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1 Inngangur 

1.1 Almennt 

Í Íslandsklukku Halldórs Laxness er sagt frá þeim tíma þegar fátækir Íslendingar gerðu sér að 

góðu að tyggja vænan leðurbút, sem áður hafði kannski þjónað hlutverki skósóla eða handrits, 

til að seðja sárasta hungrið. Fyrir réttum hundrað árum voru Íslendingar í hópi fátækustu 

þjóða í Evrópu en um síðustu aldamót taldist umfang fátæktar og ójöfnuðar í tekjuskiptingu 

nálægt meðaltali annarra vestrænna þjóða.1 Árið 2000 var Ísland í þrettánda sæti af öllum 

þjóðum heims í mælingu á lífsgæðum (e. standard of living) samkvæmt Efnahags- og 

framfarastofnuninni.
2
 Skýtur því skökku við að velferðin virðist ekki ná lengra en svo að í 

athugasemdum nefndar Sameinuðu Þjóðanna
3
 um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg 

réttindi
4
 frá árinu 1999 voru viðraðar áhyggjur nefndarinnar yfir því að u.þ.b. 10% 

þjóðarinnar lifi við eða undir fátækramörkum þrátt fyrir að landið sé meðal ríkustu þjóða 

heims og sé með gott velferðarkerfi.
5
 Samanburður fræðimanna á annars vegar útgjöldum til 

helstu málaflokka velferðarkerfis Íslands og annarra Norðurlanda og hins vegar helstu 

einkennum þeirra réttindaflokka sem kerfin byggja á, sýnir að Ísland veitir mun lægri 

upphæðum til almannatrygginga og velferðarmála en hin Norðurlöndin og má að stórum hluta 

rekja mismuninn til þess að lífeyrisbætur almannatrygginga eru lágar á Íslandi og 

skerðingarákvæði hörð.
6
 Liggur því ljóst fyrir að þrátt fyrir góðan efnahag hefur Ísland ekki 

fylgt stefnu hinna Norðurlandanna í velferðarmálum og stendur þeim jafnvel nokkuð að baki í 

þeim efnum.  

 Eftir að efnahagshrunið reið yfir haustið 2008 hefur þeim fjölgað sem hafa upplifað fátækt 

á eigin skinni og þurft að treysta á velferðarkerfið sér til stuðnings eða framfærslu. En er 

velferðarkerfið á Íslandi raunverulega í stakk búið til þess að uppfylla þessar þarfir? Getur 

samfélagið treyst því að þeir sem á þurfi að halda fái fullnægjandi aðstoð og stuðning frá 

velferðarkerfinu til þess að geta sér björg veitt og lifað lífi sínu með allri þeirri mannlegu reisn 

sem eðlilegt þykir? Þykir velferðarkerfið á Íslandi standast kröfur alþjóðasamfélagsins, í 

                                                 
1
 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 11-12. 

2
 „Gross domestic product: GDP per head US , constant prices, constant PPP´s, reference year 2005 $“, 

http://stats.oecd.org/index.aspx?queryid=559 
3
 United Nations. Verður vísað til hér eftir sem SÞ. 

4
 Hér eftir verður vísað til nefndar Sameinuðu Þjóðanna um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi  

  (e. Committee on Economic, Social and Cultural Rights) sem EFM-nefndarinnar. 
5
 Summary Record of the 4th meeting: Iceland, 30. apríl 1999. UN Doc. E/C.12/1999/SR, 45. gr. Í ritgerðinni 

verður vísað verður til skjala Sameinuðu Þjóðanna með tilvísuninni UN doc og númeri skjalsins í skjalakerfi, 

sem er  aðgengilegt á http://documents.un.org.  
6
 Harpa Njáls: Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 83. 

http://stats.oecd.org/index.aspx?queryid=559
http://documents.un.org/
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formi samninga og sáttmála, varðandi þá skyldu að tryggja viðunandi lífsskilyrði allra þegna 

þjóðfélagsins? Þessum spurningum væri hægt að reyna að svara út frá fjölmörgum 

sjónarhornum með mismunandi forsendur að leiðarljósi. Með þessari ritgerð er stefnt að því 

að svara þessum spurningum með því að kanna hugtakið framfærsla og skilgreina inntak þess 

í íslenskum rétti og út frá athugun á skyldum íslenska ríkisins að þjóðarétti varðandi réttinn til 

framfærslu, þ.e. hverjar þær skyldur eru og hvort að íslenska ríkið teljist uppfylla þær.  

Ofangreind nálgun viðfangsefnisins helgast af því að helstu alþjóðlegu samningar um 

efnahagsleg og félagsleg réttindi, sem Ísland er aðili að, fjalla um rétt til framfærslu út frá 

skyldum ríkisins en ekki út frá rétti einstaklings. Ekki er um virkar kæruleiðir fyrir 

einstaklinga að ræða samkvæmt slíkum samningum
7
 og hafa því viðkomandi eftirlitsaðilar 

fjallað um réttinn til framfærslu út frá skuldbindingum ríkja í stað þess að fjalla um það hvort 

réttindum einstaklinga sé fullnægt.  

 

1.2 Lagalegur grundvöllur framfærsluréttar 

Grundvöllur íslenska velferðarkerfisins byggist á frjálslyndri velferðarstefnu, eins og sjá má 

af lágum en altækum lífeyrisgreiðslum, en ber einnig sterk einkenni frjálshyggju með því að 

skilyrða aðstoð frá ríkinu í formi lágra tekjutengda bóta. Endurspeglast þessi stefna í því 

hversu lágu hlutfalli landsframleiðslu er varið til velferðar og í þeirri staðreynd að 

ellilífeyrisþegar, sjúklingar, einstæðir foreldrar og láglaunað barnafólk er í hættu á að lenda 

undir fátækramörkum.
8
  

Réttur til framfærslu er stjórnarskrárvarinn í íslenskum rétti og er að finna í 76. gr. laga nr. 

33/1944, stjórnarskrár lýðveldisins Íslands.
9
 Ákvæðinu var breytt með stjórnskipunarlögum 

nr. 97/1995 um breyting á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 1944/33, með síðari 

breytingum,
10

 til samræmis við þjóðréttarlegar skuldbindingar en hafði annars staðið að mestu 

óbreytt frá lögtöku fyrstu stjórnarskrár Íslands árið 1874. Ákvæði sem eiga að tryggja 

framfærslu einstaklinga er að finna á dreif víðsvegar í almennum lögum og er þeim ætlað að 

                                                 
7
 Valfrjálsar bókanir um kæruleiðir hafa verið samþykktar en hafa ekki verið fullgiltar af Íslands hálfu. Nánar 

verður fjallað um viðkomandi alþjóðasamninga og bókanir við þá í kafla 3.  
8
 Talið hefur verið að bein tengsl séu á milli stjórnmálastefna og umfangs velferðarkerfis, þ.e. að mikil áhrif 

vinstri flokka leiði til betra velferðarkerfis en mikil áhrif hægri flokka leiði til minna kerfis.Sjá t.d. Harpa Njáls: 

Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 38-39. Löng valdatíð hægri flokks á Íslandi miðað við sterka stöðu 

vinstri flokka á flestum öðrum Norðurlöndum styður þá tilgátu, enda er velferðarkerfið á Íslandi ekki eins sterkt 

og í áðurnefndum löndum.   
9
 Hér eftir verður vísað til stjórnarskrár lýðveldisins Íslands sem „stjskr“. 

10
 Hér eftir verður vísað til stjórnskipunarlaga nr. 97/1995 um breyting á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, nr. 

1944/33, með síðari breytingum, sem „laga nr. 97/1995“. 
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útfæra og binda í almenn lög þá skuldbindingu ríkisins við einstaklinga sem er að finna í 76. 

gr. stjskr. Samkvæmt ákvæði 65. stjskr. skal jafnræði einstaklinga fyrir lögum tryggt og má 

beita því við túlkun 76. gr. stjskr. til að rökstyðja jafnan rétt allra til framfærslu samkvæmt 

nánari útfærslu í almennum lögum.
11

 Ákvæði 76. gr. stjskr. eru stutt og kjarnyrt, í stíl við 

önnur ákvæði stjórnarskrárinnar, og eru þau réttindi sem tryggja skal og aðstæður sem geta 

leitt til þess að réttur samkvæmt ákvæðinu raknar við ekki tæmandi talin. Ákvæðið þarf því að 

túlka til þess að ákvarða hvað vernda skal og veita samkvæmt því. Í ritgerðinni verður m.a. 

skoðað hvernig 76. gr. stjskr. hefur verið túlkuð af dómstólum sem og fræðimönnum með það 

í huga að skýra inntak framfærsluhugtaksins og skoða hvernig það er tryggt með íslenskum 

lögum.  

 

1.3 Nánari afmörkun ritgerðarefnis 

Réttur til framfærslu er margþættur og er hægt að fella margvísleg réttindi undir 

framfærsluhugtakið. Líf og lífsviðurværi einstaklinga felst í og tengist öllum efnahagslegum, 

félagslegum og menningarlegum réttindum.
12

 Réttur til menntunar getur t.d. verið mikilvægur 

þáttur í að tryggja fólki þekkingarlegan grundvöll svo það geti aflað fjár til að sjá fyrir sér og 

fjölskyldu sinni. Til að geta unnið og aflað fjár þarf einstaklingur líka að njóta réttar til vinnu 

og réttar til viðunandi vinnuskilyrða. Hér má lengi telja mannréttindi sem tryggð eru með 

ýmsum ákvæðum alþjóðlegra samninga og geta haft áhrif á framfærslu manna. Í þessari 

ritgerð verður umfjöllun takmörkuð við þá þætti framfærslu sem geta talist grundvallarþættir, 

þ.e. réttur til viðunandi fæðis, húsnæðis og heilbrigðis auk réttarins til félagslegrar aðstoðar 

eða félagslegra trygginga til þess að uppfylla þessar þarfir. Réttur til menntunar og réttur til 

vinnu og viðunandi vinnuskilyrða eru mikilvægar forsendur til að einstaklingar geti framfleytt 

sér sjálfir en verða hér ekki taldar falla undir grundvallarmerkingu hugtaksins framfærsla. 

Verður því ekki fjallað um slík réttindi. Lögð verður áhersla á að fjalla um fjárhagslega 

framfærsluaðstoð af hálfu hins opinbera en umfjöllun um aðra þætti, s.s. rétt til húsnæðis og 

heilsu takmörkuð við einstök álitaefni þegar tilefni gefst.  

                                                 
11

 Aftur á móti yrði afar flókið og nánast ómögulegt að skilgreina nákvæmlega á hvaða hátt hægt sé að tryggja 

jafnræði allra varðandi framfærslu, í heildarmerkingu hugtaksins, þar sem aðstæður og umhverfi hvers og eins 

einstaklings eru margbreytileg og réttindi þeirra til aðstoðar við framfærslu byggja á mismunandi ákvæðum, 

lagabálkum og jafnvel mismunandi réttarsviðum.Verður því í raun að takmarka beitingu jafnræðisreglunnar á 

þann hátt að samanburður miðist við réttindi á sama sviði, sambærileg atvik, sambærileg lög og þar fram eftir 

götunum, án þess þó að takmarka notkun hennar um of.   
12

 Kristín Benediktsdóttir: „Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi“, bls. 142. 
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Leitast verður við að svara þeirri spurningu hvert sé inntak framfærsluhugtaksins í 

íslenskum rétti. Í þessu skyni verður framfærsluhugtak íslensks réttar borið saman við 

hugtakið í þjóðarétti sem og í rétti annarra Norðurlanda.
13

 Einnig verður gerð nokkuð ítarleg 

úttekt á því í hverju skuldbindingar Íslands að þjóðarétti felast varðandi framfærslu og réttar 

til viðunandi lífsafkomu. Verður einkum litið til alþjóðasamnings um efnahagsleg, félagsleg 

og menningarleg réttindi varðandi samanburð en einnig annarra alþjóðlegra samninga, 

Evrópuréttar og hinna Norðurlandanna.  

Í þeim tilgangi að gefa í senn skýra og víðtæka mynd af viðfangsefninu og setja 

hugmyndir okkar um framfærslu í samhengi mun ritgerðin hefjast á yfirliti yfir þróun 

velferðarkerfis í alþjóðasamhengi í 2. kafla auk þess sem stiklað verður á stóru varðandi þróun 

norrænna velferðarkerfa, enda standa þau okkur næst í þessum efnum. Til þess að geta fjallað 

um rétt til framfærslu frá sjónarhóli þjóðaréttar, þarf fyrst að gera grein fyrir eðli réttindanna í 

skilningi þjóðaréttar, í hvaða samningum slík réttindi sé að finna og ennfremur hvaða skyldur 

ríki beri samkvæmt nefndum samningum og hvers eðlis þær séu. Í 3. kafla verður því gerð 

grein fyrir alþjóðasamningum á sviði mannréttinda sem fjalla um réttinn til framfærslu.  

Í 4. kafla verður fjallað um framfærsluhugtakið í alþjóðlegum skilningi, bæði út frá 

þjóðarétti og norrænum rétti en hugtakið samkvæmt íslenskum rétti verður skoðað í 5. kafla. Í 

6. kafla verður gildandi rétti varðandi framfærsluaðstoð af hálfu hins opinbera lýst og einnig 

fjallað um framfærsluskyldu einstaklinga og gagnkvæma framfærsluskyldu hjóna og 

sambýlisfólks. Loks verður komist að niðurstöðu um það hvort réttur til framfærsluaðstoðar sé 

tryggður með fullnægjandi hætti í íslenskum rétti í 7. kafla.  

 

2 Velferð í sögulegu ljósi 

2.1 Þróun velferðarkerfisins í alþjóðasamhengi 

Þegar litið er á sögu velferðarkerfisins má segja að það hafi tekið sín fyrstu skref í formi 

fátækraaðstoðar og ölmusugjafa og síðar þróast yfir í félagslegar tryggingar og opinbera 

velferðarþjónustu.
14

 Allt frá fyrstu tíð hafa lög eða reglur verið til staðar í hinum ýmsu 

vestrænu þjóðfélögum sem fjalla á einhvern hátt um aðstoð við fátæka. Fyrr á öldum lá 

höfuðábyrgð á framfærslu fátækra fyrst og fremst á herðum fjölskyldunnar, ættarinnar ef 

fjölskyldan gat ekki aðstoðað og loks grenndarsamfélaginu ef allt annað brást. Algengasta 

                                                 
13

 Verður mestmegnis litið til Danmerkur, Svíþjóðar og Noregs þegar rætt er um Norðurlönd í þessari ritgerð.  
14

 Harpa Njáls: Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 55-56. 
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form slíkrar aðstoðar var í formi góðgerðar og ölmusu til fátækra. Framlag kaþólsku 

kirkjunnar var mikið í þeim löndum þar sem hún var áhrifamikil , t.d. í Frakklandi, á Spáni og 

Ítalíu. Einnig lagði hún mikið af mörkum til góðgerðarstarfsemi á Norðurlöndum fram til 

siðaskiptanna á 16. öld.
15

   

Ný viðhorf til félagslegrar aðstoðar ruddu sér til rúms eftir siðaskiptin í Evrópu og var 

þá kappkostað við að virkja þegna þjóðfélagsins og hvetja fátæka þegna til vinnu. Með 

breyttum áherslum í lagasetningu á þessu sviði átti að skapa verðmæti þjóðfélaginu til handa í 

formi framleiðslu og verðmætaskapandi vinnu þegnanna. Í Bretlandi voru sett lög um 

fátækraframfærslu í kringum aldamótin 1600 og urðu þau að fyrirmynd laga marga 

Evrópuþjóða um sama efni enda voru þetta fyrstu lög sögunnar sem komu á fót 

heildarskipulagi um réttindi og skyldur fátækra og reglur um málefni þeirra. Ekki fór mikið 

fyrir mannúð í lögunum en m.a. voru settar upp vinnubúðir á grundvelli þeirra til að refsa 

fátækum sem ekki héldust í vinnu og var meðferð vinnufólks þar afar misjöfn. Síðar voru 

samskonar vinnubúðir settar upp víða í Evrópu, t.d. í Noregi á 17. öld, en þar urðu 

vinnubúðirnar síðar þekktar sem „tugthús“. Í Frakklandi og Bandaríkjunum var hins vegar 

ekki um neinn rétt til aðstoðar vegna fátæktar að ræða á þessum tíma heldur varð að treysta á 

ölmusur og góðgerðarstarfsemi.
16

  

 Undir lok 19. aldar og í byrjun 20. aldar urðu miklar framfarir á Vesturlöndum á mörgum 

sviðum, þjóðfélögin mótuðust og færðust í átt að nútímanum með iðnvæðingu og aukinni 

áherslu á lýðræðislega stjórnarhætti. Fjölgun vinnandi fólks  í þéttbýli á kostnað bænda jók 

þörfina á félagslegu öryggisneti til að bregðast við veikindum, örorku, elli og atvinnuleysi 

vinnandi fólks og þróuðust almannatryggingakerfi í vestrænum ríkjum til að bregðast við 

þeirri þörf.
17

 Ýmis lög um félagslegar tryggingar voru sett í Evrópu á 19. öld, t.a.m prússnesk 

lög frá 1838 um ábyrgð atvinnurekenda vegna vinnuslysa járnbrautarstarfsmanna og síðar á 

öldinni voru lög sett um svipað efni í Þýskalandi, Austurríki, Sviss, Belgíu, Noregi og 

Bretlandi.
18

  

Lög sem þóttu marka tímamót í þróun velferðar og félagslegra réttinda voru samþykkt í 

Þýskalandi á árunum 1883-1889 að frumkvæði Bismarcks, þáverandi kanslara Þýskalands.  

Sérstöðu laganna miðað við önnur lög um félagslegar tryggingar má rekja til ákvæða um 

skylduaðild, víðfeðmi aðildar og hvernig fjárhagslegur grundvöllur trygginganna var settur 

                                                 
15

 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 18-19. 
16

 Sama heimild, bls. 19-20. 
17

 Harpa Njáls: Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 55. 
18

 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 29. 
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upp samkvæmt lögunum.
19

 Fjármögnun trygginganna var greidd með jöfnum iðgjöldum 

atvinnurekenda og verkamanna auk þess sem ríkið greiddi árlega fasta viðbót við hverja 

lífeyrisgreiðslu.
20

  

Lög Bismarcks fjölluðu um slysa-, sjúkra-, elli- og örorkutryggingar en ástæður 

nýmælanna voru öðru fremur taldar pólitískar. Eftir sameiningu þýsku smáríkjanna í eitt 

þjóðríki þurfti að stuðla að einingu ríkisins í huga þegnanna og þótti félagsmálalöggjöf 

Bismarcks þýðingarmikill þáttur í uppbyggingu ríkisvaldsins í Þýskalandi. Í kjölfar 

lagasetningar Bismarcks hófst umræða um félagslegar tryggingar í nágrannalöndum 

Þýskalands og leiddi hún af sér bylgju nýrra laga um félagslegar tryggingar í hinum vestræna 

heimi. Þó var misjafnt, bæði eftir löndum og tegund trygginga, hversu fljótt var fylgt í fótspor 

Þjóðverja og ráku Bandaríkin lestina. Enn þann dag í dag eru Bandaríkjamenn þeir einu af 

hinum vestrænu þjóðum sem ekki njóta almennra sjúkratrygginga.
21

  

Næsta stóra skref í þróun velferðarkerfis vestrænna þjóða var tekið af Bretum sem settu 

ný lög um félagslegar tryggingar árin 1908 og 1911. Einkenndist lagasetning Breta af 

frjálslyndisstefnu og andstöðu við að fela ríkinu framfærslumál og félagslega ábyrgð. Lögð 

var áhersla á sjálfsbjargarviðleitni, frjálst framtak einstaklinga og félagasamtaka, ábyrgð 

fjölskyldna, góðgerðarstarfsemi og félagslega samhjálp verkafólks. Bretar höfðu kynnt sér 

áðurnefnda löggjöf Þjóðverja, sem heldur einkenndist af forsjárhyggju frekar en 

frjálslyndisstefnu, og einblíndu á að hanna kerfi sem myndi ná meiri árangri í að útrýma 

fátækt með föstum og jöfnum iðgjöldum og jöfnum bótum. Þýska leiðin einkenndist 

hinsvegar af því að fátækraaðstoð væri veitt á grundvelli þarfamats (e. means-tested) og 

miðaði að því að halda tekjuskiptingu í sama horfi, í stað þess að jafna hana. Þessi munur á 

þýska og breska kerfinu hefur haldist allt til dagsins í dag.
22

  

Segja má að þróun pólitískra réttinda með áherslu á félagsleg réttindi hafi náð hámarki á 

20. öld og hefur hún verið nefnd öld velferðarríkissins. Um miðja öld, árið 1948, var 

Mannréttindayfirlýsing Sameinuðu þjóðanna
23

 samþykkt og í kjölfarið fylgdu 

alþjóðasamningar þar sem ríki skuldbundu sig til að virða tiltekin réttindi þegna sinna.
24

 Gerð 

verður nánari grein fyrir alþjóðlegum samningum sem máli skipta í þessu samhengi í 3. kafla. 

                                                 
19

 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 29. 
20

 Harpa Njáls: Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 57. 
21

 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 29-34. Þó má benda á Patient Protection and Affordable Care Act (betur 

þekkt sem “Obamacare”) sem stefnir að því að auka fjölda sjúkratryggða bandaríkjamanna. 
22

 Harpa Njáls: Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 57. 
23

 The Universal Declaration of Human Rights. Samþykkt á allsherjarþingi SÞ 10. desember 1948 með samþykkt 

217 A (III). UN Doc. A/810, bls. 71. 
24

 Harpa Njáls: Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 55-56. 



11 

 

Með Mannréttindayfirlýsingu Sameinuðu þjóðanna þann 10. desember 1948 var tekið 

stórt skref í þróun mannréttinda á alþjóðavísu. Eftir að Mannréttindayfirlýsingin var samþykkt 

hóf Mannréttindaráð Sameinuðu þjóðanna
25

 vinnu við þá tvo alþjóðasamninga um 

mannréttindi sem komu í kjölfar yfirlýsingarinnar; Alþjóðasamnings um borgaraleg og 

stjórnmálaleg réttindi
26

 og Alþjóðasamnings um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg 

réttindi
27

. Skyldu samningar þessir vera lagalega bindandi fyrir þau aðildarríki sem þá 

samþykktu og fullgiltu.
28

 Saman mynda samningarnir tveir, SBSR og SEFMR, ásamt 

Mannréttindayfirlýsingu SÞ hina svokölluðu Alþjóða réttindaskrá.
29

  

Svæðisbundið alþjóðlegt samstarf um mannréttindi innan Evrópu hófst einnig um miðja 

20. öld. Evrópuráðið var stofnað 5. maí 1949 og í kjölfarið leit Mannréttindasáttmáli Evrópu
30

 

dagsins ljós þann 4. nóvember 1950. Í ljósi þeirrar þróunar sem hafði átt sér stað varðandi 

flokkun mannréttinda í samstarfi þjóða á vettvangi SÞ var gerður annar sáttmáli, 

Félagsmálasáttmáli Evrópu,
31

 og tók hann gildi þann 26. febrúar 1965.
32

 Áframhaldandi 

samstarf þjóða á sviði mannréttinda innan Evrópu hefur leitt til þess að túlkun og þróun 

mannréttinda í Evrópu hefur blómstrað undanfarna áratugi og hefur samstarf á grundvelli 

Evrópusambandsins
33

 og Evrópska Efnahagssvæðisins
34

 einnig haft áhrif, en fjölmargar 

reglugerðir, t.a.m. um félagsleg réttindi, hafa verið gefnar út af hálfu Evrópusambandsins. 

 

                                                 
25

 United Nations Commission on Human Rights. Mannréttindaráð SÞ var sett á fót 10. desember 1946 á       

grundvelli 68. gr. stofnsáttmála SÞ, UN Charter. Þann 15. mars 2006 ákvað allsherjarþingið að leggja   

mannréttindaráðið niður í kjölfar sívaxandi gagnrýni á ráðið og var staðgengill þess virkjaður þegar í stað, UN   

Human Rights Council.  
26

 International Covenant on Civil and Political rights. Samningurinn var fullgiltur af hálfu íslenska ríkisins árið 

1979, sbr. auglýsingu í C-deild stjórnartíðinda nr. 10/1979 og 28/1993. Hér eftir verður vísað til samningsins  

með skammstöfuninni SBSR.  
27

 International Covenant on Economic, Social and Cultural rights. Íslenska ríkið fullgilti samninginn árið 1979, 

sbr. auglýsingu í C-deild stjórnartíðinda nr. 10/1979. Hér eftir verður vísað til samningsins með 

skammstöfuninni SEFMR.  
28

 Asbjørn Eide og Allan Rosas: „Economic, social and cultural rights: a universal challenge“, bls. 3. 
29

 International Bill of Rights.  
30

 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Freedooms of 4 November 1950, almennt 

þekktur sem the European Convention on Human rights. Samningurinn var fullgiltur af hálfu íslenska ríkisins 

árið 1953, sbr. auglýsingu í A-deild stjórnartíðinda nr. 11/1954. 13 viðaukar hafa verið gerðir við samninginn og 

hafa viðaukar nr. 1, 4, 6 og 7 verið fullgiltir af Íslandi. Samningurinn var lögfestur með lögum 62/1994. Hér eftir 

verður vísað til samningsins með skammstöfuninni MSE.  
31

 The European Social Charter. Samningurinn var fullgiltur af hálfu íslenska ríkisins árið 1976, sbr. auglýsingu 

í C-deild stjórnartíðinda nr. 3/1976. Hér eftir verður vísað til samningsins með skammstöfuninni FSE. 
32

 Francis G. Jacobs og Robin C.a. White: The European Convention on Human Rights, bls. 2-5. 
33

 European Union. Hér eftir verður vísað til Evrópusambandsins með skammstöfuninni ESB. 
34

 European Economic Area. Hér eftir verður vísað til Evrópusambandsins með skammstöfuninni EES. 
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2.2  Þróun á Norðurlöndum 

Talið er að eina tegund lögbundinnar framfærsluskyldu í heiðnum sið á Norðurlöndum hafi 

verið framfærsla ættarinnar. Var slíka framfærsluskyldu að finna í bæði dönskum og sænskum 

fornlögum en þar voru ákvæðin um framfærslu þó ekki jafn ítarleg og í norskum ákvæðum 

þar sem nokkuð ítarlega var kveðið á um hlutverk ættarinnar í framfærslu bjargþrota 

einstaklinga eftir skyldleika þeirra. Með kristnum sið komu svo inn ákvæði í lög um 

samfélagslega ábyrgð bænda á framfærslu þeirra sem ekki gátu framfleytt sér sjálfir vegna 

fátæktar eða sjúkleika og ekki áttu í fjölskylduhús að venda.
35

 Talið er að algengt hafi verið að 

sveitarfélög bæru ábyrgð á fátækraframfærslu á Norðurlöndum og í Þýskalandi með þessum 

hætti. Ekki virðist hafa verið mikið um að fátækir væru sendir til varanlegrar niðursetu í 

upprunahreppi sínum, líkt og tíðkaðist á Íslandi.
36

  

 Norðurlöndin eru oft talin fyrirmyndir annarra ríkja í velferðarmálum en fyrsta skrefið í þá 

átt var þó ekki tekið fyrr en eftir að Þýskaland hafði rutt brautina með Bismarck-lögunum. 

Danir urðu fyrstir allra þjóða til að staðfesta með lögum frá 1891 um ellilífeyri, rétt allra 

öryrkja og aldraðra til reglubundinnar aðstoðar frá ríkinu, byggðri á þarfamati. Bæturnar voru 

greiddar af skattfé en ekki dregnar af iðgjaldagreiðslum og náðu því til allra en ekki einungis 

til hinna tryggðu. Þessi lög höfðu síðar áhrif á brautryðjandi löggjöf Englendinga árið 1908 

um félagslegar tryggingar. Enn merkari er þó talin sænska ellilífeyrislöggjöfin frá 1913 en 

hún tryggði öllum öldruðum grunnlífeyri, óháð fyrri framlögum og störfum, þó enn væri að 

hluta byggt á þarfamati. Talið er að þessi lög hafi lagt grunninn að skandínavíska 

velferðarkerfinu sem þekkt er í dag.
37

 Einkenni þess eru einmitt áherslan á víðtæk 

velferðarréttindi fyrir alla þegna, óháð starfsferli, auk áherslu á jöfnuð og fjármögnun 

kostnaðar við velferðarkerfið af skatttekjum.
38

 

 Oft er talað um tvö framþróunarskeið velferðarmála í Skandinavíu. Hið fyrra er tengt við 

löggjöf Dana frá 1891 og Svía frá 1913 en hið síðara við árin eftir seinni heimstyrjöldina.
39

 

Félagsleg löggjöf fyrra tímabilsins var sett mestmegnis með það að markmiði, líkt og 

Bismarck-lögin í Þýskalandi, að koma á stöðugleika og hindra samfélagsumbrot í stíl við 

frönsku byltinguna.
40

 Á árunum eftir síðari heimsstyrjöldina var aftur á móti komið á víðtæku 

félagslegu forsjárkerfi með áherslu á jöfnuð fyrir alla þegna, með föstum og jöfnum 

                                                 
35

 Lýður Björnsson: Saga sveitarstjórnar á Íslandi, bls. 33. 
36

 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 19. 
37

 Harpa Njáls: Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 59-60. 
38

 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 54. 
39

 Harpa Njáls: Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 60. 
40

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 537. 
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lífeyrisgreiðslum sem greiddar voru með skatttekjum ríkisins í formi stighækkandi 

tekjuskatta.
41

 Skandinavíska almannatryggingakerfi nútímans var mótað á fyrstu 10-15 

árunum eftir seinni heimstyrjöld. Áherslan á jöfnuð breyttist þó á sjöunda áratugnum og voru 

lífeyrisbætur þá í auknum mæli tengdar fyrri tekjum fólks með það sjónarmið í huga að 

lífeyrir „nægði“ fólki. Starfstengdir lífeyrissjóðir voru innleiddir til viðbótar við 

grunnellilífeyrinn en þó var enn reynt að stuðla að jöfnuði með skattheimtu og sérstökum 

viðbótargreiðslum til láglaunafólks. Skandinavíska velferðarkerfið inniheldur víðtækari 

velferðarþjónustu og framfærslutryggingar en í flest önnur velferðarkerfi á Vesturlöndum. 

Umfang fátæktar í Skandinavíu er með allra minnsta móti, þökk sé hinu sterka 

velferðarkerfi.
42

  

 

3 Alþjóðlegir samningar um efnahagsleg og félagsleg réttindi/framfærslu 

Ákvæði um vernd efnahagslegra, félagslegra og menningarlegra réttinda er að finna í ýmsum 

alþjóðlegum samningum um mannréttindi og í sömu samningum er oft að finna ákvæði tengd 

rétti til framfærslu. Í Mannréttindayfirlýsingu SÞ er t.a.m. fjallað um rétt til viðunandi 

lífsskilyrða í 1. mgr. 25. gr. yfirlýsingarinnar.
43

  Í eftirfarandi köflum verða helstu samningar á 

sviði þjóðaréttar og Evrópuréttar um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi kynntir 

og stuttlega verður gerð grein fyrir almennum skyldum ríkja samkvæmt samningunum og 

hvernig eftirliti með framkvæmd þeirra er háttað. Fyrst verður þó fjallað almennt um 

efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi. 

3.1 Almennt um efnahagsleg og félagsleg réttindi 

Efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi
44

 grundvallast af mannúðarsjónarmiðum og 

miða að því að veita einstaklingum rétt til að fá uppfylltar þær grundvallarþarfir sem teljast 

nauðsynlegar til að njóta lífs þar sem virðing fyrir meðfæddri reisn hverrar manneskju er höfð 

að leiðarljósi. Einstaklingur sem líður hungur, er án atvinnu, sjúkur, ólæs eða ofurseldur 

fátækt getur vart talist lifa lífi þar sem virðing er borin fyrir reisn hans og velferð. EFM 

                                                 
41

 Harpa Njáls: Fátækt á Íslandi við upphaf nýrrar aldar, bls. 60. 
42

 Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 57-60. 
43

 1. mgr. 25. gr. Mannréttindayfirlýsingar SÞ: „Everyone has the right to a standard of living adequate for the 

health and well-being of himself and of his family, including food, clothing, housing and medical care and 

necessary social services, and the right to security in the event of unemployment, sickness, disability, 

widowhood, old age or other lack of livelihood in circumstances beyond his control.“ 
44

 Hér eftir vísað til sem EFM réttinda. 
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réttindi snúast um félagslega samþættingu, jafnrétti og jafnari dreifingu auðs.
45

 Með 

Mannréttindayfirlýsingu SÞ árið 1948 náðist alþjóðleg samstaða í fyrsta sinn um að telja EFM 

réttindi til grundvallarmannréttinda auk þess sem lagður var grundvöllur að virkri vernd þeirra 

með skuldbindandi alþjóðasamningum, bæði innan SÞ og í samvinnu Evrópuríkja. Í 

Mannréttindayfirlýsingunni eru talin upp mannréttindi í 30 greinum og er enginn 

greinarmunur gerður á þeim né þau flokkuð eftir eðli.
46

 Virk vernd EFM réttinda í 

alþjóðasamningum hefur þó átt á brattann að sækja,
47

 sér í lagi ef miðað er við borgaraleg og 

stjórnmálaleg réttindi. Ekki eru allir á eitt sáttir varðandi þann greinarmun sem gerður hefur 

verið á EFM réttindum og borgaralegum og stjórnmálalegum réttindum í gegnum tíðina og 

hefur ágreiningur þess efnis gefið tilefni til fjölmargra greinaskrifa og ritdeilna. Catarina de 

Albuquerque komst svo að orði varðandi ríkjandi viðhorf gagnvart EFM réttindum 

undanfarna áratugi: 

 

The Vienna Declaration...expressly mentions that „[a]ll human rights are universal, indivisible 

and interdepentent and interrelated“ and must be treated „in a fair and equal manner, on the 

same footing, and with the same emphasis.“ Despite this, at the national, regional, and universal 

levels, economic, social and cultural rights have been treated as poor relatives of human rights 

and perceived with caution, skeptism, or triviality.
 48

 

 

3.1.1 Kenningar um eðli efnahagslegra og félagslegra réttinda 

EFM réttindi hafa í ljósi upprunalegra kenninga um mannréttindi verið flokkuð sem „önnur 

kynslóð“
49

 mannréttinda á meðan borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi hafa verið talin „fyrsta 

kynslóð“ mannréttinda.
50

 Efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi hafa einnig verið 

kölluð „jákvæð réttindi“ með vísan til þess að ríki þurfi að grípa til tiltekinna aðgerða til að 

                                                 
45

 Mashood A. Baderin og Robert McCorquodale: „The International Covenant on Economic, Social and  

    Cultural Rights: Forty years of development“, bls. 9. 
46

 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 

alþjóðasamningum“, bls. 86.  
47

 Þrátt fyrir að Allsherjarþing SÞ hafi strax árið 1950 lýst yfir mikilvægi tengsla EFM réttinda og SB réttinda og 

talið þau háð hverjum öðrum og samtvinnuð í framkvæmd, hefur allar götur síðan verið uppi ágreiningur um 

jafnræði réttindanna og gildi þeirra fyrrnefndu, vernd þeirra og dómhæfi. Hugmyndafræðileg átök Vesturs og 

Austurs eru sögð vera upphaf ágreiningsins og eru þau átök einnig talin vera grundvallarástæðan fyrir því að 

gerðir voru upphaflega tveir aðskildir samningar um réttindin, í stað eins, þrátt fyrir fyrrgreinda afstöðu 

Allsherjarþingsins. Ágreiningur stendur enn, þó svo að forsendur séu nú aðrar, m.a. um það hvort réttindin séu 

jafnrétthá og hvort EFM réttindi séu lagaleg réttindi og þ.a.l. dómhæf. 
48

 Catarina de Albuquerque: „Chronicle of an Announced Birth: The Coming into life of the Optional Protocol to 

the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights – The Missing Piece of the International 

Bill of Human Rights“, bls. 1. 
49

 Var sú flokkun fyrst sett fram af Karel Vasak árið 1979 og hefur haft umtalsverð áhrif á síðari umræður um 

mannréttindi. Sjá nánar í Asbjørn Eide og Allan Rosas: „Economic, social and cultural rights: a universal 

challenge“, bls. 4. 
50

 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 451. 
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tryggja þessi réttindi þegna sinna. Borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi hafa aftur á móti verið 

kölluð „neikvæð réttindi“ og þá er vísað til þess að slík réttindi byggi fyrst og fremst á því 

sjónarmiði að einstaklingur skuli vera laus undan afskiptum ríkisvaldsins, þ.e. að ríkið skipti 

sér ekki af t.d. trú hans, félagaþátttöku eða tjáningu, nema að ströngum skilyrðum uppfylltum.  

Þessi sjónarmið um mismunandi „rétthæð“ réttindanna sem um ræðir urðu m.a. til þess að 

ekki var vilji meðal ríkja til að binda þessi réttindi í einn og sama alþjóðasamninginn sem 

leiddi til SEFMR annars vegar og SBSR hins vegar. Eru þessi sjónarmið einnig ein af 

ástæðum þess að aðeins alþjóðasamningar um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi veita 

einstaklingum beina kæruleið vegna brota aðildarríkis en ekki samingar um efnahagsleg, 

félagsleg og menningarleg réttindi.
51

 Tvískipting réttindanna á ofangreindan máta og þeirra 

skyldna sem þeim fylgja, í jákvæðar skyldur ríkja vegna EFM réttinda og neikvæðar skyldur 

ríkja varðandi borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi, hefur í seinni tíð misst gildi sitt. Sýnt 

hefur verið fram á að borgaralegum og stjórnmálalegum réttindum verði ekki komið í 

framkvæmd með eintómu afskiptaleysi ríkisins, heldur þurfi ýmsu fram að tefla til þess að 

tryggja borgurum þessi réttindi, s.s. töluverðum fjármunum og jafnvel heilu 

stjórnsýslustofnunum og dómstólum. Einnig hefur verið sýnt fram á að til eru EFM réttindi 

sem ekki krefjast jákvæðra athafna af hálfu ríkis, t.a.m. réttindi skv. 8. gr. SEFMR um stofnun 

stéttarfélaga, rétt þeirra til að starfa óhindrað og til að fella niður störf með verkföllum. Nú er 

talið að hægt sé að flokka öll EFM og borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi svo að þau teljist til 

beggja flokka að einhverju leyti, þó svo að þau hafi oft sterkari tengsl við annan hvorn 

flokkinn.
52

 

 

3.1.2 Efnislegt inntak efnahagslegra og félagslegra réttinda 

Í gegnum tíðina hafa margir talið, og telja enn, að EFM réttindi séu ekki efnisréttindi, í þeim 

skilningi að þeim fylgi bein réttaráhrif, þar sem þau feli í sér stefnuyfirlýsingar frekar en 

beinan rétt og þar af leiðandi geti borgarar ekki byggt rétt á þeim beint fyrir dómstólum 

aðildarríkja. Stjórnmálalegum og borgaralegum réttindum sé hins vegar lýst með beinum og 

afdráttarlausum hætti í samningum og er að finna kæruleiðir fyrir einstaklinga bæði í 

samningi um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi og í Mannréttindasáttmála Evrópu.
53

 Hafa 

                                                 
51

 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 450-451. 
52

 Ragnar Aðalsteinsson: „Stefnumið eða dómhæf réttindi? Efnahags- og félagsréttindi fyrir dómstólum“, bls. 

411; Asbjørn Eide og Allan Rosas: „Economic, social and cultural rights: a universal challenge“, bls. 3-7. 
53

 Kveðið er á um heimild einstaklinga, hópa og frjálsra félagasamtaka, sem telja á sér brotið samkvæmt 

samningnum, til að leggja fram kæru á hendur aðildarríki í 25. gr. Mannréttindasáttmála Evrópu. Kæran er lögð 
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þau því verið kölluð lagaleg réttindi og gefa þau einstaklingum færi á því að byggja rétt á 

þeim fyrir dómstólum innan hvers aðildarríkis.
54

 Þessi skilningur hefur m.a. verið byggður á 

þeim kenningum að EFM réttindi séu pólitísk stefnumið og aðeins löggjafi og 

framkvæmdavald, hinir lýðræðislega kjörnu fulltrúar, skuli fara með valdheimildir varðandi 

breytingu og túlkun réttindanna.
55

 Því hefur einnig verið haldið fram að ekki sé hægt að leggja 

álitaefni um EFM réttindi fyrir dóm þar sem þau séu réttindi sem ríkjum ber skylda til að 

virða en ekki til að tryggja og því sé ekki hægt að leggja slík álitaefni fyrir dóm.
56

  

Í kjölfar stóraukinnar umfjöllunar um EFM réttindi eru sjónarmið um að þau séu ekki 

lagaleg réttindi á undanhaldi og telja sumir fræðimenn að ekki lengur sé hægt að byggja slík 

sjónarmið á því sem almennt er viðtekið og talið rétt í alþjóðlegum rétti.
57

 Nefnd SÞ um EFM 

réttindi
58

 sem starfar í tengslum við SEFMR hefur t.a.m. ítrekað látið í ljós álit sitt um að 

EFM réttindi ættu að vera talin lagaleg réttindi, bæði í almennum athugasemdum sínum og í 

umfjöllun sinni um árlegar skýrslur aðildarríkja samkvæmt SEFMR.
59

 Ýmsir samningar á 

sviði mannréttinda sem samþykktir hafa verið á síðari áratugum síðustu aldar bera þess merki 

og er orðalag Alþjóðasamnings SÞ um réttindi barnsins og samnings um afnám allrar 

mismununar gagnvart konum t.d. ekki eins skilyrt og „veikt“ eins og orðlag SEFMR.
60

  

Fjöldi óháðra félagasamtaka, alþjóðlegra samtaka á sviði mannréttinda, mannúðarsamtaka, 

nefnda og stofnana SÞ ásamt aðilum á vegum einstakra ríkja hafa undanfarna áratugi unnið að 

                                                                                                                                                         
fyrir Mannréttindanefndina og fer síðan áfram til Mannréttindadómstóls Evrópu að vissum skilyrðum 

uppfylltum. Kæruleið einstaklinga vegna brota á samningi um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi er að finna í 

valfrjálsri bókun við samninginn.  
54

 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og  

    alþjóðasamningum“, bls. 78. 
55

 Mashood A. Baderin og Robert McCorquodale: „The International Covenant on Economic, Social and  

    Cultural Rights: Forty years of development“, bls. 11. 
56

 Martin Scheinin: „Economic and Social Rights as Legal Rights“, bls. 30. 
57

 Mashood A. Baderin og Robert McCorquodale: „The International Covenant on Economic, Social and  

    Cultural Rights: Forty years of development“, bls. 11-12. 
58

 Hér eftir verður vísað til nefndar SÞ um EFM réttindi sem „EFM nefndarinnar“. 
59

 „The Committee notes with regret the view expressed by the State party´s delegation that economic, social and 

cultural rights are not necessarily justiciable“, Lokaathugasemdir við skýrslu Nýja Sjálands, 23. apríl 2003. UN 

doc. E/C.12/1/ADD.88., para 11; „While the respective competences of the various branches of government must 

be respected, it is appropriate to acknowledge that courts are generally already involved in a considerable 

range of matters which have important resource implications. The adoption of a rigid classification of economic, 

social and cultural rights which puts them, by definition, beyond the reach of the courts would thus be arbitrary 

and incompatible with the principle that the two sets of human rights are indivisible and interdependent. It 

would also drastically curtail the capacity of the courts to protect the rights of the most vulnerable and 

disadvantaged groups in society.“, General Comment 9, The domestic application of the Covenant, 3. desember 

1998. UN doc. E/C.12/1998/24, 3.12.1998, para 10; Mashood A. Baderin og Robert McCorquodale: „The 

International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights: Forty years of development“, bls. 11.  
60

 Einnig má benda á ýmsa svæðisbundna samninga um mannréttindi í þessu samhengi, Sáttmáli Afríku um 

mannréttindi og réttindi þjóðarinnar hefur t.a.m. að geyma eftirlits- og framkvæmdarákvæði (e. enforcement 

mechanisms) sem eru jafngild fyrir bæði borgarleg og stjórnmálaleg réttindi sem og EFM réttindi. Sjá nánari 

umfjöllun í: Kristin Henrad: „Introduction: The Justiciability of ESC Rights and the Interdependence of All 

Fundamental Rights“, bls. 374. 



17 

 

því markmiði að gera EFM réttindi jafnrétthá borgaralegum og stjórnmálalegum réttindum. 

Hefur það borið talsverðan árangur en EFM réttindin eru samt sem áður enn talin standa skör 

lægra en borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi í stjórnarskrám flestra þjóða, þ.e.a.s. ef fjallað er 

um þau á annað borð. Iðulega eru EFM réttindi sett fram sem leiðbeinandi grundvöllur eða 

viðmið og ætluð til leiðbeiningar við pólitíska stefnumótun, fremur en grundvallarákvæði um 

mannréttindi sem hafi efnislegt gildi fyrir dómstólum.
61

 Í írsku stjórnarskránni er t.a.m. 

kveðið á um „directive principles of social policy“ sem er „intended for the general guidance 

for the parliament“. Tekið er sérstaklega fram að notkun viðmiðanna skuli takmörkuð við 

samningu laga af hálfu þingsins og skuli þau ekki hafa neitt gildi fyrir dómi í tengslum við 

ákvæði stjórnarskráinnar.
62

  

Lagalegt gildi EFM réttinda hefur aðallega þróast á sviði þjóðaréttar í gegnum kæruleiðir 

samninga um borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi. Þessi leið verið kölluð the integrated 

approach og eru þá EFM réttindi vernduð eða í það minnsta tekið tillit til þeirra, við verndun 

borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda í viðkomandi samningum.
63

 Er þá um að ræða 

nokkurs konar óbeina vernd EFM réttinda. Hefur Mannréttindanefnd SÞ, sem starfar skv. 

ákvæðum 28. gr. SBSR, t.d. túlkað jafnræðisreglu 26. gr. SBSR þannig að einnig skuli gæta 

jafnræðis þegar um réttindi skv. SEFMR sé að ræða og sé það ekki gert, sé um að ræða brot á 

26. gr. SBSR.
64

 Slíkt hið sama hefur verið gert varðandi 1. mgr. 6. gr. MSE um rétt til 

réttlátrar málsmeðferðar.
65

 Jafnræðisregla 14. gr. MSE er, enn sem komið er, ekki eins víðtæk 

og 26. gr. SBRS, og verndar aðeins þau réttindi sem tíunduð eru í sáttmálanum, sem er af 

borgaralegum og stjórnmálalegum meiði. Í viðauka 12 við MSE
66

 hefur þó verið tekin upp 

                                                 
61

 Daniel P. L. Chong: „Five Challenges to Legalizing Economic and Social Rights“, bls. 187. 
62

 45. gr. írsku stjórnarskránnar. Sjá nánar í: Dominic McGoldrick: „The boundaries of justiciability“, bls. 984. 
63

 Martin Scheinin: „Economic and Social Rights as Legal Rights“, bls. 32. 
64

 Stefnumótandi ákvarðanir Mannréttindarnefndarinnar í Zwaan-de Vries v. the Netherlands, Communication 

No. 182/1984. UN Doc.CCPR/C/OP/2 og Broeks v. the Netherlands, Communication No. 172/1984. UN Doc. 

CCPR/C/OP/2, mörkuðu þáttaskil varðandi gildissvið 26. gr. SBSR og var með þeim tekið af skarið um að 

ákvæðið tryggði einstaklingum jafnræði fyrir lögunum og vernd gegn mismunun án tillits til eðlis eða flokkunar 

mannréttinda sem um ræðir. Nánari umfjöllun má finna í; Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg 

og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og alþjóðasamningum“. Tímarit lögfræðinga, 2. tbl. 2001, bls. 89-91; 

Martin Scheinin: „Economic and Social Rights as Legal Rights“, bls. 32-33. 
65

 Airey gegn Írlandi, 9. október 1979 (6289/73); Feldbrugge gegn Hollandi, 29. maí1986 (8562/79); Salesi gegn 

Ítalíu, 29. febrúar 1993 (13023/87); Sjá nánari umfjöllun í: Martin Scheinin: „Economic and Social Rights as 

Legal Rights“, bls. 34-38; Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í 

stjórnarskrá og alþjóðasamningum“. Tímarit lögfræðinga, 2. tbl. 2001, bls. 91-92. 
66

 Viðaukinn var samþykktur 4. nóvember 2000 og tók gildi ári eftir að 10 ríki höfðu fullgilt hann, 1. apríl 2005. 

Í janúar 2012 höfðu 19 ríki fullgilt viðaukann og 18 undirritað hann. Mannréttindadómstóll Evrópu hefur dæmt í 

einu máli á grundvelli hinnar almennu jafnræðisreglu 12. viðauka (Sejdić og Finci gegn Bosníu og Hersegovinu  

mál nr. 27996/06 og 34836/06, 22 desember 2009) en málið hefur ekki þýðingu fyrir umfjöllun um EFM réttindi. 

Ísland undirritaði viðaukann 4. nóvember 2000 en hefur ekki fullgilt hann enn sem komið er. 
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almenn jafnræðisregla sem er víðtækari en 14. gr. MSE.
67

 Sú þróun sem hér hefur verið rakin 

hefur leitt til þess að efnislegt gildi EFM réttinda hefur verið gert víðfeðmara en áður og, að 

því marki sem borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi eru túlkuð á þann hátt að þau feli í sér 

jákvæðar skyldur ríkis, sem lúta de facto að EFM réttindum - má segja að þau tilteknu EFM 

réttindi hafi efnislegt gildi í raun og séu þ.a.l. dómhæf, í það minnsta fræðilega séð.
68

  

3.1.2.1 Lágmarksinntak efnahagslegra, félagslegra og menningarlegra réttinda 

Fræðimenn víða um heim hafa undanfarna áratugi stefnt að því að marka lágmarksinntak (e. 

minimum core) EFM réttinda, til einföldunar fyrir dómstóla, til hægðarauka fyrir 

eftirlitsnefndir alþjóðastofnana og til að auðvelda ríkjunum sjálfum að setja sér stefnur og 

markmið til eflingar réttindanna. Þau eru aðeins að finna í sáráfáum stjórnarskrám í því formi 

að þau hafi ótvírætt lagalegt gildi.
69

 Þrátt fyrir að EFM réttindi séu stjórnarskrárvarin, er ekki 

þar með sagt að þau hafi sjálfkrafa efnislegt gildi fyrir innlendum dómstólum eða að íbúar 

viðkomandi ríkis njóti ríkari EFM réttinda en íbúar ríkja sem ekki státa af 

stjórnarskrárvörðum EFM réttindum.
70

 Sem dæmi má nefna stjórnarskrá Suður-Afríku, sem 

þykir merkileg fyrir þær sakir að í henni er finna öll helstu EFM réttindi, þar er t.a.m. 

verndaður réttur til viðunandi húsnæðis, réttur til nægilegs matar og vatns, réttur til aðgangs 

að heilsugæslu, félagslegrar aðstoðar og menntunar. Engu að síður leikur enginn vafi á því að 

lífið í Suður-Afríku er enginn dans á rósum fyrir flesta íbúa; árið 2004, 10 árum eftir 

gildistöku stjórnarskráinnar, voru u.þ.b. 40% þjóðarinnar atvinnulaus, u.þ.b. 30% hafði ekki 

aðgang að viðunandi húsnæði eða hafði ekki aðgang að rennandi vatni og u.þ.b. 40% 

                                                 
67

 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 

alþjóðasamningum“, bls. 92. 
68

 Kristin Henrad: „Introduction: The Justiciability of ESC Rights and the Interdependence of All Fundamental 

Rights“, bls. 374-375. S. Fredman metur raunveruleg stöðu EFM réttinda aftur á móti á þann hátt að þau réttindi 

sem byggjast á því að ríki skuli forðast tiltekna hegðun séu talin lagaleg réttindi í réttarframkvæmd, þrátt fyrir að 

það sé umdeilt í fræðilegri umfjöllun. Á hinn bóginn séu þau réttindi, sem byggja á jákvæðum skyldum ríkja, þ.e. 

þegar ríkið þarf að grípa til sérstakra ráðstafana til að uppfylla skyldur sínar með því að tryggja að manneskjur 

njóti tiltekinna réttinda, almennt álitin pólitísk að eðli og hafi því ekki lagalegt gildi fyrir dómstólum, sjá: Sandra 

Fredman: Human rights transformed, bls. 92. 
69

 Ellen Wiles: „Aspirational Principles or Enforceable Rights?“, bls. 37. EFM réttindi er einnig að finna í 

stjórnskipun þeirra ríkja sem byggja á eineðli (e. monism), t.d. Finnlands og Hollands, en réttarframkvæmd og 

fordæmi á þessu sviði eru hins vegar af skornum skammti þar. Sjá sömu heimild bls. 38. 
70

 Sama heimild, bls. 38. EFM réttindi er einnig að finna í stjórnskipun þeirra ríkja sem byggja á eineðli (e. 

monism), t.d. Finnlands og Hollands, en réttarframkvæmd og fordæmi á þessu sviði eru hins vegar af skornum 

skammti þar. Engu að síður hlýtur að vera farsælast að tryggja rétt til framfærslu í stjórnarskrá svo að ekki sé 

hægt að afmá réttinn með því að afnema hann með almennum lögum ef t.a.m. efnahagsástand breytist til hins 

verra eða annað slíkt. EFM nefndin viðraði t.d. áhyggjur sínar yfir því að félagsleg aðstoð hefði dalað í kjölfar 

versnandi efnahags Svíþjóðar árið 1995, en þar er einungis kveðið á um rétt til félagslegrar aðstoðar með 

almennum lögum. Sjá í: Lokaathugasemdir við skýrslu Svíþjóðar, 7. júní 1995. UN Doc. E/C.12/1995/5. 
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þjóðarinnar hafði ekki aðgang að viðunandi hreinlætis- og klósettaðstöðu.
71

 

Stjórnlagadómstóll Suður-Afríku hefur markað sér nokkuð skýra stefnu varðandi efnislegt 

gildi EFM réttinda í framkvæmd og hefur ekki talið það falla í hlut dómstólsins að finna 

lágmarksinntak EFM réttinda samkvæmt stjórnarskránni, dómstóllinn hafi ekki næga 

sérfræðiþekkingu til að bera og auk þess sé það öllu heldur hlutverk ríkisstjórnarinnar að taka 

ákvarðanir um slíkt. Dómstóllinn meti aftur á móti hvort stefnumörkun stjórnvalda, og 

hvernig hún sé framkvæmd af þeirra hálfu, sé sanngjörn, rökrétt og í góðri trú.
72

 

 

3.1.2.2 Efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi í íslenskum rétti 

Með ofangreinda umfjöllun um ríkjandi, og um leið að einhverju leyti víkjandi, fræðileg 

sjónarmið um slakt dómhæfi EFM réttinda í huga, er rétt að víkja að stöðu EFM réttinda í 

íslenskum rétti, og efnislegu inntaki þeirra samkvæmt íslenskri réttarframkvæmd. Þykir óhætt 

að fullyrða, með vísan til dóma Hæstaréttar í málunum Hrd. 1999, bls. 390 (177/1998) og 

Hrd. 2000, bls. 4480 (125/2000)
73

 að íslenskir dómstólar telji EFM réttindi dómhæf og að 

þeim sé, í það minnsta, heimilt að kveða á um hvort lágmarksréttindum 76. gr. stjskr. sé 

fullnægt.  

Hæstiréttur Íslands hefur, öfugt við Stjórnlagadómstól Suður-Afríku, talið það falla undir 

hlutverk réttarins að meta hvort tilteknar aðstæður borgara, sem eru tilkomnar vegna 

takmarkana löggjafa á tilteknum réttindum, séu þess eðlis að lágmarksinntak EFM réttinda 

borgarans sé ekki uppfyllt. Þetta má sjá í forsendum meirihluta dómsins í 

Öryrkjabandalagsdómnum:   

 

Samkvæmt framanrituðu verður 76. gr. stjórnarskrárinnar skýrð á þann veg að skylt sé að 

tryggja að lögum rétt sérhvers einstaklings til að minnsta kosti einhverrar lágmarks framfærslu 

                                                 
71

 Ellen Wiles: „Aspirational Principles or Enforceable Rights – The future for Socio-Economic Rights in 

National Law“, bls. 37-38; Karin Lehman: „In Defence of the Constitutional Court: Litigating Socio-Economic 

Rights and the Myth og the Minimum Core“, bls.163-165; Katharine G. Young: „The Minimum Core of 

Economic and Social Rights: A Concept in Search of Content“, bls. 113-123; Sjá nánari umfjöllun um 

Stjórnarskrá Suður-Afríku: Dennis M. Davis: „Socio-Economic Rights: The Promise and Limitation. The South 

African Experience.“ 
72

 Sjá dóma Stjórnlagadómstóls Suður-Afríku í: Soobramoney gegn Minister of Health, Kwa Dulu-Natal 1998(1) 

SA 765 (CC), 1997 (12) BCLR 1696 (CC); The Minister of Health gegn Treatment Action Campaign (TAC) 

2002 (5) SA 721 (CC); og Government of the Republic of South Africa & Others gegn Grootboom & Others 

2001 (1) SA 46 (CC), 2000 (11) BCLR 1169 (CC). Sjá nánari umfjöllun um lágmarksinntak réttinda og 

Stjórnlagadómstól Suður-Afríku í: Karin Lehman: „In Defence of the Constitutional Court: Litigating Socio-

Economic Rights and the Myth og the Minimum Core“.  
73

 Vísað verður til dómsins hér eftir sem Öryrkjabandalagsdómsins. Auk þessa má vísa til eftirfarinna álita 

Umboðsmanns Alþingis til hliðsjónar; UA 3. apríl 2007(4650/2006 og 4729/2006) (tónlistarskólar) og UA 10. 

júní 2008 (4552/2005, 4593/2005, 4888/2006 og 5044/2007) (Málefni aldraðra). Sjá: Kári Hólmar Ragnarsson: 

„Dómstólar geta ekki vikið sér undan því að taka afstöðu“, bls. 499. 
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eftir fyrifram gefnu skipulagi, sem ákveðið sé á málefnalegan hátt. Samkvæmt 2. gr. 

stjórnarskrárinnar hefur almenni löggjafinn vald um það hvernig þessu skipulagi skuli háttað. 

Skipulag, sem löggjafinn ákveður, verður þó að fullnægja þeim lágmarksréttindum, sem felast í 

ákvæðum 76. gr. stjórnarskrárinnar. Þá verður það að uppfylla skilyrði 65. gr. stjórnarskrárinnar 

um að hver einstaklingur njóti samkvæmt því jafnréttis á við aðra sem réttar njóta, svo og 

almennra mannréttinda... 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.  

 

Ekki eru þó allir á sama máli og hefur Hæstiréttur bæði verið gagnrýndur töluvert í kjölfar 

dómsins sem og lofaður.
74

 Sjónarmið um að EFM réttindi fælu hvorki í sér efnislegan né 

einstaklingsbundinn rétt höfðu lengst af verið ríkjandi áður en dómurinn féll.
75

 

 

3.1.2.3 Efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi í norrænum rétti 

Ef litið er til annarra Norðurlanda má sjá að engar stórtækar breytingar hafa orðið á 

stjórnarskrám Danmerkur, Svíþjóðar og Noregs á síðustu árum. Finnland gerði aftur á móti 

víðtækar breytingar á ákvæðum finnsku stjórnarskrárinnar árið 1995 og er þar lögð enn ríkari 

áhersla á vernd EFM réttinda en gert var með lögum 97/1995 hérlendis. Í sænsku 

stjórnarskránni fer lítið fyrir EFM réttindum utan ákvæða um atvinnu- og félagafrelsi. Í 

Danmörku og Noregi er lítillega vikið að EFM réttindum í stjórnarskrá og er ákvæði 2. mgr. 

75. gr. dönsku grundvallarlaganna efnislega sambærilegt hinni íslensku 1. mgr. 76. gr. stjskr.  

Í Noregi var sú leið farin að láta ekki staðar numið við lögfestingu MSE, eins og gert var á 

hinum Norðurlöndunum, heldur að lögfesta einnig SBSR og SEFMR.
76

  

Vert er að minnast á tvo dóma sem fallið hafa í Noregi varðandi EFM réttindi. Í þeim 

fyrri, Rt 1990, bls. 874 var deilt um ákvörðun félagsmálayfirvalda um að skerða verulega 

greiðslur og aðstoð við fjölfatlaða konu. Hæstiréttur taldi það felast í hlutverki sínu að skera 

úr um lögmæti ákvörðuninnar og meta hvort lágmarksréttindi konunnar hefðu verið skert með 

greindri ákvörðun. Taldi dómurinn hið almenna lagaákvæði sem vísað var til (ekki var byggt á 

ákvæði í stjórnarskrá, enda slíkt ákvæði um félagslega aðstoð ekki til staðar, en vísað var til 

alþjóðasamninga um EFM réttindi) kveða á um viss lágmarksréttindi. Komst dómurinn að 

                                                 
74

 Sjá gagnrýni um dóminn í t.d. Davíð Oddson: „Valdheimildir löggjafans og úrskurðarvald dómstóla“, bls. 9-

10; Jón Steinar Gunnlaugsson: „Um valdmörk dómstóla“, bls. 225. Telja báðir framangreindir að Hæstiréttur 

hafi tekið sér vald, sem með réttu skuli hvíla hjá löggjafa hverju sinni, með því að kveða á um inntak félagslegra 

réttinda. Sigurður Líndal telur þróunina jákvæða, og endurspegli hún aukna áherslu á gildi félagslegra réttinda 

undanfarinna ára og samsinnir Davíð Þór Björgvinsson Sigurði að þessu leyti. Sjá nánar í: Sigurður Líndal: „Um 

lagasetningarvald dómstóla“, bls. 116; Davíð Þór Björgvinsson: „Hæstiréttur og öryrkjamálið“, bls. 43. 
75

 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 542-543. 
76

Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 

alþjóðasamningum“, bls. 95. 
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þeirri niðurstöðu að þau lágmarksréttindi sem dómurinn taldi umrætt lagaákvæði veita hefðu 

verið skert með ákvörðuninni og að slík skerðing yrði ekki réttlætt með 

hagræðingarsjónarmiðum um sparnað í rekstri sveitarfélagsins. Hvorki var vikið að 

jafnræðisreglum né banni við mismunun sem grundvelli efnislegs gildis réttarins til 

félagslegrar aðstoðar heldur var niðurstaðan byggð beint á félagslegum réttindum. Í dómi 

Hæstaréttar Noregs Rt 1996, bls. 1415 var fjallað um réttmæti skerðingar ellilífeyrisréttinda 

vegna tekna maka. Snerist málið að mestu leyti um það hvort brotið hefði verið gegn 97. gr. 

norsku stjórnarskrárinnar, sem fjallar um afturvirkni laga, en einnig var vísað til 110. gr. c. 

stjórnarskrárinnar varðandi alþjóðlega mannréttindasamninga. Var ekki talið að skerðingin 

gengi svo langt að lágmarksréttindi einstaklingsins væru skert.
77

  

 

3.1.2.4 Samantekt um lágmarksinntak efnahagslegra, félagslegra og menningarlegra réttinda 

Afstaða Hæstaréttar Noregs og Hæstaréttar Íslands virðist vera á öndverðum meiði við 

afstöðu Stjórnlagadómstóls Suður-Afríku. Stjórnlagadómstóllinn taldi, í máli Soobramoney 

gegn Minister of Health, Kwa Dulu-Natal, að hlutverk réttarins væri ekki að meta hvort brotið 

hefði verið á einstaklingsbundnum réttindum, miðað við lágmarksinntak réttarins til 

heilbrigðis, í hinu tiltekna tilviki sem lagt var fyrir dómstólinn, heldur að leggja mat á það 

hvort stefna stjórnvalda væri byggð á málefnalegum sjónarmiðum.
78

  

Ekki er ólíklegt að mismunandi afstöðu dómstólanna tveggja gagnvart afstöðu 

Stjórnlagadómstóls Suður-Afríku megi að einhverju leyti rekja til þess að himinn og haf er á 

milli velferðarstigs og efnahags Norðurlandanna annars vegar og Suður-Afríku hins vegar. 

Má geta sér þess til að raunhæfara sé fyrir norsk og íslensk stjórnvöld að tryggja borgurum 

sínum lágmarksinntak hinna ýmsu EFM réttinda, og hafi afstaða Hæstaréttar Noregs og 

Íslands verið lituð af þeirri staðreynd að einhverju leyti. Að sama skapi má leiða að því líkur 

að hagsmunir heildarinnar hafi verið settir á oddinn við stefnumörkun Stjórnlagadómstóls 

Suður-Afríku, enda líklegt að stjórnvöld höfðu ekki efnahagslega burði (og hafa líklega ekki 

enn) til þess að tryggja sérhverjum borgara sínum nefnd lágmarksréttindi.  

                                                 
77

 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 

alþjóðasamningum“. Tímarit lögfræðinga, 2. tbl. 2001, bls. 95- 97. 
78

 Taldi Stjórnlagadómstóllinn þá stefnu stjórnvalda að takmarka greiðslu kostnaðar við blóðskiljun vegna 

nýrnasjúkdóms, við þau tilfelli þar sem sjúklingar ættu raunhæfan möguleika á því að ná heilsu á ný, vera 

byggða á málefnalegum sjónarmiðum þar sem slík meðferð væri afar kostnaðarsöm og fjármagn 

heilbrigðiskerfisins af skornum skammti. Yrði að líta til hagsmuna heilbrigðiskerfisins í heild við mótun slíkrar 

stefnu. Kærandi, Soobramoney, var haldinn öðrum alvarlegum sjúkdómum auk nýrnasjúkdómsins, og hefði, 

þrátt fyrir að fá aðgang að blóðskiljunarvél, að öllum líkindum látið lífið vegna veikinda sinna engu að síður.  
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Að slíkum getgátum slepptum stendur eftir að frá fræðilegum sjónarhóli hefur 

réttarframkvæmd á Íslandi staðfest, líkt og í Noregi, að EFM réttindi beri visst 

lágmarksinntak; að ágreiningsmál um slíkt verði lagt fyrir dómstóla og dæmd efnislega; og að 

„dómstólar geti ekki vikið sér undan því að taka afstöðu til þess, hvort það mat [löggjafans á 

lágmarksréttindum] samrýmist grundvallarreglum stjórnarskrárinnar“, svo vísað sé beint til 

orða Hæstaréttar Íslands í Öryrkjabandalagsdóminum. Réttarframkvæmd í Suður-Afríku 

hefur aftur á móti einungis staðfest að hlutverk Stjórnlagadómstólsins takmarkist við að meta 

hvort málefnaleg sjónarmið hafi verið lögð til grundvallar við mat stjórnvalda á 

lágmarksréttindum. Hefur mikið verið fjallað um ofangreinda afstöðu Stjórnlagadómstólsins í 

alþjóðlegum fræðiskrifum og skipast fræðimenn í fylkingar, ýmist með eða á móti túlkun 

dómstólsins á hlutverki sínu. Verður eftirleiðis gengið verður út frá þeirri niðurstöðu hér að 

EFM réttindi séu talin efnisleg réttindi í íslenskum rétti, í það minnsta að því leyti sem snertir 

efni ritgerðarinnar, og mun ekki verða fjallað frekar um álitaefni varðandi efnislegt inntak 

réttindanna. 

 

3.2 Samningar Sameinuðu Þjóðanna 

3.2.1 Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi 

Eftir nær tuttugu ára undirbúningstíma var Samningur um efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi samþykktur af allsherjarþingi SÞ þann 16. desember 1966.
79

 SEFMR er 

fyrsti skuldbindandi samningurinn á alþjóðavísu sem verndar EFM réttindi auk þess að vera 

sá eini sem tekur á öllum sviðum EFM réttinda.
80

 Orðalag ákvæða samningsins hefur hins 

vegar verið talið almennt og ómarkvisst og líkjast þannig stefnuyfirlýsingu um skyldu ríkja til 

að viðurkenna tiltekin réttindi í stað þess að setja fram efnisréttindi einstaklinga með beinum 

réttaráhrifum.
81

 Hefur því gengið hægar að koma á virkri vernd EFM réttinda heldur en 

borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda. Hið almenna orðalag ákvæðanna hefur þó einnig 

kosti í för með sér, t.a.m. hefur orðalagið gefið kost á svokallaðri framsækinni skýringu (e. 

dynamic interpretation), sem veitir ákveðið svigrúm við skýringu ákvæða samningsins í 

samræmi við breyttar aðstæður hvers þjóðfélags fyrir sig.
82
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 GA resolution 2200 (XXI) 16. desember 1966.  
80

 Kristín Benediktsdóttir: „Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi“, bls. 108. 
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 Sama heimild; Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, mannréttindi, bls. 541. 
82

 Kristín Benediktsdóttir: „Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi“, bls. 108 



23 

 

3.2.1.1 Skyldur ríkja samkvæmt samningnum 

Með því að gerast aðili að SEFMR og fullgilda samninginn eru aðildarríki bundin að 

þjóðarétti og teljast með því hafa gengist undir þær þjóðréttarlegu skyldur sem samningurinn 

mælir fyrir um, þ.e. að tryggja þau réttindi sem tiltekin eru í samningnum.
83

 EFM nefndin 

hefur í almennum álitum sínum skilgreint lágmarksskyldur, sem aðildarríki verða að ábyrgjast  

samkvæmt samningnum, sem þríþættar í framkvæmd einstakra réttinda, þ.e. að réttindin séu 

virt, vernduð og efnd (e. respect, protect and fulfil) en að efna réttindi felur í sér bæði skyldu 

til að bjóða upp á (e. facilitate) og skyldu til að veita (e. provide). Við skilgreiningu á 

skyldum samkvæmt samningnum lítur EFM nefndin mikið til hinna svokallaðra Limburg-

reglna
84

 og þegar fjallað er um brot á ákvæðum samningsins er að sama skapi litið til 

Maastricht-viðmiðanna,
85

 bæði af hálfu nefndarinnar sem og aðildarríkja.
86

  

3.2.1.1.1 Eðli skyldna samkvæmt samningnum 

Grundvallarákvæði samningsins er 1. mgr. 2. gr. SEFMR en þar er eðli skyldna samkvæmt 

samningnum afmarkað, mælt fyrir um þá aðferð sem nota skal við að innleiða réttindin auk 

þess sem kveðið er á um hlutverk EFM nefndarinnar. Ómarkvisst orðalag ákvæðisins hefur 

leitt til talsverðra vandkvæða við skýringu þess
87

 en ákvæðið hljóðar svo:  

 

Sérhvert ríki sem aðili er að samningi þessum tekst á hendur að gera þær ráðstafanir, eitt sér eða 

fyrir alþjóðaaðstoð og –samvinnu, sérstaklega á sviði efnahags og tækni, sem það frekast 

megnar með þeim ráðum sem því eru tiltæk, í þeim tilgangi að réttindi þau sem viðurkennd eru í 

samningi þessum komist í framkvæmd í áföngum með öllum tilhlýðilegum ráðum, þar á meðal 

sérstaklega með lagasetningu. 

 

Ekki er krafist að efnisákvæði samningsins komi til framkvæmda „að fullu“ strax við 

fullgildingu samningsins, eins og gert er í samskonar ákvæði 1. mgr. 2. gr. SBSR.
88

  

Í ákvæðinu felst bæði skylda til tiltekinna athafna (e. obligation of conduct) og skylda til 

að ná tiltekinni niðurstöðu (e. obligation of result)
89

 og hefur verið litið svo á að þessar 
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 Kristín Benediktsdóttir: „Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi“, bls. 107-
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 Aðalheiður Ámundadóttir og Rachael Lorna Johnstone: Mannréttindi í þrengingum, bls. 11. 
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skyldur geti verið samtvinnaðar, t.a.m. geti aðildarríkjum borið skylda til að tryggja rétt 

einstaklinga til atvinnu skv. 6. gr. samningsins en á sama tíma skuli virða rétt einstaklings til 

að þurfa ekki að vinna nauðungarvinnu. Hið fyrra telst skylda til að ná tiltekinni niðurstöðu á 

meðan hið síðara telst skylda til tiltekinna athafna.
90

 Einnig felst í ákvæðinu skylda til að 

virða (e. respect), vernda (e. protect) og uppfylla (e. fulfill) tiltekin réttindi.
91

 Aðildarríki 

skulu forðast að skerða frelsi einstaklings og þannig virða réttindi hans, þau skulu hindra 

stjórnvöld, félög og einstaklinga í að skerða réttindi annarra einstaklinga og með þeim hætti 

vernda réttindi þeirra og þau skulu einnig grípa til aðgerða til þess að uppfylla þær 

nauðsynlegu þarfir einstaklings sem hann getur ekki uppfyllt sjálfur.
92

  

 EFM nefndin hefur fjallað um skyldur aðildarríkja skv. 1. mgr. 2. gr. út frá þremur 

tilteknum efnisatriðum í ákvæðinu:  

1. „að gera ráðstafanir“ (e. „to take steps“)  

2. „sem ríki frekast megnar til að réttindin komist í framkvæmd í áföngum“ (e. „with a 

view to achieving progressively the full realization of the rights recognized“) 

3. „með öllum tilhlýðilegum ráðum“ (e. „by all appropriate means“) 

Nefndin telur skylduna sem felst í orðunum „að gera ráðstafanir“ vera skyldu sem fullnægja 

eigi mjög fljótlega eftir gildistöku samningsins.93  

 Tilgangi annars efnisatriðisins hefur verið lýst með hugtakinu „stöðug framþróun“ (e. 

progressive realization) og er með því vísað til viðurkenningar á því að ekki sé mögulegt að 

koma réttindum samkvæmt samningnum til framkvæmda á stuttum tíma.
94

 Með orðalaginu 

„sem ríki frekast megnar til að réttindin komist í framkvæmd í áföngum“ er aðildarríkjum í 

raun gefið ákveðið svigrúm til að efna skyldur sínar, þ.e. svigrúm til að gera allar þær 

ráðstafanir sem nauðsynlegt er til að vernda þau réttindi sem samningurinn mælir fyrir um. 

Mismunandi kröfur eru gerðar til ríkja eftir því í hvernig aðstöðu þau eru til þess að 
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E/C.12/1990/12; International Law Commission: Yearbook of the International Law Commission (1977. Volume 

II, 29th session, UN Doc A/CN.4/SER.A/1977/Add.1 (Part 2);  
90
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framfylgja ákvæðum samningsins um efnisleg réttindi skv. III. hluta samningsins. Engu að 

síður er skyldan skilyrðislaus, ótakmörkuð og krefst tafarlausra athafna af hálfu aðildarríkis.
95

  

  Þriðja efnisatriðið sem EFM nefndin hefur fjallað sérstaklega um í 1. mgr. 2. gr. SEFMR 

er „með öllum tilhlýðilegum ráðum“ og er þá átt við hvernig aðildarríki skuli koma réttindum 

samkvæmt samningnum til framkvæmda. Aðildarríkjunum er í sjálfsvald sett hvernig þau 

kjósa að koma réttindunum til framkvæmda, svo lengi sem það teljast „tilhlýðilegar“ aðgerðir 

sem teljast í skilningi ákvæðisins þær aðgerðir sem eru sanngjarnar, áhrifaríkar og 

árangursríkar að mati nefndarinnar.
96

 Í ákveðnum tilvikum hefur EFM nefndin talið að 

nauðsynlegt sé að innleiða réttindi með lagasetningu, t.d. jafnrétti, réttinn til heilsu, vernd 

barna og mæðra, réttinn til félagslegrar aðstoðar og menntunar auk þeirra ákvæða sem fjalla 

um rétt til vinnu og viðunandi vinnuskilyrða. Í þessari skyldu til innleiðingar réttinda felst 

einnig skylda til að tryggja lagaleg úrræði til að fylgja réttindunum eftir.
97

   

 

3.2.1.1.2 Efnislegar skyldur 

Hvert og eitt þeirra efnislegu réttinda sem talið er upp í SEFMR hefur visst ófrávíkjanlegt 

lágmarksinntak (e. minimun core content) og af því leiðir að aðildarríkin bera skyldu til þess 

að tryggja lágmarksinntak hvers réttar fyrir sig.98 Nefndin hefur fjallað um skilgreiningu 

lágmarksinntaks í almennum athugasemdum sínum og slegið því föstu að aðildarríkjum beri 

ófrávíkjanleg skylda til að tryggja lágmarksinntak réttinda
99

 óháð efnahag þeirra.
100

 Skyldan 

hvílir á öllum ríkjum, hana skal efna umsvifalaust og ekki er tekið sérstakt tillit til 

þróunarríkja eða fátækustu aðildarríkjanna. Slík tafar- og skilyrðislaus skylda er undanteking 

frá annars sveigjanlegu ákvæði 1. mgr. 2. gr. samningsins, sem kveður á um stöðuga 

framþróun réttinda í áföngum eftir bestu getu. Hefur nefndin lagt áherslu á að ríkjum beri að 

beita öllum tiltækum ráðum til að tryggja lágmarksinntak réttindanna og bendir sérstaklega á 
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möguleika á alþjóðlegri aðstoð í því samhengi.
101

 Talið er að leiða megi af almennum 

athugasemdum nefndarinnar
102

 að eftirtalin atriði eigi um öll lágmarksréttindi samkvæmt 

samningnum: 

 

a) tryggja jafnan aðgang allra að þeirri þjónustu og þeim gæðum sem um ræðir; 

b) mæta helstu grundvallarþörfum sem hver einstakur réttur á að tryggja; 

c) móta og innleiða heildarstefnu í hverjum málaflokki; og að lokum 

d) huga sérstaklega að hópum sem eiga undir högg að sækja.
103

 

 

Einnig hefur verið talið að aðildarríkjum beri skylda til að tryggja að allir njóti réttinda, án 

mismununar á ólögmætum grundvelli, sem þegar hafa verið tryggð samkvæmt samningnum. 

Þó er mismunun talin heimil ef hún byggir á málefnalegum sjónarmiðum, samrýmist eðli 

réttindanna með þeim tilgangi að stuðla að velferð. Einnig getur ríkjum borið skylda til að 

grípa til aðgerða til að tryggja jafnan rétt, t.d. með jákvæðri mismunum með lagasetningu.
104

 

EFM nefndin hefur í lokaathugasemdum sínum talið launamismun karla og kvenna á Íslandi 

eitt af helstu áhyggjuefnum varðandi tafarlausa framkvæmd lágmarks réttinda af hálfu 

Íslands.
105

  

 

3.2.1.1.3 Stjórnsýslulegar skyldur  

Í IV. hluta SEMFR er fjallað um hvernig eftirliti með framkvæmd samningsins er háttað og 

hlutverk aðildarríkjanna við að sýna fram á að þau hafi sinnt skyldum sínum við að koma 

réttindum samkvæmt samningnum til framkvæmda. Samkvæmt 16. og 17. gr. samningsins 

skulu aðildarríkin skila skýrslu til EFM nefndarinnar um þær ráðstafanir sem þau hafa gert og 

framþróun réttindanna sbr. 1. mgr. 2. gr.
 106

 Nefndin hefur auk þessa litið svo á að í 1. mgr. 2. 

gr. samningsins felist skylda ríkja til að gera aðgerðaráætlanir um hvernig stöðugri framþróun 
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réttinda verði háttað.
107

 Nefndin fer svo yfir skýrslunar og gefur út athugasemdir (e. 

concluding observations) þar sem frammistaða aðildarríkjanna er metin.
108

  

 

3.2.2 Aðrar skuldbindingar Íslands á vettvangi Sameinuðu þjóðanna á sviði félagslegra 

réttinda 

Fjallað er um félagsleg réttindi í fleiri samningnum SÞ sem Ísland er aðili að. Þar má helst 

nefna samning um afnám allrar mismununar gagnvart konum
109

, samning um réttindi 

fatlaðra
110

, samning um réttindi barnsins,
111

 samning um réttarstöðu flóttamanna
112

 og 

samning um afnám alls kynþáttamisréttis.
113

 Umfjöllun um þessa samninga mun takmarkast 

við ákvæði þeirra um framfærslu í takt við þá afmörkun hugtaksins sem ákveðin hefur verið 

og kemur fram í inngangskafla ritgerðarinnar. Ísland hefur einnig fullgilt um 20 samþykktir 

frá Alþjóðavinnumálastofnuninni,
114

 þar af eina um félagsleg réttindi, samþykkt nr. 102, um 

lágmark félagslegs öryggis. Í samþykktinni er kveðið á um lágmarksreglur á sviði 

almannatrygginga og félagslegrar aðstoðar. Í 12. gr. FSE er vísað til samþykktar nr. 102 sem 

lágmarksviðmiðs.  
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3.3 Félagsleg réttindi í Evrópu 

Samvinnu innan Evrópu á sviði félagslegra og efnahagslegra réttinda má finna bæði innan 

ESB sem og utan þess, og þá helst á sviði Evrópuráðsins.
115

 Jafnt og þétt hefur verið unnið að 

því að auka veg félagslegra réttinda innan ESB en sökum „pólitísks eðlis“ réttindanna hefur 

það ekki gengið sem skyldi. Þrátt fyrir það er ljóst að bein réttaráhrif,
116

 ef þau ná til 

efnahags- og félagslegra réttinda, geta haft afar jákvæðar afleiðingar á alþjóðavettvangi og 

aukið áhrif núgildandi skyldna ríkja á grundvelli alþjóðlegra skuldbindinga á því sviði.
117

 Í 

eftirfarandi köflum verður fjallað um helstu samninga og reglugerðir sem hafa áhrif á 

félagsleg og efnahagsleg réttindi innan Evrópu. 

3.3.1 Félagsmálasáttmáli Evrópu 

Oft er vísað til Félagsmálasáttmála Evrópu sem „systursamnings“ Mannréttindasáttmála 

Evrópu.
118

  Víst er það svo að báðir samningar eru á vegum Evrópuráðsins, vísað er til þess að 

FSE myndi heild mannréttindarverndar í Evrópu ásamt MSE á vefsíðu Evrópuráðsins
119

 og 

gnægð er af yfirlýsingum í alþjóðlegum sáttmálum og samningum um að EFM réttindi og 

borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi myndi eina, órjúfanlega heild. Þrátt fyrir þetta er hægt að 

líta á FSE sem „fátæku stjúpsystur“ MSE, eins og Alston orðar það. Vísar hann til þess að 

fullgilding MSE sé skylda fyrir aðildarríki Evrópuráðsins, en ekki sé skylt að fullgilda FSE 

við aðild að ráðinu og að mikill munur sé á þeim mannskap og fjármunum sem veitt sé til 

framkvæmdar MSE og því litla (í samanburði) sem veitt sé til framkvæmdar FSE af hálfu 

Evrópuráðsins. Einnig vísar hann til mismunandi réttarstöðu samninganna í samræmi við 

hefðbundna skiptingu mismunandi réttinda eftir „eðli“ þeirra auk þess að eftirlitskerfi MSE sé 

mun sterkara og raunhæfara heldur en eftirlitskerfi FSE.
120

 Engu að síður er FSE áhrifamesti 

samningur sem gerður hefur verið um efnahagsleg og félagsleg réttindi í samstarfi 
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Evrópuríkja og var hann einnig fyrsti alþjóðlegi samningurinn sem fjallaði einungis um EFM 

réttindi, en SEFMR tók ekki gildi fyrr en 15 árum síðar. Í sáttmálanum eru borgurum 

aðildarríkjanna tryggð margvísleg efnahagsleg og félagsleg réttindi á svipaðan hátt og í 

SEFMR en þó eru ákvæði FSE ítarlegri. Sérstaklega um rétt til heilsuverndar, félagslegs 

öryggis og félagslegrar aðstoðar sem finna má í ákvæðum 11.–14. gr. FSE.
121

 FSE 

samanstendur af Félagsmálasáttmála Evrópu frá 1961,
122

 valfrjálsri bókun frá 1988,
123

 

viðbótarbókun frá 1991,
124

 valfrjálsri bókun um kæruleið hópa frá 1995
125

 og hinum 

endurskoðaða Félagsmálasáttmála frá 1996.
126

  

3.3.1.1 Skyldur ríkja 

Í Félagsmálasáttmála Evrópu er ekki að finna ákvæði um almennar skyldur aðildarríkja 

samkvæmt samningnum, líkt og kveðið er á um í 1. mgr. 2. gr. SEFMR. Í upphafi I. hluta 

samningsins er að finna almenna yfirlýsingu þar sem aðildarríki undirgangast að gera þá 

stefnu að markmiði sínu að skapa þær aðstæður með öllum viðeigandi úrræðum, þar sem 

réttindi samkvæmt samningnum geti komist í framkvæmd með árangursríkum hætti.127
  

Af áliti Félagsmálanefndar Evrópuráðsins frá 2003 vegna kvörtunar um ástand 

menntamála einhverfra og annarra fatlaðra barna í Frakklandi
128

 má þó álykta að eðli skyldna 

sem ríki hafa valið skv. 20. og 21. gr. FSE sé ekki svo ólíkt eðli skyldna SEFMR um 

framþróun í áföngum í réttu hlutfalli við efnahagslegar aðstæður, þrátt fyrir að samningarnir 

séu ólíkir á ýmsan máta. Þó má telja að almenna reglan skv. FSE sé að skyldur ríkja stofnist 

tafarlaust og séu óháðar efnahag aðildarríkja.
129
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128

 Álit Félagsmálanefndar Evrópu, International Association Autism Europe gegn Frakklandi, 4. nóvember 

2003 (13/2002). 
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 Kári Hólmar Ragnarsson: „Dómstólar geta ekki vikið sér undan því að taka afstöðu“, bls. 530. 

http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/socialcharter/Presentation/TreatiesIndex_en.asp
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3.3.2 Evrópska Efnahagssvæðið 

Rétturinn til frjálsrar farar vinnuafls sem og samvinna aðildarríkja á sviði almannatrygginga 

er gífurlega mikilvægur þáttur í samstarfi aðildarríkja ESB og EES. Talið er að u.þ.b. 10,5 

milljónir farandverkamanna séu í ESB, u.þ.b. ein milljón manna ferðist yfir landamæri innan 

ESB á hverjum degi á leið sinni til vinnu og að á hverju ári hafi u.þ.b. 250 þúsund manns 

unnið í fleiri en einu aðildarlandi ESB og þurfi því að flytja lífeyrisréttindi á milli landa.
130

 

Með lögum nr. 2/1993 staðfesti Ísland fullgildingu samnings um Evrópska Efnahagssvæðið 

og hefur allar götur síðan borið skyldu til að innleiða þau félagslegu réttindi sem koma fram í 

meginmáli samningsins um EES, bókanir, viðauka og gerðir við samninginn auk reglugerða 

og tilskipana á grundvelli samningsins. 

3.3.2.1 Aðdragandi og þróun samræmds almannatryggingakerfis innan ESB/EES 

Evrópusambandið og Evrópska Efnahagssvæðið eiga rætur sínar að rekja til Kola- og 

stálbandalagsins sem stofnað var með undirritun Parísarsáttmálans árið 1951. Þá þegar var 

hafist handa við að samræma almannatryggingar á milli aðilarlanda á afmörkuðum sviðum 

vinnumarkaðarins.
131

 Í kjölfar fjölmargra dóma Evrópudómstólsins um túlkun ákvæða 

reglugerða 3/1958/EBE og 4/1958/EBE um almannatryggingar fyrir farandverkamenn var 

knýjandi þörf á að uppfæra reglugerðirnar til samræmis við dómaframkvæmd, sem og þróun 

aðildarlandanna á sviði almannatrygginga. Reglugerð nr. 1408/71/EB
132

 frá 14. júní 1971, um 

beitingu almannatryggingareglna gagnvart launþegum, sjálfstætt starfandi einstaklingum og 

aðstandendum þeirra sem flytjast á milli aðildarríkja, kom í stað reglugerðar 3, og tók hin nýja 

reglugerð einnig gildi síðar gagnvart Evrópska Efnahagssvæðinu auk Sviss. Reglugerð 

1408/71 var margoft breytt og betrumbætt á gildistíma hennar og var hún að lokum orðin 

þung í vöfum vegna sífelldra breytinga, fjölda undantekninga frá settum meginreglum hennar 

og aldurs. Af þeim sökum var ákveðið að semja nýja reglugerð sem sett yrði upp á einfaldari 
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 Coordination of Social Security Systems in the European Union, bls.7. 
131

 Í 69. gr. Parísarsáttmálans kom fram í 4. hluta ákvæðisins að almannatryggingar væru taldar einn þáttur af 

fleirum, sem ekki mættu standa í vegi fyrir flutningi vinnuafls kola- og stáliðnaðarins á milli landa. Mikill vilji 

var til þess að víkka út gildissvið samræmingar á sviði almannatrygginga á gildissvæði samningsins; ber 

samþykkt Evrópusáttmálans um almannatryggingar fyrir farandverkamenn (The European Convention on the 

Social Security of Migrant Workers, undirritaður þann 9. desember 1957) þess augljós merki, enda var 

sáttmálinn samþykktur tveimur vikum áður en EB samningurinn tók gildi. Sáttmálinn var síðar felldur inn í 

regluverk EB samningsins og var tekinn upp, nær óbreyttur, sem reglugerð 3/1958 og reglugerð 4/1958 á 

grundvelli 51. gr. EB samningsins árið 1958. Sjá nánar í: Rob Cornelissen: „50 Years of European Social 

Security Coordination“, bls. 13; Frans Pennings: „Introduction: Reglulation 883/2004 – The Third Coordination 

Regulation in a Row“, bls. 3-6. 
132

 Gildistaka reglugerða (EBE) nr. 1408/71 og 574/72, varðandi framkvæmd 1408/71, með síðari breytingum, 

hefur verið auglýst í B-deild Stjórnartíðinda nr. 550/1993, 367/1994 og 291/1997, sbr. heimild 70. gr. laga nr. 

100/2007 um almannatryggingar. Hér eftir verður vísað til reglugerðarinnar sem reglugerð 1408/71. 
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og nútímalegri hátt. Samningaviðræðurnar, sem hófust 1998, drógust á langinn en að lokum 

var reglugerð 883/2004/EB samþykkt, en þó með þeim annmörkum að ekki var leyst úr öllum 

þeim vandamálum sem komið höfðu upp við framkvæmd reglugerðar 1408/71, þar sem ekki  

náðist samstaða um þær róttæku breytingar sem lagt var upp með í byrjun.
133

 Reglugerð 

883/2004/EB tók gildi hérlendis þann 1. júní 2012 í kjölfar ákvörðunar EES-nefndarinnar nr. 

76/2011 um breytingu á VI. viðauka við EES-samninginn.
134

  

 

3.3.2.2  Gildissvið reglugerðar 883/2004 

Í 29. gr. laga nr. 2/1993 er kveðið á um að í samræmi við VI. viðauka skuli samningsaðilar 

tryggja launþegum og sjálfstætt starfandi einstaklingum (sem starfa í landinu á grundvelli 

samningsins) bætur á sviði almannatrygginga auk þess að taka tillit til og reikna með í 

útreikningi bóta, þau tímabil sem einstaklingar hafa starfað og unnið sér inn réttindi á 

yfirráðasvæði annarra samningsaðila. Í reglugerð 883/2004 er kveðið nánar á um þær reglur 

sem samningsríki skulu fara eftir þegar réttindi skulu veitt þeim sem undir reglugerðina falla. 

Í reglugerð 1408/71 voru ekki gerðar kröfur um efnislegt inntak almannatrygginga í 

samningsríkjum heldur var markmið hennar að tryggja að þau réttindi, sem til staðar eru og 

launþegar hvers ríkis fyrir sig eiga rétt á, séu einnig tryggð til handa þeim einstaklingum sem 

eru andlag reglugerðarinnar. Er það í samræmi við almenn markmið ESB og EES 

samstarfsins um frjálst flæði vinnuafls og jafnræði vinnandi fólks innan svæðisins án tillits til 

ríkisborgararéttar.
135

 Hin sömu grundvallarsjónarmið gilda um reglugerð 883/2004. 

Helsta nýmæli reglugerðar 83/2004 var að persónulegt gildissvið reglnanna rýmkaði 

verulega frá því sem áður var. Í 2. gr. reglugerðar 1408/71 var kveðið á um persónulegt 

gildissvið reglnanna og náði það til launþega, sjálfstætt starfandi einstaklinga og námsmanna, 

sem voru annað hvort ríkisborgarar aðildarríkis eða ríkisfangslausir og/eða flóttamenn, og 

fluttust á milli samningsríkja eða störfuðu í öðru ríki en þeir höfðu búsetu í. Reglugerð 

1408/71 tók einnig til aðstandenda ofangreindra og eftirlifenda. Með gildistöku reglugerðar 

883/2004 féll takmörkun gildissviðs reglugerðar 1408/71 úr gildi varðandi skilyrði um 
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 Frans Pennings: „Introduction: Reglulation 883/2004; The Third Coordination Regulation in a Row“, bls. 3-6. 
134

 Gildistaka reglugerðar Evrópuþingsins og ráðsins (EB) nr. 883/2004, reglugerðar nr. 988/2009 um breytingu 

á fyrrnefndri reglugerð og reglugerðar nr. 987/2009, sem kveður á um framkvæmd reglugerðar nr. 883/2004, var 

með reglugerð nr. 442/2012, sem birt var í B-deild Stjórnartíðinda þann 11. maí 2012 og tók reglugerðin gildi 

þann 1. júní 2012, sbr. heimild 70. gr. laga nr. 100/2007 um almannatryggingar. Hér eftir verður visað til 

reglugerðarinnar sem reglugerðar 883/2004. 
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 Kirsten Ketcher: Socialret- almindelige principper. Retssikkerhed og administration, bls. 184-185. 
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þátttöku á vinnumarkaði og gilda nú ákvæði reglugerðarinnar um alla þá einstaklinga sem eru 

tryggðir eru í aðildarríki án tillitis til þess hvort þeir hafi verið á vinnumarkaði.  

Efnislegt gildissvið reglnanna varð einnig víðtækara með gildistöku reglugerðar 883/2004 

en þær breytingar skorti aftur á móti metnaðinn sem einkenndi ofangreind nýmæli varðandi 

persónulegt gildissvið reglnanna. Í 4. gr. reglugerðar 1408/71 voru taldir upp þeir flokkar 

almannatrygginga sem reglugerðin skyldi taka til: a) bætur vegna veikinda og meðgöngu; b) 

örorkubætur að meðtöldum bótum sem ætlaðar eru til að viðhalda eða auka möguleika á 

tekjuöflun; c) bætur vegna elli; d) bætur til eftirlifenda; e) bætur vegna vinnuslysa og 

atvinnusjúkdóma; f) dánarstyrki; g) atvinnuleysisbætur; h) fjölskyldubætur. Með gildistöku 

reglugerðar 883/2004 taka reglurnar einnig til bóta vegna fæðingarorlofs feðra (áður 

takmarkað við mæður) og bóta sem veittar eru áður en eftirlaunaaldri er náð. Hinar 

síðarnefndu breytingar hafa afar takmarkað gildi í raun þar eð slíkar bætur eru iðulega 

samningaandlag innan vinnumarkaðarins en ekki á vegum ríkisins. Með reglugerð 883/2004 

hafa reglurnar um samræmingu almannatrygginga verið settar fram á skýrari hátt en áður, 

t.a.m. er nú formáli að reglugerðinni, sem líta skal til þegar ákvæði reglugerðarinnar eru 

túlkuð, sem ekki var að finna í eldri reglugerð.  

 

3.3.2.3 Íslensk lög sem falla undir gildissvið reglugerðar 883/2004 

Samkvæmt 5. gr. reglugerðar 1408/71 gaf Ísland út yfirlýsingu um þau þágildandi lög og 

reglur sem fjalla um þá flokka almannatrygginga sem taldir voru upp í 1. og 2.  mgr. 

reglugerðar 1408/71, sem nú er að finna í 3. gr. reglugerðar 883/20004. Yfirlýsingin heldur 

gildi sínu gagnvart nýrri reglugerð 883/2004. Eftirfarandi lög falla undir efnislegt gildissvið 

reglugerðar 883/2004:
136

 

 lög nr. 100/2007 um almannatryggingar
137

  

 lög nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar
138

 

 lög nr. 95/2000 um fæðingar- og foreldraorlof
139

   

 lög nr. 40/2007 um heilbrigðisþjónustu og lyfjalög nr. 93/1994 
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 Sjá yfirlit um öll lög sem falla undir reglugerð 1408/71 í EES-viðbæti við Stjórnartíðindi Evrópusambandsins, 

nr. 28/7, „Yfirlýsing samkvæmt 5. gr. reglugerðar nr. 1408/7  um beitingu almannatryggingareglna gagnvart 

launþegum og fjölskyldum þeirra sem flytjast á milli aðildarríkja.“ Skjalið má finna hér: 

http://www.efta.int/~/media/Documents/eea-supplements/icelandic/2005-is/is-28.pfd 
137

 Hér eftir verður vísað til laga um almannatryggingar nr. 100/2007 sem „atl.“. 
138

 Hér eftir verður vísað til laga um atvinnuleysistryggingar nr. 54/2006 sem „atvl“.  
139

 Hér eftir verður vísað til laga um fæðingar- og foreldraorlof nr. 95/2000 sem „ffl.“ 

http://www.efta.int/~/media/Documents/eea-supplements/icelandic/2005-is/is-28.pfd
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 lög nr. 160/2008 um þjónustu- og þekkingarmiðstöð fyrir blinda, sjónskerta og 

daufblinda einstaklinga 

 lög nr. 125/1999 um málefni aldraðra og  lög nr. 59/1992 um málefni fatlaðs fólks  

 lög nr. 113/1994 um eftirlaun til aldraðra  

 lög nr. 129/1997 um skyldutryggingu lífeyrisréttinda og starfsemi lífeyrissjóða  

 lög nr. 55/1980 um starfskjör launafólks og skyldutryggingu lífeyrisréttinda 

 lög nr. 1/1997 um lífeyrissjóð starfsmanna ríkisins og fleiri sérlög um lífeyrissjóði  

 lög nr. 155/1998 um söfnunarsjóð lífeyrisréttinda  

 lög nr. 90/2003, um tekju- og eignaskatt, 69. gr. 

 lög nr. 113/1990 um tryggingagjald 

Gildissvið reglugerðarinnar er takmarkað við almannatryggingar og nær ekki til efnislegra 

reglna um félagslega þjónustu og aðstoð skv. 5. mgr. 3. gr. reglugerðar 883/2004. 

 

3.3.2.4 Meginreglur varðandi túlkun ákvæða reglugerðar nr. 883/2004/EB 

Reglugerð 1408/71 setti fram ákveðnar meginreglur sem samningsaðilar skyldu fara eftir 

þegar lagt var mat á rétt einstaklinga til félagslegra bóta eða greiðslna skv. reglugerðinni: 

jafnræðisreglu, útflutningsreglu og samlagningarreglu/regluna um pro rata temporis.
140

 Í II. 

bálki reglugerðarinnar var fjallað um það hvaða löggjöf skuli beita samkvæmt reglugerðinni. 

Almenna reglan samkvæmt 2. mgr. 13. gr. er lex loci laboris,
141

 þ.e. að beita skuli lögum þess 

lands sem viðkomandi einstaklingur starfar eða stundar nám í, án tillits til þess hvort hann hafi 

aðsetur þar.
142

 Auk þessara fjögurra meginreglna hefur einnig verið talið að í reglugerð 

1408/71 sé að finna meginreglu um góða stjórnsýsluhætti og samvinnu. Meginreglurnar hafa 

að mestu leyti haldist óbreyttar í reglugerð 883/2004 en í henni örlar þó á áherslubreytingum 

og nýmælum sem vert að minnast á.
143

 

Jafnræðisreglan skv. 3. gr. reglugerðar 1408/71 sbr. 4. gr. reglugerðar 883/2004  er, eins 

og áður sagði, einkennandi fyrir EES rétt og byggist hugmyndafræði reglugerðarinnar á 

grundvelli hennar. Í 3. gr. reglugerðar 1408/71 er fjallað um jafnræði við málsmeðferð og skv. 

1. mgr. hennar er bannað að hygla ríkisborgurum samningsaðila á kostnað annarra borgara 
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 Kirsten Ketcher: Socialret- almindelige principper. Retssikkerhed og administration, bls. 195-201. 
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 Réttindi opinberra starfsmanna fara þó eftir sömu lögum og gilda um þau stjórnvöld sem þeir vinna fyrir sbr. 

c-lið 2. mgr. 13. gr. Félagsleg þjónusta, læknisþjónusta, bætur vegna styrjaldar og sérstakar reglur um opinbera 

starfsmenn falla utan gildissviðs reglugerðarinnar sbr. 4. mgr. 2. gr. 
142

 Kirsten Ketcher: Socialret- almindelige principper. Retssikkerhed og administration, bls. 195. 
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 Filip Van Overmeiren og Yves Jorens: „General Principles of Coordination in Regulation 883/2004“, bls. 48. 
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sem falla innan persónulegs gildissviðs reglugerðarinnar. Jafnræðisreglan hefur haldið gildi 

sínu í reglugerð 883/2004 auk þess að vera styrkt á tvennan máta; annars vegar hefur 

búsetuskilyrði 3. gr. reglugerðar 1408/71 verið fellt brott í 4. gr. núgildandi reglugerðar og 

hins vegar er meginreglan um jafnræði styrkt með nýmæli 5. gr.,
144

 þar sem kveðið er á um að 

atburðir, aðstæður og réttaráhrif bótagreiðslna og annarra tekna, sem máli skipta í löggjöf þess 

ríkis sem veita skal réttindi, skulu hafa jafngild réttaráhrif hvort sem þeir/þær eiga sér stað í 

því ríki eða í öðru aðildarríki.    

Útflutningsregluna má leiða af 29. gr. EES-samningsins og af III. bálki reglugerðarinnar 

og felur hún í sér að borgari missi ekki rétt sinn þrátt fyrir að dvelja ekki lengur í því landi þar 

sem réttindum var safnað. Leiðir því af reglunni að borgari sem fellur undir persónulegt 

gildissvið reglugerðarinnar á t.a.m. rétt á lífeyrisgreiðslum frá tilteknu samningsríki, þrátt fyrir 

að dvelja í öðru samningsríki þegar hann fær greiðsluna. Kveðið er á um útflutningsregluna í 

10. gr. reglugerð 1048/71 og er hún nú, nær óbreytt, í 7. gr. reglugerðar 883/2004.
145

  

Samlagningarregluna er að finna í a-lið 29. gr. EES-samningsins og kemur hún einnig 

fram í reglugerð 1408/71, t.d. í 18. og 72. gr. Samlagningarreglan kveður á um að 

samningsríki skuli leggja saman öll þau tímabil sem við eiga, einnig þegar borgari hefur 

unnið/dvalið í öðrum samningsríkjum, þegar metið er hvort viðkomandi eigi réttindi og við 

útreikning á bótafjárhæð eða greiðslu. Meginregluna um pro rata temporis (hlutfallsregluna) 

má leiða af 3. kafla í III. bálki reglugerðar 1408/71 þar sem fjallað er um útreikningsaðferðir 

lífeyrisréttinda. Skal, í stuttu máli, greiða bætur eða lífeyri í réttu hlutfalli við áunnin réttindi í 

hverju landi fyrir sig.  Gefur það einstaklingum þann möguleika að njóta fullra lífeyrisréttinda 

með því að leggja saman áunnin réttindi.
146

 Pro rata reglan hefur þó oftar verið felld undir 

samlagningarregluna og með reglugerð 883/2004 er henni ekki gert eins hátt undir höfði og 

áður auk þess sem notkun hennar er verulega takmörkuð eftir nánar tilteknum reglum og hún í 

raun aðgreind frá samlagningarreglunni til einföldunar útreiknings bótaréttinda.
147

 

Meginregluna um góða stjórnsýsluhætti og samvinnu er að finna í 84. og 84(a). gr. 

reglugerðar 1408/71, sbr. 76. gr. reglugerðar 883/2004, og má segja að hún sé grundvöllur 

hinna meginreglnanna, enda sé framkvæmd reglugerðarinnar illmöguleg án góðrar samvinnu 

aðildarríkja og góðra stjórnsýsluhátta þeirra. Nokkuð er skerpt á þessari reglu í reglugerð 
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 Nánast sambærilegt ákvæði við a-lið 5. gr. var að finna í 2. mgr. 12. gr. reglugerðar 1408/71, en þó með 

þrengri réttaráhrifum. 
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 Sjá t.d. ráðgefandi álit EFTA-dómstólsins nr. E-4/07. 
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 Kirsten Ketcher: Socialret- almindelige principper. Retssikkerhed og administration, bls. 197-201. 
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 Filip Van Overmeiren og Yves Jorens: „General Principles of Coordination in Regulation 883/2004“, bls. 67-

68; Coordination of Social Security Systems in the European Union, bls.31. 
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883/2004 og ber þar hæst nýmæli um upplýsingaöflun stjórnvalda með rafrænum hætti og 

færa þannig þungann af öflun hinna fjöldamörgu
148

 „E-vottorða“ af einstaklingum og yfir á 

stjórnvöld.
149

 Með reglugerð nr. 987/2009, sem kveður á um framkvæmd reglugerðar 

883/2004, er framkvæmdin um upplýsingaöflun milli stofnana með rafrænum hætti útfærð. 

Fellur þessi framkvæmd vel að þeirri þróun sem orðið hefur undanfarin ár á Íslandi í átt að 

rafrænni stjórnsýslu.  

 

3.3.3 Norræn samvinna 

Með lögum nr. 66/2004 var Norðurlandasamningur um almannatryggingar lögfestur hér á 

landi og öðlaðist hann gildi 1. september 2004. Tilgangur samningsins er að rýmka gildissvið 

reglugerðar 1408/71 með þeim hætti að ákvæði hennar taki einnig til þeirra sem ekki eru á 

vinnumarkaði auk svokallaðra þriðja lands borgara,
150

 þ.e. ríkisborgara lands utan 

samningsins sem heyra undir eða hafa heyrt undir löggjöf í norrænu landi. Skiptir 

ríkisborgararéttur því ekki máli.
151

 Samningum er ætlað að veita t.d. námsmönnum og 

ríkisborgurum landa utan EES-svæðisins sambærileg réttindi innan Norðurlandanna og þeim 

sem falla undir reglugerð 883/2004 (þágildandi 1408/71). Samningurinn gildir ekki um bætur 

félagslegs eðlis.
152

 

 Einnig hefur verið gerður samningur á milli Norðurlandanna um félagslega þjónustu og 

aðstoð og var hann lögfestur með lögum nr. 66/1996. Samkvæmt 3. gr. samningsins, sem er í 

fylgiskjali með lögum 66/1996, nær gildissvið hans til ríkisborgara norrænna landa auk þeirra 

sem eru með löglega búsetu í norrænu landi og skulu þeir eiga jafnan rétt skv. 4. gr. 

samningins og ríkisborgarar í því landi sem um ræðir, til þeirra efnislegu réttinda samkvæmt 

samningnum, sem talin eru upp í 2. gr. hans.  

                                                 
148

 28 tegundir E-vottorða gilda á Íslandi, útgefinn fjöldi E-vottorða á hverju ári er 11.253 vegna 9.591 

einstaklinga. Upplýsingar frá Tryggingastofnun, tekið af vef Sambands íslenskra sveitarfélaga: 

http://www.samband.is/media/opid-uppa-gatt/HermannOlason.pdf. 
149

 Filip Van Overmeiren og Yves Jorens: „General Principles of Coordination in Regulation 883/2004“, bls. 50-

52. 
150

 Persónulegt gildissvið reglugerðar 1408/71 var rýmkað með reglugerð 859/2003 og tekur til þriðja lands 

borgara samkvæmt breytingunni. Reglugerð 859/2003 er hins vegar ekki hluti af EES-samningnum og gildir því 

ekki á Íslandi.  
151

 Með „norrænu landi“ er hér átt við samningslöndin (Ísland, Noreg, Danmörku, Svíþjóð og Finnland) auk 

sjálfstjórnarsvæðanna Færeyja, Grænlands og Álandseyja að því marki sem þau hafa samþykkt gildi samningsins 

á sjálfstjórnarsvæðunum, sbr. 1. tölul. 1. mgr. 1. gr. laga nr. 66/2004. Þó er í fylgiskjali með lögunum sérákvæði 

sem gildir um réttindi til lífeyrisbóta, fjölskyldubóta og atvinnuleysisbóta í Danmörku, en þar í landi njóta 

einungis ríkisborgarar norrænu landanna slíkra bóta. Sjá nánar í: Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur 

Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 72. 
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 Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 72. 

http://www.samband.is/media/opid-uppa-gatt/HermannOlason.pdf
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 Ísland er auk þess aðili að tvíhliða samningum um félagsleg réttindi við Austurríki,
153

 

Lúxemborg,
154

 Kanada
155

 og Bretland,
156

 en ekki er ástæða til að rekja efni þeirra að svo 

stöddu.  

 

4 Framfærsluhugtakið í alþjóðlegum skilningi  

4.1 Réttur til viðunandi lífsafkomu í þjóðréttarlegu samhengi 

Ákvæði 25. gr. Mannréttindayfirlýsingar Sameinuðu þjóðanna er grundvöllur fjölda annarra 

ákvæða í alþjóðlegum rétti sem fjalla um framfærslu eða nánar tiltekið réttinn til viðunandi 

lífsafkomu (e. the right to an adequate standard of living), t.a.m. 11. gr. SEFMR og 27. gr. 

SRB. Ákvæðið er sett fram í formi yfirlýsingar um réttindi sem hver og einn skal njóta en 

ekkert kemur fram í ákvæðinu um það hver skuli tryggja að réttindanna verði notið, m.ö.o. 

hverjar skyldur ríkja séu í tengslum við réttinn.
157

 Ákvæðið er svohljóðandi: 

 

(1) Everyone has the right to a standard of living adequate for the health and well-being of 

himself and of his family, including food, clothing, housing and medical care and necessary 

social services, and the right to security in the event of unemployment, sickness, disability, 

widowhood, old age or other lack of livelihood in circumstances beyond his control. 

(2) Motherhood and childhood are entitled to special care and assistance. All children, whether 

born in or out of wedlock, shall enjoy the same social protection. 

 

Ákvæði 25. gr. Mannréttindayfirlýsingarinnar hefur nána tengingu við 22. gr. 

yfirlýsingarinnar, sem kveður á um rétt hvers einstaklings til að njóta félagslegra, 
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 Samningur við Austurríki um almannatryggingar, 4. desember 1995, C-deild Stjórnartíðinda, auglýsing nr. 

18/1995 
154

 Samningur við Lúxemborg um almannatryggingar, 15. desember, C-deild Stjórnartíðinda, auglýsing nr. 

66/2004 
155

 Samningur um félagslegt öryggi mili Íslands og Kanada, 25. júní 1988, C-deild Stjórnartíðinda, auglýsing, nr. 

10/1989. 
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 Samningur um félagslegt öryggi milli ríkisstjórnar Íslands og ríkisstjórnar Sameinaða konungsríkisins Stóra-

Bretlands og Norður-Írlands, 25. ágúst 1983, C-deild Stjórnartíðinda nr. 11/1985 sbr. 19/1982.  
157

  Mannréttindayfirlýsingin var í upphaflegum drögum byggð upp á þann hátt að fjallað var um samsvarandi 

skyldur ríkja þegar kveðið var á um réttindi einstaklinga í einstökum ákvæðum. Drögin að yfirlýsingunni tóku 

margvislegum breytingum í meðförum nefnda og  stofnana SÞ og að lokum voru flest réttindaákvæði 

yfirlýsingarinnar spegilmyndalaus; ekki var lengur getið um þær skyldur ríkja, sem upphaflega höfðu 

endurspeglað þau réttindi sem lýsa átti yfir sem grundvallarréttindum með yfirlýsingunni. Eftir stóðu einungis 

ómarksvissar tilvísanir til skyldna ríkja í gr. 22 og 28. Ástæðan fyrir stefnubreytingu 

Mannréttindayfirlýsingarinnar frá drögum til lokaskjals er sú að þegar yfirlýsingin var samþykkt hafði þá þegar 

náðst samkomulag innan SÞ um að þær stefnuyfirlýsingar sem samþykktar voru með Mannréttindayfirlýsingu SÞ 

yrðu í kjölfar hennar nánar útfærðar í bindandi mannréttindasamningnum auk þess sem samsvarandi skyldur 

ríkja yrðu staðfestar með samningunum. Sjá nánar í Asbjørn Eide og Wenche Barth Eide: „Article 25“, bls. 523-

526.   
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efnahagslegra og menningarlegra réttinda sem sem honum eru nauðsynleg til að virðing 

hans og þroski fái notið sín.
158

  

Réttur til viðunandi lífsskilyrða skv. 25. gr. hefur ekki hlotið nákvæma skilgreiningu í 

alþjóðlegum rétti
159

 en er almennt talinn vera kjarni félagslegra réttinda og að samkvæmt 

orðanna hljóðan felist í honum viss lágmarksréttindi; réttur til viðunandi fæðis, réttur til 

klæða, réttur til húsnæðis, réttur til heilbrigðis og réttur til félagslegrar aðstoðar. Talið er að 

rétturinn til viðunandi lífsafkomu feli í grundvallaratriðum í sér að allir geti með fullri 

virðingu og án ónauðsynlegra hindrana tekið þátt í samfélagi sínu til jafns við aðra þegna 

þjóðfélagsins og að allir njóti grundvallarmannréttinda með fullri reisn og mannlegri 

virðingu í samræmi við undirliggjandi markmið Mannréttindayfirlýsingarinnar - að allir fái 

að lifa með mannlegri reisn (e. human dignity).
160

 Enginn á að þurfa að lifa við þau skilyrði 

þar sem eini möguleikinn til að fullnægja grundvallarþörfum sé með niðurlægjandi eða 

vanvirðandi hætti, s.s. með því að betla, stunda vændi eða nauðungarvinnu.
161

 

Ekki er fjallað um „félagslegt öryggi“ berum orðum í 25. gr. heldur kveður ákvæðið á 

um að allir eigi rétt til „öryggis“ í aðstæðum eins og atvinnuleysi og veikindum, í tilvikum 

fatlaðra einstaklinga, ekkna (ekki er minnst á ekkla), aldraðra og í öðrum tilvikum þar sem 

einstaklingur getur ekki framfleytt sjálfum sér. Í 22. gr. er aftur á móti kveðið beint á um 

félagslegt öryggi sem ýmist ríki eða alþjóðasamtök skuli tryggja. Sérstaklega er kveðið á 

um rétt mæðra og barna til sérstakrar aðstoðar og umönnunar í 2. mgr. 25. gr.
 162

   

Ákvæði 25. gr. Mannréttindayfirlýsingarinnar eru víðtækari en þau ákvæði sem kveða 

nánar á um réttinn til viðunandi lífsafkomu í þeim bindandi þjóðréttarlegu samningum sem 

tóku gildi tæpum tveimur áratugum eftir að yfirlýsingin var samþykkt. Í 11. gr. SEFMR er 

réttur til fæðis, klæða og húsnæðis útfærður auk þess sem rétti til sífellt batnandi 

lífsskilyrða er bætt við. Í 12. gr. SEFMR er t.a.m. fjallað um réttinn til heilbrigðis, í 10. 

gr.SEFMR, sem og í CEDAW, er fjallað um rétt mæðra til aðstoðar, fræðslu o.fl. og í 9. gr. 

SEFMR er kveðið á um rétt til félagslegs öryggis.
163

  

Samkvæmt Eide felur hugtakið viðunandi lífsafkoma í sér ýmis undirhugtök eða „undir-

viðmið“ (e. subgoals) en hver þau séu fari eftir samfélagslegum viðmiðum hvers ríkis fyrir 
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 Asbjørn Eide og Wenche Barth Eide: „Article 25“, bls. 523-523.   
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 Asbjørn Eide: „The Right to an Adequate Standard of Living Including the Right to Food“, bls. 133. 
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 Í formála (e. preamble) SEFMR segir m.a. : „Considering that, in accordance with the principles proclaimed 

in the Charter of the United Nations, recognition of the inherent dignity and of the equal and inalienable rights of 

all members of the human family is the foundation of freedom, justice and peace in the world“  og  „Recognizing 

that these rights derive from the inherent dignity of the human person“.  
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 Asbjørn Eide: „The Right to an Adequate Standard of Living Including the Right to Food“, bls. 133. 
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 Asbjørn Eide og Wenche Barth Eide: „Article 25“, bls. 523-524 og bls. 530-531.   
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 Sama heimild, bls. 523-524 og bls. 530-531.   
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sig og sé því ómögulegt að telja upp með tæmandi hætti öll þau undirhugtök sem kunna að 

felast í hugtakinu á þann máta að það eigi við í öllum tilfellum. Grunnþarfirnar séu 

húsaskjól, fæði og klæði en krafan um að fá að njóta viðunandi lífsafkomu sé einmitt 

víðtækari en svo að hún takmarkist við grundvallarþarfir.
164

 Má því komast að þeirri 

niðurstöðu að fái einstaklingur einungis uppfylltar grunnþarfir sínar, fái mat, húsaskjól og 

föt, teljist það ekki viðunandi í þeim skilningi sem lagður er í hugtakið samkvæmt SEFMR. 

Má aftur á móti líta svo á að sú skylda ríkja að uppfylla grundvallarþarfir einstaklinga sé sú 

skylda sem skv. SEFMR skal uppfylla án tafar. Svigrúmið sem veitt er með orðalaginu 

„..að réttindi þau sem viðurkennd eru í samningi þessum komist í framkvæmd í áföngum..“ í 

1. mgr. 2. gr. SEFMR, er aðeins talið ná til skyldu ríkja til að tryggja viðunandi lífsafkomu 

umfram slíkar grundvallarþarfir.
165

 Skal þó slá þann varnagla að slík framsetning er mikil 

einföldun á flóknu efni, sem ráðist verður í að skýra nánar í komandi köflum.  

4.1.1 Lágmarksskyldur ríkja til að tryggja viðunandi lífsafkomu  

Hægt er að tala um að almennar skyldur ríkja til að tryggja viðunandi lífsskilyrði séu 

þrískiptar. Í fyrsta lagi þurfa ríki að virða frelsi einstaklingsins til að afla sér tekna eða 

framfleyta sér með öðrum hætti. Í öðru lagi þurfa ríki að vernda einstaklinga gegn áhrifum 

þriðja aðila sem eiga hagsmuna að gæta, t.d. matvælaframleiðendum sem lækka 

framleiðslukostnað og hámarka gróða með því að framleiða matvöru sem hættuleg er heilsu 

manna eða framleiðenda sem selja jarðvegsáburði sem innihalda hættuleg efni. Í þriðja lagi 

þurfa ríki að uppfylla þarfir allra fyrir nauðsynleg grundvallarlífsskilyrði, þ.e. 

lágmarksframfærslu. Þessar þarfir geta verið uppfylltar á tvennan máta: 1) að aðstoða þá sem 

ekki hafa sömu tækifæri til framfleyta sjálfum sér og aðrir, til að öðlast þau tækifæri, og 2) 

bein aðstoð í formi fæðis eða peninga fyrir þá sem ekki hafa neinn möguleika á að öðlast þessi 

tækifæri. Sem dæmi um hið síðarnefnda má nefna: a) aðstoð vegna atvinnuleysis í kjölfar 

efnahagskreppu; b) aðstoð vegna fötlunar eða elli; c) aðstoð vegna skyndilegrar neyðar eða 

hamfara; og 4) aðstoð til handa einstaklingum sem eru utanveltu í þjóðfélaginu, t.d. vegna 

grundvallarbreytinga í efnahagi þjóða eða á alþjóðavísu (e. structural transformations in the 

economy).
166
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viðmiðanna. Sjá einnig t.d. General Comment 14, Plans of action for primary education, 10. maí 1999. UN Doc. 

E/C.12/1999/4, 9. gr. 
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 Asbjørn Eide og Wenche Barth Eide: „Article 25“, bls. 534-536.   



39 

 

4.1.1.1 Mælikvarðar 

Erfitt er að segja til um nánara inntak þeirra skyldna sem hvíla á ríkjum til að tryggja þegnum 

viðunandi lífsafkomu – enda eru aðstæður hvers og eins ríkis ólíkar, í mismiklum mæli þó. Af 

lokaathugasemdum EFM nefndarinnar, sem gerðar eru í kjölfar yfirferðar skýrslna sem skilað 

er af hálfu aðildarríkja, má ráða að nefndin hefur þróað ákveðna mælikvarða, nefndinni til 

hægðarauka við mat á því hvort ríki uppfylli skyldur sínar samkvæmt SEFMR. Ekki er 

nægilegt að einungis virða réttindin sem fjallað er um í SEFMR heldur hvílir einnig á 

aðildarríkjum skylda til athafna, líkt og minnst var á í síðasta kafla. Þessar grundvallarskyldur 

eru: 
 

a) skylda til að forðast og banna mismunun á grundvelli kynþáttar, litarhafts, þjóðernis, 

kynferðis eða annarra slíkra þátta, þegar aðgengi að fæði á í hlut;  

b) skylda til að safna kerfisbundið upplýsingum um alla hópa þjóðfélagsins, sem nýta má til 

að aðgreina þá hópa sem eru viðkvæmir eða berskjaldaðir gagnvart breytingum og hafa 

þannig eftirlit með því hvort að aðstæður þeirra versni;  

c) skylda til að vera viðbúin að bregðast við slæmum aðstæðum með kerfisbundnum hætti og 

að hafa mótaða stefnu í þeim tilgangi að bæta lífsskilyrði þeirra sem eru viðkvæmastir;  

d) skylda til að tryggja að áðurnefndar upplýsingar séu tiltækar og aðgengilegar til 

almennrar upplýstrar umræðu um árangur þeirra úrræða og stefnumiða sem ríkið hefur 

gripið til í þessu samhengi.167  

EFM nefndin útskýrir í almennum athugasemdum sínum nr. 1, að markmið skýrslugerðar 

ríkjanna sé ekki að uppfylla formskilyrði - öllu heldur eigi skýrslugerðin að aðstoða ríkin við 

að greina stöðu EFM réttinda í stjórnkerfum sínum og gera EFM nefndinni þannig kleift að 

hafa eftirlit með framkvæmd samningsins og leiðbeina aðildarríkjum ef þörf er á. Þannig sé 

markmið og tilgangur skýrslna aðildarríkja að auðvelda þeim að uppfylla skyldur sínar 

samkvæmt samningnum og stuðla þannig að framgangi EFM réttinda í hverju ríki fyrir sig.
168

 

EFM nefndin telur, samkvæmt ofangreindu, aðildaríkin bera skyldu til þess að að setja sér 

viðmið eða mælistikur og skilgreina þannig hvað þau telji viðunandi lífsafkomu.
169
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 Asbjørn Eide og Wenche Barth Eide: „Article 25“, bls. 538-539.  Sjá nánar um sjö markmið skýrslugerðar 

ríkja samkvæmt SEFMR í: General Comment 1, Reporting by State Parties, 24. febrúar 1989. UN Doc. 

E/1989/22. 
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 General Comment 1, Reporting by State Parties, 24. febrúar 1989. UN Doc. E/1989/22, 1. gr.  
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 Matthew Craven: The International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights. A Perspective on its 

Development, bls. 118; General Comment 1, Reporting by State Parties, 24. febrúar 1989. UN Doc. E/1989/22. 

Lögð hefur verið áhersla á að aðildarríkin setji sér sína eigin mælikvarða, en hefur sá háttur legið undir gagnrýni 

af fræðimönnum og þykir hann gefa ríkjunum of frjálsar hendur við túlkun og afmörkun skyldna sinnar 

samkvæmt samningnum. Sjá nánar í: Judith V. Welling: „International Indicators and Economic, Social and 

Cultural Rights“, bls. 935-937. 
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4.1.2 Lágmarksinntak réttindanna 

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

fátækramörkum, sem samkvæmt skilgreiningu Alþjóðabankans (e. World Bank) samanstendur 

af tveimur atriðum:
170

 

1. Fé til ráðstöfunar til að kaupa grundvallarnauðsynjar sem nauðsynlegar eru til að 

lifa af.  

2. Fé til þess að mæta kostnaði af því að taka þátt í samfélaginu dag frá degi. 

Fátækt getur þó verið skilgreind á margvíslegan hátt og eftir mismunandi viðmiðum.
171

 EFM 

nefndin segir fátækt fyrirfinnast í öllum löndum og sé aðkallandi vandamál sem ekki hafi 

fengið næga athygli af hálfu aðildarríkja. Nefndin telur að útrýming fátæktar sé undirliggjandi 

markmið fjölda ákvæða SEFMR og að þeir sem lifi í fátækt fái ekki notið þeirra mannréttinda 

sem allir eigi rétt á. Nefndin hefur skilgreint fátækt sem svo: 

 

In the recent past, poverty was often defined as insufficient income to buy a minimum basket of 

goods and services. Today, the term is usually understood more broadly as the lack of basic 

capabilities to live in dignity.... poverty may be defined as a human condition characterized by 

sustained or chronic deprivation of the resources, capabilities, choices, security and power 

necessary for the enjoyment of an adequate standard of living and other civil, cultural, 

economic, political and social rights. While acknowledging that there is no universally accepted 

definition, the Committee endorses this multi-dimensional understanding of poverty, which 

reflects the indivisible and interdependent nature of all human rights.
172

 

 

EFM nefndin kveður alþjóðleg mannréttindi mynda regluverk og viðmið sem hentugt sé að 

byggja á þegar mótaðar eru pólitískar stefnur til útrýmingar fátæktar. Bendir hún á 

lágmarksskyldur ríkja í tengslum við tiltekin réttindi, s.s. réttinn til fæðu og réttinn til 

heilbrigðis í því samhengi og leggur áherslu á að séu ríki í aðstöðu til, skuli þau aðstoða önnur 

ríki, t.d. þróunarlönd, til að uppfylla lágmarksskyldur. Séu lágmarksskyldurnar dregnar 

saman, myndi þær þann lágmarksþröskuld sem öll stefnumótun varðandi fátækt skuli miðast 

við;
 173

 lágmarksinntak réttinda (e. minimum core content). 
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 „The expenditure necessary to buy a minimum standard of nutrition and other basic necessities and a further 
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Skilgreining á lágmarksinntaki réttinda, m.a. í því skyni að skapa viðkomandi réttindum 

lagalegt gildi, hefur verið sett fram á ýmsan hátt, t.a.m. með því að leitast við að finna lægsta 

mögulega samnefnara tiltekinna EFM réttinda á alþjóðavísu; með gildishlaðinni nálgun, ýmist 

út frá lágmarksþörfum manna eða út frá grundvallarviðmiðum sem snerta virðingu, frelsi og 

jafnræði manna; eða með því að greina lágmarksskyldur ríkja og marka lágmarksinntak 

réttindanna innan ramma þeirra skyldna. Hugmyndir um lágmarksinntak réttinda hafa verið 

gagnrýndar af mörgum og því hefur einnig verið haldið fram að hverfa eigi frá notkun 

lágmarksinntaksins sem viðmiðs þar sem mismunandi skilgreiningar þess hnjóti hver um aðra 

og séu ósamrýmanlegar á ýmsan máta.
174

 Hvað sem því líður er staðreyndin sú að EFM 

nefndin, auk fjölda fræðimanna víða um heim, hefur lagt töluverða áherslu á að greina 

lágmarksinntak ýmissa EFM réttinda, með það efst í huga að auðvelda eftirlit með 

uppfyllingu samningsskyldna af hálfu aðildarríkja.  

4.1.2.1 Réttur til viðunandi fæðis  

Nefnd SÞ um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi hefur túlkað hugtakið 

„viðunandi fæða“ á þann hátt að rétturinn til viðunandi fæðu verði uppfylltur þegar hver 

maður, kona og barn, eitt og sér eða í samfélagi með öðrum, hafi á öllum stundum aðgang að 

fæðu eða leiðir til öflunar fæðu, bæði raunverulegan/áþreifanlegan (e. physical) og 

fjárhagslegan.
175

 Nánari skilgreiningu leiði hins vegar af aðstæðum í hverju landi/samfélagi 

fyrir sig, s.s. félagslegum, efnahagslegum, menningarlegum og vistfræðilegum auk þess sem 

loftslag og fleiri atriði geti haft áhrif á skilgreiningu hugtaksins. Viðunandi fæða vísar bæði til 

magns fæðu og gæða og þarf fæðan að vera bæði aðgengileg og nægileg til að uppfylla þarfir 

hvers og eins varðandi mataræði, auk þess sem fæðan þarf að vera laus við óæskileg aukaefni, 

unnin við lágmarkshreinlæti, og í takt við matarhefðir hvers samfélags fyrir sig, t.d. að fólk 

neyðist ekki til að borða mat sem stríðir gegn trú þeirra. Skilyrðið um að fæðan sé aðgengileg 

vísar annars vegar til þess að fæðan sé aðgengileg á varanlegan máta, en ekki aðeins til 

skamms tíma, og hins vegar til þess að hún sé aðgengileg á þann hátt að það skerði ekki 
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 Katharine G. Young: „The Minimum Core of Economic and Social Rights: A Concept in Search of Content“, 

bls. 113-123. Bent er á fyrri umfjöllun um lágmarksinntak EFM réttinda varðandi efnislegt inntak réttindanna í 

kafla 3.1.2 þessa rits. 
175 General Comment 12, The right to adequate food, 12. maí 1990. UN Doc. E/C.12/1999/5, art. 6. EFM-

nefndin tekur sérstaklega fram í 1. gr. að orðalagið „hann... og fjölskylda hans...“ takmarki ekki réttinn að neinu 

leyti við karlmenn eða fjölskyldur þar sem karlmenn eru höfuð fjölskyldunnar. Rétturinn taki til allra, líka 

einstaklinga og fjölskyldna þar sem kvenfólk er höfuð fjölskyldunnar.  
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mannréttindi á nokkurn máta,
176

 t.d. á þann hátt að aðgengi að fæðu fyrir einn einstakling hafi 

þær afleiðingar að eignaréttur annars sé skertur.  

 

4.1.2.2 Réttur til viðunandi húsnæðis 

Réttur til húsnæðis ber með sér fjórþætta skyldu aðildarríkis um að virða, vernda, stuðla að og 

uppfylla húsnæðisþörf einstaklinga og fjölskyldna. Virða skal réttinn að því leyti að ríki skal 

forðast að framkvæma, styðja eða að láta útburð einstaklinga af heimilum sínum viðgangast, 

sé útburðurinn ekki samkvæmt lögum og á grundvelli málefnalegra sjónarmiða. Vernda skal 

rétt til húsnæðis gegn því að brotið sé á rétti einstaklings af hálfu annars aðila og stuðla skal 

að réttinum til húsnæðis með því að vinna að því markmiði að allir einstaklingar njóti réttar til 

húsnæðis, t.a.m. með því að setja fram raunhæf markmið og móta stefnur til að ná þeim 

markmiðum. Ríki skulu uppfylla rétt til viðunandi húsnæðis og felst m.a. í þeirri skyldu að 

hafa eftirlit með því að leiguverð/fasteignaverð sé ekki of hátt og lagalegt umhverfi sé til 

staðar til að vernda rétt leigutaka, skattbyrði komi ekki í veg fyrir að einstaklingar geti notið 

réttar til viðunandi húsnæðis og að reglur um félagslegt húsnæði séu í stakk búnar til að 

tryggja að allir fái notið réttarins.
177

 Ákvæði 8. gr. MSE fela í sér rétt til friðhelgis heimilisins 

og hefur Mannréttindadómstóll Evrópu talið útburð og eignarnám heimila falla undir 

ákvæðið.
178

 Aftur á móti hefur ekki verið talin felast í ákvæðinu skylda ríkisins til að útvega 

viðunandi húsnæði.
179

 EFM nefndin telur réttinn til viðunandi húsnæðis ekki takmarkast við 

að hafa þak yfir höfuðið heldur skuli allir eiga rétt á öruggu heimili.
180

  

 

4.1.2.3 Réttur til heilsu 

Góð heilsa er gulli betri segir í gömlu máltæki. Rétturinn til heilsu er mikilvæg grunnforsenda 

viðunandi lífsafkomu en augljóslega er ekki mögulegt að leggja þær skyldur á herðar ríkja að 

tryggja einstaklingum góða heilsu. Öllu fremur skulu ríki tryggja heilsuverndandi lífsskilyrði 

sem veita einstaklingum jafna möguleika á því að njóta eins góðrar heilsu og kostur er á. Auk 

þess felst í réttinum til heilsu frelsi einstaklings til að stjórna líkama sínum og heilsu, þ.m.t. 
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 General Comment 4, The right to adequate housing, 13. desember 1991. UN Doc. E/1992/23, 7. gr. Sjá einnig 

um rétt til viðunandi húsnæðis varðandi útburð: General Comment 7, The right to adequate housing: forced 

evictions, 20. maí 1997. UN Doc. E/1998/22, annex IV. 
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kynfrelsi, og réttur til að vera laus við pyntingar, ósamþykktar læknismeðferðir og tilraunir. 

Rétturinn til heilsu felur í sér aðgang að heilsugæslu og sjúkrahúsum en einnig félagslega 

þætti sem stuðla að skilyrðum sem veita einstaklingum tækifæri til að lifa heilsusamlegu lífi, 

t.a.m. viðunandi fæði, húsnæði, aðgangur að vatni og öruggar og heilbrigðar 

vinnuaðstæður.
181

 Sérstök stofnun innan SÞ, Alþjóðaheilbrigðisstofnunin, er tileinkuð 

réttinum til heilsu. 

Fjallað er um rétt til heilsu í fjöldamörgum alþjóðlegum sáttmálum, t.a.m. 12. gr. SEFMR, 

1. mgr. 25. gr. Mannréttindayfirlýsingar SÞ, 11. gr. FSE og 24. gr. barnasáttmálans, en 

yfirgripsmesta ákvæðið er 12. gr. SEFMR. Hægt er að segja að rétturinn til heilsu hafi „legið í 

dvala“ þar til EFM nefndin, í samvinnu við Alþjóðaheilbrigðisstofunina, gaf út almennt álit 

sitt um rétt til heilsu árið 2000, og hefur mikið verið um hann fjallað síðan.
182

 Ríki skulu 

tryggja aðgang að heilsugæslu og sjúkrahúsum, bæði þannig að efnahagur standi 

heilbrigðisþjónustu einstaklinga ekki í vegi og að einstaklingum sé ekki mismunað í aðgangi 

að heilsugæslu, s.s. á grundvelli landfræðilegrar staðsetningar eða á grundvelli þjóðernis. Ríki 

skulu einnig tryggja gæði heilsugæslu og að stefnumótun á sviði heilsuverndar sé til staðar og 

fullnægi ofangreindum kröfum. Skulu ríki einnig forðast framkvæmdir sem valda mengun 

umhverfis eða öðrum heilsuspillandi aðstæðum. Undir hugtakið heilsuvernd falla bæði 

forvarnir og sjúkdómavarnir (e. control of disease). Ekki er nægilegt einungis að lækna 

sjúkdóma og annast þá sem eru mjög veikir. Rétturinn til heilsu tengist náið ýmsum öðrum 

mannréttindum, s.s. rétti til húsnæðis, vinnu, menntunar o.fl. Sem dæmi má nefnda að fræðsla 

um næringu og það að tryggja að hreint drykkjarvatn sé til staðar, fellur bæði undir rétt til 

fæðis og undir hugtakið forvarnir.
183

 

 

4.1.2.4 Réttur til umönnunar 

Innan hugtaksins „viðunandi lífsafkoma“ fellur einnig viðunandi umönnun en það er 

sérstaklega mikilvægt fyrir börn, aldraða, fatlaða og foreldra ungra barna. Skýrast kemur þetta 

fram í Barnasáttmálanum, í 2. mgr. 24. gr. kemur fram að aðildarríki skuli tryggja börnum og 

verðandi mæðrum læknisaðstoð og aðgang að heilsugæslu auk fræðslu um næringu og heilsu. 
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Hugtakið umönnun hefur mun víðari þýðingu en „medical care“ eða heilbrigðisþjónusta. 

Umönnun og aðstoð er mikilvægur þáttur í lífsafkomuhugtakinu og hefur verið skilgreint svo 

í tengslum við Barnasáttmálann, að það sé sá tími, athygli og stuðningur sem nauðsynlegur er 

af hálfu bæði heimilis og samfélags, til að uppfylla líkamlegar, andlegar og félagslegar þarfir 

barna og annarra fjölskyldumeðlima.
184

 Tengist það því t.d. hugtakinu um „viðunandi fæði“ 

og á stóran þátt í að uppfylla viðunandi lífsskilyrði. 

 

4.1.2.5 Réttur til félagslegs öryggis 

Oft er greint á milli réttar til félagslegra trygginga (e. social security) og félagslegrar aðstoðar 

(e. social welfare) á þann hátt að hið fyrrnefnda nái einungis yfir þau tilvik þegar um einhvers 

konar tryggingu eða áunnin réttindi sé að ræða á meðan hið síðarnefnda taki til aðstoðar frá 

hinu opinbera. Í eftirfarandi umfjöllun verður stuðst við víðtækari skilgreiningu og vísað til 

beggja flokka með hugtakinu „félagslegt öryggi“.  

Réttur til félagslegra trygginga er viðfangsefni ILO samþykktar nr. 102 og er í 

samþykktinni vísað til mismunandi flokka félagslegra trygginga. Í 9. gr. SEFMR og 22. gr. 

Mannréttindayfirlýsingar SÞ er fjallað um rétt til félagslegra trygginga og talið hefur verið að 

félagsleg aðstoð falli frekar undir 11. gr. SEFMR, sem hluti af réttinum til viðunandi 

lífsafkomu. Engu að síður telur EFM nefndin að kerfi félagslegra trygginga skuli taka til allra, 

og sé því einnig þörf á félagslegri aðstoð sem ekki tengist áunninum réttindum eða 

tryggingum. Í 9. gr. SEFMR felst að félagslegar  tryggingar skuli vera nægilegar, hvort sem 

um er að ræða fjárhæð eða form umönnunar og að tryggingin skuli taka til nægilega langs 

tíma svo að skilyrði 10., 11. og 12. gr. SEFMR séu uppfyllt. Þær aðferðir sem notaðar eru við 

mat á greiðslum eða aðstoð eiga að tryggja að þessi skilyrði séu uppfyllt og skulu þau viðmið 

sem notuð eru, uppfærð reglulega til að tryggja að rétthafar greiðslna hafi örugglega efni á 

þeim vörum og keyptri aðstoð, sem þeir þurfa á að halda í samræmi við þau réttindi sem fram 

koma í SEFMR. Lágmarksinntak skyldu aðildarríkja til að tryggja félagslegt öryggi er að: 

a) tryggja aðgang allra að félagslegu kerfi sem veitir lágmarksaðstoð í formi 

nauðsynlegrar heilbrigðisþjónustu, húsnæðis, vatns og hreinlætisaðstöðu, næringar og 

lágmarksmenntunar. 

b) koma í veg fyrir ólögmæta mismunun innan félagslega kerfisins 
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c) vinna aðgerðaráætlun og hafa eftirlit með framþróun réttarins 

d) sjá til þess að greiðslur úr félagslega kerfinu séu nægjanlegar til að tryggja 

framfærslu.
185

 

Í FSE er einnig fjallað um rétt til félagslegra trygginga, helsta ákvæðið þar um er að finna 

í 12. gr. og er þar vísað beint til ILO samþykktar nr. 102.
186

  

 

4.1.3 Bann við vísvitandi aðgerðum sem fela í sér afturför 

Af reglunni um stöðuga framþróun skv. 1. mgr. 2. gr. SEFMR hefur verið leidd skylda sem 

felur í sér bann við vísvitandi aðgerðum af hálfu stjórnvalda sem fela í sér afturför frá þegar 

veittum réttindum. Sé um slíka afturför að ræða er talið að sú skylda hvíli á ríkjum samkvæmt 

SEFMR að réttlæta þær aðgerðir, að öðrum kosti teljist þau brotleg við samninginn, sbr. e-lið 

14. gr. Maastrich reglnanna.
187

 Hefur þetta álitaefni helst komið til skoðunar þegar aðildarríki 

glíma við efnahagsvanda og hefur EFM nefndin ítrekað lýst því viðhorfi að EFM réttindi 

verði ekki síður mikilvæg þegar um efnahagsþrengingar er að ræða og að ríkjum beri að gæta 

að framgangi mannréttinda í slíku efnhagsástandi. Undir engum kringumstæðum mega 

aðgerðir, sem fela í sér afturför af þessu tagi, vega að lágmarksinntaki réttindanna. Sé ekki um 

þróunarríki að ræða er hæpið að ríki teljist uppfylla skuldbindingar sínar samkvæmt SEFMR 

veiti það einungis lágmarksréttindi.
188

  

 

4.2 Samantekt um viðunandi lífsafkomu 

Réttur til viðunandi lífsafkomu skv. 25. gr. Mannréttindayfirlýsingar SÞ, sbr. 11. gr. SEFMR, 

er almennt talinn kjarni félagslegra réttinda og að í honum felist réttur til viðunandi fæðis, 

réttur til klæða, réttur til húsnæðis, réttur til heilbrigðis og réttur til félagslegrar aðstoðar. 

Rétturinn til félagslegra trygginga er nátengdur og í raun samofinn réttinum til viðunandi 

lífsafkomu. Talið er að ríki beri vissar lágmarksskyldur til að tryggja borgurum viðunandi 

lífsafkomu og skulu þau m.a. sjá til þess að allir njóti lágmarksframfærslu. Lágmarksinntak 

þeirra réttinda sem ríki skulu tryggja hefur verið skilgreint að einhverju leyti af EFM 
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nefndinni á almennan hátt, sem gildir um öll ríki. Ríki skulu þó einnig setja sér sjálf viðmið til 

skilgreiningar á því hvað þau telji viðunandi lífsafkomu miðað við eigin aðstæður.  

 Auk þess að tryggja lágmarksinntak réttarins til viðunandi lífsafkomu þurfa ríki einnig að 

taka mið af reglunni um stöðuga framþróun skv. 1. mgr. 2. gr. SEFMR og haga réttindum 

borgaranna til viðunandi lífsafkomu í réttu samræmi við þróunarstig og efnahagsástand 

ríkisins í heild. Af reglunni um stöðuga framþróun má auk þessa leiða skyldu sem felur í sér 

bann við vísvitandi afturför frá veittum réttindum og þurfa ríki sérstaklega að gæta að þessari 

skyldu þegar um efnahagsþrengingar er að ræða.  

 

4.3 Ákvæði um framfærsluaðstoð í norrænum rétti 

Dr. jur. Kirsten Ketscher, prófessor í félagsmálarétti við Háskóla Kaupmannahafnar, hefur 

skilgreint framfærsluhugtakið á einfaldan hátt sem svo að það feli í sér að sérhverri 

manneskju sé veitt það sem nauðsynlegt er uppihaldi sérhverrar manneskju og möguleikum 

hennar til að halda áfram með líf sitt.
189

 Hún telur aðgang að peningum nauðsynlegan til 

framfærslu einstaklings en þó ekki nægjanlegan. Til þess að peningarnir geti nýst til 

framfærslu þarf að nota þá, þ.e. kaupa mat, borga húsaleigu o.s.frv. Því þurfi einnig einhvern 

sem sé tilbúinn að annast slíkt sé einstaklingur ófær um það sjálfur, þ.e. einstaklingur getur 

þarfnast umönnunar. Ketscher telur því framfærsluhugtakið skiptast upp í tvennt: 

peningaframfærslu og umönnunarframfærslu. Skilgreinir hún peningaframfærslu sem þær 

aðgerðir sem miða að því að afla fjár til að standa straum af framfærslu og 

umönnunarframfærslu sem þær aðgerðir sem miða að því að veita umönnun, hvort sem er af 

eigin hálfu eða með í gegnum aðra miðla.
190

   

4.3.1 Danskur réttur 

Kveðið er á um rétt til framfærsluaðstoðar í 2. mgr. 75. gr. dönsku stjórnarskrárinnar frá 1953. 

Ákvæðið hefur tæplega tekið breytingum síðan 1849 og hljóðar svo: „Den, der ikke selv kan 

ernære sig eller sine, og hvis forsørgelse ikke påhviler nogen anden, er berettiget til hjælp fra 

det offentlige, dog mod at underkaste sig de forpligtelser, som loven herom påbyder.“ Danski 

fræðimaðurinn Alf Ross taldi ákvæðið ekki fela í sér efnisleg réttindi, þó mögulega geti hvílt 

einhver skylda á hinu opinbera að tryggja að enginn láti lífið sökum fátæktar og var það lengi 

vel viðtekin skoðun í dönskum rétti. Hefur þetta verið gagnrýnt af fræðimönnum undanfarna 
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áratugi, t.a.m. Kirsten Ketscher og Henrik Zahle, og telur Kirsten að ákvæðið veiti 

einstaklingsbundinn rétt til framfærsluaðstoðar og feli þannig í sér efnisleg réttindi.
191

 

Ennfremur gefur John Klausen, lektor við lagadeild Háskólans í Álaborg, það ótvírætt í skyn 

að slíkt lágmarksinntak sé til staðar í skrifum sínum um framfærslu af hálfu hins opinbera: 

„Grundlovens § 75 er en minimumsgaranti for sociale rettigheder, principalt selvforsørgelse 

ved eget arbejde, subsidiært ret til forsørgelse ved hjælp af det offentlige. Denne forsørgelse 

fra det offentlige må garantere enhver et vist eksistensminimum.“ Vísar Klausen til UfR 2001, 

bls. 1875, sem fjallaði um íslenskan ríkisborgara sem vísað var úr landi á grundvelli þess að 

gæti ekki séð fyrir sér sjálfur, og að í dóminum hafi tilvísun til 75. gr. stjórnarskrárinnar ekki 

verið hafnað á þeim grundvelli að ákvæðið fæli ekki í sér einstaklingsbundin réttindi.
192

 Hefur 

einu sinni reynt á 2. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar í dönskum rétti, þannig að fjallað sé um 

ákvæðið, í UfR 2006, bls. 770, en var stigið varlega til jarðar í forsendum dómsins og talað 

um að löggjafinn bæri skyldu til að binda ákvæði sem tryggja þeim aðstoð, sem á þurfa að 

halda, í lög.
193

 Ekki er hægt að túlka niðurstöðu dómsins óyggjandi á þann veg að 2. mgr. 75. 

gr. stjórnarskrárinnar tryggi visst lágmarksinntak einstaklingsbundins réttar til 

framfærsluaðstoðar, en með dóminum er engu að síður staðfest að ákvæðið feli í sér efnisleg 

réttindi sem dómstóllinn telur sér fært að fjalla um.
194

  

 Ketscher telur að í rétti til aðstoðar samkvæmt ákvæðinu felist réttur til þess sem er 

nauðsynlegt á hverjum tíma og að ekki megi miða við fátækrahjálp síðustu alda í þessu 

samhengi. Í dag felist í ákvæðinu réttur til fæðis, klæða, húsnæðis og persónulegrar 

umönnunar.
195

 Talið hefur verið þörf á því að skilgreina lágmarksinnkomu sem dugar fyrir 

framfærslu í dönskum rétti
196

 og einnig að sé aðstoðin skert, t.d. vegna þess að einstaklingur 

tekur ekki atvinnutilboði eða að aðstoðin sé bundin skilyrðum sem annað hvort er 

óyfirstíganlegt fyrir viðkomandi einstakling eða sem stuðlar ekki að því að hjálpa honum til 

að framfleyta sjálfum sér, stríði það gegn réttinum til aðstoðar samkvæmt 2. mgr. 75. gr. 
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grundvallarlaganna.
197

 Gerð hafa verið neysluviðmið en eru þau miðuð við meðalneyslu.
198

 

Grunnfjárhæð fjárhagsaðstoðar (d. kontanthjælp) í Danmörku virðist þó ekki talin of lág.
199

 

 

4.3.2 Sænskur réttur 

Í sænskum rétti er ekki kveðið á um rétt til framfærsluaðstoðar í stjórnarskrá, heldur með 

almennum lögum.
200

 Í socialtjänstlag nr. 453/2001 (félagsþjónustulögin) er kveðið á um 

réttinn til framfærsluaðstoðar í 1. mgr. 1. gr. 4. kafla laganna með eftirfarandi hætti: „Den 

som inte själv kan tillgodose sina behov eller kan få dem tilgodosedda på annat sätt har rätt till 

bistand av socialnämnden för sin försörjning (försörjningsstöd) och sin livsföring i övrigt.“ Í 

3. mgr. 1. gr. 4. kafla segir: „Den enskilde ska genom biståndet tillförsäkras en skälig 

levnadsnivå. Biståndet ska utformas så att det stärker hans eller hennes möjligheter att leva ett 

själfständigt liv“. Sænska ákvæðið kveður á um hvoru tveggja, viðunandi lífsskilyrði og að 

framfærsluaðstoðin skuli auk möguleika einstaklings á því að lifa sjálfstæðu eða óháðu lífi. Í 

ákvæðinu felst bæði réttur til fjárhagslegrar aðstoðar og umönnunar, t.d. í formi 

heimilishjálpar.
201

 Í 7. gr. 8. kafla félagsþjónustulaganna er kveðið á um að meta skuli 

framfærslukostnað einstaklings, þ.m.t. kostnað vegna fæðis, fata, tómstunda (s. fritid), 

tannlæknis- og sjúkrakostnaðar o.fl. Ofan á þessa grundvallarupphæð skal reikna kostnað 

vegna húsnæðis og skal hún metin hjá hverjum og einum. Í HDF, 27. júní 2011 (5550/10)  má 

sjá að raunverulegur leigu- og rafmagnskostnaður umsækjanda um fjárhagsaðstoð var metinn, 

í stað þess að nota tilbúin viðmið, en framfærslukostnaður umsækjanda var aftur á móti 

miðaður við „riksnorm“ eða þau framfærsluviðmið sem sett hafa verið í Svíþjóð.  

 

4.3.3 Norskur réttur 

Í norsku stjórnarskránni er ekki kveðið á um rétt til framfærslu en SEFMR hefur aftur á móti 

verið leiddur í lög í heild sinni. Í 3. mgr. 110. gr. norsku stjórnarskrárinnar er kveðið á um að 
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stjórnvöldum beri að virða og tryggja mannréttindi og með lov om styrkning av 

menneskerettighedernes stilling i norsk rett nr. 30/1999 voru MSE, SBSR og SEFMR 

lögfestir. Ganga samningarnir framar ákvæðum norskra laga skv. 3. gr. laga nr. 30/1999 og 

ætti því ávallt að vera litið til þeirra við túlkun norskra laga um efni samninganna. Kveðið er á 

um rétt til framfærslu í 1. mgr. 18. gr. félagsþjónustulaga (lov um sociale tjenester i arbejds- 

og velferdsforvaltningen nr. 131/2009) og hljóðar ákvæðið svo: „de som ikke kan sørge for 

sitt livsopphold gjennom arbeid eller ved å gjøre gjeldende økonomiske rettigheter, har krav 

på økonomisk stønad“. Í Rt 1990, bls. 874, þar sem deilt var um ákvörðun félagsmálayfirvalda 

um að skerða verulega greiðslur og aðstoð við fjölfatlaða konu, komst Hæstiréttur Noregs að 

þeirri niðurstöðu að viss lágmarksréttindi væru til staðar samkvæmt ákvæðum þágildandi 5. 

gr. norsku félagsþjónustulaganna. Í frumvarpi til laga nr. 131/2009 var vísað til 25. gr. 

Mannréttindayfirlýsingar SÞ og annarra alþjóðlegra mannréttindasamninga og minnt á skyldur 

norska ríkisins í því samhengi. Einnig er sérstaklega tekið fram í frumvarpinu að réttur til 

fjárhagsaðstoðar frá sveitarfélagi sé óháð aðstæðum og orsökum en heimilt sé að binda 

aðstoðina skilyrðum, s.s. atvinnuleit. Fjárhagsaðstoðin skal vera áætluð sérstaklega fyrir hvern 

og einn samkvæmt frumvarpinu og skal hún tryggja fjárhagslegt öryggi einstaklingsins.
202

 

Settar hafa verið reglur í formi leiðbeininga (n. rundskriv) sem kveða á um 

lágmarksfjárhagsaðstoð sem sveitarfélögum er síðan heimilt að hækka.
203

 

 

4.3.4 Helstu álitaefni varðandi framfærsluaðstoð í norrænum rétti 

Ef litið er til dómaframkvæmdar í Svíþjóð virðist helst reyna á heimildir löggjafans til að 

binda framfærsluaðstoð skilyrðum en ekki virðist mikið deilt um fjárhagslegt lágmarksinntak 

aðstoðarinnar. Í HDF, 28. júní 2011 (3548/10) var félagsmálanefnd ekki talið heimilt að synja 

einstaklingi um fjárhagsaðstoð á þeim grundvelli að viðkomandi neitaði að undirgangast 

sálfræði- og læknismeðferð. Stjórnsýsludómstóllinn taldi að ekki væri lagastoð fyrir því að 

binda fjárhagsaðstoð slíkum skilyrðum ef viðkomandi neitaði því að þurfa á slíkri aðstoð að 

halda og hefði sannanlega reynt eftir bestu getu að finna sér vinnu. Var vísað í Rå 1983, bls. 

70 og Rå 1984, bls. 86 því til stuðnings, en snerust þeir báðir um að óheimilt hefði verið að 

synja einstaklingi um fjárhagsaðstoð af hálfu sveitarfélags af þeim sökum að viðkomandi 

fylgdi ekki meðferðaráætlun áfengismeðferðar og var því synjað. Í Rå 2007, 21. desember 

2007 (2331/04) var aftur á móti talið að réttur til viðunandi lífsskilyrða væri ekki uppfylltur, 
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en deilt var um ákvörðun sveitarfélags um að neita 90 ára gamalli konu um að flytja í 

þjónustuíbúð á vegum sveitarfélagsins (särskilt boende i form av servicehus) með þeim rökum 

að hún gæti séð um sig sjálf að mestu leyti og fengi þegar þrjár heimsóknir á dag frá 

félagsþjónustu. Stjórnsýsludómstóllinn taldi, eftir heildstætt mat á aðstæðum konunnar, að 

með vísan til aldurs hennar, félagslegrar einangrunar og að henni væri hætt við svima, sem 

gerði hana afar óörugga og hefði þegar leitt til slyss, skyldi henni tryggt pláss í þjónustuíbúð 

fyrir aldraða til að uppfylla rétt hennar til viðunandi lífsskilyrða.  

Í lokaathugasemdum við síðustu skýrslu Svíþjóðar á grundvelli 16. og 17. gr. SEFMR 

taldi EFM nefndin áhyggjuefni að fjöldi barna sem lifðu í fátækt hefði aukist og 

heimilislausum einstaklingum fjölgað og benti á að upplýsingar skorti um þá hópa sem helst 

yrðu fyrir barðinu á fátækt.
204

  

Í Noregi virðist svipað uppi á teningnum og í Svíþjóð varðandi álitaefni um skilyrta 

félagsþjónustu.
205

 EFM nefndin hefur gert athugasemdir við uppfyllingu og verndar réttar 

einstaklinga til húsnæðis þar sem tíðni útburða vegna ógreiddrar leigu hafi aukist og að 

töluverður fjöldi einstaklinga sé heimilislaus.
206

 

Danmörk hefur aftur á móti verið harðlega gagnrýnd vegna þeirrar framkvæmdar að senda 

norræna ríkisborgara úr landi, geti þeir ekki séð fyrir sér sjálfir.
207

 Í lokaathugasemdum EFM 

nefndarinnar við nýjustu skýrslu Danmerkur skv. 16. og 17. gr. SEFMR kemur fram að 

tölulegar upplýsingar um fátækt vanti í skýrsluna og einnig að ákvæði um rétt til húsnæðis séu 

ekki að finna í dönskum rétti. Hvort tveggja virðist þó helst beinast að réttindum innflytjenda í 

Danmörku.
208

 

  

5 Framfærsluhugtakið í íslenskum rétti  

5.1 Inngangur 

Hugtakið framfærsla er ekki eitt af þeim hugtökum sem hægt er að lýsa á almennan hátt og án 

tillits til ytra samhengis hugtaksins, í það minnsta ekki á þann hátt að markmiði þessa rits 

verði náð; að skilgreina inntak hugtaksins framfærsla í lagalegum skilningi út frá íslenskum 
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rétti, með hliðsjón af alþjóðlegum skuldbindingum. Í Stóru orðabókinni um íslenska 

málnotkun eru gefin dæmi um það hvernig notkun hugtaksins framfærsla er háttað í íslensku 

máli: Að annast framfærslu e-s, að annast eigin framfærslu, að þiggja framfæri sitt af öðrum, 

að betla/sníkja sér til framfærslu (;með flakki/heimsóknum) og að vera á opinberu framfæri. 

Sá sem talinn er þiggja framfæri sitt af öðrum er þannig sá sem er brauðbítur e-s og hirðir 

molana af borði e-s. Sá sem betlar/sníkir sér til framfærslu er að sama skapi sá sem lifir á 

snöpum og bónbjörgum. Sá einstaklingur sem er á opinberu framfæri er, samkvæmt almennri 

íslenskri málnotkun, talinn (verða að) þiggja af sveit og vera þannig á sveitinni, hreppnum 

eða bænum.
209

 Þessi útlistun á því hvernig nota má hugtakið framfærsla í ýmis konar 

samhengi ásamt ábendingum um skyld orðasambönd er lýsandi í tvenns konar skilningi. 

Annars vegar er hún lýsandi á þann hátt að umfjöllunin lýsir því hvernig sá sem framfærir eða 

leitar sér framfærslu hjá öðrum hagar gjörðum sínum til þess að ná takmarki sínu. Hins vegar 

er hún lýsandi á þann hátt að hún varpar ljósi á það hversu djúpstæða merkingu hugtakið 

framfærsla hefur í tengslum við ölmusu, örbirgð og fátækt í íslensku þjóðfélagi, sem 

endurspeglast í málfari okkar og orðtökum með nokkuð augljósum hætti.  

 Tengsl framfærsluhugtaksins við eymd og örbirgð sem og ölmusur og bónbjargir í 

íslenskri málvitund eru þó ekki einu tengslin sem lesa má út frá skilgreiningu orðabóka. Það 

sem vekur athygli höfundar að auki er, nánar tilgreint, skortur á tilteknum tengslum. Eins og 

rakið var í kafla 4.3 er skilgreining hugtaksins framfærsla talin tvískipt í fræðilegum skilningi. 

Framfærsla er hin venjulega peningaframfærsla sem flestir tengja hugtakinu en hún er einnig, 

og ekki síður, falin í umönnun. Ekki er að finna í áðurnefndum orðabókum, þar sem tíunduð 

er merking hugtaksins framfærsla, tilvísun til þeirrar framfærslu sem í umönnun felst. Hið 

eina sem óbeint gæti talist benda til umönnunar er þegar sá sem annast eigin framfærslu er 

talinn (verða að) sjá um sig (sjálfur). Hægt er að túlka orðtakið á báða vegu, þ.e. sá sem þarf 

að afla lífsviðurværis fyrir sjálfan sig og sá sem þarf að annast sig sjálfur. Þrátt fyrir að tími 

fastmótaðra kynjahlutverkja við framfærslu heimilisins hafi nú runnið sitt skeið má engu síður 

lesa af þessu að umönnunarþáttur framfærsluhugtaksins sé enn ókunnur í orðfæri landans. 

 Nálgun hugtaksins framfærsla út frá skýringum orðabóka telst þó ekki við hæfi þegar 

komist er að niðurstöðu um inntak tiltekins hugtaks í lagalegum skilningi. Við slíka rannsókn 

skal í forgrunni höfð hin lagalega málvenja, enda skal niðurstaða um lagalegt inntak hugtaks 

vera í tengslum við önnur lagaleg atriði sem máli skipta. Almenn málvenja getur því ekki 

verið sjálfkrafa ráðandi við slíka afmörkun, þrátt fyrir að hún geti engu að síður átt við þegar 
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niðurstöður liggja fyrir.
210

 Í eftirfarandi köflum skal því feta um flækjustig hinnar lagalegu 

túlkunar til þess að komast að ásættanlegri niðurstöðu um inntak framfærsluhugtaksins.  

Áður hefur verið fjallað um framfærsluhugtakið með hliðsjón af þjóðarétti og norrænum 

rétti. Inntak þess hugtaks er ekki endilega hið sama og inntak framfærsluhugtaksins í 

íslenskum rétti, enda óljóst hvernig hið síðarnefnda skal skilgreint með nákvæmum hætti. Þó 

er ljóst að 1. mgr. 76. gr. stjórnarskráinnar skipar sérstakan sess við greiningu hugtaksins enda 

telst ákvæðið stjórnskipulegur grundvöllur framfærsluréttar í íslenskum rétti, í það minnsta 

lágmarksinntaks þess réttar. Með inntak og þýðingu 76. gr. stjórnarskráirnnar að leiðarljósi 

verður hugað að því hvað rúmast innan merkingarfræðilegs ramma ákvæðisins: hvaða réttindi 

ákvæðið tryggir og að hvaða marki slík réttindi teljast tryggð. Ljóst er að ekki er um auðugan 

garð að gresja þegar leitað er eftir skrifum íslenskra fræðimanna um framfærsluréttinn og er 

því að mörgu að huga þegar leitað er fanga til slíkrar umfjöllunar. Verður m.a. litið til þeirra 

viðmiða sem finna má í íslenskum rétti varðandi framfærslukostnað, s.s. neysluviðmið og 

framfærsluviðmið sem gefin hafa verið út af hinu opinbera á mismunandi sviðum, gluggað í 

skýrslur ýmissa nefnda og litið til umræðna á Alþingi um framfærslu í ýmsum myndum.  

 

5.2  Ákvæði 1. mgr. 76. gr. stjórnarskránnar 

Hvergi er í íslenskum rétti að finna almenna skilgreiningu á lagalegu inntaki þess réttar sem 

nefndur hefur verið „réttur til framfærslu“. Lágmarksinntak réttarins er talið njóta 

stjórnskipulegrar verndar með 1. mgr. 76. gr. stjskr sbr. fyrri umfjöllun um niðurstöðu 

Hæstaréttar í Öryrkjabandalagsdóminum. Kveðið er á um skyldu löggjafans til að tryggja rétt 

til framfærsluaðstoðar í lögum í 1. mgr. 76. gr. stjskr.: 

 

Öllum, sem þess þurfa, skal tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, 

atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilegra atvika. 

 

Í ákvæðinu er ekki kveðið á um hvert inntak réttarins til aðstoðar er, né gefnar nokkrar 

vísbendingar í þá átt. Í umfjöllun Gunnars G. Schrams um ákvæðið kemur fram að ekki sé 

sérstök yfirlýsing um tiltekinn rétt einstaklings í ákvæðinu en inntak ákvæðisins sé aftur á 

móti að leggja þá skyldu á löggjafann að tryggja þennan rétt í lögum. Segir hann ákvæðið þó 

byggja á þeirri grunnforsendu að rétturinn sé til staðar.
211

 Dóra Guðmundsdóttir gengur 
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skrefinu lengra og telur að í ákvæðinu felist réttur til framfærsluaðstoðar.
212

 Áður en 1. mgr. 

76. gr. stjskr. var breytt með lögum 97/1995 var kveðið á um í þágildandi ákvæði 70. gr. 

stjskr. að rétturinn til aðstoðar væri „úr almennum sjóði“. Gunnar taldi að fyrst og fremst væri 

átt við fjárhaglega aðstoð í ákvæðinu en þar sem ekki væri lengur kveðið á um að aðstoðin 

skyldi koma úr almennum sjóði, mætti hugsanlega draga þá ályktun að aðstoðin væri ekki 

lengur bundin við fjárhagslega aðstoð og bendir hann á þágildandi félagslega löggjöf í þessu 

samhengi.
213

  

Nú, 12 árum síðar, má fullyrða með nokkru öryggi að aðstoðin sem tryggja á í lögum 

samkvæmt áskilnaði 1. mgr. 76. gr. stjskr. sé ekki takmörkuð við fjárhagslega aðstoð.
214

 Björg 

Thorarensen telur að sá réttur til framfærsluaðstoðar, sem fjallað er um í 1. mgr. 76. gr. stjskr., 

eigi fyrst og fremst við um fjárhagslega aðstoð en sé þó „mun margþættar[i] en svo að [hann] 

lúti aðeins að framfærsluaðstoð“ og vísar hún til almannatryggingakerfisins því til stuðnings, 

sem og til þeirra félagslegu aðstoðar og þjónustu sem tryggt er með lögum að hið opinbera 

skuli veita.
215

 Brynhildur G. Flóvenz áréttar í umfjöllun sinni um réttarstöðu fatlaðra að þrátt 

fyrir að ákvæðið kveði fyrst og fremst á um fjárhagslega aðstoð falli einnig félagsleg og 

læknisfræðileg aðstoð undir ákvæðið.
216

  Í athugasemdum með 14. gr. laga nr. 97/1995 er 

sérstaklega vísað til 11. og 12. gr. SEFMR og 12. og 13. gr. FSE, sem fjalla um rétt til 

félagslegs öryggis, félagslegrar aðstoðar, heilsu og viðunandi lífsafkomu.
217

 Í forsendum 

Hæstiréttar í Öryrkjabandalagsdóminum er bent á þessa tilvísun og viðeigandi ákvæði 

SEFMR og FSE en umfjöllun Hæstaréttar virðist takmarkast við framfærslu í formi 

fjárhagsaðstoðar, þó vísað sé til réttarins til viðunandi lífsafkomu, sem telst fela í sér mun 

víðtækari réttindi en fjárhagsaðstoð.  

Kári Hólmar Ragnarsson vísar til þess í skrifum sínum að ráðið verði af orðalagi 1. mgr. 

76. gr. stjskr. að réttur til læknisaðstoðar felist í ákvæðinu. Telur hann samspil hugtakanna 

þörf, aðstoð og sjúkleiki í orðalagi ákvæðisins leiða að þeirri niðurstöðu að þörf geti t.a.m. 

orðið að raun vegna sjúkleika og sé þá fjárhagsaðstoð ekki nægileg ein og sér, heldur hljóti 

alltaf einnig að vera þörf fyrir umönnun þegar svo standi á. Telur Kári því ákvæðið fela í sér 

rétt til heilsu og vísar hann til fyrrgreindra ákvæða FSE því til stuðnings. Færir hann rök fyrir 
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því að í 1. mgr. 76. gr. stjskr. felist réttur til viðunandi lífsafkomu sbr. 11. gr. SEFMR, réttur 

til heilsu sbr. 12. gr. SEFMR og réttur til félagslegs öryggis sbr. 12. og 13. gr.  FSE.
218

  

Umboðsmaður Alþingis hefur bent á, í álitinu UA 10. júní 2008 (4552/2005, 4593/2005, 

488/2006 og 5044/2007), að löggjafa beri að sjá til þess að almennar, aðgengilegar og skýrar 

reglur séu fyrir hendi varðandi inntak þeirrar aðstoðar sem fjallað er um í 1. mgr. 76. gr. 

stjskr., hvort sem aðstoðin sé í formi þjónustu og umönnunar eða fjárframlaga.
219

 Virðist 

Umboðsmaður þannig gera ráð fyrir því að í ákvæðinu felist réttur til aðstoðar í formi 

umönnunar auk fjárhagslegrar aðstoðar.
220

 Dóra Guðmundsdóttir kemst að þeirri niðurstöðu í 

umfjöllun sinni um 1. mgr. 76. gr. stjskr. að í ákvæðinu felist einstaklingsbundin réttindi (til 

aðstoðar vegna örorku) en engu að síður sé ekki ljóst hvert efni þeirra réttinda sé.
221

 Segja má 

að 1. mgr. 76. gr. stjskr. gefi í raun og veru ekki mikið meira svigrúm til túlkunar inntaks 

þeirra réttinda sem áskilið er að tryggja skuli í lögum en fram hefur komið hér að ofan, þ.e. að 

í ákvæðinu felist einstaklingsbundinn réttur til framfærsluaðstoðar, sem fyrst og fremst sé 

bundinn við fjárhagslega aðstoð, og að öllum líkindum felist auk þess félagsleg réttindi, s.s. 

réttur til félagslegs öryggis, heilsu og viðunandi lífsafkomu, í ákvæðinu. Til að varpa ljósi á 

raunverulegt inntak framfærsluhugtaksins, sem vísað er til í ofangreindri umfjöllun, gæti verið 

líklegra til árangurs að kanna þau viðmið sem liggja að baki þeirrar lagasetningar sem 1. mgr. 

76. gr. stjskr. áskilur. Erfitt er aftur á móti að afmarka inntak og umfang umönnunar á 

mælanlegan hátt og gefst hvorki rúm fyrir slíka rannsókn, né verður fjallað um 

lágmarksinntak réttarins til heilsu. Af þeim sökum verður einungis kannað hvert 

lágmarksinntak fjárhagslegrar framfærslu sé samkvæmt íslenskum rétti. 

  

5.3 Lágmarksframfærsla í almennum lögum 

Löggjafinn virðist ekki hafa litið svo á að tiltekið lágmarksviðmið væri til staðar þegar 

ákvarðað væri hver sú lágmarksaðstoð sem veita skyldi ætti að vera samkvæmt lögum, í það 

minnsta ekki áður en Hæstiréttur reifaði sjónarmið sín í Öryrkjabandalagsdóminum. Gefur 

augaleið að löggjafinn þurfi engu að síður ávallt að miða við ákveðnar forsendur og viðmið 
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við lagasetningu um þessi málefni en um leið er ljóst að pólitísk stefnumið 

framkvæmdavaldsins hljóti að hafa þónokkuð að segja við lagasetningu á þessu sviði. Má í 

því samhengi vísa til orða fyrrverandi forsætisráðherra um EFM réttindi í kjölfar niðurstöðu 

Hæstaréttar í Öryrkjabandalagsdóminum:  

 

Inntak slíkra réttinda hlýtur hins vegar mjög að stjórnast af efnahagslegum aðstæðum í 

þjóðfélaginu á hverjum tíma og þeim fjármunum, sem þá eru til ráðstöfunar. Og af þeim er 

aldrei nóg. Það eru og verða ær og kýr stjórnmálamanna að forgangsraða fjárveitingum, að velja 

og hafna og ákveða, hvaða þjóðlífsþörfum er brýnast að mæta í það og það skiptið. Mat á því, 

hvernig þeirri köku er skipt, hefur ekkert með lögfræði að gera og hlýtur það að vera hjá þeim 

handhafa ríkisvalds, sem falin er fjárstjórn ríkisins, þ.e. löggjafanum.
222

  

 

Má í sama augnamiði einnig vísa til nýlegra umræðna á Alþingi um framfærsluuppbót 

Tryggingastofnunar. Taldi þingmaður Sjálfstæðisflokksins framfærsluuppbót lífeyrisþega, 

skv. reglugerð nr. 878/2008, sem sett var á grundvelli 9. gr. sbr. 2. mgr. 14. gr. laga um 

félagslega aðstoð nr. 99/2007,
223

 vera atlögu að lífeyriskerfinu að því leyti að sá sem hefði 

greitt í lífeyrissjóð alla sína starfsævi og fengi greiddar allt að 70.000 kr. á mánuði frá 

lífeyrissjóði á grundvelli iðgjalda fengi nú sömu upphæð í grunnlífeyri og þeir sem aldrei 

hefðu greitt í lífeyrissjóð. Væru réttindi iðgjaldagreiðenda í slíkum aðstæðum því „einskis 

virði“.
224

 Velferðarráðherra áréttaði í svari sínu við fyrirspurn þingmannsins að ríkistjórnin 

hefði valið að vera með samtryggingarkerfi í stað séreignarkerfis. Taldi velferðarráðherra það 

„stórhættuleg[a] umræðu“ að tala um að þeir sem ekki hefðu greitt í lífeyrissjóð, en fengju 

slíka framfærsluuppbót, tækju með því af einhverjum öðrum. Kerfið væri ekki hugsað þannig 

að iðgjöld væru bein einstaklingseign og benti ráðherra auk þess á að árið 2011 hafi u.þ.b. 75 

milljarðar verið greiddir í lífeyri af hálfu lífeyrissjóða en u.þ.b. 50 milljarðar frá 

ríkiskerfinu.
225

 Áréttar ráðherra í síðara andsvari sínu að rétt sé að til lengri tíma litið skuli 

vera ávinningur af því að greiða í lífeyrissjóð en á meðan lífeyrisstjóðirnir séu ekki sterkari en 

raun beri vitni verði almannatryggingakerfið að tryggja lágmarksframfærslu einstaklinga.
226

 

Ekkert í framangreindri umræðu ber þess vitni að viðkomandi þingmaður hafi leitt hugann að 

því hvernig þeim, sem nú fengju umrædda uppbót en hefðu ekki greitt í lífeyrissjóð, reiddi af 

yrði uppbótin afnumin, eins og hann virðist leggja til í andsvari sínu, né hvort að framfærsla 
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þeirra yrði tryggð yrðu þau af uppbótinni.
227

 Ljóst er að mismunandi stefnur og markmið 

liggja til grundvallar öllum þeim umræðum sem fara fram á Alþingi og að ekki er hægt að 

gera þá kröfu að ávallt sé hugað að hverri hlið máls í ræðum og fyrirspurnum þingmanna. 

Engu að síður hlýtur að vera áhyggjuefni að rætt sé á Alþingi um að skerða 

grundvallarmannréttindi á borð við framfærsluaðstoð, með það í huga að uppruni hennar sé 

„ósanngjarn“ gagnvart öðrum, ef ekki er um ólögmæta mismunun að ræða. Þrátt fyrir að 

eðlilegt sé að pólitískir hagsmunir vegi þungt við mótun stefnumiða til grundvallar 

lagasetningar og að ríkjum sé t.d. frjálst að ákveða aðferð til að koma réttindnum til 

framkvæmda samkvæmt SEFMR,
228

 verður að gæta þess að stefnumiðin sem og lögin sjálf, 

séu ekki í bága við þau grundvallarmannréttindi sem vernduð eru í stjórnarskrá og þeim 

alþjóðasamningum, sem Ísland er aðili að.  

Skal í næstu skrefum litið til þeirra laga sem sett hafa verið um framfærsluaðstoð í formi 

fjárframlaga og hvaða forsendur hafa legið til grundvallar ákvörðunar lágmarks- eða 

grunnframfærslu samkvæmt lögunum. Umfjöllun kaflans verður takmörkuð við inntak 

lágmarksframfærslu og hvernig það er afmarkað af hálfu löggjafa og, ef við á, 

framkvæmdavalds. Í kafla sex verður aftur á móti fjallað um rétt til framfærsluaðstoðar með 

lýsandi hætti og í grófum dráttum veitt yfirlit yfir þau réttindi sem einstaklingum eru tryggð í 

íslenskum rétti til framfærsluaðstoðar af hálfu hins opinbera. 

5.3.1 Grunnframfærsla lífeyris 

Umboðsmaður Alþingis fjallaði um lágmarksfjárhæð ellilífeyris, í kjölfar athugunar á 

grundvelli erinda og kvartana sem honum hafði borist, í áliti UA 10. júní 2008 (4552/2005, 

4593/2005, 488/2006 og 5044/2007). Athugun hans beindist einkum að því hvort ákvæði laga 

og reglna um réttarstöðu aldraðra uppfylltu kröfur stjórnarskrár og þeirra alþjóðasamninga 

sem Ísland væri aðili að og lagði hann áherslu á að í þessum málaflokki reyndi sérstaklega á 

þær kröfur varðandi inntak og efni réttinda, þ.m.t. um fjárhæðir aðstoðar.  

Í kafla IV. álitsins fjallaði Umboðsmaður sérstaklega um grunnfjárhæð ellilífeyris. Ætlun 

Umboðsmanns var að kanna hvort grunnfjárhæðir lífeyris væru í samræmi við kröfur sem 

kynnu að leiða af alþjóðlegum skuldbindingum. Sú könnun var ekki fullgerð vegna 

fyrirhugaðra breytinga í almannatryggingamálum og er það miður þar sem könnun á 

lágmarksinntaki réttinda, bæði í formi lífeyris sem og í öðru formi, er löngu tímabær í ljósi 
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skyldu íslenska ríkisins til þess að að setja sér viðmið eða mælistikur
229

 og skilgreina þannig 

hvað þau telji viðunandi lífsafkomu samkvæmt SEFMR.
230

 Umboðsmaður setur þó þann 

fyrirvara að hann hafi ekki sjálfur tekið afstöðu til þess hvaða þýðingu þjóðréttarlegar 

skuldbindingar og 1. mgr. 76. gr. stjskr. hafi varðandi afmörkun lágmarksfjárhæðar ellilífeyris 

en bendir á að stjórnvöld skuli, við afmörkun grundvallarviðmiða, taka afstöðu til þess hvaða 

þýðingu hinar þjóðréttarlegu skuldbindingar hafi og hvernig þau telji sig uppfylla þær 

skuldbindingar. Ekki verður séð að það hafi verið gert af hálfu stjórnvalda.  

Umboðsmaður óskaði eftir upplýsingum frá heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra, m.a. 

um ákvörðun grunnfjárhæðar ellilífeyris en í svari ráðuneytisins kom einungis fram að síðustu 

áratugi hefði verið leitast við að lífeyrir, sem tryggja ætti lágmarkstekjur einstaklinga, væri 

ekki fjarri lágmarkslaunum. Umboðsmaður ítrekaði því fyrirspurn sína og barst honum 

eftirfarandi svar:  

 

Á Íslandi er í gildi svokallað „three-pillar-system“ í ellilífeyri, eins og í mörgum löndum OECD. 

Þar er fyrst að telja lífeyri almannatrygginga, sem heyrir undir 67. gr. ILO sþ. nr. 102, þar sem 

gert er að viðmiði að skerðingar bóta verði aldrei meiri en að lágmarkslaunum verði náð. Þetta 

er það viðmið sem gildir, eins og áður sagði, þegar grunnfjárhæðir lífeyrisbóta eru ákvarðaðar. 

Þessi útreikningur bóta á Íslandi er einfaldur þar sem upphæð bótanna sjálfra hefur um langa tíð 

verið ákvarðaður um og yfir lágmarkslaunum, frítekjumark tekjutryggingar er mun hærra en 

bæturnar sjálfar og skerðing bóta vegna tekna þar yfir nemur einungis 45%, þannig að 

bótaþeginn hefur ætíð mun hærri tekjur en lágmarkslaun, hafi hann aðrar tekjur utan bóta. Bætur 

ellilífeyris eru alla jafna einnig yfir 40% af meðallaunum allra meðlima ASÍ, en þar á meðal er 

fjöldi iðnaðarmanna, sem hafa mun hærri tekjur en ólærðir verkamenn, en það er annað viðmið 

skv. 67. gr. ILO 102. 

 

Í svarinu kemur enn ekkert fram um það hvernig grunnfjárhæð lífeyris er ákvörðuð í raun en 

framkvæmdin er skýrð (eða rökstudd) með hliðsjón af ILO samþykkt nr. 102. Ekki er vísað til 

þeirra ákvæða SEFMR og FSE sem talið hefur verið að taka skuli mið af við túlkun 76. gr. 
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Parties, 24. febrúar 1989. UN Doc. E/1989/22. 
230

 Um þetta segir Umboðsmaður í álitinu: „Ég hafði þá í huga að geta á grundvelli upplýsinga þar um áttað mig 

í fyrsta lagi á því hvort og hvernig íslensk stjórnvöld hefðu við þessa ákvörðun litið til þeirra fjölþjóðlegu 

samninga sem vísað var til hér að framan. Í öðru lagi, ef upplýsingar lægju fyrir um þær tölulegu forsendur sem 

lagðar hefðu verið til grundvallar, hvernig þær féllu að þeim viðmiðunum sem tilgreindar eru í fjölþjóða- og 

alþjóðasamningum sem Ísland er aðili að og þá eftir atvikum mælingum á framfærslukostnaði. Vitneskja um 

þessar forsendur og einstaka liði þeirra gæfi líka færi á að sjá hvort breytingar á þeim hafi verið sambærilegar við 

þær viðmiðanir sem löggjafinn og stjórnvöld hafa valið að nota við breytingar á fjárhæð ellilífeyris. Svör 

ráðuneytisins hafa fyrst og fremst lotið að því hverjar hafa verið fjárhæðir ellilífeyrisins á mismunandi tímum, 

við hvaða verðlagsforsendur breytingar hafa miðast og laun tiltekinna hópa. Hins vegar hefur ekki komið fram 

hvernig hin upphaflega grunnfjárhæð var fundin út og þar með hvort hún byggði á tilteknum forsendum.“ 



58 

 

stjskr. í svari ráðuneytisins.
231

 Virðist því sem ofangreint viðmið ráðuneytisins, um að 

skerðingar bóta verði aldrei meiri en svo að lágmarkslaunum verði náð, taki eingöngu mið af 

þeim þjóðréttarlegum skuldbindingum sem leiða megi af ILO samþykkt nr. 102, þrátt fyrir að 

skýrt sé vísað til annarra alþjóðasamninga og tiltekinna ákvæða þeirra í athugasemdum við 

14. gr. frumvarps til laga nr. 97/1995. Ekki verður séð að útlistað sé í svari ráðuneytisins 

hvernig horfi við þegar ellilífeyrisþegi hafi engar aðrar tekjur en grunnlífeyri eða hver séu 

lágmarkslaun og hvernig þau séu reiknuð á hverjum tíma. Í umræddu áliti kemur fram að 

Umboðsmaður telji „einkar óheppilegt“ að glögg töluleg greining á forsendum grunnlífeyris 

liggi ekki fyrir nema að einhverju leyti að því marki að litið sé til lágmarkslauna, á grundvelli 

samninga aðila atvinnulífsins á hverjum tíma og tiltekinna verðlagsbreytinga. Tekið er 

heilshugar undir sjónarmið Umboðsmanns Alþingis að þessu leyti.  

 

5.3.2 Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga 

Samkvæmt lögum nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga
232

 ber sveitarfélögum að setja 

sér reglur um fjárhagsaðstoð og félagslega heimilisþjónustu. Í almennum athugasemdum 

frumvarps til fjþl. er sérstaklega tekið fram að ekki skuli tilgreina sérstaklega hver sú fjárhæð 

(eða lágmarksfjárhæð) eigi að vera sem umsækjandi um fjárhagsaðstoð eigi rétt á. Er það 

útskýrt á eftirfarandi hátt: „Ástæðan er sú að slík afmörkuð skylda mundi stríða gegn þeim 

skilningi sem nú er lagður í sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga og slíkum rétti yrði varla 

fullnægt án sérstaks ríkisframlags sem eingöngu væri ætlað þessum málaflokki.“
233

 

Félagsmálaráðuneyti og félags- og tryggingamálaráðuneyti hafa engu að síður gefið út 

leiðbeiningar um fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna og greinargerð þar um, sem hvoru tveggja 

eru ætluð sveitarfélögunum til leiðbeininga um viðmiðsfjárhæðir og framkvæmd að öðru 

leyti. Eru viðmiðin og greinargerðin enn í gildi af hálfu Velferðarráðuneytis.
234

 Í 

leiðbeiningunum er gerð tillaga að reglum sem sveitarfélög geta farið eftir, bæði að 

meðtalinni framfærslu barna og að henni undanskildri, og koma þar fram upphæðir sem 
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 Vísað er til fyrri umfjöllunar um Öryrkjabandalagsdóminn og skýringu fræðimanna á 1. mgr. 76. gr. stjskr. 

varðandi vægi þjóðréttarlega skuldbindinga sem vísað er til í athugasemdum frumvarps til laga  nr. 97/1995. 

Bent hefur verið á að ILO samþykkt nr. 102 hafi haft mikil áhrif á niðurstöðu Hæstaréttar í 

Öryrkjabandalagsdóminum og hefur þeirri spurningu verið velt upp hvort henni hafi verið ljáð meira vægi en 

efni stóðu til. Sjá umfjöllun í: Kári Hólmar Ragnarsson: „Dómstólar geta ekki vikið sér undan því að taka 

afstöðu“, bls. 538-539; Róbert Ragnar Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 137. 
232

 Hér eftir verður vísað til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 sem „fþjl.“. 
233

 Alþt. A-deild, 1990-1991, bls. 3176-3177. 
234

 Leiðbeiningarnar og greinargerð með þeim má finna á vef velferðarráðuneytisins, á vefslóðinni 

http://www.velferdarraduneyti.is/malaflokkar/fel-sveitarf/ 

http://www.velferdarraduneyti.is/malaflokkar/fel-sveitarf/
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ráðuneytið taldi ráðlegt að miða við til grunnfjárhagsaðstoðar.
235

 Í greinargerðinni er fjallað 

um hvað liggi tillögum fjárhæða til grundvallar. Raktar eru upphæðir örorkulífeyris og 

atvinnuleysisbóta í lögum auk húsaleigu- og barnabóta. Ekki er fjallað um ellilífeyri. Fram 

kemur að ákvörðun um þá grunnfjárhæð sem lögð er til, samkvæmt leiðbeiningunum, taki mið 

af samanlögðum greiðslum örorkulífeyris, tekjutryggingar og heimilisuppbótar eins og þær 

eru á hverjum tíma. Sé sú upphæð sambærileg við fullar atvinnuleysisbætur. Er síðan lagt til 

að grunnfjárhæðin hækki í samræmi við hækkun örorkulífeyris skv. atl.
236

  

 Sveitarfélögum ber ekki skylda til að fara eftir ofangreindum leiðbeiningum og er ljóst að 

flest þeirra hafa ekki fylgt því eftir að hækka grunnfjárhæð fjárhagsaðstoðar í samræmi við 

hækkun á örorkulífeyri. Samkvæmt reiknivél Tryggingastofunar er fullur örorkulífeyrir, 

miðað við að um engar aðrar tekjur sé að ræða, nú 173.375 kr.
237

 en grunnfjárhæð 

fjárhagsaðstoðar er 157.493 kr. skv. 11. gr. reglna Reykjavíkurborgar um fjárhagsaðstoð
238

 

eða 15.882 kr. lægri en örorkulífeyrir. Samkvæmt 16. gr. reglna félagsmálaráðs Akureyrar um 

fjárhagsaðstoð er grunnfjárhæð fjárhagsaðstoðar 131.617 kr. Fjárhagsaðstoð Akureyrarbæjar 

er 41.758 kr. lægri en örorkulífeyri og nemur því u.þ.b. 75% af örorkulífeyri. Til viðmiðunar 

má geta þess að grunnfjárhæð atvinnuleysisbóta er 167.176 kr.
239

 Enn er aukið á bilið á milli 

framfærsluaðstoðar og örorkulífeyris með ákvæðum, sem að jafnaði má finna í reglum 

sveitarfélaga, um skerðingu fjárhagsaðstoðar vegna tekna. Samkvæmt 12. gr. rfr. koma allar 

tekjur einstaklings sem og allar tekjur maka, hvort sem um er að ræða sambúðarmaka eða 

hjúskaparmaka, til frádráttar grunnupphæðar um fjárhagsaðstoð. Undanskildar frádrætti eru 

barna-, húsaleigu- og vaxtabætur. Má lesa af orðalagi ákvæðisins að meðlag komi ekki heldur 

til frádráttar. Elli-og örorkulífeyrir er aftur á móti skertur eftir tiltölulega flóknum reglum skv. 

16. gr. atl. vegna tekna einstaklings, þar sem til greina kemur bæði frítekjumark og 

mismunandi skerðingar eftir tegundum greiðslna. Skerðing lífeyrisgreiðslna vegna tekna 

maka er einungis á grundvelli fjármagnstekna skv. a-lið 1. mgr. 16. gr. atl. 

 Athyglisvert er að tekjur maka skerði fjárhagsaðstoð einstaklings án takmarkana eða 

undantekninga samkvæmt reglum sveitarfélaga og má setja fyrirvara um það hvort slík 

skerðing standist ákvæði 1. gr. 76. gr. stjskr. sbr. 65. gr. stjskr. og er vísað til niðurstöðu 
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 Leiðbeiningar um reglur um fjárhagsaðstoð sveitarfélaga.  
236

 Greinargerð með leiðbeiningum um reglur um fjárhagsaðstoð, bls. 2-3. 
237 http://www.tr.is/reiknhildur/2012_jan/nidurstodur_oe.jsp (skoðað 24. ágúst 2012). 
238

 Hér eftir verður vísað í reglur um fjárhagsaðstoð Reykjavíkurborgar þegar vísað er til reglna sveitarfélaga um 

fjárhagsaðstoð en með því er hvorki verið að líta fram hjá reglum annarra sveitarfélaga né gera minna úr þeim 

gagnvart reglum Reykjavíkurborgar, heldur er sá háttur hafður á framsetningu reglnanna til einföldunar. Ef við á 

verður þó vísað til reglna annarra sveitarfélaga, þá einna helst til samanburðar. Vísað verður til reglna um 

fjárhagsaðstoð Reykjavíkurborgar sem „rfr.“.  
239

 http://www.vinnumalastofnun.is/atvinnuleysisbaetur/fjarhaedir-atvinnuleysisbota/ (skoðað 24. ágúst 2012). 

http://www.tr.is/reiknhildur/2012_jan/nidurstodur_oe.jsp
http://www.vinnumalastofnun.is/atvinnuleysisbaetur/fjarhaedir-atvinnuleysisbota/
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Hæstaréttar í Öryrkjabandalagsdóminum í þessu samhengi, en skerðing greiðslna af hálfu 

hins opinbera á grundvelli tekna maka er sérstaklega til umfjöllunar í kafla 7.1.3. Að öðru 

leyti samræmist aukin skerðing greiðslna fjárhagsaðstoðar almennt þeim sjónarmiðum um að 

slík fjárhagsaðstoð skuli vera tímabundin og skuli einungis falla til hafi einstaklingur engin 

önnur úrræði til að afla sér tekna, og sé því bundin öðrum og þrengri skilyrðum en t.d. 

lífeyrisgreiðslur, sem aftur eru að jafnaði varanlegar greiðslur. Ekki verður farið nánar í áhrif 

skerðingar greiðslna á grundvelli tekna að þessu leyti.  

 

5.3.3 Lágmarksframfærsluviðmið 

Ekki er um auðugan garð að gresja þó litið sé til fleiri laga en atl. og fþjl. í leit að grundvelli 

eða útreikningsforsendum grunnviðmiða framfærsluaðstoðar. Hvorki er slíkt að finna í 

frumvarpi til atvl. eða fal. né finnast umræður um slíkan grundvöll á vef Alþingis eftir bestu 

vitund höfundar,240 nema stöku fyrirspurn þingmanna um málefnið. Um ástæður þess að slík 

viðmið sé hvergi að finna má t.a.m. vísa í svar félags- og tryggingamálaráðherra við slíkri 

fyrirspurn frá 2010. Svaraði ráðherra því til að ekki hafi náðst samstaða um málið þrátt fyrir 

umræður þar um og benti á að lágmarksframfærsluviðmið væri að finna hjá ýmsum aðilum 

öðrum en hinu opinbera. Vísaði hann því næst til þess að rætt hafi verið að setja viðmið um 

lágmark framfærsluaðstoðar þegar fjþl. voru sett en hafi sjálfsákvörðunarréttur 

sveitarfélaganna staðið slíku viðmiði í vegi.
241

 Í tilvísuðum umræðum komu fram eftirfarandi 

sjónarmið: 

 

Ekki náðist samstaða um það að kveða á um lágmark fjárhagsaðstoðar í frv., t.d. miðað við 

bætur almannatrygginga eða lágmarkslaun. Hér vógust á tvö sjónarmið. Annað það að ef 

ætlunin væri að tryggja fólki jöfnuð um allt land væri nauðsynlegt að í rammalögunum væru sett 

viðmiðunarákvæði um lágmark fjárhagsaðstoðar. Hitt, og það sem vóg þyngra, fól í sér að það 

væri andstætt sjálfsákvörðunarrétti sveitarfélaga að segja þeim nákvæmlega fyrir verkum í þessu 

tilliti. Auk þess væri jafnan hætt við því að lágmarkið yrði umdeilt. Því væri nægjanlegt að 

ganga svo frá málum, eins og gert er í frv., að skylda öll sveitarfélög til þess að setja sér reglur 

um framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Slíkar reglur tryggi að réttur íbúa sé ljós og þeim sé ekki 

mismunað. Hugsunin er sú að ráðuneytið gangi fast eftir því að reglur þessar verði settar og hafi 

eftirlit með því að þær séu innan ramma laganna.
242
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 Sé slegið inn orðið „framfærsluaðstoð“ á leitarvef Alþingis koma hvorki ræður alþingismanna né önnur 

þingskjöl, né nokkuð annað, í leitirnar. Sé leitað eftir orðinu „lágmarksframfærsla“ er vísað til sjö ræða 

þingmanna en sé leitað eftir orðinu „framfærsluhugtak“ skilar það engum niðurstöðum. 
241

 Þskj. 998, 138. lögþ. 2009-2010, bls. 1 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
242

 Alþt. B-deild, 1991-1992, bls. 3592-3596. 
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Í ofangreindri ræðu þáverandi félagsmálaráðherra kemur ekki fram að rætt hafi verið að setja 

sjálfstæð viðmið um lágmark fjárhagsaðstoðar, heldur aðeins að komið hafi til greina að setja 

fram viðmið „t.d. miðað við bætur almannatrygginga eða lágmarkslaun“. Ekki er hægt að telja 

að slík viðmið uppfylli þær kröfur sem alþjóðaskuldbindingar leggja ríkinu á herðar 

samkvæmt fyrri umfjöllun. Félags- og tryggingamálaráðherra benti einnig á í svari sínu við 

fyrirspurn um þörf á framfærsluviðmiðum, að með 2. mgr. 9. gr. fal. væri kveðið á um 

lágmarksframfærsluuppbót lífeyrisþega og væri þannig öllum lífeyrisþegum tryggð ákveðin 

lágmarksfjárhæð til framfærslu.
243

 Í tilgreindu ákvæði er skýrt kveðið á um heimild 

Tryggingastofnunar en ekki skyldu auk þess sem ekkert liggur fyrir um ákvörðun 

lágmarksupphæðar skv. ákvæðinu. Ráðherra vísaði því næst til þess að Ísland væri þátttakandi 

í lífskjararannsókn á vegum Evrópusambandsins (EU-SILC). Með rannsókninni væri aflað 

upplýsinga um einstaklinga og heimili og að gengið væri út frá ráðstöfunartekjum heimila 

þegar efnahagsleg staða fólks væri metin. Bætti hann því við að Ísland nýtti nú „þetta viðmið 

um lágtekjumark með því að vera þátttakandi í SILC-rannsókninni.“
244

 Ekki er ljóst hvað 

ráðherra hefur átt við þegar hann vísar til þess að Ísland nýti tiltekið viðmið um lágtekjumark 

en líklega hefur verið átt við að viðmiðið gefi færi á samanburði við önnur lönd sem einnig 

taka þátt í rannsókninni. Niðurstöður SILC-rannsóknarinnar taka til greiðsluerfiðleika heimila 

sem og hlutfall ráðstöfunartekna þeirra sem varið er til kostnaðar vegna húsnæðis. Ekki er að 

finna viðmið um lágtekjumark í tilgreindum rannsóknum.
245

 Hagstofa Íslands reiknar aftur á 

móti „lágtekjumörk“ út frá slíkum lífskjararannsóknum en um er að ræða viðmið á grundvelli 

tiltekinna meðaltalsútreikninga sem byggðir eru á úrtaki rannsóknarinnar.
246

 Taka slík 

lágtekjumörk því mið af rauntekjum og útgjöldum einstaklinga án tillits til þess hvort 

viðkomandi einstaklingur geti skapað sér viðunandi lífsafkomu á grundvelli tekna sinna.  

Þar sem ekki liggur fyrir á hvaða forsendum eða á grundvelli hvaða útreikningsaðferða 

löggjafinn hefur sett gildandi ákvæði um grunnupphæðir til framfærslu, má þegar í stað 

komast að þeirri niðurstöðu að úr því þurfi að bæta, sé vilji til þess á annað borð að gæta 

jafnræðis einstaklinga og að tryggja rétt allra til þess að njóta lágmarksmannréttinda, s.s. réttar 

til lágmarksfæðis og viðunandi lífsskilyrða að öðru leyti. Ekki er annað fært að svo stöddu en 

að líta til þeirra viðmiða sem sett hafa verið af opinberum stofnunum og fleiri aðilum, ef 
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 Þskj. 998, 138. lögþ. 2009-2010, bls. 1 (enn óbirt í A-deild Alþt.). Um er að ræða 184.140 kr. vegna 

einstaklings sem býr einn en 157.030 kr. miðað við að einstaklingur búi ekki einn skv. 2. mgr. 9. gr. fal. 
244

 Þskj. 998, 138. lögþ. 2009-2010, bls. 2 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
245

 Niðurstöðu lífskjararannsóknar Hagstofu Íslands 2011 má finna í „Fjárhagsstaða heimilanna 2011“. 
246

 Lágtekjumörk ársins 2011 eru samkvæmt reiknivél Hagstofu Íslands 153.600 kr. Nálgast má upplýsingar um 

lágtekjumörk á vef Hagstofu Íslands undir flipanum “talnaefni“  og „tekjudreifing“. Sjá http://www.hagstofa.is 

http://www.hagstofa.is/
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komast skal að niðurstöðu um inntak framfærsluhugtaksins í íslenskum rétti. Áhersla verður 

lögð á að kanna neysluviðmið þau sem gefin voru út af hálfu Velferðarráðuneytis 2011 þar 

sem yfirlýstur tilgangur útgáfu þeirra var m.a. að þau gætu nýst til að nálgast viðmið um 

lágmarksframfærslu í landinu.
247

 

 

5.3.4 Neysluviðmið Velferðarráðuneytisins 

5.3.4.1 Tilgangur og aðferðarfræði við gerð neysluviðmiðanna 

Útgáfa neysluviðmiða af hálfu Velferðarráðuneytis er fyrsta sinnar tegundar að því leyti að 

neysluviðmiðin eru ekki takmörkuð við notkun tiltekins aðila eða stjórnvalds og eru því fyrstu 

heildstæðu neysluviðmiðin sem unnin hafa verið fyrir íslensk heimili.
248

 Neysluviðmiðin eru 

byggð á gögnum frá Hagstofu Íslands um raunverulega neyslu heimila á Íslandi og eru þau 

sett fram á þrenns konar grundvelli: 

1) Dæmigert viðmið sem lýsir hóflegri neyslu 

2) Skammtímaviðmið þar sem gert er ráð fyrir að fólk dragi úr neyslu og fresti 

útgjaldaliðum tímabundið 

3) Grunnviðmið sem gefa eiga vísbendingu um hvað fólk þarf að lágmarki til að 

framfleyta sér. 

Neysluviðmiðin eru fyrst og fremst ætluð sem viðmið fyrir heimili, sem hægt er að hafa til 

hliðsjónar við gerð eigin áætlana. Þau eru ekki ætluð sem viðmið um lágmarksframfærslu og 

segir í skýrslunni að neysluviðmiðið endurspegli dæmigert neyslustig, sem að miklu leyti 

byggst á launastigi. Sé það því fremur andlag jafnvægislauna á vinnumarkaði en frumlag.
249

 

Vert er að benda á að Velferðarráðherra tók svo til orða í upphafi skýrslunnar um 

neysluviðmiðin að „[e]ngu að síður ber okkur skylda til að reyna að nálgast eðlileg 

grunnviðmið, sem nýta má við umfjöllun og ákvarðanatöku um bætur og laun hjá ríki og 

sveitarfélögum, sem og viðmið við gerð kjarasamninga – viðmið sem tryggja fólki 

sómasamlega framfærslu“.
250

  

Við útgáfu skýrslunnar voru öll viðmiðin aðgengileg á reiknivél á vef 

velferðarráðuneytisins en í maí 2012 voru reiknivélarnar uppfærðar á þann hátt að einungis 
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 Neysluviðmið fyrir íslensk heimili, bls. 3. Skýrsluna má nálgast í heild sinni á heimasíðu 

velferðarráðuneytisins á vefslóðinni 

http://www.velferdarraduneyti.is/media/ritogskyrslur2011/Neysluvidmid_lokautgafa_vef.pdf 
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 Neysluviðmið fyrir íslensk heimili, bls. 9.  
249

 Neysluviðmið fyrir íslensk heimili, bls. 3- 4 og 9.  
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 Neysluviðmið fyrir íslensk heimili, bls. 3- 4.  
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tvö af þremur viðmiðum voru aðgengileg á vefnum, dæmigerð viðmið og grunnviðmið, auk 

þess sem kostnaður vegna húsnæðis var felldur út.
251

 Ígildi skammtímaviðmiða má nú nálgast 

á heimasíðu umboðsmanns skuldara í formi framfærsluviðmiða, sem byggð eru á 

neysluviðmiðum.
252

 Neysluviðmiðin byggjast að meginstefnu til á svonefndri 

„útgjaldaaðferð“ sem grundvallast á raunverulegum útgjöldum, samkvæmt upplýsingum frá 

Hagstofu Íslands um útgjöld íslenskra heimila, og er dæmigert viðmið að jafnaði skilgreint út 

frá miðgildi útgjalda. Í upphafi lágu 15 útgjaldaflokkar til grundvallar viðmiðunum en eftir að 

húsnæðiskostnaður var fellur út eru flokkarnir 12 talsins.
253

  

Kemur fram í skýrslunni að samkvæmt tillögum nefndar, sem skipuð var 2004 til að meta 

kosti og galla þess að gefa út neysluviðmið, hafi sú leið verið valin að nota útgjaldaaðferð við 

gerð viðmiðanna. Þrátt fyrir að svokölluð „sérfræðingaleið“ hafi verið notuð til þróunar 

neysluviðmiða í Svíþjóð, Danmörku og Noregi mælti nefndin með því að slíkt yrði ekki gert, 

með þeim rökum að sú leið væri kostnaðarsöm og ógagnsæ.
254

 Sérfræðingaleiðin hefði falið í 

sér að hinir sérfróðu hefðu metið þarfir og reiknað út útgjöld og sætir því furðu að ekki hafi 

verið ráðist í slíka rannsókn, þar sem neysluviðmið á þeim grundvelli hefði að öllum líkindum 

verið hægt að leggja til grundvallar lágmarksframfærsluviðmiðum. Hefði sérfræðingaleiðin 

verið lögð til grundvallar má segja að líklega hefði lágmarksinntak réttarins til framfærslu 

samkvæmt 1. mgr. 76. gr. stjskr. loks verið mótað, að einhverju leyti í það minnsta. Í stað þess 

var valið að útbúa neysluviðmið með lýsandi aðferð. Með hliðsjón af sameiginlegum 

einkennum velferðakerfa Norðurlandanna vekur athygli að ákveðið hafi verið að fylgja ekki 

fordæmi hinna Norðurlandanna en þess í stað byggja á ráðleggingum sérfræðinganefndar 

bandarísku hagstofunnar. Sérfræðingaaðferðinni er m.a. lýst á þann veg að með henni sé tekin 

afstaða til þess hvað sé algjört lágmarksviðmið og sú afstaða aðlöguð skilgreiningu SÞ á 

viðunandi lífskomu.
255

 Fram kemur í glærum frá blaðamannafundi um neysluviðmiðin frá 

2011 að sú aðferð að nota útgjaldaaðferð við að ákvarða viðmiðin skili samkvæmt 

rannsóknum sambærilegum niðurstöðum og sérfræðingaaðferðin.
256

 Er það ekki alls kostar 

rétt samkvæmt því sem fram kemur í skýrslu nefndar sem skipuð var af fjármálaráðherra 2001 

um könnun á kostum og göllum þess að taka upp fjölþrepatekjuskatt hjá einstaklingum. 
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 Kostir og gallar útgáfu neysluviðmiðs fyrir Ísland, bls. v og 22.  
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 Glærurnar eru aðgengilegar á heimasíðu velferðarráðuneytisins, www.vel.is, undir flýtileiðinni 

„neysluviðmið“.    
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Samkvæmt skýrslunni skilaði útgjaldaaðferðin einungis sambærilegum niðurstöðum að því er 

varðar þróun neysluviðmiðs, landsframleiðslu og miðgildis neysluútgjalda yfir tíma.
257

 Er því 

fjarri lagi að kynna neysluviðmiðin á slíkan hátt að aðferðirnar séu sambærilegar, eins og gert 

var í áðurnefndum glærum vegna kynningar neysluviðmiðanna á blaðamannafundi.  

Í umfjöllun nefndar sem skipuð var af fjármálaráðherra 2001 um fjölþrepatekjuskatt kom 

fram að nefndin teldi brýna þörf á viðmiðunarreglum sem nota mætti m.a. við útreikning á 

félagslegum bótum og að eðlilegt væri að nýta reynslu Norðmanna og Svía í þessum efnum 

og sníða viðmiðunarreglurnar eftir þeirri vinnu auk þess að líta til þeirra rannsókna sem nú 

þegar væru til staðar um íslenska neyslu. Taldi nefndin einnig eðlilegt að viðmiðin yrðu unnin 

af sjálfstæðri rannsóknarstofnun.
258

  

Við undirbúning nefndarálitsins frá 2006 var haft samband við ýmsa ónafngreinda aðila 

og leitað álits á kostum og göllum þess að útbúa neysluviðmið. Ýmis álit bárust nefndinni eins 

og fram kemur í álitinu: 

 

Hluti svarenda taldi að neysluviðmið gætu nýst vel við ákvörðun bótafjárhæða og benti auk þess 

á að neysluviðmið gætu gagnast við ýmsar opinberar ákvarðanir er vörðuðu fjárhag heimilanna, 

meðal annars vegna skattbreytinga, breytinga á barnabótum og fleira.  

 

[...]Aðrir höfðu hins vegar efasemdir um notkunarmöguleika neysluviðmiðs fyrir Ísland. Í 

tilteknu áliti kom fram að álitlegra væri að efla rannsóknir og upplýsingaöflun á grundvelli 

neyslurannsókna Hagstofu Íslands ef á annað borð ætti að verja fjármunum til slíkra hluta. Enn 

aðrir lýstu yfir andstöðu sinni við upptöku neysluviðmiðs þar sem notkun staðals sem 

„sannleiks“ um útgjöld stuðlaði að forræðishyggju.  

 

[...]Af þessum svörum að dæma virðast nær allir þeir aðilar, sem leitað var til, vera upplýstir um 

hver tilgangur neysluviðmiða er. Allir virðast meðvitaðir um að neysluviðmið er ekki hugsað 

sem mæling á einhvers konar fátæktarmörkum heldur að viðmiðið eigi að taka mið af því 

umhverfi sem einstaklingarnir raunverulega lifa og hrærast í.  

 

[...]Svörin eru þó mjög lituð af umræðu um notagildi neysluviðmiðs og hræðslu um að 

neysluviðmið verði hátíðlega notað af hagsmunasamtökum launafólks og ýmissa hópa sem eiga 

undir högg að sækja í þjóðfélaginu
259

 

 

Virðist sem lagt hafi verið áhersla á að leggja sem minnstan kostnað í gerð neysluviðmiðanna 

og nýta þá þekkingu sem þegar var til staðar. Var ljóst frá upphafi að tilgangur þess að útbúa 

neysluviðmið væri ekki að útbúa forsendur sem nýtast myndu við ákvörðun 

lágmarksframfærslu, í það minnsta ekki á beinan hátt, og var gengið út frá þeim forsendum 

við gerð skýrslunnar sem og neysluviðmiðanna sjálfra. Vert er að taka fram að í Danmörku, 
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 Kostir og gallar útgáfu neysluviðmiðs fyrir Ísland, bls. 24.  
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Svíþjóð og Noregi hefur neysluviðmiðið verið lagt, í það minnsta að einhverju leyti, til 

grundvallar lágmarksgreiðslna lífeyrisþega eða við ákvörðun á skerðingu bóta frá þarlendri 

tryggingastofnun.
260

 Rökin fyrir vali á útgjaldaaðferðinni eru, samkvæmt skýrslu nefndar frá 

2001, fjárhagslegt hagræði og auk þess er vísað til þess bæði í upphafsorðum skýrslunnar sem 

og niðurstöðum hennar að „reynslan [sýni] að nauðsynlegt er að neysluviðmið fyrir Ísland 

þurfi að byggjast á upplýsingum um íslenska neysluhegðun“
261

 án þess að sú fullyrðing sé 

studd rökum eða útskýrð að öðru leyti. Bent er á að sama aðferð hafi verið notuð í 

Bandaríkjunum og Finnlandi, en eins og vísað hefur verið til áður eru Bandaríkin t.d. ekki 

aðili að SEFMR og hafa því ekki sömu skyldum að gegna að þjóðarétti og Ísland.  

Má geta sér þess til að ekki hafi verið pólitískur vilji til þess að gefa út viðmið varðandi 

lágmarksframfærslu, þrátt fyrir að kallað hafi verið eftir slíkum viðmiðum í nokkurn tíma á 

Íslandi, enda gætu viðmiðin haft þær afleiðingar að útgjöld ríkisins til velferðarmála aukist 

verulega, yrðu þau hærri en þær grunnfjárhæðir til framfærslu sem settar hafa verið fram af 

hálfu hins opinbera. Verður þó ekkert fullyrt að þessu leyti og skal taka skýrt fram að 

kostnaður við sérfræðingaleið við þróun neysluviðmiða var áætlaður 36.750.000 kr. en 

áætlaður kostnaður við útgjaldaaðferðina 6.200.000 kr
262

 og hefur það líklega haft sitt að segja 

þegar ákveðið var hvernig staðið yrði að gerð neysluviðmiða. Þrátt fyrir að útgáfa 

neysluviðmiða af hálfu velferðarráðuneytis sé jákvæð viðleitni af hálfu hins opinbera verður 

ekki séð að hún svari því kalli eftir neysluviðmiðum sem Velferðarráðherra minnist á í ávarpi 

sínu í skýrslu um útgáfu neysluviðmiðanna.263 Ljóst er samkvæmt ofangreindri umfjöllun að 

neysluviðmiðin voru ekki ætluð til beinnar viðmiðunar við ákvörðun lágmarksframfærslu 

heldur áttu þau fyrst og fremst að veita heimilum í landinu stuðning við áætlun eigin útgjalda. 

Auk þess eru önnur neysluviðmið enn í notkun. Búast má við því að úr þessu verði bætt ef 

marka má ummæli forsætisráðherra í nóvember 2010 um að ákveðið hafi verið að gera 

lágmarksframfærsluviðmið í kjölfar útgáfu neysluviðmiða, slíkt sé „nauðsynlegt og löngu 

tímabært að sé til staðar á Íslandi eins og hjá öðrum þjóðum, a.m.k. á Norðurlöndum.“
264
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 Kostir og gallar útgáfu neysluviðmiðs fyrir Ísland, bls. 33-35. 
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 Kostir og gallar útgáfu neysluviðmiðs fyrir Ísland, bls. v og  46. 
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heimili, bls. 3. 
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 Forsrh. 22. nóvember 2010, ræða hófst kl. 11:01 (enn óbirt í B-deild Alþt.).  
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5.3.4.2 Samanburður neysluviðmiða og grunnfjárhæða framfærsluaðstoðar 

Þrátt fyrir að ekki séu til staðar lágmarksframfærsluviðmið í íslenskum rétti hefur hvað eftir 

annað verið bent á að nota skuli neysluviðmið Velferðarráðuneytisins og framfærsluviðmið 

umboðsmanns skuldara, til hliðsjónar við ákvörðun grunnframfærslu. Hvort að það hafi verið 

gert í einhverjum tilvikum í raun fylgir ekki sögunni enda alls óljóst hvernig grunnfjárhæðir 

hafa verið ákvarðaðar af hinu opinbera hverju sinni, samkvæmt ofangreindri umfjöllun. Engu 

að síður er forvitnilegt að bera saman mismunandi neysluviðmið og nokkrar grunnupphæðir 

framfærsluaðstoðar.  

 Í viðauka I má sjá samanburð á annars vegar tekjum sem byggjast á grunnviðmiðum 

framfærsluaðstoðar af hálfu hins opinbera, og hins vegar neysluviðmiðum 

Velferðarráðuneytis, framfærsluviðmiðum umboðsmanns skuldara og framfærsluviðmiðum 

Íbúðalánasjóðs. Miðað var við grunnframfærslu tvenns konar fjölskyldugerða; annars vegar 

barnlauss einstaklings og hins vegar hjóna með þrjú börn, eitt á leikskólaaldri og tvö á 

grunnskólaaldri. Ekki var tekið tillit til allra þátta sem geta haft áhrif og því ekki um 

nákvæman samanburð að ræða en tilgangur samanburðarins var að varpa almennu ljósi á 

heildarmynd lágmarksframfærslu hins opinbera. Húsnæðiskostnaður er undanskilinn í neyslu- 

og framfærsluviðmiðunum.  

5.3.4.2.1 Einstaklingur 

Niðurstöður samanburðarins eru sláandi að því leyti að mismunur grunnupphæðar framfærslu 

og framfærsluviðmiða virðist í nær engum tilvikum geta dugað fyrir kostnaði vegna húsnæðis. 

Ef tekið er dæmi um einstakling sem fær örorkulífeyri og á ekki bíl, er gert ráð fyrir því að 

hann eigi sem nemur 76.528 kr. til að greiða fyrir húsnæði, sé miðað við grunnneysluviðmið 

velferðarráðuneytis, sjá viðauka I. Hámark húsaleigubóta er 18.000 kr. skv. reglugerð um 

húsaleigubætur nr. 118/2003 og reiknivél húsaleigubóta á heimasíðu velferðarráðuneytis.
265

 

Ef miðað er við meðalleiguverð á fermetra í Reykjavík
266

 væri leiguverð 40 fermetra 

stúdíóíbúðar 86.720 kr. og hámarks húsaleigubætur myndu nema 16.500 kr. á mánuði skv. 

reiknivél húsaleigubóta. Ætti þá viðkomandi einstaklingur á örorkubótum 6.308 kr. til að 

mæta viðbótarútgjöldum. Sé miðað við meðalleiguverð félagslegs húsnæðis í Reykjavík
267

 

væri leiguverð sömu íbúðar 67.880 kr. en sú upphæð er miðuð við leiguverð í desember 2011. 
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 Reiknivél húsaleigubóta má finna á vefslóðinni: 

http://www.velferdarraduneyti.is/malaflokkar/husnaedismal/husaleigubaetur/reikniforrit/ 
266
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Leiguverð félagslegs húsnæðis er tengd við vísitölu neysluverð og sé tekið mið af visitölu 

neysluverð í júlí 2012 myndi leiguverðið vera 80.427 kr. Ætti viðkomandi einstaklingur þá 

12.601 kr. aukreitis til þess að standa straum af útgjöldum sem falla utan grunnneysluviðmiðs 

velferðarráðuneytis. Sé tekið mið af fjárhagsaðstoð Reykjavíkurborgar í sama dæmi, ætti 

viðkomandi einstaklingur 49.124 kr. til að greiða fyrir húsakost og miðað við 

grunnatvinnuleysisbætur 54.948 kr.. Sé aftur miðað við 40 fermetra stúdíóíbúð í Reykjavík 

ætti hann hvorki fyrir leigugreiðslum á almennum leigumarkaði né í félagslegu húsnæði. Sé 

miðað við fjárhagsaðstoð Akureyrarbæjar ætti eintaklingurinn aðeins 37.725 kr. fyrir 

húsnæðiskostnaði.  

Auk venjulegra húsaleigubóta eiga sumir kost á sérstökum húsaleigubótum. 

Sveitarfélögum er skylt að greiða húsaleigubætur skv. 2. mgr. 2. gr. laga um húsaleigubætur 

nr. 138/1997 en þeim er í sjálfsvald sett hvort þau greiði sérstakar húsaleigubætur í sérstökum 

tilvikum. Flest sveitarfélög greiða sérstakar húsaleigubætur að vissum skilyrðum uppfylltum 

en sum sveitarfélög greiða einungis lögbundnar húsaleigubætur, s.s. Seltjarnarnesbær. 

Skilyrðin eru þó margvísleg, t.d. að viðkomandi búi bæði við mjög erfiðar félagslegar 

aðstæður og sé í verulegum húsnæðiserfiðleikum. Í úrskurði úrskurðarnefndar félagsþjónustu 

og húsnæðismála
268

 13. maí 2011 (11/2011) kom fram að Velferðarsvið Reykjavíkurborgar 

teldi að slæm fjárhagsstaða ein og sér teldist ekki til verulegra félagslegra erfiðleika og er því 

ólíklegt að viðkomandi myndi uppfylla skilyrði um sérstakar húsaleigubætur. Auk þess fá 

leigjendur hjá Brynju, hússjóði Öryrkjabandalags Íslands, ekki sérstakar húsaleigubætur, þar 

sem þeir teljast þá þegar vera í sérstöku leiguúrræði.
269

 

  

5.3.4.2.2 Fjölskylda 

Sé litið til fimm manna fjölskyldunnar samkvæmt viðauka I og miðað við að hjónin séu bæði 

öryrkjar, ættu þau 120.234 kr. afgangs til greiðslu húsaleigu eftir að kostnaður vegna 

grunnframfærslu hefur verið dregin frá, sé miðað við grunnneysluviðmið 

velferðarráðuneytisins. Samkvæmt reiknivél húsaleigubóta fengju þau 13.578 kr. í 

húsaleigubætur á mánuði. Ef miðað er við meðalleiguverð á fermetra í Reykjavík
270

 væri 

leiguverð 80 fermetra og þriggja herbergja íbúðar 118.540 kr. Sé miðað við meðalleiguverð 
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á vefslóðinni: http://www.fmr.is/Pages/848?NewsID=4691 

http://www.visir.is/hverjir-eiga-rett-a-serstokum-husaleigubotum-/article/2012703159963
http://www.fmr.is/Pages/848?NewsID=4691
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félagslegs húsnæðis í Reykjavík með uppfærðri vísitölu til júlí 2012, yrði leiguverðið 111.051 

kr. Því ætti hin fimm manna fjölskylda 22.761 kr. til að mæta þeim kostnaði sem ekki er gert 

ráð fyrir í neysluviðunum. Ekki má mikið bregða út af til að fjölskyldan nái að framfleyta sér 

samkvæmt ofangreindum tölum.  

Séu hjónin bæði á atvinnuleysisbótum eiga þau 1.350 kr. til greiðslu húsnæðiskostnaðar 

eftir að kostnaður vegna grunnframfærslu hefur verið dregin frá, sé miðað við 

grunnneysluviðmið velferðarráðuneytisins skv. viðauka I. Jafnvel þó húsaleigubæturnar séu 

lagðar við er nokkuð langt í land til þess að fjölskyldan gæti staðið við leigugreiðslur. Sé 

miðað við fjárhagsaðstoð Reykjavíkurborgar myndi fjölskylduna vanta 82.655 kr. til þess að 

geta staðið undir grunnframfærslu án húsnæðiskostnaðar. Hægt er að fá sérstaka 

fjárhagsaðstoð vegna m.a. leikskólagjalda og daggæslu skv. 16. gr. rfr. Sé reiknað með slíkri 

aðstoð myndi fjölskyldunni enn vanta 44.735 kr. til þess að eiga fyrir grundvallarnauðsynjum 

skv. neysluviðmiðunum þrátt fyrir að búa við afar þröngan húsakost. 

 

5.3.4.2.3 Niðurstaða samanburðar 

Af ofangreindu er ljóst að sé miðað við neysluviðmið veita lífeyrisgreiðslur afar lítið eða 

ekkert fjárhagslegt svigrúm til að rétthafi geti tekið þátt í samfélaginu í takt við það sem 

eðlilegt og almennt telst í íslensku þjóðfélagi. Aðrar greiðslur, s.s. atvinnuleysisbætur eða 

fjárhagsaðstoð sveitarfélaga nægja ekki til að tryggja einstaklingi/fjölskyldu viðunandi 

húsnæði. Þau viðmið sem miðað var við í umfjöllun að ofan eru grunnviðmið, sem lýsa þeim 

útgjöldum sem þarf að lágmarki til að viðhalda grunnlífskjörum. Hvort sem miðað er við 

einstakling eða fjölskyldu, geta framangreindar upphæðir lífeyrisgreiðslna sem eftir standa, 

þegar kostnaður vegna framfærslu og húsnæðis hefur verið dreginn frá, til að bregðast við 

óvæntum útgjöldum varla talist eðlilegar eða ásættanlegar í íslensku þjóðfélagi. Aðrar 

greiðslur, s.s. atvinnuleysisbætur og fjárhagsaðstoð sveitarfélaga virðast ekki nægja fyrir 

grunnframfærslu auk húsnæðiskostnaðar, sé miðað við grunnframfærsluviðmið 

velferðarráðuneytis.  

Þau grunnneysluviðmið sem tekin voru saman fyrir velferðarráðuneyti byggja í 

meginatriðum á því að greina miðgildi útgjalda íslenskra heimila (dæmigerð viðmið) og síðan 

leggja mat á það hvort nauðsynlegt sé að að telja alla útgjaldaflokka hins dæmigerða 

neysluviðmiðs til lágmarksviðmiðs og að hversu miklu leyti eigi að taka mið af útgjöldum 



69 

 

vegna þeirra.
271

 Í grunnviðmiðum er t.a.m. ekki gert ráð fyrir kostnaði vegna gistinga af neinu 

tagi, hvorki á tjaldsvæði eða gistiheimilum/hótelum og engum veitingum (hvorki í mötuneyti 

né á veitingastöðum).
272

 Benda má á skilgreiningu Evrópusambandsins á fátækt í þessu 

samhengi: „Þeir einstaklingar, fjölskyldur eða hópar skulu teljast fátækir sem búa við svo 

takmarkaðar bjargir (efnahagslegar, menningarlegar og félagslegar) að þeir eru útilokaðir frá 

ásættanlegum lágmarkslífsháttum sem tíðkast í þjóðfélagi þeirra.“
273

 Svo aðeins sé tekið dæmi 

um ofantalda flokka sem ekki er gert ráð fyrir í grunnneysluviðmiði má strax telja að þeir sem 

hafi rétt á lífeyrisgreiðslum, atvinnuleysisbótum eða annarri fjárhagsaðstoð frá hinu opinbera, 

fái ekki notið þess að búa við ásættanlega lágmarkslífshætti, þar sem þau miða við að rétthafar 

geti aldrei ferðast á neinn hátt og aldrei snætt á veitingastað, eða í mötuneyti, nema að skera 

niður kostnað vegna grunnþarfa.  

Ekki er gert ráð fyrir húsnæðiskostnaði, kostnaði vegna viðhalds húsnæðis, reksturs 

bifreiða eða rafmagns og hita. Tekið er fram í skýrslu um neysluviðmið að á hinum 

Norðurlöndunum hafi heldur ekki verið tekið tillit til húsnæðiskostnaðar við gerð 

neysluviðmiða
274

 en ljóst er að fjárhagsaðstoð í t.d. Svíþjóð, miðast við grunnneysluviðmið 

auk húsnæðiskostnaðar, sem þá er reiknaður sér, sbr. HDF, 27. júní 2011 (5550/10). Eins og 

fram kemur að ofan virðast hvorki fjárhagsaðstoð sveitarfélaga né grunnatvinnuleysisbætur 

nægja fyrir grunnframfærslu auk húsnæðiskostnaðar auk þess sem lífeyrisgreiðslur miðast við 

algjöra grunnframfærslu til langs tíma og gefa lítið sem ekkert svigrúm til óvæntra útgjalda.  

 

5.3.5 Samantekt um lágmarksframfærslu 

Lágmarksgreiðslur lífeyristrygginga taka mið af lágmarkslaunum á hverjum tíma sbr. svar 

ráðherra í áliti UA 10. júní 2008 (4552/2005, 4593/2005, 488/2006 og 5044/2007). 

Samkvæmt kjarasamningum Alþýðusambands Íslands
275

 og VR
276

 er lágmarkstekjutrygging 

dagvinnu, þ.e. lágmarkslaun 193.000 kr. fyrir frádrátt skatts, m.v. 1. febrúar 2012 en 180.752 

kr. samkvæmt kjarasamningum Eflingar.
277

 Samkvæmt neysluviðmiðum og útreikningi í 

viðauka I sitja þeir sem eru á lágmarkslaunum nær við sama borð og þeir sem fá greiddan 

                                                 
271

 Neysluviðmið fyrir íslensk heimili, bls. 35-37.  
272

 Neysluviðmið fyrir íslensk heimili, bls. 66-72. 
273

 Þýðing og samantekt skilgreiningar fengið úr: Stefán Ólafsson: Íslenska leiðin, bls. 258. Sjá nánar um 

skilgreiningu ESB á fátækt á vefslóðinni: 

http://www.eurofound.europa.eu/ewco/surveyreports/EU0703019D/EU0703019D_3.htm 
274

 Neysluviðmið fyrir íslensk heimili, bls. 66-72.  
275

 Kjarasamningar ASÍ eru aðgengilegir á heimasíður ASÍ, http://www.asi.is 
276

 Kjarasamningar VR eru aðgengilegir á heimasíðu VR, http://www.vr.is 
277

 Kjarasamningar Eflingar eru aðgengilegir á heimasíðu Eflingar, http://www.efling.is 

http://www.eurofound.europa.eu/ewco/surveyreports/EU0703019D/EU0703019D_3.htm
http://www.vr.is/
http://www.efling.is/
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lífeyri en lágmarksupphæð lífeyrisuppbótar er 184.140 kr. skv. 2. mgr. 9. gr. fal. sbr. 

reglugerð nr. 1052/2009. Umræða undanfarinna ára um að fjárhagsleg aðstoð frá hinu 

opinbera, s.s. atvinnuleysisbætur og örorkubætur, sé orðin „of há“ ætti heldur að snúast um 

það að lágmarkslaun séu of lág, enda ljóst af ofangreindum tölum að hvorutveggja eru lægri 

en svo að fjárhagslegt öryggi sé tryggt.
278

 Engu að síður er ekki hægt að varpa því fram með 

óyggjandi hætti að lágmarksinntak fjárhagslegs öryggis sé ekki tryggt í íslenskum rétti, þar eð 

lágmarksinntakið hefur ekki verið afmarkað af hálfu löggjafans. Skýrir fyrirvarar hafa verið 

gerðir við undirbúning og útgáfu neysluviðmiða af hálfu velferðarráðuneytisins varðandi 

notkun viðmiðanna og leggja fyrirvarar þeir stein í götu þess sem hyggst sýna fram á að 

lágmarksframfærsla sé ekki tryggð með lögum í samræmi við áskilnað 1. mgr. 76. gr. stjskr. 

sbr. niðurstaða Öryrkjabandalagsdómsins, þar sem enga skilgreiningu á slíkri 

lágmarksframfærslu er að finna í íslenskum rétti. 

Verður að telja stjórnvöldum skylt að setja lágmarksneysluviðmið sem nota skal við 

afmörkun lágmarksframfærslukostnaðar, bæði með vísan til þjóðréttarlegra skuldbindinga 

skv. SEFMR, þar sem EFM nefndin hefur talið ríkjum skylt að setja sér mælikvarða eða 

lágmarksviðmið í einhverju formi, sem og með vísan til þeirra skyldna sem liggja á herðum 

löggjafans skv. Öryrkjadóminum og UA 10. júní 2008 (4552/2005, 4593/2005, 488/2006 og 

5044/2007), þar sem umboðsmaður mælti: 

 

Hef ég þá hér einnig í huga þær skyldur sem hvíla á stjórnvöldum, og þá einnig löggjafanum, samkvæmt 

fyrrnefndu ákvæði stjórnarskrár og alþjóðlegum sáttmálum, að taka afstöðu til þess hvort fjárhæð lífeyris 

sem þau ákveða að veita á grundvelli 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar sé fullnægjandi til þess að 

framfleyta fjölskyldu bótaþegans sómasamlega og afmarka í því sambandi þær grundvallarforsendur sem 

fjárhæðin verður ákvörðuð eftir. 

 

Í lokaathugasemdum EFM nefndarinnar við þriðju skýrslu Íslands frá 2003 hvatti nefndin 

íslenska ríkið til að taka upp viðmið (e. indicators) til að mæla árangur í baráttunni við 

fátækt.
279

 Athyglisvert verður að sjá hvort nefndin telur neysluviðmið velferðarráðuneytisins 

duga í þessum efnum, þar sem skýrt hefur verið tekið fram að ekki sé um 

lágmarksframfærsluviðmið að ræða af hálfu stjórnvalda. Auk þess er ljóst, af viðauka I að 

dæma og umfjöllun kaflans á undan, að ekki er miðað við þessi neysluviðmið við ákvörðun 

grunnfjárhæða. 

                                                 
278

 „Krafa um 200.000 kr. lágmarkslaun „óeðlileg““, sjá vefslóð: http://www.dv.is/frettir/2010/7/12/krafa-um-

200-thusund-krona-lagmarkslaun-oedlileg/; „Bætur síst of háar – lægstu launin eru skammarlega lág“, sjá 

vefslóð; http://www.visir.is/baetur-sist-of-haar---laegstu-launin-eru-skammarlega-lag/article/2010728067885; 

„Segir bætur hugsanlega of háar“, sjá vefslóð: http://www.visir.is/segir-baetur-hugsanlega-ordnar-of-

haar/article/2010131599269 
279

 Lokaathugasemdir við skýrslu Íslands, 27. gr. 23. maí 2003. UN Doc. E/C.12/1/Add.89. 

http://www.dv.is/frettir/2010/7/12/krafa-um-200-thusund-krona-lagmarkslaun-oedlileg/
http://www.dv.is/frettir/2010/7/12/krafa-um-200-thusund-krona-lagmarkslaun-oedlileg/
http://www.visir.is/baetur-sist-of-haar---laegstu-launin-eru-skammarlega-lag/article/2010728067885
http://www.visir.is/segir-baetur-hugsanlega-ordnar-of-haar/article/2010131599269
http://www.visir.is/segir-baetur-hugsanlega-ordnar-of-haar/article/2010131599269
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Núgildandi neysluviðmið velferðarráðuneytisins byggja á raunneyslu íslenskra heimila 

skv. upplýsingum frá Hagstofu Íslands. Greiðslur frá hinu opinbera til framfærsluaðstoðar ná í 

flestum tilvikum ekki grunnviðmiðum neysluviðmiðanna og eru langt frá því að ná hinum 

dæmigerðu viðmiðum. Grunnurinn sem notaður er til viðmiðunar er, eins og áður sagði, 

neysla íslenskra heimila þannig að hann miðast í raun við tekjur heimilanna án þess að tekið 

sé tillit til þess hvort tekjurnar dugi í raun og veru til að framfleyta heimilinu. Samkvæmt 

lífskjararannsókn Hagstofu Íslands 2011 átti rúmlega helmingur íslenskra heimila erfitt með 

að ná endum saman og tæp 40% heimila gátu ekki mætt óvæntum útgjöldum að upphæð 

160.000 kr.
280

 Virðist því sem þær tekjur, sem miðað er við í neysluviðmiðum, séu í mörgum 

tilfellum ekki nægilegar til að framfleyta fjölskyldu án erfiðleika.  

 

5.4 Samanburður við framfærsluhugtakið í alþjóðlegum skilningi 

Við lok þessa kafla liggur fyrir að inntak hugtaksins framfærsla er hvergi skilgreint í 

íslenskum rétti, hvorki hversu víðtækt hugtakið er né hvert sé lágmarksinntak þess. Komist 

var að þeirri niðurstöðu í kafla 6.2 að réttur til aðstoðar samkvæmt 1. mgr. 76. gr. stjskr. feli í 

sér rétt til fjárhagslegrar aðstoðar, umönnunar, heilsu, húsnæðis og félagslegra trygginga og 

aðstoðar. Þessi efnisatriði eru öll hluti af réttinum til viðunandi lífsafkomu, eins og hugtakið 

hefur verið skilgreint í þjóðarétti sbr. kafla 4.2. Má því líta til umfjöllunar og skilgreininga á 

sviði þjóðaréttar varðandi umfang réttarins og lágmark, einkum varðandi 11. gr. SEFMR um 

viðunandi lífsafkomu, 12. gr. SEFMR og 9. og 13. gr. FSE í tengslum við rétt til heilsu auk 

12. og 13. gr. FSE og 9. gr. SEFMR varðandi rétt til félagslegs öryggis.  

Mælikvarði ILO samþykktar nr. 102, sem lagður er til grundvallar við ákvörðun 

grunnlífeyrisréttinda af hálfu löggjafans sbr. UA 10. júní 2008 (4552/2005, 4593/2005, 

488/2006 og 5044/2007), er byggður á tekjum en ekki á þörfum, öfugt við 11. og 12. gr. 

SEFMR. Nálgun EFM nefndarinnar á lágmarksinntaki réttarins til félagslegs öryggis er auk 

þess víðtækari en samþykkt ILO nr. 102, sem er aftur á móti mun nákvæmari en fyrrnefnd 

ákvæði SEFMR. Ennfremur er ljóst að tilvitnuð samþykkt ILO fjallar mestmegnis um 

almannatryggingar og aðrar lífeyristryggingar og beinir því sjónum sínum aðallega að 

einstaklingum á vinnumarkaði en SEFMR tekur til allra einstaklinga og fjallar um félagslegar 

tryggingar og félagslega aðstoð á sama grundvelli.
281

 Af þessum sökum er bagalegt að 
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 „Fjárhagsstaða heimilanna“, bls. 1.   
281

 Kári Hólmar Ragnarsson: „Dómstólar geta ekki vikið sér undan því að taka afstöðu“, bls. 538; General 

Comment 19, The right to social security, 4. febrúar 2008. UN Doc. E/C.12/GC/19, 4. mgr.  
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einungis sé tekið mið af ákvæðum ILO samþykktar nr. 102 við ákvörðun 

grunnlífeyrisréttinda, sem og annarra úrræða og réttinda vegna framfærsluaðstoðar. EFM 

nefndin hefur mælst til þess að íslenska ríkið fullgildi ILO samþykktir nr. 117 og 118, sem 

fjalla um grundvallarmarkmið og staðla félagslegra stefnumiða og áætlana, sem og um 

jafnræði rétthafa félagslegra trygginga.
282

 Bendir það til þess að nefndin telji einnig að 

félagslegu öryggi sé ábótavant í íslenskum rétti.  

Í næsta kafla verður gefið yfirlit yfir helstu lög sem tryggja skulu rétt samkvæmt 1. mgr. 

76. gr. stjskr. og verður því næst tæpt á nokkrum álitaefnum varðandi framfærsluhugtakið í 

íslenskum rétti í samanburði við þjóðréttarleg hugtök um viðunandi lífsafkomu í kafla 7. Eins 

og gefur að skilja verður ekki um tæmandi talningu álitaefna að ræða heldur aðeins stiklað á 

þeim steinum sem velt hefur verið við í undangenginni umfjöllun.  

 

6 Réttur til framfærsluaðstoðar í íslenskum lögum 

Til að uppfylla áskilnað 1. mgr. 76. gr stjskr. hefur löggjafinn sett saman viðamikið kerfi 

almannatrygginga og félagslegrar aðstoðar og þjónustu. Félagsmálaréttur er ung fræðigrein 

sem fjallar um þetta kerfi í heild sinni. Þær réttarreglur sem fjalla um félagsleg málefni, s.s. 

aðstoð af hálfu hins opinbera vegna sjúkleika, öldrunar, fötlunar eða annarra aðstæðna eru 

kenndar við félagsmálarétt.
283

 Almannatryggingarétt má þar af leiðandi fella hvoru tveggja 

undir félagsmálarétt og bótarétt
284

 en hann fjallar einkum um almannatryggingar, stjórnsýslu 

almannatrygginga og um réttarstöðu rétthafa greiðslna úr almannatryggingakerfinu.
285

 

Grundvöllur hins víðfeðma almannatrygginga- og félagsmálakerfis er að sérhver einstaklingur 

reyni eftir fremsta megni að sjá fyrir sér sjálfur og sé honum það ókleift, komi hið opinbera til 

sögunnar og styðji við bakið á viðkomandi einstaklingi.
286
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 Lokaathugasemdir við skýrslu Íslands, 24. gr. 23. maí 2003. UN Doc. E/C.12/1/Add.89. 
283

 Lögfræðiorðabók, bls. 121. 
284

 Samkvæmt umfjöllun Guðmundar Sigurðssonar og Ragnhildar Helgadóttur fellur almannatryggingaréttur 

undir réttarsvið er kennt er við bótarétt, og falla einnig m.a. þar undir  vátryggingaréttur og skaðabótaréttur. Sjá 

Guðmundur Sigurðsson og Ragnhildur Helgadóttir: Almannatryggingar og félagsleg aðstoð, bls. 30.  
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 Lögfræðiorðabók, bls. 17. 
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 Sjá t.d. Kirsten Ketcher: Socialret- principper, rettigheder, værdier, bls. 79. 
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6.1 Framfærsluskylda einstaklinga 

6.1.1 Inngangur 

6.1.1.1 Almennt um bætur og bótaþega 

 

Með erfiði skaltu hafa viðurværi [..] alla þína ævidaga. [..]Í sveita þíns andlitis skaltu brauðs 

þíns neyta.
287

  

 

Ef einhver vill ekki vinna þá á hann heldur ekki mat að fá.
288

  

 

 

Frá örófi alda hefur maðurinn þurft að sjá sér og sínum fyrir lífsviðurværi til þess að komast 

af. Lengstum hefur samfélag manna byggt á því sjónarmiði að maðurinn skuli vinna og sjá 

fyrir sér sjálfur eða að öðrum kosti hljóta skömm af. Rekja má slóð vanþóknunar og jafnvel 

harðra refsinga vegna betls, förumennsku og vergangs í gegnum veraldarsöguna.
289

 Því er 

ekki að undra að mikil skömm hafi lengi vel fylgt því að leita aðstoðar hins opinbera og/eða 

hjálparstofnana til framfærslu, og fylgi enn. Í velferðarþjóðfélagi nútímans, sér í lagi á 

Vesturlöndum og einna helst á Norðurlöndum, hefur velferðarvitund samfélagsins hægt og 

bítandi tálgað töluvert utan af skömminni og samfélagið, að einhverju leyti, farið að líta á 

framfærsluaðstoð sem sjálfsagðan hluta af rekstri heimilis sem og þjóðarbúsins í heild.
290

 Í 

daglegu tali er rætt um húsaleigubætur, barnabætur, vaxtabætur og aðrar bætur greiddar af 

hálfu ríkisins sem órjúfanlegan hluta tekna hins almenna borgara og jafnframt réttinda, sem 

hin þráelkna skömm virðist loks hafa verið aftengd frá.  

Sömu sögu er ekki endilega að segja af viðhorfi almennings gagnvart ýmsum öðrum 

tegundum „bóta“, s.s. atvinnuleysisbótum, örorkubótum og framfærslustyrkjum sveitarfélaga. 

Orðið “bótaþegi“ er að öllu jöfnu hlutlaust orð, sem jafnan er notað í lögum um þá sem fá 

greiddar einhvern konar bætur frá hinu opinbera. Þó er saldan er í daglegri umræðu vísað til 

þiggjenda húsaleigu- eða vaxtabóta sem „bótaþega“, en oftar en ekki þegar rætt er um 
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einstaklinga sem fá atvinnuleysis- eða örorkubætur.
291

 Slíkar bætur eru oft megingrundvöllur 

framfærslu viðtakanda og að auki er viðtaka bótanna yfirleitt bundin skilyrðum á grundvelli 

aflahæfis viðkomandi einstaklings. Skilyrði réttar til húsaleigu-, barna- og vaxtabóta eru að 

einstaklingur greiði húsaleigu sbr. 4. gr. laga nr. 138/1997 um húsleigubætur, eigi börn sbr. A-

lið 68. gr laga nr. 90/2003 um tekjuskatt eða hafi fjárfest í fasteign til heimilishalds sbr. B-lið 

sömu greinar, og getur fjárhæð bótanna síðan verið takmörkuð á grundvelli tekna. Aflahæfi 

einstaklings kemur ekki til álita við greiðslu þessara bóta en þær eru aftur á móti tekjutengdar 

og lækka í réttu hlutfalli við tekur eða falla jafnvel niður að fullu fari tekjur yfir ákveðið mark 

sbr. 3. mgr. A-liðar 68. gr. laga nr. 90/2003 um tekjuskatt , 4. mgr. B-liðar 68. gr. sömu laga 

og 1. mgr. 5. gr., sbr. 1. mgr. 9. gr. og 1. mgr. laga nr. 138/1997 um húsleigubætur. Af þessu 

má álykta að „skömmin“ virðist hafa loðað við þær bætur sem greiddar eru vegna skerts 

aflahæfis og eru jafnvel megingrundvöllur framfærslu. Ef allir njóta bótanna, að tiltölulega 

fjársterkum aðilum undanskildum, virðist viðtekið að þær megi þiggja „skammlaust“ en að 

ekki skuli bera höfuðið hátt þegar um er að ræða bætur vegna skerts aflahæfis, t.d. á 

grundvelli atvinnuleysis eða örorku. Engu að síður eru allar fyrrgreindar tegundir 

fjárhagsaðstoðar af sömu rótum sprottnar; velferðarstefnu hins opinbera. Er því óskandi að 

almenn viðhorf gagnvart þeim sem þurfa á aðstoð að halda, í hvaða formi sem er, haldi áfram 

að þróast á hærra plan, eins og raunin hefur verið undanfarin ár.  

 

6.1.1.2 Framfærsla einstaklinga – jafnvægi skyldna og réttinda 

Forsenda þess að réttindi einstaklinga til framfærslu af hálfu hins opinbera verði uppfyllt er að 

viðkomandi einstaklingur hafi gripið til allra þeirra ráðstafana, sem honum er framast 

mögulegt, til að tryggja sér (og fjölskyldu sinni ef við á) þau lífsskilyrði sem fela í sér 

viðunandi lífsafkomu. Með slíkt að markmiði skal einstaklingurinn nýta sér eignir sínar og 

aflahæfi eins vel og best verður á kosið miðað við aðstæður.
292

 Þessi skylda einstaklings til að 

framfleyta sér og fjölskyldu sinni eftir bestu getu er grundvöllur réttar til félagslegs öryggis.
293

 

Þetta sjónarmið er lagt til grundvallar í íslenskum rétti og endurspeglast það í lögum um 

félagsleg réttindi, t.a.m. kemur fram í  2. mgr. 1. gr. fjþl. að eitt af markmiðum laganna sé að 

styrkja einstakling til sjálfshjálpar. Í ákvæðinu segir: „Við framkvæmd félagsþjónustunnar 
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skal þess gætt að hvetja einstaklinginn til ábyrgðar á sjálfum sér og öðrum, virða 

sjálfsákvörðunarrétt hans og styrkja hann til sjálfshjálpar.“ 

Rannsóknir og kannanir á tíðni bótasvika sem og aukið eftirlit af hálfu hins opinbera 

undanfarin ár hafa leitt í ljós að viðhorf lítils hluta þjóðfélagsins gagnvart velferðarkerfinu sé 

að ásættanlegt (og jafnvel ákjósanlegt) sé að fullnýta öll þau réttindi sem framast megi njóta í 

hinu opinbera kerfi og á sama tíma reyna eftir bestu getu að komast hjá því að leggja sitt af 

mörkum. Af þeim sökum er við hæfi að skerpa á þeim grundvelli sem velferðarkerfið og 

framfærsluaðstoð af hálfu hins opinbera miðast við, þ.e.a.s. skyldu hvers einstaklings til að 

framfleyta sjálfum sér eftir bestu getu.
294

  

Mikilvægt er að félagsleg löggjöf og hið félagslega regluverk endurspegli visst jafnvægi á 

milli sjónarmiða um fjárhagslegt öryggi og afkomu borgara annars vegar og sjónarmiða um 

fjárhagslega hagsmuni ríkisins hins vegar.
295

 Verði of mikil áhersla lögð á að koma í veg fyrir 

bótasvik og aðra óæskilega hegðun með stífu regluverki, fáum undanþágum og jafnvel afar 

þröngum skilyrðum til greiðslu bóta, getur farið svo að hin ströngu skilyrði leiði til þess að 

velferðarkerfið nái ekki til allra sem þurfa aðstoð og eiga rétt á henni skv. 1. mgr. 76. gr. 

stjskr.  

Á hinn bóginn er vissulega varhugavert að skilyrði bótagreiðslna og annarrar félagslegrar 

aðstoðar séu of rúm eða óskýr, eða að eftirliti með því að skilyrðin séu uppfyllt sé ábótavant, 

með tilliti til þess að einnig þarf að gæta hagsmuna ríkisins og skattgreiðenda, þannig að ekki 

sé of „auðvelt“ að stunda bótasvik. Kirsten Ketscher hefur í skrifum sínum bent á að 

félagsmálarétturinn einkennist af ákvörðunum en ekki samningum og standi einstaklingurinn 

yfirleitt höllum fæti gagnvart kerfinu sem útdeilir gæðunum. Réttarstaða einstaklingsins ráðist 

af því jafnvægi sem „einstaklingssjónarmiðum“ og „kerfissjónarmiðum“ sé ljáð í 

velferðarkerfinu.
296

 Jafnvægi þessara sjónarmiða í íslenskum rétti yrði vafalaust áhugavert að 
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kryfja til mergjar, en fellur það utan efnissviðs þessarar ritgerðar og verður því ekki fjallað um 

það sérstaklega á þessum vettvangi.  

 

6.1.2 Meginreglan um framfærsluskyldu einstaklinga 

Með orðalagi 1. mgr. 76. gr. stjskr. „öllum sem þess þurfa“ er vísað til þess að grunnforsenda 

réttar til aðstoðar á grundvelli ákvæðisins sé að aðstoðar sé þörf. Ekki kemur skýrt fram í 

ákvæðinu að skilyrði þess að njóta réttar til aðstoðar sé að hafa uppfyllt samsvarandi skyldu til 

að framfleyta sér.  Í athugasemdum að baki 14. gr. laga nr. 97/1995 er tekið fram að með 

ákvæðinu sé „ekki ráðgert að sá sem geti séð nægilega fyrir sér sjálfur þurfi að njóta réttar til 

slíkrar aðstoðar, en þann rétt væri þó fyllilega heimilt að veita honum ef löggjafinn kysi 

svo.“
297

 Af þessu má leiða að í orðalaginu „sem þess þurfa“ felist það skilyrði að 

framfærsluskyldu einstaklings þurfi að uppfylla áður en hann eigi rétt á aðstoð frá hinu 

opinbera. Jafnvel má telja að í ákvæðinu felist stjórnskipuleg meginregla um að þeir sem geti 

séð fyrir sér sjálfir eigi ekki rétt á aðstoð.
298

 

 Fyrir gilditöku laga nr. 97/1995 var fjallað um rétt til aðstoðar í þágildandi ákvæði 70. gr. 

stjskr. sem var 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 þeim 

skyldum háður, sem lög áskilja.“ Ákvæðið var sett á grundvelli ákvæðis 52. gr. stjskr. frá 

1874, sem kvað á um að „[s]á, 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 lög áskilja.“
299

 

 Ákvæði 52. gr. stjskr. frá 1874 var tekið beint upp úr 84. gr. þágildandi dönsku 

grundvallarlaga frá 1849. Sambærilegt ákvæði er nú að finna í núgildandi 2. mgr. 75. gr. 

dönsku grundvallarlaganna frá 1953. Danskir fræðimenn hafa talið að í ákvæðinu felist 

almenn meginregla um framfærsluskyldu einstaklinga. Rétturinn til aðstoðar frá hinu opinbera 

komi fyrst til álita hafi einstaklingur ekki möguleika eða getu til að framfleyta sér.
300

 

Meginreglan um framfærsluskylda einstaklinga og skylduna til að vinna var staðfest í 

dönskum rétti með UfR 2006, bls. 770. 
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Í UfR 2006, bls. 770 voru málavextir þeir að fjárhagsaðstoð til eintaklings var stöðvuð sökum 

þess að hann hafnaði þátttöku í sérstöku úrræði til að halda atvinnulausu fólki „virku“ (d. 

aktiveringstilbud). Úrræðið fólst í starfsþjálfun sem var ólaunuð að öðru leyti en því að hann 

skyldi fá greiddar atvinnuleysisbætur sem fyrr. Eystri-Landsdómur komst að þeirri niðurstöðu 

að réttur til framfærsluaðstoðar skv. 2. mgr. 75. gr. grundvallarlaganna væri háður því að 

skyldan til að framfleyta sér sjálfur eftir bestu getu, hefði þegar verið uppfyllt. Í ákvæðinu væri 

ennfremur ekki kveðið á um að slík framfærsluaðstoð skyldi veitt án þess að vinnuframlag kæmi 

á móti. Með því að krefja kæranda um að leggja fram vinnu sína, honum sjálfum til hagsbóta, 

enda markmiðið með starfsþjálfuninni að efla möguleika hans á að framfleyta sér sjálfur, hefði 

honum ekki verið neitað um framfærsluaðstoð. Aðstoðin hefði verið bundin sanngjörnum og 

réttlætanlegum skilyrðum og væri það í fullu samræmi við 2. mgr. 75. gr. grundvallarlaganna. 

  

 Í íslenskum rétti er kveðið á um framfærsluskyldu einstaklinga í almennum lögum með 1. 

mgr. 19. gr. fþjl. Framfærsluskylda einstaklinga kemur og skýrt fram í reglum sveitarfélaga 

um fjárhagsaðstoð, sbr. 2. gr. reglna um fjárhagsaðstoð frá Reykjavíkurborg og 4.1.2. gr. 

reglna um fjárhagsaðstoð frá Reykjanesbæ svo einhver dæmi séu nefnd. Er hverjum manni 

gert skylt, skv. áðurgreindum ákvæðum, að framfleyta sjálfum sér auk þess að framfleyta 

maka sínum og börnum yngri en 18 ára. Ennfremur áskilja ákvæði 16. gr., 2.mgr. 17. gr. og 5. 

mgr. 18. gr. atl. að ellilífeyris- og örorkubætur skerðist að einhverju leyti fari tekjur 

viðkomandi einstaklings, eða samanlagðar tekjur hans og maka, yfir tiltekin viðmiðunarmörk. 

Slíkur áskilnaður er byggður á meginreglunni um framfærsluskyldu einstaklinga, þ.e. ef 

viðkomandi einstaklingar hafa getu til að framfleyta sér sjálfir, takmarkist skylda hins 

opinbera til framfærsluaðstoðar í réttu (þó ekki beinu) hlutfalli við tekjur og eftir ákvæðum 

laganna. Umboðsmaður Alþingis vék að meginreglunni um framfærsluskyldu einstaklinga í 

áliti sínu UA 3. nóvember 2004 (4064/2004 og 4070/2004) en lagði jafnframt áherslu á að yrði 

framfærsluaðstoð skert vegna framfærsluskyldu einstaklings eða foreldra, skyldi gæta 

jafnræðis og byggja á málefnalegum sjónarmiðum við matið. Var einnig skírskotað til 

meginreglunnar um framfærsluskyldu einstaklinga í úrskurði úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu 11. nóvember 2010 ( 7/2010) þar sem staðfest var ákvörðun velferðarsviðs 

Reykjavíkurborgar um synjun fjárhagsaðstoðar m.a. vegna þess að umsækjandi átti innlendar 

innstæður eða verðbréf að fjárhæð 1.105.119 kr. samkvæmt álagningarskrá.   

 Skyldan til að vinna hefur í gegnum tíðina verið miðpunktur laga og reglna um félagslega 

aðstoð, annars vegar á þann hátt að til að njóta aðstoðar skal einstakling ekki skorta vilja til að 

vinna fyrir sér hafi hann getu og hins vegar þannig að skorti einstakling getu til að vinna á 

hann í flestum tilvikum rétt til aðstoðar.
301

 En hvar mörkin liggja á milli vilja og getu í 
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þessum efnum liggur ekki alltaf ljóst fyrir. Í 1. mgr. 3. gr. rfr. er tekið fram að hafni 

umsækjandi um fjárhagsaðstoð atvinnu, segi starfi sínu lausu án viðhlítandi skýringa eða hafni 

starfsleitaráætlun, skuli einungis greiða honum helming grunnupphæðar til framfærslu þann 

mánuð sem hann hafni vinnu, sem og mánuðinn á eftir.  Að sama skapi er í atvl. kveðið á um 

tímabundið brottfall bótaréttar hafni atvinnuleitandi starfi eða atvinnuviðtali skv. 57. gr., hafni 

hann þátttöku í vinnumarkaðsaðgerðum skv. 58. gr. eða láti hjá líða að veita nauðsynlegar 

upplýsingar skv. 59. gr. sbr. 14. gr. laganna. Einnig á sá sem hefur sagt starfi sínu lausu án 

gildra ástæðna ekki rétt á bótum fyrr en að tveimur mánuðum liðnum frá starfslokum skv. 54. 

gr. atvl. Í úrskurði úrskurðarnefndar félagsþjónustu 22. febrúar 2011 (20/2010) reyndi á 

ákvæði gildandi reglugerðar sveitarfélags varðandi hvað teldist höfnun á atvinnu. A var 

synjað um fulla fjárhagsaðstoð á grundvelli þess að hann hafði ekki mætt í starfsþjálfun í 

framhaldi af námskeiði hjá Vinnumálastofnun. Úrskurðarnefndin staðfesti ákvörðun 

sveitarfélagsins og taldi forföll hans falla undir það þegar atvinnu hefur verið hafnað í skilingi 

reglna sveitarfélagsins um fjárhagsaðstoð.  

 Ljóst er af ofangreindri umfjöllun að í norrænum rétti hvílir fyrst og fremst sú skylda á 

einstaklingum að framfleyta sjálfum sér eftir bestu getu og að fullnýta þá tekjumöguleika sem 

eru til staðar og þar með aflahæfi sitt. En þrátt fyrir að einstaklingur geti ekki framfleytt 

sjálfum sér er ekki sjálfgefið að hann öðlist þar með rétt til framfærsluaðstoðar frá hinu 

opinbera. Skyldan til framfærslu hvílir á fleiri aðilum, þ.e. foreldrum gagnvart börnum sínum 

og hjónum; maka gagnvart eiginmanni eða eiginkonu sinni og í sumum tilvikum 

sambýlisfólki, gagnvart maka sínum.  

 

6.1.3 Gagnkvæm framfærsluskylda hjóna og sambúðarfólks 

6.1.3.1 Lögbundin gagnkvæm framfærsluskylda hjóna 

Samkvæmt íslenskum rétti hvílir gagnkvæm framfærsluskylda á hjónum og kemur hún 

skýrlega fram í hjúskaparlögum nr. 13/1993,
302

 sbr. 2., 3. og 46.-50. gr. laganna. Samkvæmt 

1. gr. laganna gilda þau um hjúskap tveggja einstaklinga, hvort sem um er að ræða 

einstaklinga af sama kyni
303

 eða hjúskap karls og konu, en taka þau ekki til óvígðrar 

                                                 
302

 Hér eftir verður vísað til hjúskaparlaga nr. 13/1993 sem „hjskl“. 
303

 Með 1. gr. laga nr. 65/2010 um breytingar á hjúskaparlögum og fleiri lögum og um brottfall laga um staðfesta 

samvist (ein hjúskaparlög), var 1. gr. hjskl. breytt á þá leið að í stað orðanna „hjúskap karls og konu“ kom 

„tveggja einstaklinga.“ Var lögunum breytt í því skyni að koma á einum hjúskaparlögum með það að markmiði 

að „afmá þann mun sem felst í mismunandi löggjöf vegna hjúskapar karls og konu annars vegar og staðfestingar 

samvistar tveggja einstaklinga af sama kyni hins vegar“ samkvæmt almennum athugasemdum greinargerðar við 
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sambúðar. Bæði er kveðið á um gagnkvæma framfærsluskyldu hjóna sem og sameiginlega 

ábyrgð hjóna á framfærslu fjölskyldunnar í 46. gr. hjskl. Inntaki framfærslunnar er lýst í 47. 

gr. laganna og í 48. gr. er kveðið á um hugsanlegar afleiðingar vanræki annað hjóna 

framfærsluskyldu sína gagnvart hinu. Á það hjóna sem vanrækt var m.t.t. framfærslu, kröfu á 

fégreiðslu af hálfu hins, þyki það eftir öllum aðstæðum sanngjarnt.
304

  

 Á grundvelli hinnar gagnkvæmu og lögbundnu framfærsluskyldu hjóna hefur verið talið 

réttlætanlegt að skerða aðstoð af hálfu ríkisins vegna tekna maka. Hefur þetta verið staðfest 

með dómi Hæstaréttar í Öryrkjabandalagsdóminum og segir í forsendum dómsins að slík 

skerðing geti átt við málefnaleg rök að styðjast með vísan til þess að einstaklingur í sambúð 

eða hjúskap þurfi minna sér til framfærslu en sá sem býr einn. Engu að síður felist í 1. mgr. 

76. gr. stjskr. ákveðin lágmarksréttindi og séu þau miðuð við einstakling. Verði því að líta til 

afleiðinga þess að bætur séu skertar með þessum hætti og hvort að slíkt skipulag tryggi 

einstaklingum þau lágmarksréttindi sem felast í 1. mgr. 76. gr. stjskr. á þann hátt að jafnræði 

einstaklinga sé virt skv. 65. gr. stjskr. Vísaði Hæstiréttur einnig til jafnræðisreglu 26. gr. 

SBSR og 9. gr. SFEMR, sem kveður á um rétt allra til félagslegs öryggis, í þessu samhengi.   

 Með lögum nr. 97/1995 tók 1. mgr. 76. gr. stjskr. m.a. þeim breytingum að brottfellt var úr 

ákvæðinu eftirfarandi orðalag um skylduframfærendur: „og sé öðrum eigi skylt að framfæra 

hann.“ Sé litið til lögskýringagagna kemur fram í greinargerð með frumvarpi að lögum 

97/1995 að ekki sé stefnt að grundvallarbreytingum á efni 70. gr. stjskr. með breytingunni. 

Samkvæmt greinargerðinni átti einungis að gera orðalag ákvæðisins skýrara en áður og 

ítarlegra, að því leyti að taka skyldi fram hvers konar aðstæður gætu orðið til þess að 

einstaklingur gæti þarfnast opinberrar aðstoðar. Í athugasemdum greinargerðar við 1. mgr. 14. 

gr. laga nr. 97/1995, sem varð að 1. mgr. 76, gr. stjskr., kemur einnig fram að „[m]eð 1. mgr. 

14. gr. er hins vegar ekki lögð til breyting frá gildandi reglu að því leyti að ekki er ráðgert að 

sá sem geti séð nægilega fyrir sér sjálfur þurfi að njóta réttar til slíkrar aðstoðar, en þann rétt 

væri þó fyllilega heimilt að veita honum ef löggjafinn kysi svo.“
305

 Í forsendum Hæstaréttar í 

Öryrkjabandalagsdóminum segir um breytinguna: „Ákvæði um rétt þeirra, sem ekki geta 

framfleytt sér sjálfir, til aðstoðar úr opinberum sjóðum hefur verið í stjórnarskrá allt frá 1874, 

                                                                                                                                                         
lögin. Sjá þskj.836, 138. lögþ. 2009-10, bls. 9 (enn óbirt í A-deild Alþt.).Með sömu lögum var fjölmörgum 

öðrum lögum breytt með ofangreint að markmiði, þ.á.m. 2. mgr. 19. gr. félagsþjónustulaga, 3. gr. húsaleigulaga 

nr. 36/1994 og fleiri ákvæðum sem kváðu á um hjúskap eða sambúð manns og konu.   
304

 Sjá nánar um gagnkvæma framfærsluskyldu hjóna: Ármann Snævarr: Hjúskapar- og sambúðarréttur, bls. 

337-353. 
305

 Alþt. 1994-5, A-deild, bls. 2109. 
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en rétturinn var háður því að viðkomandi ætti sér ekki skylduframfærendur. Það skilyrði var 

afnumið með stjórnarskrárbreytingu 1995.“  

 Í umfjöllun um Öryrkjabandalagsdóminn hefur töluvert verið fjallað um ofangreindan 

skilning meirihluta dómsins um afnám skilyrðis um skylduframfærendur og, með vísan í 

tilvitnaða málsgrein athugasemda greinargerðar við 14. gr. laga nr. 97/1995, sá skilningur 

talinn hæpinn af sumum fræðimönnum, enda sé óljóst að breyta hafi átt merkingu 

ákvæðisins.
306

 Á hinn bóginn má benda á að með því að fella skilyrðið úr stjórnarskrá, sé 

réttur til framfærsluaðstoðar ekki lengur skilyrtur með stjórnarskrárvörðum hætti vegna tekna 

maka, en eftir sem áður sé ekki hægt að útiloka að hægt sé að skilyrða réttinn með almennum 

lögum, sé jafnræðis og málefnalegra sjónarmiða gætt. Verður í eftirfarandi umfjöllun gengið 

út frá hinu síðarnefnda. 

 

6.1.3.2 Gagnkvæm framfærsluskylda sambúðarfólks 

Gagnkvæm framfærsluskylda sambúðarfólks er hvorki bundin í lög, né gilda almenn 

heildstæð lög um réttarstöðu þeirra gagnvart hvoru öðru. Ekki hefur verið talið tækt að beita 

ákvæðum 46. gr. hjskl. um framfærsluskyldu hjóna með lögjöfnun um sambúðarfólk.
307

 

Ármann Snævarr telur auk þess að ekki sé til staðar gagnkvæm framfærsluskylda 

sambúðarfólks gagnvart hinu opinbera.
308

 Í skýrslu um réttarstöðu sambúðarfólks, sem lögð 

var fram á Alþingi af hálfu Sólveigar Pétursdóttur, þáverandi dómsmálaráðherra, og unnin af 

Hrefnu Friðriksdóttur, lektor í sifja- og erfðarétti við lagadeild Háskóla Íslands, kom fram að 

það hefði verið meðvituð stefna löggjafans að setja ekki heildstæð lög um réttarstöðu 

sambúðarfólks og hefðu rökin fyrir slíkri framkvæmd verið af tvennum meiði; annars vegar 

vegna þess að æskilegt væri að marka hjúskap skýra sérstöðu í lagalegu tilliti og með því 

hvetja til hjúskaparstofnunar á óbeinan hátt og hins vegar að eðlilegt væri að halda 

mismunandi réttarstöðu fólks í hjúskap og óvígðri sambúð með tilliti til þess að „fólk eigi að 

hafa raunverulega valkosti um hvernig það vilji haga nánu lífssambandi sínu.“ Meginreglan er 

sú að „sambúðarfólk hefur óskoraðan ráðstöfunarrétt yfir eignum sínum og ber engin skylda 

til að upplýsa hvort annað um efnahag sinn, afkomu eða skuldastöðu. [..] Þá er talið að 
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 Róbert Ragnar Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 133; Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og 

félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og alþjóðasamningum“, bls. 84. 
307

 Ármann Snævarr: Hjúskapar- og sambúðarréttur, bls. 923. 
308

 Sama heimild, bls. 927. 
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sambúðarfólk geti ekki gert almennan samning um að allar reglur um fjármál hjóna eða 

framfærslu milli hjóna skuli gilda um sambúðina.“
309

 

Ákvæði um gagnkvæmar skyldur sambúðarfólks og réttindi þeirra við tilteknar aðstæður 

er að finna á víð og dreif í löggjöfinni.
310

 Sem dæmi má nefna 2. mgr. 19. gr. fþjl. en þar er 

sambúðarfólki tryggður sami réttur til fjárhagsaðstoðar og hjónum, hafi þau verið skráð í 

sambúð í þjóðskrá í a.m.k. eitt ár áður en umsókn um fjárhagsaðstoð er lögð fram.
311

 Sama 

regla kemur fram í 2. gr. rfr. þar sem framfærsluskylda einstaklinga, gagnkvæm 

framfærsluskylda hjóna og skylda til að framfleyta börnum sínum kemur fram í fyrri málslið 

ákvæðisins. Í síðari málslið segir: „Fólk sem er í skráðri sambúð í Þjóðskrá á sama rétt til 

fjárhagsaðstoðar og hjón“. Hvorki er vikið að skyldum sambúðarfólks í 2. mgr. 19. gr. 

félagsþjónustulaga né í síðari málslið 2. gr. rfr. en ákvæðin hafa engu að síður verið túlkuð 

sem svo að orðalagið „sama rétt [..] og hjón“ hafi þá merkingu að þegar metin er þörf 

einstaklinga í sambúð á fjárhagsaðstoð og samsvarandi réttur þeirra til aðstoðar skv. fþjl. og 

rfr., skuli meta hjúskaparstöðu þeirra sem jafngilda hjónabandi, sjá t.d. úrskurð 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu og húsnæðismála 11. nóvember 2010 ( 7/2010): 

 

Í máli nr. 7/2010 komst úrskurðarnefndin að þeirri niðurstöðu að A, sem skotið hafði synjun 

velferðarráðs Reykjavíkurborgar um fjárhagsaðstoð til úrskurðarnefndarinnar, hefði ekki rétt á 

slíkri fjárhagsaðstoð. Synjun velferðarráðs Reykjavíkurborgar var byggð á því að A, sem var 

námsmaður og atvinnulaus um tíma sumarið 2010, væri í skráðri sambúð og að sambýlisfólk 

bæri gagnkvæma framfærsluskyldu líkt og hjón. Velferðarráðið vísaði til 19. gr. 

félagsþjónustulaga og 2. gr. fjárhagsaðst.rgl. og taldi að fólk í skráðri sambúð ætti sama rétt til 

fjárhagsaðstoðar og hjón: „Kærandi og sambýliskona hans njóti réttar til fjárhagsaðstoðar eins 

og um hjón væri að ræða. Verði því að líta svo á að sambúðarfólk beri framfærsluskyldu 

gagnvart hvoru öðru eins og um sé að ræða hjón.“  

 

Niðurstaðan byggðist á því að túlka ákvæði 19. gr. fþjl. sbr. 2. gr. rfr. á þann hátt að þegar 

einstaklingur í óvígðri sambúð legði fram umsókn um fjárhagsaðstoð, framkallaðist við það 

skylda á maka einstaklingsins til að framfleyta honum, eins og um hjón væri að ræða. Er 

þannig gengið út frá því að einstaklingar í óvígðri sambúð staðfesti, með því að skrá sig í 

sambúð í þjóðskrá, að þeir séu með sameiginlegan fjárhag, eða í það minnsta, byggi sambúð 

sína á fjárhagslegri samstöðu að einhverju leyti. Ekki er þó nægilegt til að telja slíka 

fjárhagslega samstöðu vera til staðar þó svo að tveir einstaklingar séu skráðir til sama 

lögheimilis í tiltekinn tíma án þess að vera skráðir í sambúð í þjóðskrá sbr. Hrd. 1993, bls. 

1156 og UA 9. júní 1998 ( 2259/1997). Verður nánar fjallað um niðurstöðu úrskurðarins og 
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 Alþt. 2000-01, A-deild, bls. 3950. 
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 Ágætt yfirlit má finna í: Ármann Snævarr: Hjúskapar- og sambúðarréttur, bls. 909-917. 
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 Einnig má benda á 49. gr. atl. 
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álitaefni tengdum skerðingu greiðslna frá hinu opinbera á grundvelli tekna maka í næsta kafla. 

Athyglisvert er að ekki er talin þörf á því að sambúðarmaki samþykki eða staðfesti á einhvern 

hátt að um framfærslu sé að ræða af hans hálfu gagnvart einstaklingi sem fær fjárhagsaðstoð, 

áður en fjárhagsaðstoð er skert vegna tekna hans/hennar. Skal því kannað hvort að slík 

skerðing greiðslna uppfylli skilyrði lögmætisreglunnar á eftirfarandi hátt:
312

 

1. Formþáttur lögmætisreglunnar: 

Athuga skal hvort tiltekin ákvæði um skerðingu bóta og skilyrði bótaréttar ættu sér 

lagastoð; hvort málefnalegra sjónarmiða hafi verið gætt við lagasetningu; og þau 

sjónarmið verið í samræmi við markmið stjórnarskrárgjafans. Séu þau skilyrði uppfyllt 

teldust ákvæðin uppfylla formskilyrði lögmætisreglunnar.  

2. Efnislegur þáttur lögmætisreglunnar: 

Athuga skal hvort lögin (eða reglugerðirnar) færu í bága við þau lágmarksréttindi sem 

veitt eru af stjórnarskrárgjafa með 1. mgr. 76. gr. (samkvæmt túlkun Hæstaréttar í 

Öryrkjabandalagsdóminum.) Færu umrædd ákvæði ekki í bága við 1. mgr. 76. gr. 

teldust efnisleg skilyrði lögmætisreglunnar uppfyllt. 

 

6.1.3.3 Skerðing bóta á grundvelli tekna maka 

6.1.3.3.1 Hver er meginreglan um skerðingu bóta vegna tekna maka? 

Eins og áður hefur komið fram er ljóst að þrátt fyrir að heimilt geti verið að skerða 

framfærsluaðstoð einstaklings á grundvelli tekna maka, byggist slík skerðing á undanþágu frá 

þeirri meginreglu íslensks réttar að veita skuli slíkar „greiðslur“ án tillits til tekna maka. Í 

forsendum Hæstaréttar í Öryrkjabandalagsdómnum segir:  

 

„Verður að telja það aðalreglu íslensks réttar að réttur einstaklinga til greiðslna úr opinberum 

sjóðum skuli vera án tillits til tekna maka. Er það í samræmi við þá stefnumörkun sem liggur að 

baki íslenskri löggjöf um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla nr. 28/1991, sbr. og 2. mgr. 

65. gr. stjórnarskrárinnar. Í lögum er þó víða tekið tillit til hjúskaparstöðu fólks. Má hér nefna 

skattalög og ákvæði laga um félagslega aðstoð. Talið hefur verið að einstaklingur í hjúskap eða 

sambúð þurfi minna sér til framfærslu en sá sem býr einn. Getur það því átt við málefnanleg rök 

að styðjast að gera nokkurn mun á greiðslum til einstaklinga úr opinberum sjóðum eftir því 

hvort viðkomandi er í sambúð eða ekki.“
313
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Í forsendum dómsins er einnig bent á að tekjur maka skipti ekki máli þegar um er að ræða 

greiðslur frá hinu opinbera í formi slysatrygginga, sjúkratrygginga, atvinnuleysistrygginga og 

fæðingarstyrks. Örorkulífeyrir sé réttur sem öryrkjar fái vegna fötlunar sinnar og hafi 

skerðingarákvæði almannatryggingarlaga vegna örorkulífeyris og tekjutryggingar 

örorkulífeyrisþega lengi verið sambærileg ákvæðum laganna um ellilífeyrisþega. Geti  staða 

öryrkja þó verið ólík stöðu ellilífeyrisþega á þann hátt að margir öryrkjar greiði ekki í sama 

mæli og aðrir í lífeyrissjóð og öðlist því ekki réttindi í sjóðunum. Segir ennfremur í dóminum 

að í gagnkvæmri framfærsluskyldu hjóna felist ekki síður réttur og þess til stuðnings er vísað í 

ákvæði 5. gr. 7. samningsviðauka við samning um verndun mannréttinda og mannfrelsis, sbr. 

lög nr. 62/1994 um mannréttindasáttmála Evrópu, sem kveður á um jafnrétti hjóna að því er 

varðar réttindi og skyldur.
314

  

Í umfjöllun sinni um Öryrkjabandalagsdóminn hefur Dóra Guðmundsdóttir sett álitaefnið 

um heimild til skerðingar bóta vegna tekna maka, fram á þann hátt að um mat á vægi 

stjórnskipulegra meginregla sé að ræða. Hún áréttar að stjórnarskrárbundinni meginreglu um 

aðstoð skv. 1. mgr. 76. gr. stjskr verði ekki vikið til hliðar með almennum lögum og verði því, 

í ljósi niðurstöðu Hæstaréttar, að líta svo á að meginreglan um framfærsluskyldu einstaklinga 

sé stjórnarskrárbundin og ákvæði laga sem kveði á um slíka skyldu til að framfleyta sjálfum 

sér, séu til útfærslu meginreglunnar. Þar af leiðandi sé álitaefnið í raun hvort leiða megi reglu 

um að tekjur maka teljist hluti af „eigin framfærslu“ af meginreglunni um eigin framfærslu. 

Aukinheldur þurfi að skera úr um hvort ákvæði almennra laga um skerðingu bóta á grundvelli 

tekna maka eigi stoð í meginreglunni um eigin framfærslu, sé hún túlkuð rúmt á 

framangreindan hátt og því slegið föstu að hún gildi einnig um tekjur maka. Dóra kemst að 

þeirri niðurstöðu að hin almenna jafnræðisregla 65. gr. stjskr. hafi leitt til takmörkunar á því 

að hvaða marki má líta til tekna maka við ákvörðun tekjutryggingar samkvæmt 

Öryrkjabandalagsdóminum en engu að síður geti tekjur maka fallið innan hugtaksins „eigin 

framfærsla“ í skilningi dómsins.
315

 Sé gengið út frá þessari niðurstöðu hlýtur að mega að 

fallast á að ákvæði almennra laga um skerðingu bóta einstaklings í hjónabandi vegna tekna 

maka eigi sér stoð í framangreindri meginreglu um framfærsluskyldu einstaklinga og 

samkvæmt lögmætisreglunni brjóti þau því ekki gegn meginreglunni um skyldu ríkisins til að 

veita framfærsluaðstoð, sem felst í 1. mgr. 76. gr. stjskr. 

Í túlkun Dóru á niðurstöðu meirihluta Hæstaréttar í Öryrkjabandalagsdóminum varðandi 

heimild til að skerða bætur vegna tekna maka beinir hún m.a. athygli að þeim sjónarmiðum 
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sem geta legið skerðingu bótanna til grundvallar. Hún telur þau sjónarmið að heimilt sé að 

skerða bætur vegna þess að einstaklingur í sambúð eða í hjúskap þurfi minna sér til 

framfærslu en sá sem býr einn, geti átt við málefnaleg rök að styðjast. Telur hún sjónarmiðið  

þó skýrast „fremur af mati á raunverulegri framfærslu einstaklings en af því að lagaregla sem 

takmarkar rétt til greiðslu örorkubóta vegna tekna maka (og styðst við ákvæði laga um 

gagnkvæma framfærsluskyldu maka, sem fram kemur í 46. gr. hjúskaparlaga nr. 31/1993), sé 

réttilega leidd af meginreglunni um eigin framfærslu og geti takmarkað meginregluna um 

aðstoð í 76. gr. stjórnarskrárinnar.“ Hún telur meirihluta Hæstaréttar einungis hafa komist að 

þeirri niðurstöðu að takmarka mætti aðstoð við einstakling vegna þess að hann þurfi minna sér 

til framfæris, þ.e. vegna þess hagræðis sem af því hlýst að vera í sambúð með öðrum aðila og 

túlkar niðurstöðu dómsins sem svo að einungis megi taka tillit til tekna maka þegar fyrir 

liggur að eigin framfærsla viðkomandi einstaklings sé nægileg til að hann geti framfleytt sér 

sjálfur.
316

 Er sú niðurstaða í samræmi við áskilnað 2. mgr. 12. gr. FSE þar sem mælt er fyrir 

um skyldu til að gera almannatryggingum það hátt undir höfði að það sé sambærilegt við 

áskilnað alþjóðavinnumálasamþykkt nr. 102 um lágmark félagslegs öryggis, en með 

samþykktinni er mælt fyrir um að ekki skuli skerða greiðslur almannatrygginga nema um 

verulegar upphæðir til grundvallar skerðingar sé að ræða. Bendir Dóra einnig á að Hæstiréttur 

hafi áréttað í Hrd. 2004, bls. 3157 (481/2004) að „[e]kkert í þeim [forsendum Hæstaréttar í 

Öryrkjabandalagsdóminum] 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.“ Tilvitnaðar „skorður“ voru að grunnörorkulífeyrir að 

upphæð 17.715 kr. teldist ekki uppfylla áskilnað 1. mgr. 76. gr. stjskr. um lágmarksrétt til 

framfærsluaðstoðar. Í Hrd. 2004, bls. 3157 (481/2004) var einnig lögð nokkur áhersla á að 

niðurstaða dómsins í Öryrkjabandalagsdóminum væri takmörkuð við þágildandi 5. mgr. 17. 

gr. atl. Er þetta enn til að þrengja fordæmisgildi Öryrkjabandalagsdómsins og takmarka 

möguleika á því að hægt sé að leiða almennra reglu um lágmarksinntak 1. mgr. 76. gr. stjskr. 

af Öryrkjabandalagsdóminum. 

Eftir stendur eitt álitaefni (í það minnsta) að mati höfundar. Ef lagt er til grundvallar að 

ofangreindar meginreglur, þ.e.a.s. jafnræðisreglan, meginreglan um framfærsluskyldu 

einstaklinga og meginreglan um skyldu ríkisins til að veita framfærsluaðstoð, vegist á og veiti 

lögmætan grundvöll fyrir skerðingu bóta einstaklings vegna tekna maka að tilteknum 

skilyrðum uppfylltum, sem aftur eru mótuð af misþungu vægi meginreglnanna gagnvart hver 
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annarri; hvert er þá vægi 46. gr. hjskl. um gagnkvæma framfærsluskyldu hjóna þegar 

áðurnefndum meginreglum er att gegn hver annarri, þ.e. er gengið út frá því að 46. gr. hjskl. 

eigi stoð í meginreglunni um framfærsluskyldu einstaklings á sama máta og umrædd 

skerðingaákvæði eða að hún sæki stoð í aðrar meginreglur og spili þannig inn í heildarmatið á 

öðrum grundvelli? Þrátt fyrir ofangreinda túlkun Dóru (sem höfundur fellst í meginatriðum á)  

sem gengur út frá því að Hæstiréttur hafi notað hina sérstöku jafnræðisreglu 2. mgr. 65. gr. til 

að styðja almenna röksemdafærslu um að lagaleg staða einstaklinga eigi ekki að ráðast af 

hjúskaparstöðu,
317

 er ljóst að enn er gengið út frá því í framkvæmd að heimilt sé í íslenskum 

rétti að skerða bætur einstaklings á grundvelli tekna maka. Þó gilda ekki sömu reglur um 

skerðingu lífeyrisgreiðslna og fjárhagsaðstoðar, skerðing hinna fyrrnefndu fer einungis fram á 

grundvelli fjármagnstekna maka sbr. a-lið 2. mgr. 16. gr. atl. en hinna síðarnefndu á 

grundvelli nær allra tekna maka sbr. 12. gr. rfr. Áframhaldandi umfjöllun verður því miðuð 

við núverandi réttarástand, þ.e. að gagnkvæma framfærsluskyldan hafi í raun þau áhrif að 

bætur einstaklings verði skertar á grundvelli tekna maka samkvæmt lögum.  

  

6.1.3.3.2 Meginreglan um skyldubundið mat stjórnvalda 

Þegar svigrúm er gefið til mats samkvæmt lögum, með svokölluðum matskenndum 

lagaákvæðum, getur stjórnvaldi, samkvæmt meginreglunni um skyldubundið mat, verið skylt 

að framkvæma slíkt mat áður en ákvörðun er tekin á grundvelli laganna. Ýmist getur verið um 

skyldu til einstaklingsbundins mats að ræða eða að nægilegt sé að setja verklagsreglur, en þær 

mega ekki vera of fastmótaðar þar sem slíkt myndi takmarka hið skyldubundna mat 

stjórnvalda.
318

 Meginreglan um skyldubundið mat hefur iðulega meira vægi en ella þegar um 

er að ræða ákvarðanir stjórnvalda um félagsleg réttindi og velferð einstaklinga á grundvelli 

matskenndra lagaákvæða.
319

  

Meginreglan um skyldubundið mat var lögð til grundvallar í úrskurði úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu 28. mars 2012 (174/2011) sem fjallaði um framfærsluaðstoð í formi 

umönnunar. Kærandi fékk synjun á beiðni um undanþágu frá nýjum reglum sveitarfélagsins 

um félagslega heimaþjónustu sem kváðu á um að ekki yrði veitt þjónusta af hálfu 

sveitarfélagsins, sem aðrir heimilismenn en umsækjendur gætu annast. Á heimili kæranda 

bjuggu tveir aðrir fullorðnir heimilismenn, eiginmaður hennar, sem var 75% öryrki og 18 ára 
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sonur hennar. Að mati úrskurðarnefndarinnar var ekki nægilegt að vísa til þess að tveir 

fullorðnir einstaklingar væru skráðir með lögheimili á heimili kæranda án þess að rannsaka 

aðstæður hennar og þeirra einstaklinga, sérstaklega þar sem lægi fyrir vottorð sérfræðings um 

að heimilisaðstoð væri æskileg fyrir kæranda. Yrði að leggja mat á þörf hennar til aðstoðar í 

samræmi við ákvæði 28. gr. fþjl., en þar er kveðið á um að meti skuli þörf í hverju tilviki.
320

  

Niðurstaða úrskurðarnefndarinnar er í fullu samræmi við þá meginreglu að réttur 

einstaklings til greiðslna úr opinberum sjóðum skuli vera án tillits til tekna maka, sem sett var 

fram í Öryrkjabandalagsdóminum. Þannig er hæpið að fullyrða að meginreglan takmarkist við 

aðstoð í formi peningagreiðslu og þykir eðlilegra að álykta sem svo að meginreglan gildi um 

alla framfærsluaðstoð, hvort sem hún er í formi peningagreiðslu eða í formi umönnunar sbr. 

47. gr. hjskl. en þar segir: „Framfærsluframlög hjóna eru fólgin í peningagreiðslum, vinnu á 

heimili eða öðrum stuðningi við fjölskyldu. Framlög skiptast milli hjóna eftir getu þeirra og 

aðstæðum.“
321

 Í tilviki kæranda í ofangreindum úrskurði félagsþjónustunnar var 

framfærsluaðstoðin í formi heimahjálpar. Rétt eins og skylt er, samkvæmt 8. gr. rfr., að veita 

upplýsingar af hálfu umsækjanda varðandi tekjur og eignir maka, er sveitarfélagi skylt að 

leggja mat á slíkar upplýsingar sbr. 28. gr. fþjl. og einnig skylt að beiðast og/eða afla 

nauðsynlegra upplýsinga samkvæmt rannsóknarreglu 10. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993.
322

 

Því skyldi ætla að samskonar skylda hvíli á sveitarfélagi þegar um er að ræða upplýsingar um 

getu heimilismanna til að aðstoða umsækjanda um heimilishjálp við þau heimilisverk sem um 

ræðir. Sé það ekki gert, má leggja það að jöfnu við þær aðstæður að sveitarfélag myndi synja 

einstaklingi um fjárhagsaðstoð á grundvelli þess að maki hans væri með atvinnu, án þess að 

grafast fyrir um það hversu háar tekjur makinn hefði. 

 Félagsþjónustulögin eru rammalög og veita sveitarfélögum visst svigrúm til að ákveða 

nánari framkvæmd þeirra með reglum. Sveitarfélögin hafa þannig frjálsari hendur um 

framkvæmd félagslegrar aðstoðar heldur en t.a.m. Tryggingastofnun um framkvæmd 

félagslegra trygginga, þar sem ákvæði almannatryggingalaga setja fram lögákveðinn rétt 

einstaklinga ólíkt félagsþjónustulögum, sem kveða berum orðum einungis á um skyldu 
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 Sjá einnig úrskurð úrskurðarnefndar um félagsþjónustu 22. febrúar 2011 (14/2010) þar sem úrskurðarnefndin 
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321

 Áherslubreytingar höfundar. 
322

 Hér eftir verður vísað til stjórnsýslulaga nr. 37/1993 sem „ssl“.  



87 

 

sveitarfélaga en ekki beinan rétt einstaklinga.
323

 Engu að síður verða sveitarfélög að gæta 

skyldu sinnar til að meta þörf einstaklings fyrir aðstoð, til að uppfylla áskilnað 12. gr. fþjl. um 

að sveitarfélag skuli tryggja að íbúar geti séð fyrir sér og sínum. 

 

6.1.3.4 Álitaefni um lagastoð skerðingar bóta á grundvelli tekna maka 

Samkvæmt ofangreindu er ljóst að hjón bera gagnkvæma framfærsluskyldu í íslenskum rétti. 

Hæstiréttur hefur auk þess staðfest með Öryrkjabandalagsdóminum að heimilt sé að skerða 

greiðslur frá hinu opinbera á grundvelli tekna maka, að málefnaleg sjónarmið skuli liggja 

skerðingunni til grundvallar og að slík skerðing megi aldrei ganga svo langt að hún leiði til 

þess að lágmarksréttur einstaklings skv. 1. mgr. 76. gr. stjskr. sé ekki uppfylltur. 

Úrskurðarnefnd félagsþjónustu hefur og staðfest að einhvers konar mat á umfangi framfærslu 

af hálfu maka skuli fara fram af hálfu stjórnvalda gefi aðstæður tilefni til sbr. úrskurð 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu 28. mars 2012 (174/2011). Niðurstaða Hæstaréttar í 

Öryrkjabandalagsdóminum varpar þó hvorki skýru ljósi á það að hvaða marki slík skerðing 

bóta er heimil, þ.e. hvert lágmarksinntak framfærsluréttarins er gagnvart hverjum einstaklingi 

fyrir sig skv. 1. mgr. 76. gr. stjskr. né hversu víðtæk heimildin er, þ.e. hvort heimilt sé að 

skerða bætur einstaklings vegna tekna sambúðarmaka. Með eftirfarandi umfjöllun er stefnt að 

því að kanna lagastoð hins síðarnefnda en fjallað var um hið fyrrnefnda, þ.e. lágmarksinntak 

framfærsluréttarins í kafla 5.  

Í 49. gr. atl. er kveðið á um að einstaklingar í óvígðri sambúð eigi sama rétt til bóta og 

hjón samkvæmt lögunum. Með óvígðri sambúð er átt við sambúð tveggja einstaklinga, sem 

skráð er í þjóðskrá, sem eigi barn saman, eigi von á barni saman eða hafi verið í sambúð 

samfleytt lengur en í eitt ár. Ákvæðið hefur verið skýrt á sama hátt og 1. mgr. 19. gr. fþjl., 

þannig að tekjur sambúðarmaka geti skert bætur og greiðslur sem einstaklingur á rétt á 

samkvæmt lögunum. Ákvæðin bera hvoru tveggja með sér að verið sé að veita einstaklingum 

í óvígðri sambúð „sama rétt“ og hjónum samkvæmt orðanna hljóðan en eru aftur á móti þögul 

um samsvarandi skyldur sambúðarfólks eða skerðingu bóta þeirra vegna sambúðarmaka. 

Skerðing réttinda hjóna til framfærsluaðstoðar á grundvelli gagnkvæmrar framfærsluskyldu 

þeirra byggir á lögum þar eð sú skylda kemur skýrt fram í 46. gr. hjskl. Hvergi er með lögum 

kveðið á um gagnkvæma framfærsluskyldu einstaklinga í óvígðri sambúð. Bent er á í 
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forsendum Hæstaréttar í Öryrkjabandalagsdóminum að „[a]ð því er sambúðarfólk varðar er 

þetta gert vegna tekna einstaklings sem ekki er framfærsluskyldur gagnvart öryrkjanum. 

Framfærsluskylda hjóna er hins vegar gagnkvæm samkvæmt hjúskaparlögum“ og fyrr í 

forsendum dómsins er sérstaklega bent á að „á milli sambúðarfólks er hins vegar ekki 

gagnkvæm framfærsluskylda“.
324

 Ekki var fjallað nánar um álitaefnið þar sem ágreiningsefnið 

laut að tekjutengingu hjóna en ekki sambúðarfólks. Engu að síður er áhugavert að sérstaklega 

hafi verið vikið að þessu í dóminum og gefur það aukið tilefni til að beina athygli að lagastoð 

skerðingu bóta vegna tekna sambúðarmaka. Áður en réttmæti slíkrar skerðingar verður 

kannað nánar er við hæfi að reifa nánar ákvæði 49. gr. atl. og 2. mgr. 19. gr. fþjl., tilurð þeirra 

og markmið, og að því loknu velta upp þeirri spurningu hvort sömu sjónarmið gildi um 

réttmæti skerðingar bóta vegna tekna maka samkvæmt atl. annars vegar og samkvæmt fþjl. 

hins vegar. Aukinheldur verður íhugað hvort leggja megi heimildir til skerðingar bóta vegna 

tekna hjónabandsmaka annars vegar og sambúðarmaka hins vegar, að jöfnu samkvæmt 

íslenskum rétti.  

 

6.1.3.4.1 49. gr. almannatryggingalaga 

Sé litið til ákvæða hinna upphaflegu almannatryggingalaga nr. 50/1946 var sambýliskonum 

veittur réttur til barnalífeyris á sama grundvelli og eiginkonum með ákvæðum 25. gr. 

laganna, og með 37. gr. laganna var sambýliskonum veittur réttur til ekkjubóta og lífeyris 

vegna fráfalls sambýlismanns þeirra en sérstök heimild var í ákvæðinu til að lækka greiðslur 

með hliðsjón af fjárhag konunnar. Var fjallað sérstaklega um mögulega skerðingu á þessum 

réttindum í lögunum. Í athugasemdum greinargerðar frumvarps til almannatryggingalaga nr. 

50/1946 var markmið ákvæða 25. gr. skýrt sem svo að ekki þætti síður ástæða til að tryggja 

börnum sambúðarfólks lífeyri heldur en þegar um hjónabandsbörn væri að ræða. Í 

athugasemdum við 37. gr. er vísað til athugasemda við 25. gr. varðandi skýringu þess.
325

 

Markmið ákvæðanna var því að auka við rétt ógiftra kvenna í sambúð og bæta möguleika 

þeirra á að sjá fyrir börnum sínum, félli sambúðarmaður þeirra frá. Í lögum um 

almannatryggingar nr. 67/1971 var í 2. mgr. 51. gr. kveðið á um að „[s]líkt sambúðarfólk 

öðlast aldrei meiri bótarétt en þau hefðu haft, ef þau væru hjón“ og svipað orðalag var að 

finna í almannatryggingalögum nr. 117/1993 í samsvarandi ákvæði 2. mgr. 44. gr.  
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Af ofangreindu má álykta að upphaflega hafi orðalagið „sama rétt og hjón“ táknað að 

einstaklingar í sambúð (aðeins konur á þeim tíma) myndu öðlast raunverulegan rétt, en ekki 

skerðingu réttinda, sem er merking orðalagsins skv. núgildandi ákvæðum félagsþjónustu- og 

almannatryggingalaga.  

Ákvæði um takmörkun á rétti sambúðarfólks, samhljóða 2. mgr. 44. gr. 

almannatryggingarlaga nr. 117/1993, var áður að finna í 2. mgr. þágildandi 49. gr. atl., þar til 

ákvæðinu var breytt með lögum nr. 65/2010 um breytingar á hjúskaparlögum og fleiri lögum 

og um brottfall laga um staðfesta samvist (ein hjúskaparlög). Með 37. gr. laga nr. 65/2010 var 

ákvæðum þágildandi 49. gr. atl. breytt í núgildandi mynd í þeim tilgangi „að fella niður þá 

aðgreiningu sem felst í því að tilgreina annars vegar sambúð karls og konu og hins vegar 

sambúð einstaklinga af sama kyni“,
326

 eins og fram kemur í athugasemdum greinargerðar 

frumvarpsins við 37. gr. Ekki var í vikið að því í athugasemdunum að þágildandi 2. og 3. mgr. 

49. gr. atl. væru með breytingarlögunum felldar úr lögunum né er að finna umræður eða 

athugasemdir tengdar brottfellingunni í öðrum lögskýringargögnum, s.s. umræðum á Alþingi 

eða nefndarálitum. Með hliðsjón af umfangi og eðli lagabreytingarinnar, sem var mikilvægt 

skref í réttindabaráttu samkynhneigðra, er ekki að undra að brottfelling þágildandi 2. og 3. 

mgr. 49. gr. úr atl. hafi hvorki þótt umræðu- né eftirtektarvert í samanburði. Hlýtur ávallt að 

þykja óheppilegt að einstök lagaákvæði hljóti svo misskipta athygli af hálfu löggjafans við 

meðferð löggjafarvaldsins, að mikilvægi réttindabaráttu samkynhneigðra ólöstuðu.  

 

6.1.3.4.2 2. mgr. 19. gr. félagsþjónustulaga 

Af athugasemdum greinargerðar frumvarps til laga nr. 130/1995, um breytingu á lögum um 

félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991, um tilurð 1. gr. frumvarpsins, sem varð að  2. mgr. 

19. gr. fþjl., er auðséð að túlkun ákvæðisins af hálfu velferðarráðs Reykjavíkurborgar, sem 

staðfest er í fyrrnefndum úrskurði úrskurðarnefndar félagsþjónustu og húsnæðismála 11. 

nóvember 2010 (7/2010), á 1. mgr. 19. gr. fþjl., er í samræmi við fyrri framkvæmd samkvæmt 

félagsþjónustulögum og þann tilgang ákvæðisins sem skýrður er í frumvarpinu. Í almennum 

athugasemdum greinargerðarinnar er tekið fram að frumvarpið sé lagt fram í kjölfar úrskurðar 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu frá 23. júní 1993,
327

 þar sem úrskurðarnefndin taldi 

þágildandi vinnureglu, sem fólst í að skerða bætur sambúðarfólks á sama hátt og hjóna, ekki 

eiga sér stoð í lögum. Var einnig bent á að ekki væri fyrir ákvæði að fara í almennum lögum 

                                                 
326

 þskj.836, 138. lögþ. 2009-10, bls. 27 (enn óbirt í A-deild Alþt.). 
327

 Úrskurðinn er ekki að finna á vefsíðu úrskurðarnefndarinnar og er því ekki vísað til númers úrskurðar. 



90 

 

um gagnkvæma framfærsluskyldu sambúðarfólks en æskilegt hefði verið að löggjafinn hefði 

tekið afstöðu til réttarstöðu fólks í sambúð í heildarlögum í stað þeirra ákvæða sem væri að 

finna á víð og dreif í lögum. Segir síðan: 

 

Þar sem ekki hefur verið kveðið á um framfærsluskyldu milli sambúðarfólks í sérstökum lögum er víða í 

lögum að finna ákvæði sem fela í sér að um sambúðarfólk skuli, að vissum skilyrðum fullnægðum, fara 

eins og með hjón, t.d. lög um almannatryggingar og lög um tekjuskatt og eignarskatt. Slík lagaákvæði 

kveða ekki beinlínis á um framfærsluskyldu milli sambúðarfólks, en ganga þó í þá átt. Það þykir því 

eðlilegt að lög um félagsþjónustu sveitarfélaga hafi að geyma ákvæði um að við útreikning á 

fjárhagsaðstoð skuli farið með sama hætti hvort sem um er að ræða sambúðarfólk eða hjón.
 328

 

 

Gefa ummælin í greinargerð ástæðu til að skilja tilurð ákvæðisins sem svo, að stíga skyldi 

varlega til jarðar við að kveða á um gagnkvæma framfærsluskyldu einstaklinga í sambúð 

þegar ekki lægi fyrir almenn afstaða löggjafans um málefnið, og væri því farin sú leið að orða 

hana óbeint og að mati höfundar, heldur óskýrt.  

Við fyrstu sýn má fallast á framangreinda túlkun 2. mgr. 19. gr. fþjl. m.t.t. þess tilgangs 

sem lýst er í lögskýringargögnum, þ.e. að veita þágildandi „vinnureglu“ sveitarfélaga 

lagastoð. Vinnureglan fól í sér að skerða greiðslur sambýlisfólks frá hinu opinbera á sama hátt 

og greiðslur til hjóna. Auk þess má fallast á túlkunina í ljósi þess að kjósi fólk að skrá sig í 

sambúð í þjóðskrá á annað borð, séu allar líkur á því að þau séu með sameiginlegt 

heimilishald og að með þeim sé viss fjárhagsleg samstaða
329

 og ennfremur þar sem 

einstaklingar geti öðlast viss fjárhagsleg réttindi, s.s. samnýtingu persónuafsláttar skv. 

ákvæðum 62. gr. laga nr. 90/2003 um tekjuskatt, við það að skrá sambúð sína í þjóðskrá, sé 

því næsta sjálfsagt að réttindi þeirra skerðist að sama skapi. Hefur þó verið gerð krafa um að 

sambúðaraðilar telji sameiginlega fram til skatts til að sýnt þyki að um sameiginlegan fjárhag 

sé að ræða sbr. forsendur héraðsdóms í Hrd. 2004, bls. 3157 (481/2004). Í Öryrkjadóminum 

var slík skerðing ekki talin ganga gegn jafnræðisreglu 65. gr. stjskr., ætti hún við málefnaleg 

rök að styðjast: 

  

Er það í samræmi við þá stefnumörkun sem liggur að baki íslenskri löggjöf um jafna stöðu og 

jafnan rétt kvenna og karla nr. 28/1991, sbr. og 2. mgr. 65. gr. stjórnarskrárinnar. Í lögum er þó 

víða tekið tillit til hjúskaparstöðu fólks. Má hér nefna skattalög og ákvæði laga um félagslega 

aðstoð. Talið hefur verið að einstaklingur í hjúskap eða sambúð þurfi minna sér til framfærslu 

en sá sem býr einn. Getur það því átt við málefnanleg rök að styðjast að gera nokkurn mun á 

greiðslum til einstaklinga úr opinberum sjóðum eftir því hvort viðkomandi er í sambúð eða ekki. 
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Við nánari skoðun telur höfundur niðurstöðu Velferðarráðs varðandi túlkun 2. mgr. 19. gr. 

fþjl. varhugaverða, þrátt fyrir að hún megi án efa teljast viðtekin í íslenskum rétti. Eins og 

áður hefur komið fram vísaði Hæstiréttur í forsendum sínum í Öryrkjabandalagsdóminum á 

þá meginreglu, sem talin er gilda í íslenskum rétti, að réttur einstaklings til greiðslna úr 

opinberum sjóðum skuli vera án tillits til tekna maka. Kvað rétturinn að víkja mætti frá 

meginreglunni væru málefnaleg sjónarmið því til grundvallar. Ekki verður dregið í efa að 

málefnaleg sjónarmið liggi því til grundvallar að skerða rétt einstaklinga í sambúð til 

greiðslna frá hinu opinbera, eins og um hjón væri að ræða og ljóst er að lögskýringargögn 

gefa afar skýra mynd af tilgangi 2. mgr. 19. gr. fþjl. í þá átt. Má eftir sem áður efast um að slík 

skerðing standist ákvæði 1. mgr. 76. gr. stjskr. þegar um sambúðarfólk er að ræða, þar sem 

gagnkvæm framfærsluskylda þeirra er ekki lögbundin samkvæmt íslenskum rétti.  

 

6.1.3.5 Ályktanir um réttmæti skerðingar bóta hjóna og sambúðarfólks á grundvelli tekna 

maka skv. 49. gr. atl. og 2. mgr. 19. gr. fþjl. 

Aðlögun aldurshniginna lagaákvæða að nútímamáli er vissulega hluti af eðlilegri, og um leið 

nauðsynlegri, framþróun hins íslenska lagaumhverfis. Engu að síður verður ávallt að gæta 

þess að stíga varlega til jarðar, sér í lagi ef um breytingu á stjórnskipunarlögum er að ræða. 

Verði stíll hins nýja ákvæðis of knappur er hætt við að ákvæðið standi eftir óskýrara en áður, 

þá sérstaklega sé tilgangur, markmið og umfang breytingarinnar ekki nógsamlega rakið í 

lögskýringargögnum. Hyggilegast er að hafa vaðið fyrir neðan sig við lagabreytingar og 

forðast að hinn knappi stíll, sem einkennir t.a.m. íslensku stjórnarskrána, aukist um of á 

kostnað skýrleika ákvæðanna. Hefur það nú þegar leitt til ágreinings um túlkun 1. mgr. 76. gr. 

stjskr. eins og áður hefur verið tæpt á í tengslum við túlkun ákvæðisins í 

Öryrkjabandalagsdóminum og umfjöllun fræðimanna í kjölfar dómsins.  

Í síðasta kafla voru raktar þær breytingar sem gerðar hafa verið frá upphafi á sérákvæðum 

almannatryggingalaga um réttindi og skyldur sambýlisfólks. Virðist löggjafinn hafa fallið í 

sömu gryfju við breytingu 49. gr. atl. og hann gerði þegar ákvæði 1. mgr. 76. gr. stjskr. var 

leitt í lög í núverandi mynd. Sá hluti þágildandi ákvæðis 49. gr. atl. sem gaf í skyn skyldu 

sambýlisfólks til að framfleyta hverju öðru, eða m.ö.o. grundvöll og lagaheimild til skerðingar 

bóta sambýlisfólks vegna tekna maka, var felldur úr gildi með breytingarlögum nr. 65/2010 án 

þess að gert væri grein fyrir forsendum þeirrar breytingar í lögskýringargögnum. Eftir stendur 

að núgildandi ákvæði 49. gr. atl. er grundvöllur skerðingar bóta vegna tekna sambýlismaka, 

án þess að það komi skýrt fram í ákvæðinu sjálfu. Með tilliti til niðurstöðu Hæstaréttar í 
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Öryrkjabandalagsdóminum um að dómurinn telji „það aðalreglu íslensks réttar að réttur 

einstaklinga til greiðslna úr opinberum sjóðum skuli vera án tillits til tekna maka“, sem og 

þeim kröfum sem gerðar eru til skýrleika þeirra laga sem skerða skulu réttindi borgara, má 

viðra þá skoðun að knappt og óskýrt orðalag 49. gr. atl. fullnægi ekki ítrustu kröfum um 

skýrleika lagaákvæða og sé ákvæðið því varla fullnægjandi lagastoð skerðingar greiðslna frá 

hinu opinbera til einstaklings í sambúð á grundvelli fjármagnstekna maka.  

 Með almannatryggingalögum er borgurum veitt tiltekin réttindi með lögum, þ.á.m. ýmis 

réttindi sem eiga að tryggja framfærslu. Félagsþjónustulögin eru rammalöggjöf, sem kveður á 

um að sveitarstjórn skuli setja reglur um framkvæmd fjárhagsaðstoðar skv. 1. mgr. 21. gr. 

laganna. Hvorki er að finna ákvæði um rétt einstaklinga til framfærslu í lögunum né kveða 

þau á um skýran rétt íbúa sveitarfélaga til framfærsluaðstoðar. Í 12. gr. fþjl. kemur þó fram að 

sveitarfélögum beri skylda til þess að tryggja að íbúar sveitarfélagsins geti séð fyrir sér og 

fjölskyldu sinni. Í athugasemdum greinargerðar frumvarps til breytingarlaga nr. 34/1997 segir 

um 21. gr. að með því að árétta skyldu sveitarfélaga til að setja ákveðnar reglur um 

fjárhagsaðstoð verði tryggt að íbúar sveitarfélagsins „eigi í raun rétt á ákveðinni 

lágmarksaðstoð enda þótt viðmiðunin um lágmark verði ekki tilgreind í lögum.“
330

 Hlýtur því 

að þurfa að leggja áherslu á mikilvægi skyldubundins mats sveitarfélaga við framkvæmd 

reglna um fjárhagsaðstoð. 

Sé litið til Danmerkur kemur í ljós að bætur einstaklinga verða skertar vegna tekna maka í 

dönskum rétti en það sjónarmið sem lagt er til grundvallar við skerðinguna er raunveruleg 

framfærsla. Tvö skilyrði þurfa að vera uppfyllt verði bætur skertar á grundvelli tekna 

sambúðarmaka; í fyrsta lagi þurfa einstaklingarnir að hafa lagalegan rétt til að staðfesta 

samvist sína eða ganga í hjónaband og í öðru lagi þarf að liggja fyrir með sannanlegum hætti 

að einstaklingarnir leggi báðir eitthvað af mörkum til sameiginlegrar framfærslu, hvort sem 

um er að ræða peninga eða umönnun.
331

 Í íslenskum rétti er talið að skráð sambúð í þjóðskrá 

sé nægjanleg staðfesting á því að raunveruleg framfærsla sé á milli aðila. Slík skráning er ekki 

til í dönskum rétti en myndi án efa nægja til að uppfylla áðurnefnd skilyrði, ef sá kostur væri 

til staðar.  

Tyge Haarløv telur orðalag 2. mgr. 75. gr. dönsku grundvallarlaganna um 

framfærsluaðstoð ekki útiloka að hinu opinbera beri skylda til að aðstoða þann sem á sér 

„skylduframfærendur“, en í ákvæðinu segir að framfærsluaðstoð skuli veita ef þörf sé á og 

„hvis forsørgelsen ikke påhviler nogen anden“. Hann segir að hægt sé að neita um aðstoð vilji 
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einstaklingur ekki framfleyta sjálfum sér þrátt fyrir að geta það. Neiti hann hinsvegar að 

framfleyta konu
332

 sinni eða barni, megi ekki neita þeim um aðstoð á þeim grundvelli að þau 

eigi sér skylduframfæranda. Aðstoðin fari fram með því að þvinga manninn til að veita 

fjármagni til framfærslu konu sinnar og barns, svo lengi sem það geri hann ekki ófæran um að 

framfleyta sjálfum sér.
333

  

Í íslenskum rétti er ekki tekið tillit til þess í framkvæmd hvort í raun séu um framfærslu að 

ræða á milli sambúðarfólks þegar bótaréttur er skertur skv. 49.gr. atl.
334

 og að öllum líkindum 

gildir slíkt hið sama um framkvæmd skv. 2. mgr. 19. gr. fþjl. Þar sem ekki ríkir lögbundin 

gagnkvæm framfærsluskylda á milli sambúðarfólks gilda heldur engar reglur sé ekki staðið 

við slíka framfærslu af hálfu sambúðarmaka. Þær reglur sem gilda um fjármál hjóna gilda 

ekki um fjármál sambúðarfólks og verður þeim ekki beitt með lögjöfnun.
335

 Getur 

sambúðarfólk af þeim sökum ekki nýtt sér þau úrræði sem veitt eru hjónum með ákvæðum 

47.–49. gr. hjskl. vilji sambúðaraðili ekki framfleyta maka sínum. Réttur þeirra einstaklinga í 

sambúð, sem fá ekki fullar bætur vegna tekna sambúðarmaka, til framfærsluaðstoðar getur því 

alls ekki talist tryggður með þessum hætti. Hvorki er fyrir skyldubundnu mati stjórnvalda á 

aðstæðum að fara þegar bætur sambúðarfólks eru skertar vegna tekna maka né getur fólk í 

sambúð gripið til lögbundinna úrræða, ákveði maki þeirra að aðstoða ekki við framfærslu 

þeirra. 

 

6.1.3.6 Niðurstaða 

Við túlkun lagaákvæða á sviði opinbers réttar skal ávallt gæta þess að leggja lögmætisregluna 

til grundvallar og stuðla þannig að réttaröryggi borgaranna. Iðuleg gætir togstreitu á milli 

réttaröryggissjónarmiða og þess sjónarmiðs að ekki megi gera óhólegar kröfur til 

stjórnsýslunnar á grundvelli túlkunar lagaákvæða með réttaröryggissjónarmið að leiðarljósi. 

Verður að gæta jafnvægis við beitingu sjónarmiðanna og huga að skilvirkni stjórnsýslunnar 

og hagræði jafnt sem réttaröryggis borgara enda yrði ómögulegt að tryggja réttaröryggi og 

mannréttindi borgara ef stjórnsýslan virkar ekki sem skyldi.
336

  

6.1.3.6.1 Meginreglan um framfærsluskyldu einstaklings í þröngum skilningi 
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Sé fallist á sjónarmið Dóru Guðmundsdóttur, sem reifuð voru í fyrri köflum, um að 

Hæstiréttur byggi niðurstöðu sína í  Öryrkjadóminum á því að ekki sé heimilt að takmarka rétt 

einstaklinga til aðstoðar á grundvelli 46. gr. hjskl., enda sé réttur skv. 1. mgr. 76. gr. stjskr. 

einstaklingsbundinn réttur sem ekki megi skerða svo að fari niður fyrir lágmarksréttindi þau 

sem felast í ákvæðinu, en líta megi til þess hagræðis sem njóta má af sambúðarformi því sem 

felst í hjónabandi (og sambúð) og takmarka aðstoð á grundvelli þess, verður óhjákvæmilega 

komist að þeirri niðurstöðu að ekki sé tryggt að skerðingarákvæði atl. og fþjl. uppfylli efnisleg 

skilyrði hinnar stjórnskipulegu lögmætisreglu og brjóti þannig mögulega í bága við 1. mgr. 

76. gr. stjskr., þar eð þau virðast meira og minna grundvallast á gagnkvæmri 

framfærsluskyldu hjóna. Ekki er hægt að telja það hagræði sem hlýst af sambúð jafnast á við 

framfærsluskyldu per se enda getur fjárhagslegt hagræði hlotist af öllum sambúðarformum, 

burtséð frá sambandi þeirra einstaklinga sem deila húsnæði. Má í þessu samhengi benda á 

gildandi reglur um heimilisuppbót lífeyris skv. 8. gr. fal. en réttur til heimilisuppbótar fellur 

niður ef einstaklingur deilir heimili með annarri manneskju og gildir einu hver tengsl þeirra 

eru. Þyrfti þó að skoða hvert tilvik fyrir sig, eða að rannsaka nánar þau viðmið sem lögð eru 

til grundvallar við skerðingu bóta vegna tekna maka eða sambúðarmaka. Aftur á móti verður 

ekki talið líklegt að umrædd skerðingarákvæði uppfylli ekki hina formlegu hlið 

lögmætisreglunnar, þar sem þau sjónarmið sem lögð eru til grundvallar skerðingunni hafa 

hlotið náð fyrir augum Hæstaréttar í Öryrkjabandalagsdóminum. Má einnig færa sterk rök 

með því að nauðsynlegt sé að takmarka útgjöld hins opinbera og því málefnalegt að stuðla að 

því að þeir sem ekki þurfi aðstoð, fái ekki aðstoð og að þeir sem þurfi aðstoð, fái hana í réttu 

hlutfalli við þörfina. Ekki hefur reynt á 1. mgr. 76. gr. stjskr. fyrir Hæstarétti, utan þeirra 

tveggja dóma sem vísað verið til í fyrri umfjöllun, Öryrkjabandalagsdóminum og Hrd. 2004, 

bls. 3157 (481/2004). Væri það þó æskilegt svo að skýra mætti betur hina óljósu niðurstöðu 

Öryrkjabandalagsdómsins og slá því föstu hvort skerðingarákvæði atl. og fþjl. brjóti í bága 

við 1. mgr. 76. gr. stjskr. séu þau ekki grundvölluð á verulegum tekjum maka, sbr. niðurstöðu 

kafla  4.2.3.3.1. um áskilnað 2. mgr. 12. gr. FSE.  

 

6.1.3.6.2 Meginreglan um framfærsluskyldu einstaklings í rúmum skilningi 

Ef sá skilningur er aftur á móti lagður til grundvallar, að gagnkvæm framfærsluskylda hjóna 

sbr. 46. gr. hjskl. sæki stoð sína í meginregluna um framfærsluskyldu einstaklinga skv. 1.  

mgr. 76. gr. stjskr. og geti þannig takmarkað rétt einstaklings í hjónabandi eða sambúð til 

aðstoðar, steytir röksemdafærslan enn og aftur á því skeri að gagnkvæm framfærsluskylda 
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einstaklinga í sambúð er ekki lögbundin. Þrátt fyrir að hin almenna regla 46. gr. hjskl. veiti 

lögmæta stoð til skerðingar bóta einstaklinga í hjúskap með sérlögum eins og 

almannatryggingalögum og félagsþjónustulögum, og að vissulega sé oft um fjárhagslega 

samstöðu eða sameiginlegan fjárhag að ræða á milli einstaklinga í sambúð breytir það engu 

um það að litið hefur verið svo á í íslenskum rétti að ekki verði vísað til ákvæða um 

réttarstöðu einstaklinga í hjúskap með lögjöfnum þegar um ræðir einstaklinga í sambúð. Þá 

má mögulega kanna hvort ákvæði 2. mgr. 19. gr. fþjl. og 49. gr. atl. geti sótt stoð í sömu 

meginregu og 46. gr. hjskl. Með vísan til fyrri umfjöllunar um óskýrleika umræddra 

lagaákvæða verður að telja varhugavert að veita afleiddum skyldum ákvæðanna svo mikið 

vægi, að þær teljist sækja stoð sína beint til stjórnarskrárvarinnar meginreglu.  

Eðli máls samkvæmt verður, þrátt fyrir framangreinda umfjöllun, að telja eðlilegt og 

sanngjarnt að veita sambúðarfólki rétt með sömu takmörkunum og hjónum, þar sem aðstæður 

þeirra hljóta að vera sambærilegar að flestu leyti, eins og áður hefur komið fram. Að 

ofangreindu virtu telur höfundur að farsælast væri að kveða almennt á um réttarstöðu 

einstaklinga í sambúð í almennum lögum
337

 og kveða þannig einnig á um gagnkvæma 

framfærsluskyldu þeirra, í það minnsta í þeim tilvikum sem þau fá greiðslur frá hinu opinbera 

sem skertar eru með tilliti til tekna maka, sem og sambærileg úrræði og kveðið er á um í 46. – 

49. gr. hjskl. Að öðrum kosti væri mögulegt að breyta orðalagi ákvæða 19. gr. fþjl. og 49. gr. 

atl. á þann hátt að sú gagnkvæma framfærsluskylda einstaklinga í óvígðri sambúð, sem gildir 

bersýnilega nú þegar við mat á skyldu ríkis eða sveitarfélaga til greiðslu bóta og 

fjárhagsaðstoðar samkvæmt greindum lögum, komi skýrt fram í viðeigandi ákvæðum og lögin 

uppfylli þannig skilyrði réttarríkisins um skýr og auðskiljanleg lög. Væri síðari kosturinn þó 

lakari þar sem eðlilegast væri að kveða á um slíkar skyldur í heildstæðum lögum. Allt að einu 

verður að hafa í huga að einstaklingar hljóti að eiga rétt á því að velja sambúðarform sér til 

handa. Ákveði tveir einstaklingar að gifta sig ekki, en vilja búa saman í óvígðri sambúð, séu 

þeir með því að velja sambúðarform með öðrum skyldum og réttindum samkvæmt lögum en 

væru þeir giftir. Fellur umfjöllun um rétt einstaklinga til að velja sér sambúðarform utan efnis 

þessarar ritgerðar, þó áhugavert sé, og verður því staðar numið eftir að hafa bent á álitaefnið. 
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 Ármann Snævarr hefur einnig látið þá skoðun í ljós að löngu tímabært sé að kveða almennt á um réttarstöðu 

sambúðarfólks í lögum. Sjá Ármann Snævarr: Hjúskapar- og sambúðarréttur, bls. 859, 917, 922 og 953-958. 
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6.1.4 Framfærsluskylda foreldra gagnvart börnum sínum 

Foreldrum ber skylda til að framfæra börn sín þar til þau ná 18 ára aldri samkvæmt íslenskum 

rétti. Hefur þótt eðlilegt að binda framfærsluskylduna í lög og kveða á um inntak hennar með 

lögum þrátt fyrir að flestum finnist sú frumskylda að ala önn fyrir börnum sínum að öllum 

líkindum sjálfsögð. Ýmis konar aðstæður geta bæði gert foreldrum erfitt fyrir við að sinna 

framfærslu barna sinna, og hvoru tveggja komið til, skortur á vilja og skortur á getu. Er því 

nauðsynlegt að ríki geri sitt ítrasta til að tryggja framfærslu barna með lögum. Samkvæmt 1. 

mgr. 18. gr. barnasáttmálans hvílir framfærsla barna fyrst og fremst á herðum foreldra og 

skulu aðildarríki eftir bestu getu tryggja að sameiginleg framfærsluskylda foreldra gagnvart 

barni sé virt. Samkvæmt 2. og 3. mgr. sömu greinar skulu aðildarríki veita foreldrum 

viðeigandi aðstoð við að uppfylla framfærsluskyldur sínar.  

 Um skyldu ríkisins til að tryggja að foreldri geti framfleytt barni sínu var fjallað í úrskurði 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu 2. nóvember 2004 (21/2004). Hafði ungri móður verið 

synjað um fjárhagsaðstoð á þeim grundvelli að hún væri yngri en 18 ára og ætti því ekki rétt á 

fjárhagsaðstoð í eigin nafni samkvæmt reglum sveitarfélagsins. Úrskurðarnefndin taldi 

ákvæðið ekki í samræmi við meginregluna um framfærsluskyldu foreldra og taldi óheimilt að 

sveitarfélög kæmu í veg fyrir að foreldri gæti sinnt framfærsluskyldu sinni með setningu 

slíkra reglna. Þrátt fyrir þessa niðurstöðu er enn einungis kveðið á um rétt 18 ára og eldri til 

grunnfjárhagsaðstoðar í 11. gr. rfr. og sérstaklega tekið fram að unglingar yngri en 18 ára eigi 

ekki rétt á fjárhagsaðstoð í eigin nafni. Réttur foreldra yngri en 18 ára til fjárhagsaðstoðar skv. 

rfr. virðist því enginn, búi þeir ekki í foreldrahúsum. Verður ekki séð að slíkt fyrirkomulag sé 

í samræmi við 18. gr. barnasáttmálans og hlýtur það einnig að brjóta í bága við 1. mgr. 12. gr. 

fþjl. sbr. 1. mgr. 76. gr. stjskr.  

 Um foreldraskyldur og forsjá barns er fjallað í V. kafla barnalaga nr. 76/2003.
338

  Ákvæði 

28. gr. laganna fjalla um inntak forsjár og 1. mgr. 28. gr. kveður á um að foreldrum beri að 

annast barn sitt og gegna forsjár- og uppeldisskyldum sínum svo best sem hentar hag og 

þörfum barnsins. Samkvæmt 5. mgr. 28. gr. á barn „rétt á forsjá foreldra sinna, annars eða 

beggja, uns það verður sjálfráða og eru þeir forsjárskyldir við það“ og skv. 1. mgr. 29. gr. á 

barn rétt á forsjá beggja foreldra séu þeir í hjúskap eða í skráðri sambúð. Ennfremur er forsjá 

barns í höndum stjúpforeldris eða sambúðarforeldris, hafi skráð sambúð í þjóðskrá staðið 

lengur en í eitt ár en forsjárskyldur þeirra falla niður við lok sambúðar skv. 3. mgr. 29. gr. 

nema sambúðaraðili hafi farið einn/ein með forsjá barns við andlát, fer þá fyrrverandi 
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 Hér eftir verður vísað til barnalaga nr. 76/2003 sem „barnalaga“.  
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sambúðarforeldri eða stjúpforeldri áfram með forsjá barnsins, þrátt fyrir að sambúð sé lokið. Í 

barnaverndarlögum nr. 80/2002
339

 er einnig fjallað um réttindi barna og skyldur foreldra og 

skv. 2. gr. er markmið laganna m.a. að tryggja að börn sem búa við óviðunandi aðstæður fái 

nauðsynlega aðstoð og taka lögin til allra barna sem eru á yfirráðasvæði íslenska ríkisins.
340

 Í 

1. mgr. 3. gr. laganna er skýrt að hugtakið „barn“ eigi við einstakling yngri en 18 ára, en við 

vissar aðstæður geti ráðstafanir á grundvelli laganna haldist til 20 ára aldurs „barnsins“.  

 Um framfærslu barns er fjallað í IX. kafla barnalaga og er foreldrum, báðum saman og 

hvoru um sig, skylt að framfæra barn sitt skv. 1. mgr. 53. gr. og skv. 2. mgr. gildir einu hvort 

um foreldri, sambúðarforeldri eða stjúpforeldri er að ræða, svo lengi sem það fer með forsjá 

barnsins sbr. 29. gr. laganna. Inntaki framfærsluskyldunnar er ekki lýst að öðru leyti en að 

framfærslu barns skuli haga með hliðsjón af högum foreldra og þörfum barns. Í 

athugasemdum við 53. gr. í greinargerð með frumvarpi til barnalaga kemur fram að „[m]eð 

skyldu til framfærslu er átt við að foreldrum, stúpforeldrum og sambúðarforeldrum sé skylt að 

fæða og klæða barn og sjá því fyrir húsnæði, eða að leggja til fjárframlög í þessum 

tilgangi.“
341

 Er einnig fjallað um framfærsluskyldur foreldra í hjskl. og skulu hjón skv. 2. mgr. 

2. gr. í sameiningu annast uppeldi barna sinna, sjá þeim farborða og framfæra fjölskylduna 

með fjárframlögum, vinnu á heimili og annan hátt. Hjón bera sameiginlega ábyrgð á 

framfærslu fjölskyldunnar, þ.m.t. á að fjármagna uppeldi og menntun barna skv. 1. mgr. 46. 

gr. 

 Samkvæmt 1. mgr. 61. gr. barnalaga lýkur framfærsluskyldu foreldris þegar barnið nær 18 

ára aldri nema að barnið gangi í hjúskap fyrir þann tíma sbr. 2. mgr. eða að sýslumaður 

úrskurði foreldri skyldugt til að greiða barni sínu framlag til menntunar eða starfsþjálfunar til 

20 ára aldurs skv. 1. mgr. 62. gr. barnalaga. Sé foreldri svipt forsjá barns fellur 

framfærsluskyldan samstundis brott gagnvart barninu skv. 3. mgr. 89. gr. barnaverndarlaga.
342

 

Ekki er heimilt að leggja framfærsluskyldu á herðar foreldra barns að öðru leyti sbr. UA 3. 

nóvember 2004 (4064/2004 og 4070/2004): 
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 Hér eftir verður vísað til barnaverndarlaga nr. 80/2002 sem „barnaverndarlaga“.  
340

 Samkvæmt 94. gr. barnaverndarlaga ber foreldrum og forráðamönnum barns að vernda börn gegn ofbeldis- 

og klámefni og öðru slíku og skulu foreldrar og forráðamenn einnig sjá til þess að börn virði reglur um 

útivistartíma, þáttöku í sýningum ofl. Barnarverndarnefnd er heimilt, skv. 29. gr. barnaverndarlaga, að krefjast 

þess fyrir dómi að foreldrar verði sviptir forsjá telji nefndin að skilyrði 29. gr. séu uppfyllt. 
341

 Alþt. 2002-2003, A-deild, bls. 943. 
342

 Séu börn vistuð utan heimilis, t.a.m. á vistheimili eða sambýli skv. ákvæðum. gr., skulu foreldrar standa 

straum af framfærslu barnsins skv. 1. og 2. mgr. 89. gr. barnaverndarlaga en sé barninu ráðstafað í fóstur ber 

sveitarfélagi skylda til að greiða fósturforeldrum framfærslueyri og annan tilfallandi útlagðan kostnað vegna 

barnsins skv. 1. mgr. 75. gr. laganna. Hafi faðir barnsins sætt dómi fyrir nauðgunarbrot gegn móður barnsins og 

talið er að barnið hafi verið getið við nauðgunina, er heimilt að úrskurða hann til að kosta framfærslu barnsins að 

öllu leyti skv. 58. gr. barnalaga. 
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A var synjað um fulla fjárhagsaðstoð af hálfu Reykjavíkurborgar sökum þess að hann bjó hjá 

foreldrum sínum en skv. þágildandi 2. mgr. 15. gr. reglna um fjárhagsaðstoð Félagsþjónustunnar 

í Reykjavík var kveðið á um að ungmennum á aldrinum 18-24 ára sem byggju hjá foreldrum 

sínum yrði aðeins reiknuð hálf grunnupphæð til framfærslu á mánuði. Í svörum 

Reykjavíkurborgar við erindi Umboðsmanns kom fram að við undirbúning þágildandi reglna 

hefði verið horft til samfélagsins almennt við afmörkun á því hvaða „kröfur“ ætti að gera til 

foreldra til framfærslu ungmenna eftir að lögbundinni framfærsluskyldu lyki og að almennt nytu 

ungmenni stuðnings í einhvern tíma eftir 18 ára aldur. Hefði ekki þótt rétt að gera kröfu til 

foreldra um framfærslustuðning við einstaklinga eldri en 24 ára. Umboðsmaður Alþingis vísaði 

til ákvæða barnalaga um framfærsluskyldu foreldra um að sú skylda félli niður við 18 ára aldur 

barnsins. Áleit hann reglur Reykjavíkur ekki leggja framfærsluskyldu foreldra gagnvart börnum 

eldri en 18 ára til grundvallar skerðingu fjárhagsaðstoðar enda væri þeim óheimilt að leggja 

slíka forsendu til grundvallar. Væri sveitarfélögum aftur á móti heimilt að taka tillit til þess að 

umsækjandi nyti fjárhagslegs hagræðis við framfærslu sína við það að búa í foreldrahúsum. Í 

þessu tilviki hefði Reykjavíkurborg sett fast aldursviðmið við slíka skerðingu, þ.e. 18 -24 ára 

einstaklingar urðu fyrir skerðingu aðstoðarinnar en ekki þeir sem væru eldri en 24 ára. Væri 

með því gerður ómálefnalegur munur á umsækjendum um fjárhagsaðstoð og samræmdist sú 

framkvæmd ekki ákvæðum laga nr. 40/1991 um fjárhagsaðstoð sveitarfélaga sem skýra yrði 

með hliðsjón af jafnræðisreglu 65. gr. stjskr.  

 

Núgildandi reglur Reykjavíkurborgar kveða nú á um að einstaklingur sem býr hjá foreldrum 

sínum eigi aðeins rétt á hálfri grunnfjárhæð fjárhagsaðstoðar sbr. 11. gr. rfr. og er skerðingin 

ekki takmörkuð við aldur umsækjenda. Þess bera að geta að börn eru ekki framfærsluskyld 

gagnvart foreldrum sínum í íslenskum rétti. 

  

6.1.5 Samantekt 

Samkvæmt orðalagi 1. mgr. 76. gr. stjskr. er virkjun réttarins til framfærsluaðstoðar þeim 

skilyrðum háð að sá einstaklingur sem um ræðir þurfi aðstoðar við. Að öðrum kosti hlýtur 

hann að bera þá skyldu sjálfur á herðum sér að framfleyta sér sjálfur og er það í samræmi við 

meginregluna um framfærsluskyldu einstaklinga. Hvar mörkin liggja á milli þess hvenær 

einstaklingur þarf aðstoðar við og hvenær ekki, er aftur á móti ekki skilgreint í ákvæðinu. 

Skuli þau dregin á annað borð er nauðsynlegt að afmarka lágmarksréttindi einstaklinga til 

framfærslu. Séu þau ekki uppfyllt er ljóst að viðkomandi þarf aðstoðar við. Slík afmörkun 

lágmarksréttinda fer fram með ýmsu móti, t.a.m. með því að setja ákveðnar viðmiðunarreglur 

í almenn lög og/eða stjórnvaldsfyrirmæli sem fela t.d. í sér reglur um lágmarks- og 

hámarkstekjur til að einstakra réttinda/aðstoðar sé notið. Þörfin getur einnig takmarkast af 

framfærsluskyldu einstaklings, foreldra hans eða maka en sérstaklega var fjallað um 

gagnkvæma framfærsluskyldu hjóna og sambúðarfólks í kafla 4.3 og framfærsluskyldu 

foreldra í kafla 4.4. Um inntak lágmarksréttinda til framfærslu verður nánar fjallað í 6. kafla.  
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 Sé ljóst að einstaklingur uppfylli skilyrði 1. mgr. 76. gr. stjskr. og þurfi aðstoðar við til að 

framfleyta sjálfum sér tekur tiltölulega flókið regluverk við, þar sem kveðið er á um rétt 

einstaklinga til aðstoðar í fjöldamörgum lögum sem og takmarkanir á þeim rétti. Er því afar 

mikilvægt að það stjórnvald, sem eintaklingur leitar til varðandi aðstoð, sinni 

leiðbeiningarskyldu 7. gr. ssl. af heilum hug og gæti þess að sá er leitar aðstoðar sé upplýstur 

um rétt sinn eða hvar hann getur leitað réttar síns. Í næstu köflum verða helstu reglur íslensks 

réttar um framfærsluaðstoð dregnar saman í meginatriðum en einungis verður stiklað á stóru, 

þar eð umfang reglnanna er gífurlegt og þær auk þess að finna á víð og dreif í lögum. Reynt 

verður að gefa eins skýra mynd af réttarumhverfinu í heild og unnt er í svo stuttu máli. Hinni 

almennu leiðbeiningarskyldu stjórnvalda virðist vera gætt misvel af hálfu stjórnvalda og 

verður í komandi kafla varpað ljósi á framkvæmd valinna stjórnvalda þar um, en verður 

umfjöllunin afar skorinort þar eð efnið fellur að mestu utan meginefnis ritgerðarinnar. Litið 

verður til fortíðar áður en hafist verður handa við samantektina og þróun framfærsluréttarins í 

íslenskum rétti rakin í grófum dráttum, allt frá þjóðveldisöld, áður en lengra verður haldið.  

 

6.2 Upphaf og þróun framfærsluréttar í íslenskum rétti  

Lagaákvæði um framfærslu fátækra urðu snemma til í íslenskum rétti. Ákvæði Grágásar
343

 um 

framfærslu á þjóðveldisöld bera vott um að félagsmálalöggjöf hafi þá verið þróaðri hér á landi 

en á hinum Norðurlöndunum að því leyti að að framfærsluskyldan var tryggð út fyrir ættina 

með því að lögbinda hlutverk hreppa, vorþingháa, fjórðunga eða landsins í heild sem 

framfærsluaðila ef ekki var fjölskyldu eða nægilega vel stæðum ættingjum til að dreifa.
 344

 

6.2.1 Grágás  

Á þjóðveldisöld var að finna ákvæði um framfærslu í Ómagabálki Grágásar.
345

 Ákvæðin voru 

í takt við hin sterku ættartengsl sem voru í gildi í þjóðfélaginu á þjóðveldisöld og hvíldi 

framfærsluskyldan fyrst og fremst á fjölskyldunni og ættinni. Börn voru skilyrðislaust ábyrg 

fyrir framfærslu foreldra sinna, væru þau eignalaus bar þeim að framfleyta þeim með því að 

vinna og greiða hluta af launum sínum til þeirra sem sáu um framfærslu foreldra þeirra. Ríkti 

einnig gagnkvæm framfærsluskylda á milli systkina óháð eignum en skylda foreldra var sú 

sama utan þess að faðir gat ákveðið hvort hann gekk sjálfur í skuld eða gerði barn sitt að 

skuldarmanni vegna framfærslu þess. Framfærsluskylda fjarskyldari ættingja, allt að 
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 Samantekin handrit sem geyma þjóðveldislög, hið elsta frá um 1150, nefnast Grágás. 
344

 Lýður Björnsson: Saga sveitarstjórnar á Íslandi, bls. 34. 
345

 Grágás, lagasafn íslenska þjóðveldisins, bls. 75-108.  
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skyldleika í fimmta lið, var takmörkuð við að hann ætti fé til að framfleyta sér og sínum í 

tiltekinn tíma.
346

 Var þetta viss samtryggingarskipan í þjóðfélaginu þar sem 

framfærsluskyldan féll í hlut viðkomandi hrepps ef ekki var fjölskyldu og ættingjum til að 

dreifa. Til að standa straum af þessum sem og öðrum fjárútlátum hreppsins, var lögð á 

þegnana tíund.
347

  

Í Grágás var gerður greinarmunur á „ómaga“ og „þurfamanni“ en hinn fyrrnefndi var sá 

sem þiggja þurfti framfærslu af öðrum, þá oftast inni á heimili fólks, en sá síðarnefndi maður 

sem gat ekki haldið heimili án stuðnings frá öðrum og fékk því aðstoð og ívilnanir sem tekið 

var af goldinni tíund. Áttu því allir rétt til framfærslu, í það minnsta að forminu til.
348

 

Löggjöfin var þó langt í frá fullkomin í framkvæmd. Í Grágás var kveðið á um niðursetningu 

fátæklinga í upprunahreppi og leiddi það ósjaldan til sundrungu fjölskyldna og 

nauðungarflutningi fátækra á milli hreppa.
349

 Hreppaflutningar, eins og þetta kallaðist, eru að 

sönnu svartur blettur á sögu íslensks velferðarkerfis.  

 Hrepparnir höfðu ekki einungis hið lögbundna framfærsluhlutverk heldur var hlutverk 

þeirra sem nokkurs konar tryggingarfélag einnig bundið í lög. Samkvæmt ákvæðum Grágásar 

skyldu hrepparnir nota hluta af tíundinni til þess að bæta tjón hreppsbúa af völdum eldsvoða 

eða sóttar í búfé. Hefur þessi löggjöf, sem telst einsdæmi svo snemma á öldum, þótt afar 

athyglisverð og er hún talin bera vott um þroska félagsvitundar íslensks þjóðfélags á 

þjóðveldisöld.
350

 

 

6.2.2 Jónsbók  

Jónsbók var lögtekin árið 1281 og var í henni kveðið á um framfærsluskyldu ættarinnar eins 

og gert var í Grágás en skyldan var aftur á móti takmörkuð við fjórða ættlið samkvæmt 

Jónsbók. Framfærsluskylda systkina var einnig takmörkuð við það að þau gætu framfært sig 

og fjölskyldu sína í minnst tvö misseri. Opinber framfærsluumdæmi, sem tóku við ef ættingjar 

gátu ekki séð um framfærslu ómaga, voru tvö samkvæmt Jónsbók, þ.e. hreppurinn og landið í 

heild sinni. Greinarmunurinn sem gerður var á ómögum og þurfamönnum samkvæmt lögum 

Grágásar var ekki tekinn upp í Jónsbók. Þó er mögulegt að framkvæmdin varðandi þurfamenn 
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eins og hún var samkvæmt Grágás, hafi í raun haldist þrátt fyrir að vera ekki lögbundin 

lengur.
351

 Framfærsluákvæði Jónsbókar voru í gildi allt fram á fyrri hluta 19. aldar.  

 

6.2.3 Þróunin frá 1834 til 1946 

Fyrsta heildstæða löggjöfin um framfærslu fátækra frá tíma Jónsbókar var sett 1834 og 

voru þau grundvöllur félagslegrar aðstoðar allt fram til 1907. Kostnaður vegna framfærslu 

íþyngdi sveitarfélögunum fjárhagslega og voru því málefni fátækra mikið til umræða á seinni 

hluta 19. aldar. Með lögunum frá 1834 var lögð áhersla á að kannað væri í hverju tilviki fyrir 

sig hvort styrkbeiðandi væri í raun hjálparþurfi, svo ekki yrði of auðvelt að hljóta styrk. Árið 

1872 var framfærslulögunum breytt og, í samræmi við stefnu hinna Norðurlandanna, þau hert 

gagnvart fátækum.
352

 Við gildistöku stjórnarskrárinnar 1874 varð réttur einstaklinga til 

framfærsluaðstoðar stjórnarskrárbundinn í 52. gr. Ákvæðið var þýtt beint úr dönsku 

grundvallarlögunum. Markmið danska ákvæðisins var mestmegnis að lægja öldur í 

þjóðfélaginu og taldist framfærslurétturinn ekki til einstaklingsbundinna mannréttinda með 

sama hætti og borgaleg og stjórnmálaleg réttindi grundvallarlaganna. Hvorki reyndi á 

ákvæðið, eða nýrri sambærileg ákvæði, né var vísað til þess fyrir dómstólum fyrr en í 

Öryrkjabandalagsdóminum. Voru ákvæði um framfærsluskyldu enda einungis talin 

stefnuyfirlýsing þar til dómur Hæstaréttar féll í fyrrgreindu dómsmáli.
353

 Árið 1905 voru enn 

samþykkt ný fátækralög nr. 44/1905 sem tóku gildi 1907 og voru þá heldur milduð, m.a. á 

þann veg að meira tillit var tekið til mismunandi aðstæðna fólks sem lágu til grundvallar 

þarfar til framfærsluaðstoðar. Árið 1947 féllu fátækralögin úr gildi með samþykkt 

framfærslulaga nr. 80/1947.  

Þegar aðrar Evrópuþjóðir hófu að innleiða félagslegar tryggingar voru Íslendingar 

skrefinu á eftir, enda enn fátæk bændaþjóð sem ekki tók þátt í iðnbyltingunni á sama hátt og 

flestar aðrar Evrópuþjóðir.
354

 Í kjölfar mikilla og langvarandi umræðna á Alþingi til lausnar 

vandamála fátækraaðstoðar, voru lög nr. 26/1936 um alþýðutryggingar samþykkt. Fyrir 

setningu laganna voru félagslegar tryggingar varla veruleiki í íslensku lagaumhverfi, bæði 

óverulegar og afar ófullkomnar. Markmið nýju laganna var að skapa heildstætt kerfi 

félagslegra trygginga og færa félagslega aðstoð að miklu leyti frá sveitarfélögum og 
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góðgerðarfélögum til ríkisins.
355

 Með lögum um alþýðutryggingar nr. 26/1936 voru 

hreppaflutningarnir alræmdu loks lagðir af auk þess sem horfið var frá því að skerða 

mannréttindi, s.s. fjárræði eða kosningarétt við viðtöku styrks eða bóta á grundvelli laga. Með 

gildistöku laga um alþýðutryggingar nr. 26/1936 féllu úr gildi lög nr. 17/1909 um almenna 

ellistyrksjóði, lög um sjúkrasamlög nr. 39/1911 og lög um slysatryggingar nr. 44/1925, og var 

þá kveðið á um ellilífeyri, sjúkratryggingar og slysatryggingar í einum lagabálki, lögum um 

alþýðutryggingar nr. 26/1936. Með lögunum var einnig kveðið á í fyrsta skipti um 

atvinnuleysistryggingar.
356

 

 Þrátt fyrir stórhug í breytingum fór það svo að ellilaunamál breyttust lítið, þáttaka í 

frjálsum sjúkrasamlögum var dræm, slysatryggingar vanþróaðar og ákvæðum V. kafla um 

atvinnuleysistryggingar í lögunum var ekki framfylgt á neinn hátt í framkvæmd. Lög um 

alþýðutryggingar nr. 26/1936 fólu engu að síður í sér verulega breytingu á þáverandi kerfi auk 

þess sem kveðið var á um stofnun Tryggingastofnunar ríksins í 2. – 6. gr. þeirra, sem aftur 

leiddi af sér stóraukna möguleika til endurbóta. Stefán Ólafsson telur þó að aukin útbreiðsla 

tryggingaskyldu hafi verið veigamesta afleiðing laganna um alþýðutryggingar.
357

 

 Stærstu tímamótin í hinu félagslega kerfi mörkuðu lög um almannatryggingar nr. 50/1946 

og eru þau grundvöllur núverandi skipulags almannatryggingakerfisins.
358

 Þau hafa í tímans 

rás tekið allnokkrum breytingum, en núgildandi lög eru nr. 100/2007 og verður nánar fjallað 

um tiltekin ákvæða laganna í eftirfarandi köflum.  

 

6.3 Félagslegar tryggingar, þjónusta og aðstoð af hálfu hins opinbera 

Samkvæmt 1. mgr. 76. gr. stjskr. skal með lögum tryggja rétt allra til aðstoðar, þurfi þeir á 

henni að halda á annað borð. Til að uppfylla áskilnað 1. mgr. 76. gr. stjskr. hefur löggjafinn 

bæði sett reglur um slíka aðstoð með lögum og veitt framkvæmdarvaldinu heimild til að 

útfæra reglurnar með stjórnvaldsfyrirmælum. Til að tryggja „aðstoð“ hafa félagsleg réttindi 

verið bundin í lög, þ.e. réttur til félagslegra trygginga og réttur til félagslegrar aðstoðar og 

þjónustu. Félagslegar tryggingar almanna- og lífeyristryggingakerfisins sem og félagsleg 

þjónusta og aðstoð samkvæmt íslenskum lögum gegna því hlutverki að tryggja félagslegt 

öryggi borgaranna.  

Réttarreglum félagsmála- og almannatryggingaréttar má skipta í þrennt:  
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a) Afmörkunarreglur sem marka grunnskilyrði þess hverjir eigi rétt og afmarka þannig 

þann hóp sem reglurnar taka til. Dæmi um afmörkunarreglu eru skilyrði um 

ríkisborgararétt, aldur og búsetu.  

b) Úthlutunarreglur sem fjalla nánar um réttindi hins afmarkaða hóps, þ.e.a.s. hvers 

vegna hópurinn á rétt til aðstoðar og hvaða réttindi um er að ræða. Dæmi um 

úthlutunarreglu er áskilnaður um veikindi, atvinnuleysi, fötlun o.s.frv. til að 

réttindanna verði notið. 

c) Útreikningsreglur sem eru forsenda þess hversu mikla aðstoð hver og einn fær 

samkvæmt reglunum, þ.e.a.s. hvað nákvæmlega einstaklingur á rétt á að fá frá hinu 

opinbera. Reglur sem kveða á um skerðingu bóta vegna tekna eru gott dæmi um 

útreikningsreglu.
359

 

Í eftirfarandi umfjöllun um félagsleg réttindi á Íslandi verður fyrst gerð grein fyrir reglum sem 

afmarka það hverjir eigi rétt, síðan verða reifaðar úthlutunarreglur og þar næst stiklað á stóru 

varðandi útreikningsreglur, en ekki verður farið djúpt í þær þar sem útreikningsreglur geta í 

mörgum tilvikum verið ítarlegar og flóknar. Umfjölluninni verður skipt í tvo hluta; annars 

vegar verður fjallað um rétt til félagslegra trygginga í kafla 6.3.1 og hins vegar verður réttur 

til félagslegrar aðstoðar og þjónustu kynntur í kafla 6.3.2.  

6.3.1 Réttur til félagslegra trygginga 

Almannatryggingalög taka til bæði lífeyristrygginga og slysatrygginga samkvæmt 1. gr. 

laganna en kveðið er á um sjúkratryggingar með lögum um sjúkratryggingar nr. 112/2008.
360

 

Samkvæmt 1. mgr. 2. gr. atl. fer ráðherra ásamt yfirstjórn Tryggingastofnunar ríkisins með 

lífeyristryggingar, slysatryggingar og sjúkratryggingar en skv. 2. mgr. annast 

Tryggingastofnun framkvæmd lífeyristrygginga samkvæmt lögunum en 

Sjúkratryggingastofnun fer með framkvæmd slysatrygginga og sjúkratrygginga sbr. 2. mgr. 5. 

gr. sjtl. Ráðherra, ásamt yfirstjórn sjúkratryggingarstofnunar, fer með yfirstjórn 

sjúkratrygginga skv. 4. gr. sjtl. Kostnaður vegna lífeyristrygginga og sjúkratrygginga greiðist 

úr ríkissjóði, m.a. af tekjum vegna tryggingargjalds sbr. 24. gr. atl. og 54. gr. sjtl. og skulu 

árleg útgjöld trygginga vera í samræmi við fjárlög og fjáraukalög sbr. 2. mgr. 25. gr. atl. og 

54. gr. sjtl.  
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 Eins og áður hefur komið fram telst almannatryggingaréttur bæði hluti af félagsmálarétti 

og bótarétti. Félagsmálaréttur er af opinberum meiði en bótaréttur sækir stoðir sínar bæði til 

opinbers réttar sem og einkaréttar. Slysatryggingar hafa nokkra sérstöðu innan 

almannatryggingaréttar því að þrátt fyrir að þær séu hluti opinbers réttar hafa þær óyggjandi 

yfirbragð einkaréttarins og svipar þeim til vátrygginga að mörgu leyti. Hina sérstöku stöðu 

slysatrygginga má rekja til þess að þær voru upphaflega skylduvátryggingar. Sérstaðan lýsir 

sér þannig að slysatryggingar eru fjármagnaðar með tryggingagjaldi og sérstöku iðgjaldi 

vegna slysatryggingar sjómanna skv. 36. gr. atl., gildissvið þeirra er takmarkað við tiltekna 

hópa og aðstæður skv. 27. og 29. gr. atl., slysahugtakið er hið sama og gildir í almennum 

vátryggingum sbr. 1. mgr. 27. gr. atl., þær veita einstaklingum almennt betri rétt en ella og eru 

minna tekjutengdar en aðrar bætur skv. atl. og eru oftast viðbót við lágmarksréttindi 

samkvæmt lögum. Segja má að ákvæði IV. kafla atl. um slysatryggingar séu í minni tengslum 

við þá lágmarksvernd sem veita skal samkvæmt 1. mgr. 76. gr. stjskr. en aðrir kafla laganna 

að því leyti að falli atvik ekki undir gildissvið IV. kafla fær viðkomandi að jafnaði bætur eftir 

öðrum köflum laganna. Eigi einstaklingur einungis rétt samkvæmt IV. kafla atl. styrkjast 

tengslin við 1. mgr. 76. gr. stjskr. til muna, þar sem ekki er öðrum bótavalmöguleikum að 

dreifa í slíkum tilvikum.
361

 Af þessum sökum, og þar sem reglur um slysatryggingar eru 

flóknar og ítarlegar en blaðsíðufjöldi ritgerðarinnar takmarkaður, verður einungis fjallað um 

ákvæði 34. og 35. gr. atl. í kafla IV. um slysatryggingar að einhverju marki.  

 Samkvæmt 3. og 4. gr. ffl. fer ráðherra með yfirstjórn fæðingar- og foreldraorlofsmála og 

skal Fæðingarorlofssjóður annast greiðslur samkvæmt lögunum. Greiðslur vegna 

fæðingarstyrks skal fjármagnast úr ríkissjóði en greiðslur vegna fæðingar- og foreldraorlofs 

fjármagnast með tryggingagjaldi sbr. lög um tryggingargjald nr. 113/1990.  

6.3.1.1 Endurskoðun almannatryggingakerfisins 

Í kjölfar niðurstöðu Hæstaréttar í Öryrkjabandalagsdóminum og Hrd. 2003, bls. 3411 

(549/2002) var hafist handa við að breyta almannatryggingakerfinu, þar sem ljóst var af 

niðurstöðu Hæstaréttar í fyrrgreindum dómum að þáverandi fyrirkomulag lífeyrisgreiðslna 

uppfyllti ekki lágmarksskilyrði 1. mgr. 76. gr. stjskr. Ákvæðum laga um tekjutengingu bóta 

var breytt talsvert, t.a.m. með lögum nr. 166/2006 um breytingar á almannatryggingum og 

málefnum aldraðra, sem tóku gildi í kjölfar tillagna nefndar sem var skipuð til að fjalla m.a. 

um tekjutengingu bóta. Samkvæmt niðurstöðum nefndarinnar var m.a. talið nauðsynlegt að 
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hækka lífeyrisgreiðslur, einfalda bótakerfið, draga úr áhrifum tekna maka og auka 

frítekjumark.
362

 Árið 2007 var verkefnisstjórn um endurskoðun almannatrygginga skipuð, 

með heildarendurskipulagningu almannatryggingakerfisins í huga. Verkefnisstjórnin gerði 

ýmsar tillögur að breytingum og voru helstu stoðir stefnumótunar nefndarinnar að einfalda 

almannatryggingakerfið verulega og að draga úr skerðingum bóta með því að auka notkun 

frítekjumarka.
363

 Með 1. gr. laga nr. 17/2008 um almannatryggingar og málefni aldraðra, til 

breytingar á lögum um almannatryggingar og lögum um málefni aldraðra, nr. 125/1999, var 

skerðing lífeyrisgreiðslna vegna tekna maka afnumin, nema þegar um er að ræða 

fjármagnstekjur. Með lögum nr. 120/2009 um breytingu á almannatryggingalögum o.fl., til 

lækkunar á útgjöldum ríkissjóðs, voru tekin næstu skref í átt að endurskoðun 

almannatryggingakerfisins. Í almennum athugasemdum frumvarps til laga nr. 120/2009 kom 

fram að tilgangur laganna væri að meginstefnu tvíþættur; annars vegar að koma til móts við 

samdrátt í útgjöldum hins opinbera í kjölfar efnahagshrunsins haustið 2008, í því skyni að ná 

tilteknum markmiðum sem miða áttu að því að treysta stöðu efnahagslífsins, og hins vegar að 

stíga fyrstu skrefin í átt að heildarendurskoðun almannatryggingakerfisins.
364

 Ákvæði 12. gr. 

laga nr. 120/2009, sem varð að 9. gr. fþjl., veita sveitarfélögum heimild til að greiða 

lífeyrisþega uppbót vegna kostnaðar eða framfærslu, geti hann ekki framfleitt sér án þess og 

hefur verið vísað til uppbótarinnar sem „lágmarksframfærsluuppbótar“.
365

  

 

6.3.1.2 Aldurstengd lífeyris- og eftirlaunaréttindi 

Réttur til aldurstengdra lífeyrisgreiðslna er tryggður með almannatryggingalögum sem og 

lögum nr. 129/1997 um skyldutryggingu lífeyrisréttinda og starfsemi lífeyrissjóða. Umfjöllun 

um lífeyrisgreiðslur af þessu tagi verður þó takmörkuð við ákvæði almannatryggingalaga þar 

eð lög nr. 129/1997 teljast einkaréttarlegs eðlis.
366

 Afmörkunarreglur atl. er að finna í  II. kafla 

þeirra, teljast þeir tryggðir samkvæmt lögunum sem hafa búsetu hér á landi skv. 12. gr. 

laganna, nema annað leiði af milliríkjasamningum. Með búsetu er átt við lögheimili í skilningi 

lögheimilislaga nr. 21/1990 skv. 2. mgr. 12. gr. atl. Samkvæmt 13. og 14. gr. atl. er 

Tryggingastofnun heimilt að ákveða samkvæmt umsókn að einstaklingur sé tryggður enda 
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þótt hann hafi ekki búsetu hér á landi að tilteknum skilyrðum uppfylltum. Samkvæmt 68. gr. 

atl. er heimilt að semja við erlend ríki og/eða tryggingastofnanir um gagnkvæman rétt til 

þeirra hlunninda sem lögin veita og skal greiða rétthöfum greiðslna á grundvelli slíkra 

samninga sömu bætur og viðkomandi hefði átt rétt á hefði hann verið búsettur hér á landi skv. 

58. gr. laganna. Tryggingastofnun skal skv. reglugerð nr. 463/1999, sbr. reglugerð 1158/2007, 

sem settar eru á grundvelli 15. og 58. gr. atl., halda skrá um tryggingaréttindi einstaklinga og 

skal þar koma fram hvort um er að ræða réttindi á grundvelli alþjóðasamninga eða 

milliríkjasamninga. Ítarlegar reglur gilda um réttindi einstaklinga sem dvelja erlendis, búa 

erlendis eða eru erlendir ríkisborgarar. Verður ekki farið nánar í þær reglur að svo stöddu.    

Samkvæmt 1. mgr. 17. gr. atl. eiga þeir rétt til ellilífeyris sem eru 67 ára og eldri og hafa 

verið búsettir hér á landi a.m.k. þrjú almanaksár frá 16-67 ára aldurs. Í 3. og 4. mgr. 17. gr. er 

kveðið á um undantekningar hvað varðar sjómenn sem hafa starfað í 25 ár að lágmarki, skulu 

þeir að tilteknum skilyrðum uppfylltum, eiga rétt til töku ellilífeyris við 60 ára aldur. Heimilt 

er að fresta töku ellilífeyris til 72 ára aldurs og skal þá við greiðslu hækka ellilífeyri, 

tekjutryggingu og heimilisuppbót um 0,5% fyrir hvern frestunarmánuð til 72 ára aldurs eða að 

hámari 30 % skv. 23. gr. atl. Ákvæðinu var bætt við atl. með lögum nr. 166/2006 og var 

markmið þess að auka sveiganleika lífeyrisgreiðslna og starfsloka og að gera frestun töku 

ellilífeyris ákjósanlegri en áður.
367

 

Fullur ellilífeyrir skal vera 297.972 kr. ár ári eða 24.831 kr. á mánuði skv. 1. mgr. 17. gr. 

atl. og miðast hann við að viðkomandi hafi haft búsetu hér á landi í 40 ár á milli 16 og 67 ára 

aldurs. Hafi búsetan verið skemmri skerðist greiðslan hlutfallslega eftir búsetutíma. Fari tekjur 

ellilífeyrisþega yfir 2.056.404 kr. á ári eða 171.367 á mánuði skerðast greiðslur ellilífeyris um 

25% þeirra tekna sem umfram eru þar til hann fellur niður skv. 2. mgr. 17. gr. sbr. 16. gr. atl. 

Fjárhæðir samkvæmt lögunum breytast með hliðsjón af 69. gr. atl.
368

  

Þeir sem fá greiddan ellilífeyri samkvæmt lögunum eiga rétt á tekjutryggingu að upphæð 

942.504 kr. skv. 1. og 2. mgr. 22. gr. atl. Um útreikning á tekjutryggingu gilda 16. gr. og 1. 

mgr. 17. gr. sbr. 1. mgr. 22. gr. atl. og skerðist greiðslan eftir ákvæðum 2. mgr. 22. gr. eða um 

38,35% tekna skv. 2. mgr. 16. gr. sem fjallar um hvað teljist til tekna. Tekjutrygging skerðist 

ekki vegna bóta skv. atl., fal. fjárhagsaðstoð sveitarfélaga á grundvelli fþjl., greiðslum úr 
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séreignarlífeyrissparnaði og viðbótartryggingarvernd sbr. lög nr. 129/1997 um 

skyldutryggingu lífeyrisréttinda og starfsemi lífeyrissjóða og sambærilegar bætur frá öðrum 

löndum skv. 68. gr. atl. Með lögum nr. 17/2008 um almannatryggingar og málefni aldraðra 

var fellt á brott ákvæði um skerðingu tekjutryggingar vegna tekna maka, sem áður hafði verið 

í 5. mgr. 22. gr. atl. Samkvæmt 4. mgr. 22. gr. skal samanlögð skerðing elli-, örorku-, slysa- 

eða endurhæfingarlífeyris og tekjutryggingar aldrei vera meira en 38,35% af tekjum. 

Barnalífeyrir er greiddur með börnum yngri en 18 ára, ef annað hvort foreldra er látið eða 

bæði samkvæmt 20. gr. atl. og með barni ellilífeyrisþega, ákveði Tryggingastofnun svo, skv. 

4. mgr. 20. gr. atl. Er því um heimildarákvæði að ræða en ekki skyldu til greiðslu. 

Barnalífeyrir greiðist ýmist foreldrum barna eða þeim sem annast framfærslu þeirra skv. 5. 

mgr. sömu greinar. Barnalífeyrir er ekki tekjutengdur sbr. 3. málslið 1. mgr. 20 gr. og skerðist 

ekki vegna tekna. Í framkvæmd hefur Tryggingastofnun engu að síður litið svo á að falli 

ellilífeyrir niður vegna tekna, fái viðkomandi heldur ekki barnalífeyri. Talið er að þau rök 

liggi að baki að viðkomandi uppfylli ekki lengur þann þátt úthlutunarreglu 3. mgr. 20. gr. atl. 

um barnalífeyri að teljast ellilífeyrisþegi í skilningi ákvæðisins. Ekki hefur reynt á það hvort 

ofangreind túlkun Tryggingastofnunar fari í bága við útreikningsreglu ákvæðisins.
369

 Engu að 

síður er áhugavert að útreikningsregla geti orðið til þess að réttindi falli niður í heild sinni 

þrátt fyrir að viðkomandi einstaklingur uppfylli grundvallarskilyrði laganna um afmörkun og 

úthlutun. Að jafnaði hlýtur að vera eðlilegast að fyrst sé ákveðið hvort að einstaklingur eigi 

undir lög (afmörkunarregla), þá hvort að einstaklingur eigi rétt (úthlutunarregla), því næst 

hvaða rétt einstaklingur eigi samkvæmt lögunum (úthlutunarregla) og loks hvort að tekjur, 

áunnin réttindi eða annað leiði til þess að tiltekinn réttur minnkar eða fellur brott 

(útreikningsregla). Með áðurnefndri framkvæmd hefur niðurstaða útreikningsreglu 2. mgr. 17. 

gr. sbr. 16. gr. atl. leitt til þess að úthlutunarregla 3. mgr. 20. gr. er þrengd á áðurgreindan hátt 

og virðist hin þrönga túlkun ekki eiga sér stoð í beinu orðalagi ákvæðisins.  

 

6.3.1.3 Örorkulífeyrir og bætur 

Um rétt manna til örorkulífeyris fer eftir 18. gr. atl. og um rétt til örorkustyrks eftir 19. gr. atl. 

Til viðbótar hinni almennu afmörkunarreglu II. kafla laganna um búsetu er rétturinn til 

örorkulífeyris afmarkaður við þá sem eru á aldrinum 18-67 ára skv. 1. mgr. 18. gr. atl. Við 67 

ára aldur myndast réttur til ellilífeyris og er því eðlilegt að greiðslurnar skarist ekki sbr. reglu 
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2. mgr. 48. gr. atl. um að enginn geti að jafnaði samtímis notið fleiri en einnar tegunar bóta 

samkvæmt lögunum. Úthlutunarreglan kemur fram í a- og b-lið sömu greinar. Samkvæmt 

ákvæðunum myndast rétturinn ef viðkomandi er metinn til a.m.k. 75% örorku til langframa 

vegna afleiðinga læknisfræðilega viðurkenndra sjúkdóma eða fötlunar, hafi hann verið 

búsettur á Íslandi í a.m.k. þrjú ár áður en umsókn er lögð fram eða sex mánuði ef starfsorka 

var óskert við upphaf búsetu. Fullur örorkulífeyrir er sama upphæð og ellilífeyrir en 

frítekjumark örorkulífeyris er örlítið hærra, 2.095.501 kr. á ári eða 174.625 kr. á mánuði skv. 

4. mgr. 19. gr. atl. Fari tekjur viðkomandi yfir frítekjumarkið skerðast greiðslur á sama hátt og 

ellilífeyrir skv. 5. mgr. 18. gr. sbr. 16. gr. atl. Reiknast örorkulífeyrinn eins og ellilífeyrir að 

því undanskildu að við ákvörðun búsetu skal reikna með tímann fram að 67 ára aldri skv. 4. 

mgr. 18. gr  

Örorkulífeyrisþegar eiga rétt á tekjutryggingu skv. 22. gr. atl. á sama máta og 

ellílífeyrisþegar og er vísað í fyrri umfjöllun varðandi úthlutunar- og útreikningsreglur. 

Upphæð tekjutryggingarinnar er aðeins hærri þegar um er að ræða örorkulífeyrisþega, eða 

956.088 kr. skv. 3. mgr. 22. gr. atl.   

 Afmörkunarregla laganna um rétt til örorkustyrks er sú sama og til örorkulífeyris skv. 19. 

gr. atl. Úthlutunarreglan er sú að örorka viðkomandi sé metin a.m.k. 50% skv. 1. mgr. 19. gr. 

og að þeir sem stundi fullt starf engu að síður en bera verulegan aukakostnað vegna örorku 

sinnar njóti einnig réttar til örorkustyrks. Greiðsla örorkustyrks nemur 18.184 kr. á mánuði frá 

18 til 62 ára aldurs skv. 1. mgr. 19. gr. en greiðslur á milli 62 og 67  ára aldurs skulu svara til 

fulls örorkulífeyris skv. 2. mgr. 19. gr. sbr. 18. gr. atl. Örorkustyrkur skerðist eftir sömu 

reglum og örorkulífeyrir skv. 2. mgr. 19. gr. sbr. 18. gr. og 16. gr. atl. Þeir sem hafa börn 

undir 18 ára á framfæri sínu fá auk þess greidda viðbót við örorkustyrk skv. 3. mgr. 19. gr. atl. 

Orðalag ákvæðsisins er ekki skýrt þar eð efri mörk greiðslu eru 75% af barnalífeyri en hvorki 

er að finna reglur um neðri mörk greiðslu, né aðrar útreikningsreglur í ákvæðinu. Í 

framkvæmd er því ávallt greidd 75% viðbót vegna framfærslu barna undir 18 ára, hvort sem 

þau búa hjá viðkomandi eða viðkomandi greiðir með þeim meðlag.
370

  

Sömu reglur gilda um barnalífeyri örorkulífeyrisþega og gilda um ellilífeyrisþega sbr. 20. 

gr. atl. og er framkvæmd Tryggingarstofnunar á sama hátt þegar tekjur örorkulífeyrisþega 

leiða til þess að örorkulífeyrisgreiðslur falla niður, þ.e. að miða við að viðkomandi teljist af 

þeim orsökum ekki vera örorkulífeyrisþegi og eigi því ekki rétt á barnalífeyri skv. 20. gr.  

Ákvæði 1. mgr. 20. gr. atl. um greiðslu barnalífeyris til örorkulífeyrisþega er skylduákvæði,  
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öfugt við 3. mgr. ákvæðisins um greiðslu barnalífeyris til ellilífeyrisþega, og er því enn frekar 

tilefni til að benda á álitamál um lagalegar forsendur þess að Tryggingastofnun greiði ekki 

barnalífeyri þegar um öryrkja er að ræða
371

 og er vísað til fyrri umfjöllunar um barnalífeyri 

ellilífeyrisþega í þessu samhengi. 

 Ákvæði um aldurstengda örorkuuppbót voru sett til að bregðast við sérstöðu þeirra sem 

verða öryrkjar snemma á lífsleiðinni. Uppbótin tekur því mið af aldri rétthafa og er hærri eftir 

því sem viðkomandi er yngri þegar hann er fyrst metinn til örorku.
372

 Afmörkun þeirra sem 

rétt eiga á uppbótinni kemur fram í 1. mgr. 21. gr. atl. og er rétturinn takmarkaður við þá sem 

fá greiddan örorkulífeyri skv. 18. gr. eða fullan örorkulífeyri skv. 34. gr. og þá sem fá 

greiddan endurhæfingarlífeyri skv. fal. Úthlutunarreglurnar koma fram í sama ákvæði, vísað 

er til ákvæða 18. gr. um búsetutíma og örorkumat og fjárhæð uppbótarinnar fer eftir 

viðmiðum 2. mgr. 21. gr. atl. Skerðing á grundvelli tekna fer einnig eftir 18. gr. skv. 1. mgr. 

21. gr. laganna. Skilyrði 21. gr. um búsetu eru strangari en bæði skilyrði fal. vegna 

endurhæfingarlífeyris og skilyrði 34. gr. um slysatryggingar. Getur einstaklingur því átt rétt á 

bótum skv. hinum síðarnefndu ákvæðum en á sama tíma ekki átt rétt til greiðslu aldurstengdar 

örorkuuppbótar skv. 21. gr.
373

  

 

6.3.1.4 Slysatryggingar 

 Samkvæmt 31. gr. atl. eru bætur slysatrygginga sjúkrahjálp, dagpeningar, örorkubætur og 

dánarbætur. Fjallað eru greiðslur vegna sjúkrahjálpar í 32. gr. og greiðslu dagpeninga í 33. gr. 

laganna. Kveðið er á um afmörkun þeirra sem eru slysatryggðir í 29. og 30. gr. atl. og 

almennar úthlutunarreglur IV. kafla atl. eru taldar upp í 27. gr. laganna.  

 Samkvæmt 1. mgr. 34. gr. atl. skal greiða þeim sem verður fyrir slysi örorkulífeyri skv. 4. 

mgr. 18. gr. eða örorkubætur í einu lagi, hafi slysið valdið varanlegri örorku og skal 

sjúkratryggingastofnun sjá um framkvæmd greiðslna sjúkratrygginga skv. 36. gr. Sé örorkan 

meiri en 50% greiðist hálfur örorkulífeyrir sem fer hækkandi eftir örorkustigi skv. 

reiknireglum 2. og 3. mgr. 34. gr. og er sérstaklega tekið fram að greiðslurnar skerðist ekki 

vegna tekna sbr. 5. gr. 18. gr. laganna. Sé örorka metin minni en 50% er 

sjúkratryggingastofnun heimilt að greiða bætur í einu lagi skv. 5. mgr. 34. gr. atl. og engar 

örorkubætur greiðast vegna örorku sem metin er undir 10% skv. 6. mgr. sömu greinar. 
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 Dánarbætur, að upphæð 27.429 kr. á mánuði í átta ár frá láti, skulu greiddar eftirlifandi 

maka valdi slys dauða innan tveggja ára skv. 35. gr. atl. Falla bæturnar ekki niður gangi 

eftirlifandi maki í hjúskap á ný og andist viðkomandi skulu eftirstöðvar bótanna greiddar 

börnum skv. a-lið 1. mgr. 35. gr. atl. Um greiðslu barnalífeyris fer eftir ákvæðum 20. gr. 

laganna nema barnið sé 16 til 18 ára að aldri og hafi verið á framfæri hins látna vegna örorku 

(yfir 32%) þegar slysið bar að höndum, skal þá greiða barninu bætur á bilinu 342.775 kr. til 

1.028.326 kr. eftir því hversu mikils stuðnings það naut frá hinum látna sbr. b- og c-lið 1. mgr. 

35. gr. atl. Draga skal frá dánarbótum þær örorkubætur sem greiddar hafa verið í einu lagi 

skv. 5. mgr. 34. gr. vegna sama slyss en að öðrum kosti skulu bætur ekki vera lægri 

samkvæmt a- og c-liðum 1. mgr. en 479.890 kr. skv. 2. og 4. mgr. 35. gr. atl. 

 

6.3.1.5 Sjúkratryggingar 

Markmið laga um sjúkratryggingar eru sett fram í 1. gr. sjtl. og eru þau m.a. að tryggja 

sjúkratryggðum aðstoð til verndar heilbrigði og jafnan aðgang að heilbrigðisþjónustu óháð 

efnahag. Í 10. til 16. gr. sjtl. er kveðið á um það hverjir eru sjúkratryggðir skv. lögunum. 

Meginafmörkunarreglan kemur fram í 10. gr. og samkvæmt henni eru þeir sjúkratryggðir sem 

búsettir eru á Íslandi, þ.e. hafa lögheimili á Íslandi í skilningi lögheimilislaga nr. 21/1990 og 

hafa verið búsettir í a.m.k. sex mánuði áður en óskað er bóta skv. lögunum, og fellur 

sjúkratrygging niður við búferlaflutning frá Íslandi, nema annað leiði af milliríkjasamningum. 

Börn undir 18 ára aldri eru sjúkratryggð með foreldrum sínum skv. 2. mgr. 10. gr. sjtl.  

Sjúkratryggingastofnun er heimilt að ákveða að einstaklingur sé áfram sjúkratryggður þrátt 

fyrir brottflutning að skilyrðum 11. gr. sjtl. uppfylltum. Gjaldtaka fyrir tiltekna 

heilbrigðisþjónustu og aðstoð er heimil skv. tæmandi talningu ákvæða 29. gr. sjtl.  

Samkvæmt 1. mgr. 32. gr. sjtl. greiða sjúkratryggingar þeim sjúkradagpeninga sem verða 

algjörlega óvinnufærir, enda sé viðkomandi yfir 18 ára aldri og njóti hvorki greiðslna skv. atl. 

né samkvæmt ffl. Þó skal greiða mismuninn njóti einstaklingur greiðslna skv. atl. sem eru 

lægri en dagpeningar skv. 7. mgr. 32. gr. sjtl. Sjúkradagpeningar eru greiddir frá 15. degi 

veikinda, standi þau yfir í a.m.k. 21 dag frá því að læknir staðfesti óvinnufærni, að hámarki í 

52 vikur af hverjum 24 mánuðum skv. 2. mgr. 32. gr. sjtl. Fullir sjúkradagpeningar nema 

1.040 kr. og 285 kr. að auki fyrir hvert barn á framfæri hins sjúkratryggða, þ.m.t. börn sem 

viðkomandi greiðir meðlag með skv. 3. mgr. 32. gr. laganna.
374

 Sjúkratryggingar greiða 
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einnig þann kostnað sem af hlýst þegar leitað er lækninga þegar viðkomandi er staddur 

erlendis, nema milliríkjasamningar kveði á um annað skv. 33. gr. stjl. 

 

6.3.1.6 Fæðingar- og foreldraorlof og fæðingarstyrkur 

Markmið laga um fæðingar- og foreldraorlof nr. 95/2000 er skv. 2. gr. laganna að tryggja 

barni samvistir við báða foreldra og að gera bæði konum og körlum kleift að samræma 

fjölskyldu– og atvinnulíf. Réttindi til fæðingar- og foreldraorlofs samkvæmt 1. gr. ffl. eru 

afmörkuð við einstaklinga á innlendum vinnumarkaði en réttindi til fæðingarstyrks eru 

afmörkuð við einstaklinga utan vinnumarkaðar og námsmanna og eru nánari afmörkunarregur 

útfærðar í ákvæðum laganna. Almennar úthlutunarreglur ffl. snúa að því að einstaklingur, eða 

maki einstaklings, hafi fætt barn eða ættleitt eða tekið til fósturs barn yngra en átta ára skv. 1. 

mgr. 7. gr. ffl. Nánar er kveðið á um rétt til fæðingarorlofs og fæðingarstyrks með reglugerð 

um greiðslur úr Fæðingarorlofssjóði og greiðslu fæðingarstyrks nr. 1218/2008 með síðari 

breytingum, sbr. reglugerðir nr. 573/2011 og nr. 1223/2011. 

Afmörkunarreglur ffl. um rétt til fæðingarorlofs eru skýrðar í 2. og 3. mgr. 7. gr. laganna 

þar sem fjallað er um skilgreiningu hugtakanna „starfsmanns“ og „sjálfstætt starfandi 

einstaklings“ í skilningi ffl. Foreldri skal skv. 1. mgr. 13. gr. ffl. hafa verið samfellt í sex 

mánuði á innlendum vinnumarkaði fyrir fæðingardag barns eða þann tíma þegar barn kemur á 

heimili við ættleiðingu eða varanlegt fóstur, sbr. skilgreiningu á þátttöku á vinnumarkaði skv. 

13. gr. a og 12. mgr. 13. gr. ffl. Ekki er gert ráð fyrir sveigjanleika atvinnuþátttökuskilyrðis. 

Fæðist barn t.a.m. fyrir settan tíma og foreldri hefur ekki unnið heila sex mánuði fyrir fæðingu 

barns vegna þessa, á foreldrið aðeins rétt á fæðingarstyrk til foreldris utan vinnumarkaðar. 

Rétti foreldra á vinnumarkaði til fæðingarorlofs er lýst í 8. gr. ffl. Samkvæmt 3. gr. 

reglugerðar nr. 1218/2008, sbr. 3. og 7. mgr. 13. gr. ffl., skal mánaðarleg upphæð greiðslna 

vegna fæðingarorlofs aldrei verða hærri en 300.000 kr. og aldrei lægri en 127.437 kr. m.v. 50-

100% starf foreldris, eða 91.950 kr. m.v. 25-49% starf foreldris. Útreikningsreglur vegna 

greiðslu fæðingarorlofs er að finna í 2.–7. og 10. gr. ffl.   

Afmörkunarreglur ffl. um rétt til fæðingarstyrks foreldra í fullu námi eru skýrðar í 4. mgr. 

7. gr. ffl. þar sem fjallað er um skilgreiningu hugtaksins „fullt nám“ í skilningi laganna. 

Uppfylli foreldri ekki skilyrði um fullt nám, t.d. nær ekki tilskyldum námsárangri, hefur 

foreldrið einungis rétt á fæðingarstyrk til foreldris utan vinnumarkaðar. Úthlutunarreglur um 

rétt foreldris í fullu námi til fæðingarstyrks eru í 1.-4. og 6.-8. mgr. og 11.-13. mgr. 19. gr. sbr. 

11. mgr. 13. gr. ffl. Fæðingarstyrkur til foreldra í fullu námi nemur 127.437 kr. á mánuði skv. 
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15. gr. reglugerðar nr. 1218/2008 sbr. 3. mgr. 19. gr. ffl. Útreikningsreglur er að finna í 10. 

mgr. 18. gr. og 4. málslið 3. mgr. 19. gr. 

Úthlutunarreglur ffl. um rétt foreldris utan vinnumarkaðar til fæðingarstyrks er að finna í 

1.-4. og 6.-8. mgr. 18. gr. og útreikningsreglur í 10. mgr. 18. gr. Fæðingarstyrkur til foreldra 

utan vinnumarkaðar nemur 55.608 kr. á mánuði skv. 14. gr. reglugerðar nr. 1218/2008.   

 

6.3.1.7 Atvinnuleysistryggingar 

Lög um atvinnuleysistryggingar eiga að tryggja launamönnum og sjálfstætt starfandi 

einstaklingum tímabundna fjárhagsaðstoð á meðan þeir leita að nýju starfi skv. 2. gr. atl. 

Gildissvið laganna afmarkast við launamenn eða sjálfstætt starfandi einstaklinga á innlendum 

vinnumarkaði skv. 1. gr., sbr. 3. gr. atl., á aldrinum 16-70 ára sem búsettir og staddir eru á 

landinu skv. b- og c-lið 1. mgr. 13. gr. laganna, sbr. þó sérákvæði VIII. kafla um EES- og 

EFTA-samninginn. Sama gildir um sjálfstætt starfandi einstaklinga skv. sömu ákvæðum 18. 

gr. Úthlutun atvinnuleysisbóta samkvæmt lögunum er bundin þeim skilyrðum að 

einstaklingur sé atvinnulaus skv. 2. gr., sé í virkri atvinnuleit skv. a-lið 1. mgr. 13. gr., sbr. 14. 

gr., og uppfylli að öðru leyti skilyrði d-g liðar 1. mgr. 13. gr. og d-i liðar 1. mgr. 18. gr. sbr. 

20. og 21. gr. atl. Kveðið er á um rétt launamanns til atvinnuleysisbóta í ákvæðum 1. mgr. 15. 

gr. varðandi ávinnslutímabil, 1. mgr. 29. gr. varðandi lengd greiðslutímabils, sem er þrjú ár, 

og 1.-4. mgr. 32. gr. sbr. 1.-2. mgr. 33. gr. varðandi upphæð atvinnuleysisbóta. Nánar er 

kveðið á um upphæð atvinnuleysisbóta í reglugerð um fjárhæð atvinnuleysistrygginga nr. 

548/2006, með síðari breytingum. Grunnatvinnuleysisbætur nema 167.176 kr. á mánuði skv. 

2. gr. reglugerðar nr. 548/2006 og hámark tekjutengdra atvinnuleysisbóta nemur 254.656 kr. 

skv. 3. gr. reglugerðarinnar. Sé atvinnulaus einstaklingur framfærsluskyldur gagnvart barni 

bætist við 4% af grunnatvinnuleysisbótum fyrir hvert barn. Útreikningur atvinnuleysisbóta fer 

eftir ákvæðum 15., 17., 19., 32., 33. og 36. gr. atl.  

 

6.3.2 Réttur til félagslegrar aðstoðar og þjónustu  

Víðsvegar í lögum er fjallað um aðstoð og þjónustu af hálfu ríksisins sem fella mætti undir 

hugtakið „aðstoð“ skv. 1. mgr. 76. gr. Verða einungis rakin hér þau ákvæði sem kveða á um  

aðstoð af fjárhagslegum toga. 
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6.3.2.1 Lög um félagslega aðstoð 

Í kjölfar laga nr. 2/1993 um Evrópska efnahagssvæðið var þágildandi lögum um 

almannatryggingar nr. 67/1971 skipt í tvo lagabálka, annars vegar atl. og hins vegar fal. Þótti 

aðgreining þeirra ákvæða sem fjölluðu um félagslega aðstoð annars vegar og félagslegar 

tryggingar hinsvegar, nauðsynleg þar sem almannatryggingaréttindi yrðu eftirleiðis flutt á 

milli ríkja skv. lögum nr. 2/1993. Á sama tíma var ákvæðum fal. breytt í „heimildarákvæði“ í 

stað „skylduákvæða“ og var það beinlínis í þeim tilgangi að gera íslenska ríkinu kleift að veita 

einungis íslenskum ríkisborgurum slík réttindi án þess að brjóta í bága við jafnræðisreglur 

EES-réttar varðandi flutning almannatryggingaréttinda á milli landa. Fjárhagsleg aðstoð 

samkvæmt fal. er einungis heimilt að greiða til þeirra sem eiga lögheimili á Íslandi skv. 2. 

mgr. 1. gr. fal. og eru engar undantekningar frá þeirri reglu gerðar í lögunum. 

Ákvæði fal. eru nokkurs konar framlenging á ákvæðum atl. að því leyti að þar er kveðið á 

um greiðslur sem Tryggingastofnun skal inna af hendi, t.d. uppbætur lífeyris, sem geta verið 

töluverður hluti heildarmánaðargreiðslna lífeyris. Sem dæmi má taka lífeyrisgreiðslur 

einstæðs örorkulífeyrisþega (sbr. viðauki I), af heildargreiðslu lífeyris að upphæð 203.005 kr., 

eru samtals 66.803 kr. greiðslur skv. fal., þ.e. heimilisuppbót skv. 8. gr. og framfærsluuppbót 

skv. 9. gr. fal., eða u.þ.b. 33% heildargreiðslna. Í lögunum er auk þessa kveðið á um heimild 

Tryggingastofnunar til að greiða eftirtaldar félagslegar bætur: mæðra- og feðralaun til 

einstæðra foreldra tveggja eða fleiri barna; barnalífeyri vegna ungmenna á aldrinum 18-20 ára 

sem stunda nám, séu annað foreldri eða báðir foreldrar látnir, örorkulífeyrisþegar eða 

ellilífeyrisþegar; umönnunargreiðslur til framfærenda fatlaðra eða langveikra barna; maka og 

umönnunarbætur til handa maka/heimilismanna elli- eða örorkulífeyrisþega; dánarbætur; 

endurhæfingarlífeyri, sem greiddur að hámarki í 18 mánuði vegna óvissu um starfshæfni 

einstaklings eftir slys sem veldur því að ekki verður framkvæmt örorkumat; heimilisuppbót til 

lífeyrisþega sem búa einir; uppbót vegna nauðsynlegra bifreiðakaupa vegna hreyfihömlunar 

sé einsýnt að lífeyrisþegi komist ekki af án uppbótarinnar; endurgreiðslu lyfja- og 

lækniskostnaðar til sjúkratryggðra séu útgjöld umtalsverð; og loks kostnað vegna þjónustu 

dagvistar aldraðra.  

 

6.3.2.2 Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga 

Markmið félagsþjónustu af hálfu sveitarfélaga er skv. 1. gr. fþjl. að tryggja fjárhagslegt og 

félagslegt öryggi og stuðla að velferð íbúa á grundvelli samhjálpar. Hugtakið „félagsþjónusta“ 

í skilningi laganna er skýrt í 2. gr. fþjl. og afmörkun þeirra sem geta notið réttar samkvæmt 
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lögunum er skv. 12. og 13. gr. laganna þeir sem lögheimili eiga í viðkomandi sveitarfélagi. 

Veita skal íbúum utan sveitarfélags tímabundna aðstoð sé um brýna þörf að ræða en í þeim 

tilvikum er kostnaður sveitarfélags endurgreiddur af hálfu þess sveitarfélags sem viðkomandi 

á lögheimili í skv. 14. gr. fþjl. Í sérstökum tilvikum skal veita erlendum ríkisborgurum 

fjárhagsaðstoð skv. 15. gr. laganna og skal ríkissjóður endurgreiða sveitarfélagi kostnað vegna 

þess og einnig ef erlendur ríkisborgari fær aðstoð frá sveitarfélagi sem hann á lögheimili í, 

hafi hann átt lögheimili í landinu skemur en tvö ár. Í lögunum er kveðið á um hlutverk 

félagsmálanefnda, sem skulu fara með stjórn og framkvæmd félagsþjónustu í hverju 

sveitarfélagi fyrir sig sbr. 5. gr. fþjl.  

 Í VI. kafla fþjl. er kveðið á um fjárhagsaðstoð en hvorki er berum orðum kveðið á um 

skyldu sveitarfélaga til að veita fjárhagsaðstoð né er réttur einstaklinga til fjárhagsaðstoðar 

tryggður í lögunum. Samkvæmt 21. gr. laganna er sveitarfélögum aftur á móti gert skylt að 

setja sér reglur um framkvæmd fjárhagsaðstoðar en félagsmálanefnd skal meta þörf og ákveða 

fjárhagsaðstoð til einstaklinga í samræmi við reglur viðkomandi sveitarfélags. Lögin kveða 

einnig á um að sveitarfélög skuli sjá um félagslega heimaþjónustu, þ.e. aðstoð við 

heimilishald, persónulega umhirðu, félagslegan stuðning, gæslu og umönnun barna og 

unglinga, og skal þörf til félagslegrar heimaþjónustu metin í hverju tilviki fyrir sig skv. 25. og 

27. -28. gr. fþjl. Sveitarfélag skal setja sér nánari reglur um félagslega heimaþjónustu og er 

heimilt taka gjald fyrir þjónustuna skv. gjaldskrá. Sérstaklega er kveðið á um þjónustu við 

börn, ungmenni, unglinga, fatlaða og aldraða í köflum VIII.-XI.  

 Í XII. kafla fjþl. er kveðið á um húsnæðismál. Sveitastjórnir skulu, eftir því sem kostur er 

og þörf er á, tryggja framboð af leiguhúsnæði, félagslegu kaupleiguhúsnæði og/eða 

félagslegum eignaríbúðum til handa þeim sem þurfa skv. 45. gr.  

 

6.4 Framsal lagasetningarvalds um framfærslu til sveitarfélaga 

Reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð eru æði misjafnar eftir sveitarfélögum og kveða á um 

mismunandi rétt einstaklinga eftir því hvar á landinu þeir búa.
375

 Ákvæði fþjl. eru talin 

heimildarákvæði í íslenskum rétti, með vísan til þess að lögin séu rammalög sem veiti 

sveitarfélögum rúmt svigrúm til nánari útfærslu.376 Ákveðið var að setja ekki ákvæði um 

                                                 
375

 Fjallað hefur verið um þann mun sem er á fjárhagsaðstoð (og annarri félagslegri aðstoð eða þjónustu) á milli 

sveitarfélaga í: Drífa B. Gunnlaugsdóttir: Þjónusta sveitarfélaga við barnafjölskyldur; Anný Ingimarsdóttir og 

Guðný Björk Eydal: „Fjárhagsaðstoð og fátækt“. 
376

 Úr Öryrkjabandalagsdómi: „Eru ákvæði laganna um félagslega aðstoð einungis heimildarákvæði um 

greiðslur bóta, en samkvæmt lögum um almannatryggingar er um að ræða rétt til greiðslu örorkulífeyris og 
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lágmarksfjárhæð fjárhagsaðstoðar við setningu fþjl. og í almennum athugasemdum 

greinargerðar frumvarps til fjþl. segir um þetta: „Ástæðan er sú að slík afmörkuð skylda 

mundi stríða gegn þeim skilningi sem nú er lagður í sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga og 

slíkum rétti yrði varla fullnægt án sérstaks ríkisframlags sem eingöngu væri ætlað þessum 

málaflokki.“377 Þess má geta að fjárhagsaðstoð sveitarfélaga er samræmd á einn eða annan hátt 

varðandi lágmarksfjárhæðir í Danmörku, Svíþjóð og Noregi. Í Danmörku á fjárhagsaðstoð að 

vera sambærileg eftir sveitarfélögum, skv. reglum sem settar voru um sambærilega aðstoð 

allra sveitarfélaga, og í Svíþjóð og Noregi eru gildandi reglur um lágmarksgreiðslur óháð 

sveitarfélagi.
378

 Ákvæði fal. eru öll heimildarákvæði samkvæmt orðalagi þeirra og voru þau 

aðgreind ákvæðum atl. vegna aðildar Íslands að EES.
379

 

 Bæði í fþjl. og fal. er að finna ákvæði sem fela í sér svokallað „öryggisnet“, þ.e. ákvæði 

um fjárhagslega aðstoð sem veitt er ef einstaklingur er með tekjur undir tilteknum 

viðmiðunarfjárhæðum. Auk þess er í fal. að finna ákvæði um ýmsar greiðslur af hálfu hins 

opinbera, .s.s. heimilisuppbót, endurhæfingarlífeyri og fleira í þeim dúr. Í fþjl. er og kveðið á  

um skyldu sveitarfélaga til að veita fjölbreytta aðstoð og þjónustu, t.a.m. félagslega 

heimaþjónustu.  

Þrátt fyrir að ofangreind lög kveði ekki á um rétt einstaklinga til ofantalinnar aðstoðar 

heldur skyldu sveitarfélaga skv. fþjl. og heimild Tryggingarstofnunar skv. fal., verður engu að 

síður að telja að einstaklingar eigi rétt á samsvarandi aðstoð, en að hversu miklu leyti er 

óljóst. Telja verður að einstaklingar eigi stjórnarskrárvarinn rétt skv. 1. mgr. 76. gr. stjskr. til 

aðstoðar ef þörf krefur, og eins og fram kemur í upphafi kaflans, er gengið út frá því í þessari 

ritgerð að aðstoðarhugtak 1. mgr. 76. gr. stjskr. feli í sér bæði fjárhagslega aðstoð og aðstoð í 

formi umönnunar, að meðtaldri heilbrigðisþjónustu. Í almennum athugasemdum greinargerðar 

með frumvarpi til fþjl. sagði m.a. um samspil skyldna sveitarfélags og réttar einstaklinga: 

„Þrátt fyrir ofangreinda ábyrgð sveitarfélaga eru skyldur þeirra þó ekki svo afdráttarlausar að 

einstaklingur eigi skilyrðislausan og tafarlausan rétt til tiltekinnar þjónustu eða aðstoðar. Bæði 

er að félagsþjónusta á Íslandi á langt í land með að rísa undir slíkum kröfum auk þess sem 

umdeilanlegt er hvort jafn afdráttarlaus réttur sé eðlilegur eða verði nokkurn tíma skilgreindur 

                                                                                                                                                         
einnig tekjutryggingar en þá að ákveðnum skilyrðum uppfylltum.“ Einnig má vísa í almennar athugasemdir við 

frumvarp til fþjl., t.d. „Við athugun á því hvort íbúum sveitarfélaga sé tryggður réttur til félagsþjónustu þarf að 

liggja ljóst fyrir hvaða skilningur er lagður í það hugtak. Ef réttur fólks er skilgreindur svo að við vissar aðstæður 

geti fólk krafist ákveðinnar aðstoðar eða þjónustu, sem eigi sér stað án tafar, er réttur í þeim skilningi ekki 

tryggður með ákvæðum frumvarpsins.“. Sjá Alþt. A-deild, 1990-1991, bls. 3176. 
377

 Alþt. A-deild, 1990-1991, bls. 3176-3177. 
378

 Íris Ösp Helgudóttir: Matarúthlutun hjálparsamtaka, bls. 14. 
379

 Alþt. A-deild, 1993, bls. 710. 
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með lagasetningu svo vit sé í.“
380

 Þess má geta að lögin eru frá 1991 og því sett fyrir 

breytingu mannréttindakafla stjórnarskrárinnar með lögum 97/1995 og uppkvaðningu 

Öryrkjabandalagsdómsins, en hvort tveggja hefur orðið til vitundarvakningar varðandi 

mannréttindi og lágmarksinntaks þeirra. Engu að síður er niðurstaðan um að sjálfstæði 

sveitarfélaga vegi þyngra en lögfesting lágmarksmannréttinda einstaklinga varðandi 

framfærslu eins og rauður þráður bæði í síðari tíma umfjöllun af hálfu hins opinbera, t.a.m. í 

þeim leiðbeiningum sem gefnar hafa verið út af hálfu viðeigandi ráðuneyta um reglur 

sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð. Í margnefndu áliti UA 10. júní 2008 (4552/2005, 4593/2005, 

488/2006 og 5044/2007) segir: 

 

...þá verður að mínu áliti ekki hjá því litið að með ákvæði 1. mgr. 76. gr. stjórnarskrárinnar er sú 

frumskylda lögð á Alþingi að það taki afstöðu í formi löggjafar til þess hvaða rétt menn skuli 

eiga til félagslegrar aðstoðar af hálfu hins opinbera, ríkis og sveitarfélaga, meðal annars vegna 

elli. Það leiðir í eðli sínu af þessari skyldu að löggjafanum ber að sjá til þess að fyrir hendi séu 

almennar, aðgengilegar og skýrar reglur um inntak þeirrar aðstoðar sem einstaklingar eiga rétt á 

vegna elli og annarra þar tilgreindra atriða, hvort sem sú aðstoð er í formi þjónustu og 

umönnunar eða fjárframlaga. 
 

Athyglisvert er að Umboðsmaður Alþingis telur Alþingi bera skyldu til þess að taka 

afstöðu til þess hvaða rétt einstaklingar eigi til aðstoðar af hálfu hins opinbera. Ætti afstaðan 

gagnvart skyldum löggafa að mínu áliti heldur að vera sú að Alþingi beri skyldu til að taka 

afstöðu til þess hvernig lágmarksréttur skuli tryggður með lögum og hvaða rétt menn skuli 

eiga umfram lágmarksréttindi skv. 1. mgr. 76. gr. stjskr., og að því síðarnefnda varðar gæti 

verið heimilt að framselja vald til framkvæmdarvaldsins til að útfæra.  

Framsal löggjafarvalds til sveitarfélaga, með svo rúmum hætti sem raunin er, hefur leitt til 

þess að réttur einstaklinga til aðstoðar af hálfu sveitarfélaga er afar misjafn eftir búsetu 

einstaklings. Verður ekki betur séð en að slík mismunun eftir búsetu fari í bága við hina 

almennu jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrárinnar. Auk þess leikur verulegur vafi á því hvort 

löggjafinn hafi í raun uppfyllt áskilnað 1. mgr. 76. gr. um að tryggja rétt til 

framfærsluaðstoðar í lögum með slíku framsali löggjafarvalds. Hafa skal hugfast í þessu 

samhengi að íslenska ríkið ber ábyrgð á því að ákvæði mannréttindasamninga séu virt og 

getur ekki firrt sig ábyrgð varðandi félagslegt öryggi einstaklinga með því að framselja 

löggjafarvaldi um lágmarksframfærslu til sveitarfélaga.
381

 Þess má geta að í byrjun árs 2011 

beindi velferðarráðherra þeim tilmælum til sveitarstjórna að fjárhagsaðstoð einstaklinga yrði 

                                                 
380

 Alþt. A-deild, 1990-1991, bls. 3174-3175. 
381

 General Comment 19, The right to social security, 4. febrúar 2008, 73. gr. UN Doc. E/C.12/GC/19. 
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hækkuð til samræmis við upphæðir grunnatvinnuleysisbóta.
382

 Virðast tilmælin hafa skilað 

mismiklum árangri samkvæmt viðauka I, en þar má sjá að fjárhagsaðstoð Akureyrarbæjar er 

þónokkuð lægri en atvinnuleysisbætur.  

 

7 Er réttur til framfærsluaðstoðar tryggður með fullnægjandi hætti í 

íslenskum rétti miðað við þjóðréttarlegar skuldbindingar?  

7.1 Almennt  

Íslenska ríkið hefur skilað fjórum áfangaskýrslum til EFM nefndarinnar skv. 16. og 17. gr. 

SEFMR en athugasemdir hafa ekki borist frá nefndinni vegna fjórðu skýrslu Íslands sem 

skilað var í janúar 2010. EFM nefndin lýsti yfir ánægju sinni varðandi stöðu félagslegs 

öryggis á Íslandi árið 1993
383

 en hefur síðan þá lýst áhyggjum sínum varðandi fátækt á Íslandi 

í lokaathugasemdum við 2. og 3. skýrslu Íslands til nefndarinnar. Árið 1999 tók nefndin svo 

til orða: 

 

The Committee notes with concern that, according to information supplied by the University of 

Iceland, 10 per cent of the population live below the poverty line, and notes the lack of a 

persuasive explanation by the delegation in this regard. It notes that the problem of poverty 

particularly affects single parents, parents with children, farmers, students and household 

workers. The State party's social welfare expenditure appears to be insufficient to help those 

vulnerable groups, despite the State party's relative affluence and resources.
384

 

 

Árið 2003 hafði nefndin enn áhyggjur af því að einstæðir foreldrar fengju ekki nægan 

stuðning auk þess sem fátækt væri enn við lýði í þjóðfélaginu og ekki öllum gert kleift að 

njóta félagslegra réttinda (e. social exclusion). Nefndin ítrekaði tilmæli sín um að íslenska 

ríkið gripi til ráðstafana til að vinna gegn fátækt og að öllum yrði gert kleift að njóta 

félagslegra réttinda, sérstaklega viðkvæmum hópum þjóðfélagsins.
385

 Nefndin gerði ekki 

athugasemdir við skyldur Íslands varðandi rétt til heilsu sbr. 12. gr.  

 Íslenska ríkið hefur vissulega brugðist við tilmælum EFM nefndarinnar að einhverju leyti 

og má þar nefna gerð neysluviðmiða árið 2011, sem áður hefur verið fjallað um, sem og 

stofnun Velferðarvaktarinnar árið 2009. Hlutverk Velferðarvaktarinnar er að fylgjast með 
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 „Tilmæli til sveitarstjórna um hækkun fjárhagsaðstoðar“, sjá vefslóð: http://www.velferdarraduneyti.is/frettir-
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 Lokaathugasemdir við skýrslu Íslands, 5. gr. 4. janúar 1994. UN Doc. E/C.12/1993/15. 
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E/C.12/1/Add.89. 

http://www.velferdarraduneyti.is/frettir-vel/nr/32518
http://www.velferdarraduneyti.is/frettir-vel/nr/32518


118 

 

afleiðingum efnahagshrunsins á heimilin í landinu með markvissum hætti og gera tillögur um 

aðgerðir í þágu heimilanna.
386

 Auk þessa hefur ójöfnuður minnkað verulega frá árinu 2007 að 

því er ráðstöfunartekjur varðar en ójöfnuður á Íslandi var fordæmalaus í aukningu frá 1995 til 

2007 sé tekið mið af Vesturlöndum eftir síðari heimsstyrjöld.
387

 Í eftirfarandi umfjöllun 

verður kannað hvort gera megi athugasemdir við ráðstafanir íslenska ríkisins til að tryggja 

viðunandi lífsafkomu samkvæmt 11. gr. SEFMR, sbr. 9. gr. SEFMR og 1. mgr. 76. gr. stjskr.

   

7.2 Lágmarksinntak og skyldur 

7.2.1 Mælikvarðar og aðgerðaráætlanir 

Hluti af grunnskyldum ríkja samkvæmt SEFMR til að tryggja viðunandi lífsafkomu 

einstaklinga er að útbúa mælikvarða og safna upplýsingum um viðkvæma hópa þjóðfélagsins, 

sem nota má við gerð viðbragðsáætlunar á krepputímum sem og til að móta almenna stefnu til 

að bæta lífsskilyrði þeirra. 388 Í janúar 2011 kynnti ríkisstjórnin stefnumótunarskjal þar sem 

sett eru fram ýmis markmið, m.a. á sviði félagsmála, og gerðar tillögur um undirbúning 

sérstakar aðgerðaráætlunar til að ná þeim markmiðum.
389

   

Ríkisstjórnin gaf út aðgerðaráætlun um velferð árið 2009 og var hún byggð á 

áfangaskýrslu Velferðarvaktarinnar.
390

 Aðgerðaráætlunin er í punktaformi og afar ónákvæm, 

ekki er minnst á almannatryggingarkerfið eða sett fram áætlun um væntanleg áhrif 

niðurskurðar, hvernig best sé að standa að niðurskurði eða hvenær/hvernig áhrif 

niðurskurðarins munu ganga til baka. Hvorki er minnst á mannréttindi né SEFMR eða aðra 

mannréttindasamninga og þjóðréttarlegar skuldbindingar í áætluninni en EFM nefndin hefur 

bent íslenska ríkinu sérstaklega á mikilvægi þess að alþjóðlegar skuldbindingar verði hafðar 

að leiðarljósi við stefnumörkun á sviði mannréttinda og velferðar.
391

 Velferðarvaktinni hefur 

einnig verið falið að útbúa svokallaða félagsvísa og nota þá til að safna kerfisbundið og birta 

upplýsingar um velferð, efnahagslega og félagslega þætti og heilsufar íbúa. Eiga 
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 Sjá nánar um Velferðarvaktina á vefslóðinni: http://www.velferdarraduneyti.is/velferdarvaktin/ 
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 Stefán Ólafsson og Arnaldur Sölvi Kristjánsson: Áhrif fjármálahrunsins á lífskjör þjóðarinnar, bls. 7. 
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 Asbjørn Eide og Wenche Barth Eide: „Article 25“, bls. 538-539.  Sjá nánar um sjö markmið skýrslugerðar 

ríkja samkvæmt SEFMR í: EFM-nefndin: General Comment 1, Reporting by State Parties, 24. febrúar 1989. UN 

Doc. E/1989/22. 
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 Ísland 2020 – sókn fyrir atvinnulíf og samfélag, bls. 10 og 24.  
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 Nálgast má Aðgerðaráætlun ríkisstjórnarinnar um velferð á heimasíðu Velferðarráðuneytisins, www.vel.is 
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Aðgerðaráætlun ríkisstjórnarinnar um velferð; Aðalheiður Ámundadóttir og Rachael Lorna Johnstone: 

Mannréttindi í þrengingum. Efnahagsleg og félagsleg réttindi í kreppunni, bls. 33-34; Lokaathugasemdir við 

skýrslu Íslands, 19. gr. 12. maí 1999. UN Doc. E/C.12/1/Add.32. 
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félagsvísarnir að gera stjórnvöldum og almenningi kleift að fylgjast með þróun og breytingum 

í samfélaginu.
392

  

Hefur íslenska ríkið því stigið fyrsta skrefið í átt að því að uppfylla þær grunnskyldur til 

athafna sem EFM nefndin hefur talið hvíla á aðildarríkjum sbr. kafla 4.1.1.1. En betur má ef 

duga skal og ætti því næsta skref af hálfu ríkisins vera að vinna viðbragðsáætlun til að gera 

því kleift að bregðast við slæmum aðstæðum, s.s. efnahagslægð, á skömmum tíma og að móta 

almenna stefnu um það hvernig lífsskilyrði viðkvæmustu hópanna verði bætt. Lærdómur 

yfirstandandi efnahagsþrenginga ætti líklega að vera sá að nauðsynlegt sé að ríkið sé viðbúið 

slíku ástandi og að opinberar stofnanir séu í stakk búnar til að bregðast skjótt við. Bent hefur 

verið á að í kjölfar efnahagshrunsins 2008 hafi stofnanir eins og t.d. Vinnumálastofnun ekki 

brugðist við eins hratt og verða skyldi og hafi það leitt til þess að atvinnulausir hafi í 

einhverjum tilvikum þurft að bíða vikum og jafnvel mánuðum saman eftir að fá umsókn um 

atvinnuleysisbætur afgreidda.
393

 Einnig má benda á langan biðtíma eftir afgreiðslu umsókna 

um greiðsluaðlögun hjá embætti umboðsmanni skuldara. Embættið var stofnað í ágúst 2010, á 

grunni Ráðgjafarstofu heimilanna,
394

 og er starfsemi þess enn í mótun. Viðlíka embætti hafa 

verið til á hinum Norðurlöndunum í mörg ár, jafnvel áratugi og verður því að telja 

viðbragðsflýti ríkisstjórnarinnar með stofnun embættisins, tveimur árum eftir efnahagshrunið, 

með eindæmum hægan. Gefur augaleið að vinnsluhraði umsókna um greiðsluaðlögun hjá 

embættinu geldur þess dýru verði að starfsemi þess, sem og lagaumhverfi 

greiðsluaðlögunarferlisins, er enn í mótun og lítil reynsla komin á framkvæmd 

greiðsluaðlögunar skv. lögum um greiðsluaðlögun einstaklinga nr. 101/2010. 

 Áður hefur verið fjallað um neysluviðmið velferðarráðuneytisins í kafla 5.3.4. Ekki verður 

talið að þau uppfylli þær kröfur sem EFM nefndin hefur gert til aðildarríka um að setja sér 

viðmið eða mælistikur um það sem viðkomandi ríki telur vera viðunandi lífsafkomu, þar sem 

þau byggja á mælikvarða byggðum á tekjum en ekki þörf. Auk þess hefur velferðarráðuneytið 

ítrekað að neysluviðmiðin séu ekki raunmælikvarði á lágmarksframfærslukostnað og að þau 

skuli ekki nota sem slík.  
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 Félagsvísar, bls. 9. 
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 Aðalheiður Ámundadóttir og Rachael Lorna Johnstone: Mannréttindi í þrengingum. Efnahagsleg og félagsleg 
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7.2.2 Er lágmarksinntak réttar til viðunandi lífsafkomu uppfyllt á Íslandi? 

Í nýlegri rannsókn á lífskjörum öryrkja kemur fram svart á hvítu að lífeyrisgreiðslur frá 

Tryggingastofnun eru afar lágar og duga skammt til framfærslu. Samkvæmt rannsókninni áttu 

langflestir í erfiðleikum að ná endum saman, sumir gátu það alls ekki og þó nokkrir höfðu 

ekki ráð á mat síðari hluta mánaðar.
395

 Má einnig vísa til umræðu í fjölmiðlun, sem og 

tölulegra upplýsinga í viðauka I, um að greiðslur frá hinu opinbera, hvort sem um er að ræða 

lífeyrisgreiðslur, fjárhagsaðstoð frá sveitarfélögum eða aðrar greiðslur nægi ekki til daglegrar 

framfærslu.
396

 Þarf því ekki að fjölyrða um það að íslenska ríkið getur ekki talist uppfylla þá 

frumskyldu samkvæmt SEFMR að tryggja lágmarksinntak réttarins til viðunandi lífsafkomu 

sé vísað til umfjöllunar í kafla 4.2.3 og skilgreiningu Alþjóðabankans á fátækt.  

 Sé litið til þeirra undirþátta sem felast í viðunandi lífsafkomu má segja að einhverjir 

annmarkar séu á því að hver og einn þeirra séu uppfylltir hér á landi. Rétturinn til fæðis er 

ekki uppfylltur hafi einstaklingar ekki fjárhagslega burði til að afla fæðis. Samkvæmt 

framangreindri rannsókn á kjörum öryrkja, umfjöllun í fjölmiðlum og viðauka I er ekki öllum 

tryggður aðgangur að viðunandi fæðu. Í þessu samhengi má einnig benda á könnun sem gerð 

var fyrir nokkrum árum af starfsmönnum Félagsmálastofnunar í Reykjavík um þann mat sem 

hægt væri að kaupa fyrir þá upphæð sem ætluð væri fjölskyldu með tvö börn. „Niðurstaða 

þeirra var sú að daglegri hitaeiningaþörf fjölskyldunnar var ekki fullnægt og mörg vítamín, 

þar með c-vítamín, voru undir dagsþörf.“
397

  

 Varðandi rétt til viðunandi húsnæðis má benda á títtnefnt álit UA 10. júní 2008 

(4552/2005, 4593/2005, 488/2006 og 5044/2007) en þar bendir Umboðsmaður á að ekki sé 

mælt fyrir í lögum um rétt aldraðra til húsnæðis að öðru leyti en gert sé í 46. gr. fþjl. um 

aðstoð til lausnar bráðum húsnæðisvanda á meðan unnið sé að varanlegri lausn. 

Umboðsmaður fjallaði einnig um rétt til húsnæðis í áliti UA 31. desember 2008 (5544/2008) 

og vék að þeirri framkvæmd að fela hlutafélagi eða sjálfseignarstofnun rekstur félagslegs 

leiguhúsnæðis af hálfu sveitarfélaga. Gerði hann athugsemdir við þau tilvik þegar 
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 Rannveig Traustadóttir o.fl.: Fátækt og félagslegar aðstæður öryrkja, bls. 14. 
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einstaklingur væri borinn út án þess að áður hefði verið fjallað um mál hans hjá viðkomandi 

félagsmálayfirvöldum og leitað lausna á húsnæðisvanda hans áður en til útburðar kæmi.
398

 

 Réttur til heilsu virðist uppfylla lágmarksskilyrði hér á landi en þó má nefna þann 

möguleika að jafnræðisreglur séu ekki virtar í undangengnum niðurskurði á 

heilbrigðisþjónustu m.t.t. skertrar þjónustu á landsbyggðinni.
399

 Í réttinum til heilsu sbr. 12. 

gr. SEFMR og 11. gr. FSE, felst skylda ríkis til að veita viðunandi heilbrigðiskerfi til verndar 

heilsu íbúa þess
400

 og athyglisvert væri að kanna hvort niðurskurðir í heilbrigðiskerfinu í 

kjölfar efnahagshrunsins haustið 2008 hafi orðið til þess að lágmarksréttur einstaklinga til 

heilsu hafi verið skertur á einhvern hátt. Auk þess má nefna þann skort sem lengi hefur verið á 

sérfræðiþjónustu geðlækna vegna barna og fullorðinna með ADHD (athyglisbrest og ofvirkni) 

en hefur það m.a. leitt til að allmargir fá lyf án nauðsynlegs eftirlits og meðferðar að öðru 

leyti.
401

   

Hluti af lágmarksinntaki skyldu ríkja til að tryggja rétt einstaklinga til félagslegs öryggis 

er að sjá til þess að greiðslur úr félagslega kerfinu séu nægjanlegar til að tryggja framfærslu. 

Má vísa til umfjöllunarinnar í byrjun kaflans í þessu samhengi og komast að þeirri niðurstöðu 

að lágmarksinntak réttarins til félagslegs öryggis sé ekki tryggt í íslenskum rétti.  

Bann við mismunun er mikilvægur hluti lágmarksskyldna ríkja samkvæmt SEFMR. Má 

færa rök fyrir því að sú mismunun gagnvart námsmönnum að útiloka þá frá bæði 

atvinnuleysisréttindum og fjárhagsaðstoð sveitarfélaga sé ekki í samræmi við þessar 

lágmarksskyldur.
402

 Námsmenn fá einungis námslán í níu mánuði á ári og eru því tekjulausir, 

fái þeir ekki atvinnu yfir sumartímann. Verður að telja þessa framkvæmd brot gegn 

lágmarksinntaki réttarins til framfærsluaðstoðar og félagslegs öryggis skv. 1. mgr. 76. gr. sbr. 

11. og 9. gr. SEFMR. Má einnig nefna mismunun gagnvart útlendingum utan EES-svæðisins 

varðandi rétt til atvinnuleysisbóta.
403
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7.3 Reglan um bann við afturför 

Í kjölfar efnahagshrunsins haustið 2008 hefur heimilum í fjárhagsvanda fjölgað og 

fjárhagsstaða heimilanna auk þess versnað á milli 2010 og 2011. Áttu 51,5% heimila og 

78,4% einstæðra foreldra erfitt með að ná endum saman í hverjum mánuði árið 2011.
404

 

Ríkisstjórnin hefur brugðist við áhrifum efnahagsþrenginganna á heimili með ýmsum hætti, 

t.a.m. lengt greiðslutímabil atvinnuleysisbóta og hækkað ýmsar bætur. Sýnt hefur verið fram á 

að áhrif þessa hafi meðal annars verið þau að kaupmáttarskerðing þeirra tekjulægstu í 

þjóðfélaginu hafi verið minni en annarra hópa og áhrif efnahagsþrenginganna hafi því verið 

milduð gagnvart þeim, í það minnsta að hluta.
405

 Engu að síður er ljóst að margir lifa undir 

fátækrarmörkum, eða allt að 10% þjóðarinnar.
406

 Bent hefur verið á að sumar hækkanir 

lífeyrisgreiðslna hafi ekki skilað sér til þeirra sem þurfandi eru og einnig að hækkanir 

örorkulífeyrisgreiðslna hafi ekki verið í samræmi við 69. gr. atl. að öðru leyti.
407

 Með hliðsjón 

af ofangreindu verður fallist á niðurstöður Aðalheiðar Ámundadóttur og Rachael Lorna 

Johnstone um afturför íslenska ríksins varðandi mannréttindi: 

 

Margt hefur verið vel gert til að vernda efnahagsleg og félagsleg réttindi í kjölfar 

efnahagshrunsins, t.d. vernd þeirra sem allra verst eru settir og forgangsröðun í þeirra þágu, og 

samráð við hagsmunaaðila í stórum og erfiðum málum. Þá hafa góðar ráðleggingar verið þegnar 

hjá sérfræðingum á borð við þá sem starfa í Velferðarvaktinni og fleirum. Hvatningin hefur hins 

vegar að því er virðist ekki verið mannréttindamiðuð og það virðist tilviljanakennt hvort 

aðgerðir ríkisins eru í samræmi við alþjóðlegar mannréttindaskuldbindingar þess, að því er 

varðar efnahagsleg og félagsleg réttindi. Skortur á mannréttindanálgun hefur í sumum tilvikum 

valdið brotum á samningnum, jafnvel alvarlegum brotum sem ekki verða réttlætt með tilliti til 

erfiðs efnahagsástands. Til dæmis má nefna útilokun stúdenta frá rétti til lágmarks félagslegs 

öryggis yfir sumartímann og synjun ungmenna um framhaldsskólamenntun. 

 

Telja þær að Ísland hafi ekki virt regluna um bann við afturför að öllu leyti í 

efnahagsþrengingunum. Er vísað til umfjöllunar þeirra varðandi nánari greiningu á skyldum 

ríkja varðandi bann við afturför og framkvæmd félagslegs öryggis hér á landi síðan 2008 en 

um er að ræða flókið mat sem ekki verður farið í nánar í þessari umfjöllun.  
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örorkulífeyrisþega. Sigríður Hanna Ingólfsdóttir og Guðríður Ólafsdóttir: „Verja stjórnvöld kjör lífeyrisþega“. 

Sjá vefslóð: http://www.obi.is/utgafa/frettir/nr/975 

http://www.obi.is/utgafa/frettir/nr/975
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7.4 Niðurstaða 

Af fyrri umfjöllun má draga þá ályktun að íslenska velferðarkerfið standi ekki undir þeim 

væntingum sem eðlilegt sé að gera til þess, miðað við efnahag og velferðarstig þjóðarinnar. 

Íslenska ríkið virðist ekki ná að uppfylla lágmarksinntak réttarins til viðunandi lífsafkomu 

skv. 11. gr. SEFMR né réttarins til félagslegs öryggis skv. 9. gr. og er því nær útilokað að telja 

skylduna til stöðugrar framþróunar réttinda, skv. 1. mgr. 2. gr., uppfyllta af hálfu ríkisins. 

Nálgun Umboðsmanns Alþingis hefur t.a.m. virst takmörkuð við athugun á lágmarksinntaki 

framfærsluaðstoðar sbr. UA 10. júní 2008 (4552/2005, 4593/2005, 488/2006 og 5044/2007) 

og er full ástæða til að benda á mikilvægi þeirrar skyldu sem felst í 1. mgr. 2. gr. SEFMR um 

innleiðingu réttinda í áföngum og sífellt batnandi lífsskilyrði, sbr. 11. gr. SEFMR, í stað þess 

að láta staðar numið við lágmarksinntak félagslegrar aðstoðar. Samkvæmt tölum frá embætti 

Umboðsmanns skuldara eru lífeyrisrétthafar og atvinnulausir 50,7 % þeirra umsækjenda um 

greiðsluaðlögun sem eru með neikvæða greiðslugetu eftir að reiknað hefur verið með 

grunnframfærslukostnaði, þ.e. 23,2% eru ellilífeyris- og örorkulífeyrisrétthafar og 27,5% 

atvinnulausir.
408

 Þessir hópar hafa að jafnaði uppfyllt skylduna til eigin framfærslu eftir bestu 

getu og hvílir því á hinu opinbera, samkvæmt 1. mgr. 76. gr. stjskr. að veita þeim aðstoð til 

þess að þau fái notið viðunandi lífsskilyrða. Auk þess hefur verið bent á að 

lágmarksframfærsla ýmissa hópa, t.a.m. öryrkja, geti verið kostnaðarsamari en 

lágmarksframfærsla annarra og því geti verið varhugavert að miða grunngreiðslur 

örorkulífeyris við lágmarkslaun eða atvinnuleysisbætur.
409

  

Í nýlegri skýrslu íslenska ríkisins vegna úttektar SÞ á stöðu mannréttinda í aðildarríkjum 

kemur fram að staða mannréttindaverndar sé almennt sterk á Íslandi en helsta vandamál 

íslenska ríkisins sé að tryggja réttindi viðkvæmustu hópa samfélagsins og megi leiða 

erfiðleikana að mestu leyti til efnahagshrunsins haustið 2008. Ekki eru veittar frekari 

útskýringar í skýrslunni á stöðu félagslegs öryggis á Íslandi utan þess að 

grunnellilífeyrisupphæð er sögð hafa haldist í hendur við lágmarkslaun auk þess sem 

lágmarksuppbót á lífeyri aðstoði þá sem séu verst settir.
410

 Í nýjustu skýrslu íslenska ríksins 

um stöðu og framgang EFM réttinda á Íslandi, skv. 16. og 17. gr. SEFMR, er ekki að sjá að 

þau vandamál sem tengjast lágmarksframfærslu séu kynnt, né þeim aðgerðum lýst sem 

                                                 
408

 Upplýsingar frá upplýsingafulltrúa umboðsmanns skuldara.  
409

 Rannveig Traustadóttir o.fl.: Fátækt og félagslegar aðstæður öryrkja, bls. 7 og 15. Talið er að öryrkjar þurfi 

að hafa 15-30% hærri tekjur en aðrir til að eiga möguleika á að njóta sömu lífskjara og annað fólk. 
410

 Skýrsla um stöðu mannréttindamála á Íslandi, 22. og 44.-45. gr.  
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ríkisstjórnin hyggst grípa til vegna vandkvæða við að uppfylla rétt allra til félagslegs öryggis í 

yfirstandandi efnahagskreppu, sem og til framtíðar.
411

  

Hefði óneitanlega verið heppilegra að greina frá þeim vandkvæðum sem steðja að íslenska 

velferðarkerfinu og þeim úrræðum sem til boða standa og þiggja í kjölfarið ráðgjöf EFM 

nefndarinnar til frekari stefnumörkunar og aðgerða, í samræmi við markmið skýrslugerðar 

skv. 16. og 17. gr. SEFMR,
412

 sérstaklega í ljósi þeirra athugasemda sem gerðar hafa verið af 

hálfu nefndarinnar vegna fátæktar á Íslandi. EFM nefndin hefur lagt áherslu á að ríki verði að 

uppfylla þá skyldu að vernda viðkvæmustu hópa þjóðfélagsins, og þá sérstaklega á tímum 

erfiðleika, s.s. efnahagsþrenginga.
413

   

 

8 Lokaorð 

Bág fjárhagsstaða þeirra hópa samfélagsins, sem verst voru staddir, áður en tíðrætt 

efnahagshrun skall á haustið 2008, hefur vakið miklar umræður í þjóðfélaginu undanfarin 

misseri. Hjálparstofnanir hafa hvað eftir annað kallað eftir aðstoð og fjárstuðningi almennings 

í kjölfar síaukinnar neyðar og fjölgunar þeirra sem leita til þeirra eftir matar- og 

framfærsluaðstoð. Þrátt fyrir að hið opinbera hafi ekki setið hjá aðgerðarlaust eru upphæðir 

grunnframfærsluaðstoðar af hálfu hins opinbera allt of lágar miðað við verðlagsþróun og 

framfærslukostnað og einsýnt er að betur má ef duga skal.  

Höfundi þykir verulega skorta á skýra afstöðu stjórnvalda varðandi lágmarksinntak 

framfærslu og að tekið sé nægilegt tillit til þeirra mannréttinda sem íslenska ríkið hefur 

skuldbundið sig að þjóðarétti til að vernda, virða og uppfylla, við stefnumótun og 

aðgerðaráætlanir á sviði félagslegra réttinda. Fjöldamörg álitaefni hafa vaknað upp í huga 

höfundar við ritsmíð þessa en ekki hefur gefist rúm til að kanna þau til hlítar í þessu riti. 

Óskar höfundur þess einskis frekar en að aðrir megi einnig láta ritsmíðina verða sér innblástur 

til frekari skrifa og rannsókna, sem leitt gætu til vitundarvakningar og breytinga á sviði 

efnahagslegra, félagslegra og menningarlegra réttinda á Íslandi.  

 

 

                                                 
411

 Aðalheiður Ámundadóttir og Rachael Lorna Johnstone: Mannréttindi í þrengingum. Efnahagsleg og félagsleg 

réttindi í kreppunni, bls. 58. 
412

 Sjá kafla 4.1.1.1; General Comment 1, Reporting by State Parties, 24. febrúar 1989. UN Doc. E/1989/22, 1. 

gr. 
413

 General Comment 3, The nature of States parties obligations (Art. 2, par.1), 12. desember 1990. UN Doc. 

E/C.12/1990/12, 11. og 12. gr.  
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VIÐAUKI I 

 

Meðfylgjandi er tafla yfir grunnupphæðir fjárhagslegrar aðstoðar/félagslegar trygginga og 

lágmarkslaun samkvæmt kjarasamningum ASÍ annars vegar og hins vegar ýmis opinber 

framfærsluviðmið. Ekki er gert ráð fyrir húsnæðiskostnaði í framfærsluviðmiðum í töflunni. Í 

framfærsluviðmiði UMS fyrir einstakling er gert ráð fyrir kostnaði vegna reksturs 

bifreiða/samgangna að upphæð 43.965 kr. en einungis er gert ráð fyrir kostnaði vegna 

strætisvagnakorts í grunnneysluviðmiði Velferðaráðuneytisins. Í dæmigerðu neysluviðmiði 

Velferðarráðuneytisins er bæði gert ráð fyrir kostnaði vegna reksturs bifreiðar og öðrum 

samgöngum, samtals að upphæð 73.731 kr. og öðrum ferðakostnaði að upphæð 10.696 kr. 

Allar upphæðir eru miðaðar við 15. ágúst 2012. 

 

Einstaklingur barnlaus og býr einn* Örorkulífeyrir Ellilífeyrir Atvinnul.b. Fjár.að. Rvík. Fjár.að. Ak Lágmarkslaun ASÍ

168.674      173.375  147.094  141.270  129.871  162.628               

Framfærsluviðmið UMS 125.253  43.421        48.122     21.841    16.017     4.618      37.375                 

Grunnneysluviðmið VEL 92.146    76.528        81.229     54.948    49.124     37.725    70.482                 

Dæmigerð neysluviðmið VEL 223.031  54.357 -       49.656 -    75.937 -   81.761 -    93.160 -   60.403 -                

Meðalframfærsla ÍLS 124.000  44.674        49.375     23.094    17.270     5.871      38.628                 

Öryggismörk ÍLS 85.973    82.701        87.402     61.121    55.297     43.898    76.655                 

* Reiknað er með heimilisuppbót, tekjutryggingu og framfærsluuppbót auk grunnfjárhæðar örorku- og ellilífeyris

Samgöngur UMS 43.965

Samgöngur VEL Grunnv. 7.700

Samgöngur VEL Dæmigv. 73.731+10.696

Hjón/sambúðarfólk með 3 börn* Örorkulífeyrir Ellilífeyrir Atvinnul.b. Fjár.að. Rvík. Fjár.að. Ak Rvík. viðbót** Ak viðbót***

477.493      489.931  358.809  274.804  260.818  312.724               395.818        

Framfærsluviðmið UMS 377.358  100.135      112.573  18.549 -   102.554 - 116.540 - 64.634 -                18.460          

Grunnneysluviðmið VEL 357.459  120.034      132.472  1.350      82.655 -    96.641 -   44.735 -                38.359          

Dæmigerð neysluviðmið VEL 569.005  91.512 -       79.074 -    210.196 - 294.201 - 308.187 - 256.281 -              173.187 -       

Meðalframfærsla ÍLS 396.000  81.493        93.931     37.191 -   121.196 - 135.182 - 83.276 -                182 -               

Öryggismörk ÍLS 272.763  204.730      217.168  86.046    2.041       11.945 -   39.961                 123.055        

* Reiknað er með barnabótum, heimilisuppbót, tekjutryggingu og framfærsluuppbót auk grunnfjárhæðar örorku- og ellilífeyris

**Fjárhagsaðstoð vegna skóla/leikskóla o.fl. Hámark 12.640 kr. á barn. Við sérstakar aðstæður eru öll gjöld vegna dagsvistunar/skóla greidd af sveitarfélagi.

***Fjárhagsaðst. vegna skóla/leikskóla o.fl.Hámark 45.000 kr. á barn. Inni í upphæðinni er einnig tannlæknakostnaður ofl.   

 

 

 

 

 

 


