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Útdráttur 
 

Breytingar í kjölfar setningar laga nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993 á störf og starfsumhverfi starfsmanna í félagsþjónustu 

sveitarfélaga frá 1991-2005 er viðfangsefni rannsóknarinnar. 

Rannsóknarspurningar eru: 

 Hvaða áhrif höfðu breytingarnar á starfsumhverfi félagsþjónustunnar og 

vinnulag starfsmanna í félagsþjónustu sveitarfélaga? 

 Hvert var hlutverk fulltrúa ríkisins, sveitarfélaganna og starfsmanna 

félagsþjónustunnar í breytingaferlinu?  

Breytingarnar eru skoðaðar í ljósi kenninga um félagsráðgjöf og kenninga 

um stjórnun og skipulagsheildir. Tilviksathugun var beitt við framkvæmd 

rannsóknarinnar sem fólst í greiningu á 541 úrskurði úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu sveitarfélaga fram til maíloka 2005 og viðtölum við tíu starfsmenn 

sex sveitarfélaga.  

Niðurstöður benda til þess að innleiðing breytinga sem lögin boðuðu hafi 

verið hægfara og ómarkviss. Íbúar í sveitarfélögum með yfir 5.000 íbúa virðast 

upplýstari um rétt sinn til að áfrýja málsmeðferð en íbúar smærri sveitarfélaga og 

málsmeðferð virðist oftar vera í samræmi við lög í fyrrnefndu sveitarfélögunum. 

Skortur á fullnægjandi rannsókn máls og leiðbeiningum til málsaðila er algengasta 

ástæða þess úrskurðarnefnd hnekkti ákvörðun félagsmálanefndar. Almenns 

áhugaleysis virðist hafa gætt hjá félagsmálaráðuneyti og fulltrúum sveitarfélaga 

gagnvart málefnum félagsþjónustu sveitarfélaga. Margt hefur áunnist í sambandi 

við meðferð mála, en að mati viðmælenda á félagsþjónustan þó enn töluvert í land 

með að standa undir þeim væntingum sem lögin kveða á um.  
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Formáli 
 

Ritgerðin er 30 eininga lokaritgerð í  meistaranámi til 60 eininga í félagsráðgjöf 

við Háskóla Íslands. Yfirskrift ritgerðarinnar er: Félagsþjónusta sveitarfélaga á 

Íslandi á tímum breytinga. Tilviksathugun á áhrifum lagabreytinga á störf og 

starfsumhverfi starfsmanna félagsþjónustunnar. Leiðbeinandi minn var Dr. 

Steinunn Hrafnsdóttir dósent í  félagsráðgjöf við félagsvísindadeild Háskóla 

Íslands. Henni færi ég mínar bestu þakkir fyrir leiðsögn við framkvæmd 

rannsóknar, efnistök, öflun heimilda og ómetanlega hvatningu. Bæjaryfirvöldum í 

Mosfellsbæ eru færðar þakkir fyrir að veita mér svigrúm og leyfi til að sinna 

náminu. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu, kærunefnd barnaverndarmála, 

starfsmönnum nefndarinnar og ráðuneytisstjóra félagsmálaráðuneytisins er 

þökkuð ómetanlega aðstoð við framkvæmd rannsóknar á gögnum nefndanna. Þá 

er viðmælendum mínum í viðtalshluta rannsóknarinnar færðar bestu þakkir fyrir 

þátttöku í rannsókninni og stjórn vísindasjóðs Stéttarfélags íslenskra 

félagsráðgjafa þökkuð styrkveiting til að standa straum af útlögðum kostnaði við 

framkvæmd hennar. Hrafni Bragasyni lögfræðingi og fyrrum hæstaréttardómara er 

þakkaður yfirlestur kafla nr. 2.7 um þróun félagsmálalöggjafarinnar og 2.8 um 

lagabreytingar frá 1991. Jóni Björnssyni sálfræðingi, rithöfundi og fjölskylduvini 

færi ég bestu þakkir fyrir yfirlestur ritgerðarinnar á lokasprettinum og góðar 

ábendingar. Síðast en ekki síst færi ég mínum nánustu bestu þakkir fyrir stuðning 

og hvatningu meðan á ritgerðarsmíðinni stóð. 
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1 Inngangur 
 

Félagsþjónusta sveitarfélaga snertir í ríkum mæli grunnþarfir manneskjunnar, 

þörfina fyrir fæði, húsnæði og öryggi. Þjónustunni er ætlað að bæta lífskjör þeirra 

sem standa höllum fæti, tryggja þroskavænleg uppeldisskilyrði barna, veita aðstoð 

til þess að íbúar geti búið sem lengst í heimahúsum, stundað atvinnu og lifað sem 

eðlilegustu lífi. Þá er henni ætlað að grípa til aðgerða til að koma í veg fyrir 

félagsleg vandamál (Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991). Stór hluti 

verkefna félagsþjónustu sveitarfélaga felur í sér stjórnvaldsákvörðun. 

Stjórnvaldsákvörðun er þegar stjórnvald ákveður, í skjóli valds síns, einhliða á um 

rétt og/eða eða skyldu tiltekins aðila í ákveðnu máli (Páll Hreinsson, 1994). 

Vinnsla slíkra mála gerir miklar kröfur til þeirra sem að málsmeðferð koma um að 

unnið sé í samræmi við reglur sem um þjónustuna gilda.  

  Markmið rannsóknarinnar er að fjalla um áhrif lagabreytinga á sviði 

opinberrar stjórnsýslu á störf og starfsumhverfi starfsmanna í félagsþjónustu 

sveitarfélaga frá 1991 -2005. Sjónum er aðallega beint að áhrifum sem áttu sér 

stað með setningu laga nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993 (ssl.). Í þessu sambandi verður spurt hvort orðið hafa 

breytingar í áherslum og sjónarmiðum starfsmanna við úrlausn mála og ef svo er, 

hverjar þær eru?  Hvert er hlutverk og ábyrgð þeirra sem koma að félagsþjónustu 

sveitarfélaga, þegar breytingar í lagaumhverfinu kalla á nýjar áherslur og 

starfsaðferðir? Hvert er hlutverk starfsmanna ráðuneyta, kjörinna fulltrúa í 

sveitarstjórnum, stjórnenda félagsþjónustunnar og starfsmanna? Í þessu sambandi 

er spurt spurninganna: 

 Hvaða áhrif höfðu breytingarnar á starfsumhverfi félagsþjónustunnar og 

vinnulag starfsmanna í félagsþjónustu sveitarfélaga? 

 Hvert var hlutverk fulltrúa ríkisins, sveitarfélaganna og starfsmanna 

félagsþjónustunnar í breytingaferlinu? 

  Þar sem hliðstæð rannsókn hefur ekki verið framkvæmd áður á Íslandi er 

hér um grunnrannsókn að ræða og niðurstöður hennar eiga að varpa ljósi á hvað 
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betur má fara við innleiðingu lagabreytinga í opinberri stjórnsýslu og hvernig 

stuðla megi að skilvirkari framkvæmd í slíku innleiðingarferli. Rannsóknin byggir 

á kenningum um stjórnun og skipulagsheildir, opinberum stjórnunarkenningum og 

kenningum um félagsráðgjöf. Fjallað er um þróun stjórnunarkenninga og 

skipulagsheilda og það sem aðgreinir stjórnun opinberra stofnana frá stjórnun 

einkafyrirtækja. Þá er fjallað um hlutverk starfsmanna í opinberum stofnunum, 

nýskipan í ríkisrekstri (e. new public management) og mannauðsstjórnun (e. 

human resource management).  

  Rannsóknin tekur til félagsþjónustu sem hluta af stjórnsýslu sveitarfélaga á 

Íslandi. Sveitarfélögin eru misvel í stakk búin til að takast á við lögbundin 

verkefni, vegna stærðar, legu og ráða ekki öll yfir nauðsynlegri sérfræðiþekkingu. 

Í tengslum við þennan mismun er því fjallað um sveitarstjórnarstigið, sjálfstæði 

sveitarfélaga lýðræði og ánægju íbúa.  

  Félagsráðgjöf er fræðigreinin, sá grunnur sem þeir sem mennta sig til 

starfa í félagsþjónustu sveitarfélaga byggir á. Félagsráðgjöf og félagsþjónusta 

sveitarfélaga eru skoðuð í ljósi fyrrgreindra kenninga og snertifleti þeirra við 

réttarreglur félagsþjónustunnar.  

  Sú aðferð sem beitt var við rannsóknina er tilviksathugun (e. case study 

research). Aðferðin varð fyrir valinu vegna þess að hún hentar vel við greiningu á 

viðhorfi einstaklinga og félagslegri þróun. Með henni má greina tengsl milli hins 

smáa, svo sem sjónarhorns og reynsluheims einstakra starfsmanna og hins stóra 

sem eru þær almennu  breytingar sem hafa átt sér stað innan félagsþjónustunnar.  

    Framkvæmd rannsóknarinnar var skipt upp í eftirfarandi þætti:  

I. Greining á úrskurðum úrskurðarnefndar félagsþjónustu sveitarfélaga 

frá því að hún tók til starfa 1. nóvember 1991 til 31. maí 2005. 

Markmið greiningarinnar er að skoða hvaða málum var vísað til 

nefndarinnar, fjölda mála sem var staðfestur annars vegar og hnekkt 

hins vegar. Ennfremur hvað hefði mátt betur fara í málsmeðferð 

félagsþjónustu sveitarfélaga  að mati nefndarinnar og hvort greina 

megi mun eftir stærð og landfræðilegri legu sveitarfélags. 

Rannsóknargögnin einskorðuðust við mál sem einstaklingar áfrýjuðu 

til nefndarinnar, en þau voru alls 541 mál. Úrskurðarnefnd hnekkti 

ákvörðun félagsmálanefndar í tæpum þriðjungi málanna. Sérstök 

áhersla var lögð á að skoða hvað nefndin fann að þeim málum sem var 
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hnekkt. Í því sambandi var horft til málsmeðferðarreglna, laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga og stjórnsýslulaga. Niðurstöðurnar voru 

skoðaðar með hliðsjón af málaflokki, landfræðilegri legu og íbúafjölda 

að baki viðkomandi nefnd.  

II. Viðtöl við starfsmenn félagsþjónustu sveitarfélaga sem komu að 

málsmeðferð stjórnvaldsákvarðana félagsmálanefnda. Rætt var við tíu 

starfsmenn í sex sveitarfélögum. Í viðtölunum var stuðst við viðtalsvísi 

sem unninn var með hliðsjón af niðurstöðum rannsóknar á 

fyrrgreindum úrskurðum. Við val á viðmælendum var lögð áhersla á 

að velja einstaklinga með langan starfsaldur í félagsþjónustu 

sveitarfélags, stjórnendur með ábyrgð á framkvæmd þjónustunnar sem 

væru jafnframt leiðandi við mótun hennar og með reynslu af vinnu 

með skjólstæðingum. Þá var lögð áhersla á að  meðal viðmælenda 

væru fulltrúar bæði lítilla og stórra sveitarfélaga, að hópurinn 

samanstæði bæði af félagsráðgjöfum og þeim sem hefðu aðra menntun, 

auk þess sem að í viðmælendahópnum væru bæði konur og karlar. 

III. Upplýsingar um starfsmenn félagsmálanefnda sem komu að vinnslu 

stjórnsýsluákvarðana á umræddu tímabili, menntun, kyn og starfsaldur. 

Upplýsinga var aflað frá Félagsráðgjafafélagi Íslands og Samtökum 

félagsmálastjóra á Íslandi. Einnig var leitað til 

félagsmálaráðuneytisins, Hagstofu Íslands og Sambands íslenskra 

sveitarfélaga. 

Með því að velja meirihluta viðmælenda með langan starfsaldur í félagsþjónustu 

sveitarfélaga, mátti nálgast sjónarmið aðila sem höfðu góða yfirsýn yfir þær 

breytingar sem átt hafa sér stað á tímabilinu. Nánar er vikið að áherslu við val á 

viðmælendum í kafla 3.1 um framkvæmd rannsóknar. Flokkun úrskurða eftir 

sveitarfélagi, stærð og legu gefur möguleika á að nálgast upplýsingar um það 

hvort merkjanlegur munur er á viðhorfi viðmælenda eftir því hvort þeir starfa í 

litlu sveitarfélagi eða stóru, á höfuðborgarsvæðinu eða á landsbyggðinni. Með því 

að velja viðmælendur bæði úr hópi félagsráðgjafa og hinna sem hafa ekki þá 

menntun er gerð tilraun til að greina hvort munur er á viðhorfi og reynslu þeirra 

sem eru sérstaklega menntaðir til starfa  í félagsþjónustu sveitarfélaga og hinna 

sem eru það ekki.  
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  Ritgerðin skiptist í sex megin kafla. Í fyrsta kafla er fjallað um kenningar, 

það er kenningar um stjórnun og skipulagsheildir, kenningar um opinbera stjórnun 

og nýskipan í ríkisrekstri. Í öðrum kafla er fjallað um kenningar um stefnumótun, 

framkvæmd opinberrar þjónustu og opinbera stjórnsýslu, með tilliti til valdsviða 

og starfsskilyrða, svo og sveitarfélög. Fjallað er um félagsráðgjöf, þróun 

fræðigreinarinnar, siðferðilega afstöðu í starfi félagsráðgjafa og tengsl 

félagsráðgjafar við réttarreglur. Að lokum er fjallað um þróun félagsþjónustu 

sveitarfélaga, síðan  lagabreytingar frá 1991 í ljósi setningar laga nr. 40/1991 um 

félagsþjónustu sveitarfélaga og stjórnsýslulaga nr. 37/1993. 

  Þriðji kaflinn fjallar um aðferðarfræði, þar er fjallað almennt um 

rannsóknir, rannsóknaraðferðina tilviksathugun sem rannsóknin byggir á, 

styrkleika og veikleika hennar og hlutverk rannsakanda. Fjallað er um skjöl, skrár 

og viðtöl sem heimildir, en á þeim gögnum byggir rannsóknin. Að lokum er 

fjallað um val á rannsóknaraðferð, rannsóknarspurningar og takmarkanir 

rannsóknaraðferðarinnar.     

  Fjórði kaflinn fjallar um framkvæmd og gagnasöfnun, úrskurði og 

úrvinnslu þeirra, starfsmenn félagsþjónustu sveitarfélaga og viðtöl við þá. 

  Í fimmta kafla er fjallað er um niðurstöður rannsóknarinnar, úrskurði 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu og niðurstöður viðtala við tíu starfsmenn 

félagsþjónustunnar.  

  Í sjötta og síðasta kaflanum er samantekt og niðurstöður. Fremst er 

efnisyfirlit og skrá yfir töflur og myndir. Aftast er viðauki með afritum af bréfum 

sem tengjast rannsókninni. 
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2 Kenningar 
 

Rannsóknin fjallar um áhrif setningar laga um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

stjórnsýslulaga á störf og starfsumhverfi starfsmanna félagsþjónustunnar. 

Spurningum sem henni er ætlað að leita svara við eru: hvert var hlutverk fulltrúa 

stjórnsýslunnar, ríkis og sveitarfélaga og hvaða áhrif höfðu breytingarnar á 

starfsumhverfi og vinnulag starfsmanna í félagsþjónustu sveitarfélaga. Í þessum 

kafla er fjallað um þróun stjórnunarkenninga og skipulagsheilda. Þó að 

kenningarnar séu yfirleitt sprottnar úr heimi iðnaðar og viðskipta fer vel á því að 

kanna félagsþjónustu sveitarfélaga í ljósi þeirra. Hún er hluti flókins kerfis sem 

býr yfir þeim eiginleikum að geta bæði veitt starfsmönnum stuðning við úrlausn 

verkefna og unnið gegn þeim (Coulshed og Mullender, 2001). Fjallað er um 

nýskipan í ríkisrekstri, stefnumótun og framkvæmd opinberrar þjónustu og 

opinbera stjórnsýslu. Fjallað er um þróun og siðferðilega afstöðu félagsráðgjafar 

ásamt því að ræða um snertiflöt fræðigreinarinnar við réttarreglur 

félagsþjónustunnar. Að lokum er fjallað um þróun félagsmálalöggjafar ásamt 

aðdraganda og breytingar í kjölfar setningar laga nr. 40/1991 um félagsþjónustu 

sveitarfélaga og stjórnsýslulaga. 

2.1 Kenningar um stjórnun og skipulagsheildir 

 

Enska orðið organization, stofnun eða kerfi er upprunnið úr gríska orðinu 

organon sem merkir áhald eða verkfæri. Það er því ekki er að undra að hugtök 

eins og markmið, stefna og tilgangur séu nærtæk þegar þróun stofnana er annars 

vegar. Rainey (2003) flokkar stjórnunarkenningar í þrjú megin skeið. Klassísku 

kenningarnar þar sem leitað var leiða til að finna hina einu réttu leið til stjórnunar. 

Í öðru lagi eru kenningar sem komu fram um miðja 20. öld og mörkuðu nýja 

stefnu sem lagði annars vegar áherslu á tengsl og sálfræði og hins vegar á 

félagsfræði stofnana (e. organizational sociology) og annmarka skrifræðisins. Í 

þriðja lagi eru síðari tíma kenningar sem fylgdu í kjölfar gagnrýni á 

tengslakenningarnar (e. human relations approach) og beindu í auknum mæli 
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sjónum að stofnuninni sem kerfi (e. general-system). Þær fjalla annars vegar um 

stofnanir, hegðun þeirra og sálfræði og hins vegar um form og hönnun þeirra 

(Bogason, 2000; Morgan, 1997). 

   Hugtakið stjórnun (e. management) sem gjarnan er tengt kenningum 

Taylors hefur verið samtvinnað umræðu um stjórnun og rekstur fyrirtækja allt frá 

upphafi iðnbyltingarinnar í upphafi þriðja áratugar 20. aldar. Algengast er að því 

sé beitt í tengslum við fyrirtækjastjórnun (e. business management) þó að uppruna 

þess megi rekja allt til aldamótanna 1800/1900, til framkvæmdastjóra 

sveitarfélaga í Bandaríkjunum. Drucker (1999) heldur því fram að það að 

skilgreina hugtakið stjórnun sem fyrirtækjastjórnun sé jafn langsótt og að 

skilgreina hugtakið lækningar sem fæðingarlækningar. Fyrirtækjastjórnun er 

einungis einn hluti stjórnunarfræðanna. Frumkvöðlar stjórnunarfræðanna lögðu 

áherslu á að stofnun byggi yfir ákveðnu skipulagi. Ólíkt fyrri  hugmyndum um eitt 

rétt skipulag, er í dag talið mikilvægt að skipulagið sé í samræmi við markmið 

viðkomandi starfsemi. Árangur er háður því að starfsmenn fyrirtækisins myndi 

eina heild sem stefnir að sama markmiði. Heild þar sem styrkur og þekking hvers 

einstaklings fær notið sín til fulls og markmiði sem skýrist af verkefnum 

stofnunarinnar. Það er því grundvallaratriði við stjórnun að skilgreina hvert skuli 

stefna og hvernig framkvæmd skuli háttað til að árangur náist.  

   Ólíkar stofnanir krefjast ólíkra aðferða við stjórnun. Leiðarljós (e. mission) 

stofnunar er ráðandi um markmiðsáætlun (e. strategy) hennar, í því ljósi ræðst 

hvaða skipulag (e. structure) hentar best. Eðli stofnana getur verið breytilegt, þó 

að í reynd snúist stjórnun þeirra í stórum dráttum um það sama. Flestir 

framkvæmdastjórar verja álíka miklum tíma í verkefni tengd starfsmannamálum 

óháð því hvort þeir starfa í alþjóðabanka eða á sjúkrahúsi. Rannsóknir sýna að 

stærsti hluti viðfangsefna stjórnenda er almenns eðlis og rekstrarlegir þættir eru í 

minnihluta, þó að hlutfallið geti verið breytilegt til dæmis eftir eðli starfseminnar, 

kyni stjórnenda og löndum (Drucker, 1999; Steinunn Hrafnsdóttir, 2004).   

2.1.1 Klassískar kenningar 

 

Frederick Taylor (1856-1917) var frumkvöðull hreyfingar, líklega þeirrar fyrstu 

innan stjórnunarfræðanna, sem nefnd hefur verið vísindaleg stjórnun (e. scientific 

management) eða Taylorism. Taylor lagði áherslu á að stuðla að rökréttum 
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markmiðum. Hann braut verkferlana upp í einingar í leit að hámarks afköstum 

starfsmanna, með það í huga að þeir stæðu ekki í vegi fyrir afköstum vélanna. Í 

hans augum voru laun eini hvati starfsmannsins til vinnunnar. Taylor rannsakaði 

neðsta lag pýramídans án samhengis við efri lögin, sjónarmið hans var að stjórnun 

væri fólgin í eftirliti. Með grein Henri Fayol General principles of Management  

sem birtist 1916 varð hann brautryðjandi í umfjöllun um skrifræðið. Hann 

skilgreindi einingar (e. elements) og meginreglur (e. principles) fyrirtækja og 

fjallaði um það sem stjórnendur gera annars vegar og hins vegar hvað þeir geta 

gert til að ná hámarks skilvirkni. Kenningar sínar byggði Fayol á eigin reynslu 

sem stjórnandi. Deilt hefur verið á að kenningar hans taki helst til fremur smárra 

fyrirtækja, þar sem störf eru einhæf og gagnist því ekki í flóknari 

skipulagsheildum. Bæði Taylor og Fayol leituðust við að gera stjórnun rökrétta. 

Mikilvægar kennisetningar um rekstur sem meðal annars má rekja til Fayols eru 

þessar: 

 Yfirráð og ábyrgð haldast í hendur. Í því sambandi má nefna óskipt boðvald 

(e. unity of command) sem felur í sér að hver maður þurfi að eiga sér 

einungis einn yfirmann. Annað bjóði heim hættunni á að fyrirmæli til 

starfsmanns verði misvísandi og hann öðlist þannig vald umfram ábyrgð. 

 Flæði upplýsinga innan skipulagsheildarinnar sé almennt upp á við og flæði 

ákvarðana lóðrétt niður á við. Svo kölluð yfirsátaröð (e. scalar chain) sem 

felur í sér að yfirmenn gefa fyrirmæli, en ekki stoðdeildarstarfsmenn.  

 Stoðdeildarstarfsmenn skuli virða boðskiptalínur (e. lines of command) 

þannig að þeir brjóti ekki yfirsátaröð.  

 Stjórnunarspönn (e. span control) yfirmanns gagnvart undirmönnum sé ekki 

víðari en svo að raunhæft sé að yfirmaður geti átt náin samskipti við þá, 

samhæft vinnu þeirra og handleitt. Í því sambandi hafa verið nefndir sex til 

átta undirmenn.  

 Hagsmunir einstaklinga víki fyrir hagsmunum heildarinnar, þó þannig að 

þeir njóti sanngirni. Langtímaráðningar starfsmanna stuðli að hollustu 

þeirra við stofnunina, þróunar þekkingar, framþróunar og sérhæfingar 

(Bolman og Deal, 1997; Coulshed og Mullender, 2001; Morgan, 1997; 

Rainey, 2003). 
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2.1.2 Kenningar um skrifræðið og skipulagsheildir 

 

Þýski félagsfræðingurinn Max Weber (1864-1920) setti fram áhrifaríkar 

kenningar um skrifræðið (e. bureaucracy). Hann beindi sjónum að því hvað fengi 

fólk til að fylgja tilmælum. Persónutöfrar stjórnanda í bland við persónulega 

hæfileika og framtíðarsýn taldi hann mikilvæga þætti. Skrifræðisstofnun tekur mið 

af stigveldi eða valdapýramída (Sjá mynd 2-1) en ekki starfsmönnum. Fylgni er 

milli stærðar stofnunar og hæðar valdapýramída. Hver deild ber ábyrgð á því að 

hafa yfir að ráða hæfum starfsmönnum, þar sem hver og einn hefur sitt hlutverk 

og vinnur samkvæmt fyrirfram ákveðnum starfslýsingum. Þeim mun ofar í 

pýramídanum sem starfsmaður er, því meiri kröfur eru gerðar til hæfni hans og 

þeir sem ofar eru hafa eftirlit með þeim sem neðar eru. Þjálfun starfsmanna er 

mikilvægur þáttur í því að þeir öðlist hæfni. Verkferlar eru gjarnan hannaðir með 

vísindalegum aðferðum (Coulshed og Mullender, 2001; Morgan, 1997). 

 

 

 

  

 

 

 

 

 

Mynd 2-1. Dæmi um skipurit stigveldis stofnunar (Coulshed og Mullender, 2001) 
 

  Stigveldi er víða að finna meðal stofnana félagsþjónustunnar, þó að 

fyrirkomulagið samræmist ekki alltaf vel þeirri starfsemi sem þar fer fram. Í fyrsta 

lagi er ytra umhverfi félagsþjónustunnar síbreytilegt þar sem pólitískar áherslur 

eru ráðandi. Starfsmenn félagsþjónustunnar, félagsráðgjafarnir sem eru í 

framvarðarsveitinni, fást við ýmiss konar aðstæður í lífi fólks og vanda þeim 

samfara, í aðstæðum þar sem ekki er hægt að gefa forskrift um hvernig bregðast 

skuli við. Í öðru lagi er krafa um að starfsmenn sýni faglegt sjálfstæði. 

Félagsráðgjafar þurfa að búa yfir hæfileika til að taka sjálfstæða ákvörðun byggða 

á sérhæfðri þekkingu. Þeir þurfa að geta lagt mat á þá einstaklinga sem hlut eiga 

að máli og aðstæður þeirra, en þetta getur reynst afar flókið. Í þriðja lagi eru 
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hagsmunaaðilar félagsþjónustunnar margir. Starfið gerir kröfu til sjálfstæðis, 

faglegrar næmni og þekkingar, þar sem utanaðkomandi gildismat getur verið 

mikill áhrifavaldur. Starfið á því harla lítið sameiginlegt með starfi þess sem 

vinnur á gólfi verksmiðju. Rætur fagstéttaskrifræðisins (e. professional 

bureaucracy) eru utan stofnana og þangað sækja þeir sem þar starfa viðmið sín. 

Utanaðkomandi hagsmunaaðilar geta í ýmsum tilvikum haft meiri áhrif á 

starfsmenn en stofnunin sem þeir vinna hjá. Sem dæmi má taka hagsmunaðila 

félagsþjónustunnar sem eru margir og geta verið fjölmennir og áhrifaríkir. Má þar 

nefna stéttarfélög sem hafa sínar eigin siðareglur, eins og Félagsráðgjafafélag 

Íslands eða samtök eins og Samtök félagsmálastjóra á Íslandi og bresku 

félagsráðgjafasamtökin British Association of Social Workers. Síðarnefndu 

samtökin hafa innan vébanda sinna svokallaðan benchmarking club, þangað sem 

félagsráðgjafar leita samráðs um viðmið og framkvæmd verkefna, en krafa 

hagsmunahópa um að starfsmenn félagsþjónustunnar berjist fyrir hagsmunum 

skjólstæðinga sinna hefur farið vaxandi. Í fjórða og síðasta lagi má nefna 

utanaðkomandi ráðgjafa. Eftir því sem stofnun þjónar fleirum og er flóknari, þeim 

mun erfiðara er að hafa yfirsýn og stjórna einstökum þáttum hennar. Aukin þörf er 

því hjá stærri stofnunum félagsþjónustunnar fyrir utanaðkomandi þjónustu svo 

sem ráðgjöf á sviði tækni- og hugbúnaðarmála, lögfræði og jafnréttismála 

(Bolman og Deal, 1997; Coulshed og Mullender, 2001; Mintzberg, 1993; Morgan 

1997; Rainey, 2003). 

  Fagstéttaskrifræði er ein af fimm skipulagsheildum samkvæmt 

skilgreiningu Mintzbergs (1993). Hinar eru einfalt skipulag (e. simple structure), 

maskínuskrifræði (e. machine bureaucracy), greinaskipt skipulag (e. 

divisionalized form) og fljótandi skipulag (e. adhocracy). Fagstéttir eru áberandi í 

fagstéttarskrifræði eins og á við um félagsþjónustu, fræðslu- og heilbrigðiskerfi. 

Samþætting, þjálfun og staðlað verkferli einkennir slíkar skipulagsheildir. Sem 

dæmi má nefna skurðstofu þar sem hver og einn hefur sínu hlutverki að gegna og 

gengið er til verka eftir fyrirfram ákveðnu ferli. Það er ákveðið fyrirfram hver 

svæfir og hver sker sjúklinginn, forstjórinn kemur ekki að slíkri ákvörðun. Sama 

má segja um störf félagsráðgjafa á stærri stofnunum, þar er fyrirfram ákveðið 

hvaða hlutverk hver og einn hefur. Yfirmaður skipulagsheildar sem hefur ekki 

sérþekkingu á viðkomandi sviði getur átt erfitt með að stjórna því starfi sem þar 

fer fram. Störf fagstétta gera kröfu um ákveðið sjálfstæði starfsmanna auk þess 
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sem mikilvægt er að starfsmenn búi yfir ákveðnum hæfileikum. Starfsþjálfun er 

stór hluti af námi margra fagstétta, svo sem félagsráðgjafa, lækna og 

hljóðfæraleikara. Fagstéttarskrifræði er án miðstýringar, sérhæfingin er lárétt, sem 

felur í sér að verkefnin eru hliðstæð frá degi dags, nokkuð sem leiðir til staðlaðrar 

hæfni. Starfsmaður í svo kölluðum aðgerðakafla er mikilvægasti hluti 

skipulagsheildarinnar og hann öðlast vald yfir eigin starfi. Þjálfun hans getur verið 

utan stofnunarinnar, nokkuð sem getur leitt til þess að hollusta hans er frekar við 

fagstéttina en stofnunina eða skipulagsheildina. Virðing er gjarnan borin fyrir 

faglegum normum og siðareglum. Í þessum hópi er oft fólk sem fær mikið út úr 

starfi sínu, er tilbúið til að leggja mikið á sig og skilar meiru ef það fær að starfa 

sjálfstætt. Verkefnin eru oft það flókin að ekki er hægt að staðla þau, líkt og á við 

um félagráðgjafann sem þarf að geta beitt þekkingu sinni við ólíkar aðstæður. 

Ókostir skipulagsins eru meðal annars að boðskipti geta orðið mjög flókin. Þetta á 

sérstaklega við um stærri stofnanir sem hafa á að skipa mörgum starfsstéttum. 

Hver fagstétt getur þar haft sitt stjórnunarskipulag, þar sem hollusta starfsmanna 

einkennist af þröngu sjónarmiði tengdum frumtilgangi viðkomandi starfs, sem 

leitt getur til takmarkaðs skilnings gagnvart öðrum þáttum skipulagsheildarinnar. 

Árangursmælingar í slíkri stofnun geta reynst erfiðar. Fagstéttarskrifræði felur oft 

í sér tvenns konar stjórnunarpýramída annars vegar stöðluð vinnubrögð 

samkvæmt hinu sígilda top-down fyrirkomulagi maskínu skrifræðis. Hins vegar 

lýðræðislegt bottom-up fyrirkomulag faghópanna sem er algengt á stærri 

stofnunum eins og sjúkrahúsum, háskólum og félagsþjónustu sveitarfélaga 

(Coulshed og Mullender, 2001). 

2.1.3 Tengsla- og mannauðskenningar  

 

Mary Parker Follet (1868-1933) var ein þeirra sem stuðlaði að því að sjónum var 

beint að tilfinningalegum og mannlegum þáttum við stjórnun fyrirtækja. Samhliða 

því að setja á laggirnar kvöldskóla og vinnumiðlun fyrir ungt fólk hóf hún 

rannsóknir á tengslum iðnaðar og stjórnunar. Stjórnun er að hennar mati 

afdrifaríkt samspil valds og ábyrgðar, sem byggir á þekkingu og reynslu. Hliðstætt 

því sem á við um flesta félagsráðgjafa, taldi hún farsælast að stjórnun byggði á 

siðferðislegum meginreglum þar sem virðing væri borin fyrir mannlegum gildum 

en ekki tilfinningalausri hlýðni sem skilaði hámarks afköstum. Viðurkennt er að 
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milli einstaklingsins og vinnuumhverfis ríki gagnvirkni. Í kjölfar Hawthorne 

rannsókna Mayos á þriðja og fjórða áratug 20. aldar, sem fjölluðu um tengsl 

aðstæðna á vinnustað og líðan starfsmanna, var sjónum beint frá þröngu 

sjónarhorni Tayolorismans. Horft var til starfsumhverfis starfsmanna og þátta sem 

virkuðu hvetjandi á þá (e. motivating factors). Má þar nefna viðhorf og framkomu 

stjórnenda í garð starfsmanna, líðan starfsmanns á vinnustað og lífsskilyrði hans 

utan vinnustaðar. Rannsóknirnar gegndu mikilvægu hlutverki í því að skilgreina 

mikilvæg áhrif félagslegra þátta á frammistöðu og líðan starfsmanna á vinnustað, 

nokkuð sem hljómar kunnuglega í eyrum félagsráðgjafa (Coulshed og Mullender, 

2001; Fayol, 1997; Morgan, 1997; Rainey, 2003). 

   Maslow setti fram kenninguna um þarfapýramídann árið 1954 sem beindi 

athygli manna að þörfum starfsmanna sjálfra. Hann skipti þörfum einstaklingsins 

upp í níu stig eftir mikilvægisröð, þar sem fullnægja þarf þörfum á neðra stigi 

áður en kemur til kasta þarfa á efri stigum (Sjá mynd 1-2). Hann taldi að forsendu 

þess að einstaklingur gæti notið þeirra þátta sem eru ofar í píramídanum eða 

mikilvægisröðinni væri að þeim þörfum sem neðar eru væri fullnægt. Takmörkuð 

hvatning fælist í því fyrir einstakling að fá umbun í því sem hann hefði enga þörf 

fyrir. Þarfir sem ekki væri mætt með einhverjum hætti gætu orðið uppspretta 

sálrænna erfiðleika svo sem vanmáttarkenndar, kvíða og þunglyndis, sem staðið 

gætu í vegi fyrir því að einstaklingurinn myndaði eðlileg tengsl og gæti þróað 

hæfileika sína (Buchanan og Huczynski, 2004; Morgan, 1997). 
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Mynd 2-2. Þarfapýramídi Abraham Maslows í mikilvægisröð (Buchanan og 

Huczynski, 2004, 246) 

  

   McGregor sem byggði á kenningu Maslows taldi eitt mikilvægasta 

hlutverk stjórnenda að sjá til þess að starfsmenn fengju verkefni við hæfi og að 

þeir hefðu tækifæri til að fá útrás fyrir metnað sinn í stafi. Kenningin stuðlaði að 

því sem síðar var nefnt mannauðs (e. human resource) sjónarmiðið eða HR-

sjónarmiðið, sem felur í sér að hæfni, viðhorf, atorka og áhugi starfsmanna séu 

ráðandi um það hvort starfsemi er í framþróun eða hnignun. Hliðstæður þessa má 

sjá í kenningum Argyris og McGregor sem settar voru fram á svipuðum tíma og 

fjölluðu um samskipti starfsmanna og vinnuveitenda. Argyris tók svo djúpt í 

árinni að segja að vinnuveitendur meðhöndluðu starfsmenn oft sem börn frekar en 

fullorðnar manneskjur, en það sjónarmið er lýsandi í Nútímanum kvikmynd 

Chaplins. McGregor setti fram XY-kenninguna um stjórnun stofnunar. Kenningin 

X gekk út frá því að manneskjan væri að eðlisfari löt, óáreiðanleg og sýndi 

mótþróa. Við stjórnun slíkrar stofnunar hentaði best að beita verkefnamiðuðum 

aðferðum í anda kenninga Taylors svo sem skýru valdboði, þröngri 

stjórnunarspönn og miðstýrðri ákvarðanatöku. Kenningin um Y fól í sér hið 
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gagnstæða, manneskjan væri vinnusöm, ábyrg og metnaðargjörn. Dreifstýrð 

ábyrgð og ákvarðanataka hentaði því vel gagnvart slíkum tilvikum sem 

stjórnunaraðferð. Fyrrgreindar kenningar ásamt kenningum Lewins um 

félagssálfræði og hópefli mörkuðu nýja stefnu og nýja sýn, ásamt kenningum um 

félagsfræði stofnana (e. Organizational Sociology) og annmarka skrifræðisins  

(Bolman og Deal, 1997; Buchanan og Huczynski 2004; Coulshed og Mullender, 

2001; Drucker, 1999; Fayol, 1997; Ibsen og Christensen, 2001; McGregor, 1992; 

Morgan, 1997; Rainey, 2003).   

  Sýnin á samband starfsmanns og vinnustaðar hefur verið breytileg í 

gegnum tímans rás. Bolman og Deal (1997) lýsa því þannig að brautryðjendur 

HR-sjónarmiðsins hafi lagt áherslu á að aðlaga stofnunina að þörfum 

einstaklingsins. Andstæðu þess að einstaklingurinn aðlagi sig að þörfum 

atvinnurekandans. Tvö andstæð sjónarmið, annars vegar sjónarmið 

alþjóðasamkeppninnar með hraðri tæknivæðingu og stuttum framleiðslutíma. Hins 

vegar aukin þörf alþjóðafyrirtækja fyrir mannauð, starfsmenn sem búa yfir mikilli 

þekkingu og hæfni, eru fórnfúsir og bera hag fyrirtækisins fyrir brjósti. Kostir þess 

að hafa færri og sveigjanlegri starfsmenn eru lægri útgjöld, aukin skilvirkni og 

aukin aðlögunarhæfni. Margir telja að það hafi átt þátt í sterkri samkeppnisstöðu 

Bandaríkjanna á níunda áratug 20. aldar, en þá og á tíunda áratugnum fækkaði 

umtalsvert stöðugildum í bandarískum og evrópskum fyrirtækjum. Rannsókn 

American Management Association sýndi hins vegar að minna en helmingur 

þeirra fyrirtækja sem hagræddu með uppsögnum starfsmanna í byrjun tíunda 

áratugarins, juku hagnað í kjölfarið. Önnur rannsókn frá 1996 kennd við Fire og 

Forget sýndi að flest fyrirtækja sem sýndu fram á aukinn hagnað á tíu ára tímabili 

voru fyrirtæki þar sem ríkti stöðugleiki. Markels og Murray sýndu sama ár fram á 

að niðurskurður (e. downsizing) fælist allt of oft í því að menn slátruðu bestu 

mjólkurkúnni (e. dumsizing). Mannauðsstjórnun felur í sér að stjórnandi þarf að 

geta höndlað ferli framkvæmdar og stefnu ásamt því að eiga samskipti við fólk. 

Árangur gerir kröfu um að á öllum þessum stigum skilji hann mikilvægi framsals 

(e. deliverables), umbreytingar (e. metaphor) og framkvæmdar (e. actions) 

(Ulrich, 1997). 

  Talsmenn HR-kenningarinnar leggja áherslu á að sýna fram á mikilvægi 

félagslegra þátta á hegðun starfsmanna. Síðari tíma kenningasmiðir eins og 

Argyris, McGregor og Likert komust að því að starfsánægja starfsmanna, ein og 
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sér nægir ekki til velgengni stofnunar. Lykilþættir svo sem stjórnunarstíll og 

skipulag hafa þar einnig mikil áhrif. Aðferðir í anda kenningarinnar voru 

gagnrýndar svo sem fyrir tilraunir sem fólust í því að fela starfsmannahópum 

neðarlega í valdapýramídanum úrlausn mikilvægra verkefna. Áðurnefndar 

kenningar stuðluðu að skilningi manna á því að manneskjan er flókin og að ekki 

er beinlínusamband milli launa og hegðunar. Áherslu þarf að leggja á góð 

samskipti og upplýsingaflæði. Opinberar stofnanir eru í harðri samkeppni um gott 

starfsfólki, þær eiga fullt í fangi með að halda góðu starfsfólki og tryggja nýliðun. 

Aðstæður eru þar flóknar, magn upplýsinga er mikið og krafa er gerð um að af 

upplýsingunum séu dregnar  réttar ályktanir og brugðist hratt við. Ákveðnir þættir 

þjónustunnar gera kröfu um mikla sérhæfingu og þekkingu þar sem einstaka 

starfsmenn gegna lykilhlutverki. Slíkt gefur tilefni til sérstaks sambands milli 

stjórnenda og starfsmanna. Mikilvægt er að stofnun marki sér stefnu sem 

þekkingarfyrirtæki, þar sem lögð er áhersla á að starfsmenn bregðist hratt við 

breyttum aðstæðum og sameinist í því að takast stöðugt á við ný verkefni af 

hugmyndaauðgi. Með þessum hætti fléttast saman lærdómsferli einstaklingsins og 

stofnunarinnar. Þannig lagði HR-sjónarmiðið, grunninn að mannauðsstjórnun 

HRM (e. human resource management) sem kom fyrir alvöru fram á sjónarsviðið 

á níunda áratug síðustu aldar og sló verulega í gegn á þeim tíunda (Bolman og 

Deal, 1997; Ibsen  og Christensen, 2001; Ingraham, 2003; Selden, 2003; Senge, 

1999). 

 

2.2 Opinberar stjórnunarkenningar 

  

Stjórnsýslan gegnir lykilhlutverki í lýðræðissamfélaginu. Skilvirkni, hagkvæmni 

og heiðarleiki stjórnsýslunnar eru grundvallarþættir í spurningum fræðimanna um 

opinbera stjórnsýslu. Opinberar stjórnunarkenningar byggja á þremur megin 

fræðigreinum, sem eru fræði um skipulagsheildir (e. organisations), þar með talin 

vinnusálfræði og félagsfræði, í öðru lagi hagfræði og í þriðja lagi stjórnmálafræði. 

Greinar þessar koma með einum eða öðrum hætti inn á spurninguna um það hvort 

munur er á rekstri opinberra fyrirtækja og einkafyrirtækja. Fræðimenn hafa gefið 

tvenns konar svör við spurningunni, annars vegar að ekki sé um eðlismun að 

ræða, heldur felist munurinn í viðfangsefnum, stærð og markmiðum stofnunar. 
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Hins vegar að munurinn felist fyrst og fremst í ólíkum verkefnum, framkvæmd og 

stjórnsýslustöðu. Rannsóknir Haas, Hall og Johnson 1966 sem náðu til fjölda 

fyrirtækja og stofnana sýna að markmið og hlutverk er meira ráðandi um einkenni 

stofnunar eða fyrirtækis en rekstrarformið, hvort það er einka- eða opinber rekstur. 

Rainey (2003) varar við þeirri einföldun að ekki sé um að ræða skýra aðgreiningu 

á einka- og ríkisrekstri. Hann bendir jafnframt á að í því felist ákveðin þversögn, 

annars vegar vegna þess að það er almennur skilningur manna að mikill munur sé 

á þessum rekstrarformum. Hins vegar vegna þess að þó að munurinn sé í reynd 

ekki svo mikill, þá eru ákveðnir hlutir sem aðgreina þá. Talsmenn þess að um 

eðlismun sé að ræða segja að ekki sé hægt að nota aðferðir einkageirans nema að 

takmörkuðu leyti við rekstur opinberra stofnana og ef það er gert þá krefst það 

sérstakrar aðlögunar (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006).  

   Allison (1997) spyr spurninga eins og hvað er opinber stjórnun, hvað eiga 

opinberar stofnanir og einkafyrirtæki sameiginlegt, hvað aðgreinir opinbera 

stofnun frá einkafyrirtæki? Hver er munur einkafyrirtækja og opinberra stofnana 

þegar verkefni og ábyrgð eru annars vegar? Í ljósi svara við þessum spurningum 

leitar hann leiða til að þróa aðferðir og leiðbeiningar um það hvernig skuli staðið 

að rekstri opinberra stofnana. Sérstöðu þeirra skilgreinir hann í ljósi þriggja vídda, 

sem eru ytri þættir (e. environmental factors), rekstrarform (e. organizaton-

environment transactions) og innra skipulag og ferli (e. internal structures and 

processes). Ytri þættir eins og fyrirkomulag fjárveitinga stuðla að því að opinberar 

stofnanir eru síður háðar lögmálum markaðarins (e. market exposure). Í rekstri 

opinberra stofnana hefur lengst af minni áhersla verið lögð á að ná niður kostnaði, 

auka skilvirkni og afköst en í einkafyrirtækjum. Rekstrarform þeirra er háð 

tilskipunum valdhafa hverju sinni og opinberar stofnanir hafa átt erfitt með að 

tileinka sér nútímalegar stjórnunaraðferðir einkageirans svo sem að setja fram 

stefnumarkandi áætlanir (e. strategic planning). Ástæðuna má rekja til þess hversu 

lögbundin starfsemi þeirra er og svigrúm þeirra til framkvæmda þar af leiðandi 

takmarkað. Opinberar stofnanir starfa fyrir opnum tjöldum fjölmiðlar hafa rík 

áhrif á starfsemi þeirra, þær eru gjarnan undir smásjá almennings sem gerir ríkar 

kröfur um sanngirni, skjót viðbrögð, áreiðanleika og heiðarleika við meðferð 

mála. Innra skipulag er flókið samspil margra og fjölbreytilegra markmiða, sem 

sum eru í innbyrðis togstreitu. Mælikvarðar eru margir og óljósir. Tengsl yfirvalda 

og stjórnenda eru með þeim hætti að stjórnandinn hefur takmarkað svigrúm til 
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ákvarðanatöku, staða hans gagnvart undirmönnum er veik og ákveðinnar tregðu 

gætir til valddreifingar. Rekstur opinberra stofnana gerir miklar kröfur til 

varfærni, þar ríkir ákveðinn ósveigjanleiki, takmörkuð nýbreytni og reglustýring. 

Stefna þeirra er oft óljós og tilviljanakennd. Rekstrarmarkmið sem fela í sér vöxt, 

arðsemi og markaðshlutdeild eru takmörkuð, enda tilgangurinn yfirleitt að ná 

pólitískum og félagslegum markmiðum, en ekki síður hagrænum. Ríkar skyldur 

eru gagnvart almannahagsmunum og áhrif hagsmunaaðila á rekstur eru mikil. 

Tíðar mannabreytingar meðal kjörinna fulltrúa og stjórnenda geta stuðlað að 

ótraustum tengslum og fallvalts umboðs til stefnumótunar. Hætta er á að kjörnir 

fulltrúar beiti almennum inngripum eða láti undan þrýstingi hagsmunahópa til að 

skapa sér vinsældir í kosningum sem leitt getur til þess að inngrip þeirra verða 

almenns eðlis. Þá eru stjórnendum í opinberum fyrirtækjum settar skorður í því að 

umbuna starfsmönnum sem standa sig vel (Allison, 1997; Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2006; Rainey, 2003; Ring og Perry, 1985). 

    Rannsóknir á hollustu (e. commitment) starfsmanna gagnvart 

einkafyrirtækjum og opinberum stofnunum gefa mismunandi niðurstöður. 

Buchanan, upphafsmaður slíkra rannsókna, árin 1974 og 1975 komst að því að 

opinberir starfsmenn sýni minni hollustu í störfum sínum en þeir sem vinna hjá 

einkafyrirtækjum. Ástæðuna taldi hann vera litla möguleika hinna síðarnefndu til 

að hafa áhrif á reksturinn. Steinhaus og Perry töldu 1996 það einföldun að 

skilgreina mun á hollustu út frá því hvort um væri að ræða einkafyrirtæki eða 

stofnun. Ef um mun væri að ræða væri skýringarnar frekar að finna í eðli 

starfseminnar svo sem fyrrgreindar rannsóknir Haas, Hall og Johnson sýndu fram 

á. Dæmi um það gæti verið að starfsmaður opinberrar stofnunar setti þarfir 

skjólstæðinga framar þörfum stofnunar og með því móti sýndi hann 

skjólstæðingum meiri hollustu en stofnuninni. Rainey (2003) vísar til 

skilgreiningar Balfouor og Wechsler 1996 á þrenns konar hollustu. Í fyrsta lagi 

hollustu byggða á samsömun (e. identification) með stofnuninni og stolti yfir því 

að tilheyra henni. Í öðru lagi hollustu tengda samkennd (e. affiliation) 

starfsmannsins með stofnuninni og samstarfsfólkinu sem nokkurs konar 

fjölskyldu. Í þriðja lagi hollusta gagnvart breytingum (e. exchange) þar sem 

starfsmaður er sannfærður um að framlag hans er metið og hann virtur að 

verðleikum. 
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2.3 Nýskipan í ríkisrekstri (New Public Management, NPA)  

 

New Public Mangement (NPM) eða nýskipan í ríkisrekstri er hugmyndafræði 

kennd við Osborne og Gaebler sem felur í sér aukna áherslu á markaðinn og minni 

á skrifræðið. Skrifræðið víkur fyrir auknum áherslum á efnahagslega skilvirkni og 

almenn gæði. Þessi hugmyndafræði felur einnig í sér áherslu á breytta stöðu 

almennings gagnvart stjórnsýslunni samfara breytingum í stjórnun og rekstri 

hennar. Hugmyndin á rætur að rekja til vaxandi fjárhagskreppu margra fylkja í 

Bandaríkjunum, aukna áherslu á einkavæðingu, alþjóðavæðingu og tilraunir til að 

nýta upplýsingatækni til að einfalda ákvarðanatöku í opinbera geiranum. Í riti 

þeirra Osborne og Gaebler, Reinventing Government var ýmsum hugmyndum 

nýskipunar í ríkisrekstri komið á framfæri. OECD hefur stuðlað að útbreiðslu 

þeirra á meðal aðildarríkja sinna. Útfærslan hefur verið mismunandi eftir löndum, 

meðal sameiginlegra einkenna má nefna aukna dreifstýringu, ýmsar 

stjórnunarhugmyndir úr einkageiranum, virkjun markaðsafla og breytingar sem 

tengjast fjármálastjórn ríkja. Ný viðhorf fylgdu þessum stjórnunarháttum sem fólu 

í sér að í stað þess að horfa til þeirra fjármuna sem varið er til reksturs opinberrar 

stofnunar er horft til magns og gæða þeirrar þjónustu sem er veitt og þeim áhrifum 

sem hún hefur á samfélagið. Í því sambandi voru stjórnunaraðferðir og 

reikningsskil sótt til einkamarkaðarins. Þetta var gert þrátt fyrir að aðferðirnar 

féllu ekki sérlega vel að fagstéttarskrifræði eins og víða er að finna í opinberum 

stofnunum. Þær aðferðir reikningsskila sem gera ráð fyrir því að afrakstur sé 

mælanlegur í ljósi inntaks (e. input) draga margir fagaðilar í efa að eigi við um 

störf fagstétta. Hefð er fyrir sjálfstæði þeirra, þær njóta virðingar sem fela í sér 

völd gagnvart hagsmunaaðilum og afrakstur vinnu þeirra verður ekki svo 

auðveldlega staðlaður og mældur. Má í því sambandi nefna störf félagsráðgjafa 

við barnavernd og félagsþjónustu (Bogason, 2000; Broadbent og Laughlin, 2002; 

Gunnar Helgi Kristinsson, 1999; Ómar H. Kristmundsson, 2003; 

Ríkisendurskoðun, 2003a). 

  Hugmyndin að baki því að flytja ábyrgð á rekstri stofnana, frá störfum 

hlöðnum stjórnmálamönnum og sveitarstjórnarmönnum var að þeim gæfist meira 

rúm til að sinna þýðingarmeiri pólitískum hlutverkum. Það sjónarmið hafði ríkt að 

opinberar stofnanir væru óskilvirkar og óábyrgar bæði gagnvart 

stjórnmálamönnum og einstaklingunum sem þær þjónuðu. Stuðlað var að 
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innbyrðis samkeppni opinberra stofnanna og samkeppni þeirra við einkafyrirtæki, 

í líkingu við stjórnunaraðferðir einkageirans. Endurbæturnar fólust í 

árangursstjórnun, rammafjárveitingum og valddreifingu. Önnur aðferð til 

endurbóta var einkavæðing sem oftast var framkvæmd innan ríkisgeirans, en gætti 

einnig hjá sveitarfélögum. Samkvæmt hugmyndum skrifstofuveldisins um 

fullkomna ábyrgð og eftirlit er stjórnmálamaðurinn ábyrgur gagnvart kjósendum 

og ráðherra er ábyrgur gagnvart þinginu. Sveitarstjórn er að sama skapi ábyrg 

gagnvart kjósendum. Stjórnunarleg ábyrgð er hluti af hinni lýðræðislegu 

stjórnunar- eða umboðskeðju sem oft virkar í orði en ekki á borði. Helstu 

vandamálin tengjast skorti á upplýsingum sem gera allt eftirlit erfitt. Opinberar 

stofnanir hafa tilhneigingu til að hámarka eigin hagnað, tækifæri eða möguleika 

meðan framleiðni þeirra er lítil. Sérhæfðar stofnanir í einokunarstöðu eru 

sérstaklega erfiðar viðfangs, vegna þess hversu ógagnsæjar þær eru. Virk 

umboðskeðja er grundvöllur hins lýðræðislega kerfis, slíkt tryggir heilbrigt 

jafnvægi milli valds og ábyrgðar (Andeweg, 1997; Christiansen, 1996; Newman, 

2002; Strøm, 1997).  

  Rannsókn Paul C. Light sem birt var í bókinni The Tides of Reform: 

Making Government Work 1945-1995 sýndi fram á að umbætur í rekstri stofnana 

innan sambandsríkja Bandaríkjanna á 50 ára tímabili 1945-1995 voru alls 141. 

Fram kom að veruleg straumhvörf hafi einungis fylgt fjórum af þessum 141 

umbótum. Ómar H. Kristmundsson (2003) telur að þrátt fyrir að rannsóknin hafi 

verið gerð í Bandaríkjunum þá megi finna hliðstæðu hennar í flestum iðnríkjum 

heimsins. 

 Kenningar félagsvísindanna á sviði stofnana- og fyrirtækjareksturs hafa 

tekið miklum breytingum á liðinni öld eins og fram hefur komið. Nefna má þrennt 

sem greinir umbætur nútímans frá þeim eldri. Í fyrsta lagi póstmódernísk einkenni 

með áherslu er á orð, tákn og merki, þar sem áherslan felst í því að stýra í stað 

þess að róa (e. steer but not row). Hugtakanotkun tengd umbótum og stjórnun og 

tvígreining svo sem nýtt í stað gamals, skilvirkt í stað óskilvirks, útkoma í stað 

inntaks, öflun í stað eyðslu og þátttaka í stað stigveldis. Í öðru lagi aðferðina ein 

stærð fyrir alla, sem í stuttu máli má skýra með áherslum OECD um að öllum 

þjóðríkjum henti sama leið til umbóta, þegar útbreiðsla hugmynda um nýskipan í 

ríkisrekstri er annars vegar. Í þriðja lagi forgangsrétt stjórnmálanna þar sem bæði 

frjálslynd og íhaldssöm pólitísk öfl hafa stýrt umbótum. Flest iðnríki gengu í 
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gegnum tímabil samdráttar á níunda og tíunda áratug síðustu aldar, sem birtist í 

efnahagslegri lægð, skuldasöfnun almennings, auknum gjaldþrotum og lítilli 

skilvirkni. Samfara því fór dvínandi áhugi almennings á stjórnmálum og krafa um 

aukinn réttindi. Aðstæður sem kenningar um almannaval og nýskipan í ríkisrekstri 

eiga rót sína að rekja til (Broadbent og Laughlin, 2002; Ómar H. Kristmundsson, 

2003).  

2.3.1 Árangursstjórnun 

 

Árangursstjórnun sem er hluti af nýskipan í ríkisrekstri er samsafn nokkurra 

stjórnunaraðferða sem styðja hver aðra og er ætlað að stuðla að betri árangri í 

ríkisrekstri. Aðferðin sem er ekki stjórnunarkenning byggir á ákveðinni 

heildarhugsun, sem felst í því að stjórnendur hugi að samhengi og gæti samræmis, 

auk þess sem lögð er áhersla á fagleg vinnubrögð. Meginviðfangsefni nýskipunar í 

ríkisrekstri flestra OECD landanna er árangursstjórnun. Áhersla er lögð á 

dreifstýringu í stað miðstýringar. Hornsteinar árangursstjórnunar eru stefna, 

mælingar og eftirfylgni. Með endurtekningu á því ferli, eins og fram kemur í 

mynd 1-3 er stöðugt leitast við að bæta árangurinn. Aðferðin segir ekki fyrir um 

hvers konar árangri skuli stefnt að, en samkvæmt skilgreiningu OECD er árangur: 

...færni stofnunar við að afla aðfanga á sem lægstu verði miðað við gæði og nota 

þau með skilvirkum hætti þannig að þau markmið um endanlegan árangur sem 

stefnt er að með starfseminni náist sem best (Ríkisendurskoðun, 2003a, 15) 

(Argyris, 1991;  Fjármálaráðuneyti, 1996; Ríkisendurskoðun, 2003a). 

 

Mynd 2-3. Grunnferli árangursstjórnunar (Ríkisendurskoðun, 2003a, 48) 

 

 Taylor (2002) varpar fram spurningunni um það hvort nýskipan í 

ríkisrekstri (NPM) stuðli að eða vinni gegn misskiptingu auðs í þjóðfélaginu og 

félagslegri útskúfun (e. social exclusion). Með breyttum áherslum í átt að 
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dreifstýringu jókst reglustýring, árangursstjórnun, gæðaeftirlit og framkvæmd 

þjónustumats (e. audit explosion). Mat á gæðum er afstætt og mikilvægt að vel sé 

vandað til verka við skilgreiningu þess áður en mat á árangri er framkvæmt. Svo 

dæmi sé tekið úr félagsþjónustunni þá þarf besta lausnin ekki að vera sú dýrasta 

né sú sem einstaklingurinn er ánægðastur með. Fyrrnefnd þróun leiddi til þess að 

inntak og afrakstur var í brennidepli í staðinn fyrir heildræna sýn á árangur. Þeir 

sem njóta þjónustunnar, skjólstæðingar, borgarar og samstarfsaðilar eru í 

brennidepli. Áhersla er lögð á að stjórnunin taki mið af ferli (e. processes) þar sem 

stefnt er að ákveðnum árangri. Árangri sem þeir aðilar sem koma að málum hafa 

skilgreint sameiginlega, þar sem lykilhugtök eru samvinna og samræming. 

Sérhæfing og aðgreining (e. differentation) gegna lykilhlutverki í þróun vestræns 

samfélags í átt að póstmódern aðstæðum. Slíkt fellur ekki sérlega vel að 

miðstýrðu kerfi opinberra stofnanna, þar sem eftirlit, markmið og framkvæmd er 

stjórnað með valdboði að ofan (e. top-down). Póstmódern aðstæður kalla á 

breyttar áherslur. Áherslur þar sem múrar hinna hefðbundnu stofnana eru rofnir og 

svigrúm skapað til að öðlast skilning á margbreytileika mannlífsins. 

Útgangspunkturinn er ólíkar þarfir einstaklingsins og í því ljósi hafa verið þróaðar 

aðferðir sem henta betur til úrlausnar viðfangsefnisins en hinar eldri. Má þar nefna 

bottom–up aðferðina þar sem leitað er álits þeirra sem njóta þjónustunnar áður en 

ákvörðun er tekin, í stað þess að ákvörðun byggi einvörðungu á skoðunum þeirra 

sem eru í leiðandi stöðu, kjörnum fulltrúum eða embættismönnum svo kölluð top-

down aðferð. Hugtökin eru lýsandi fyrir áherslubreytingar hins póstmóderníska 

samfélags. Í samanburði við Skandinavísku löndin er stjórnarfar íslenska ríkisins 

miðstýrðara og því líklegra að þar megi ná fram top-bottom endurbótum 

(Bogason, 2000; Blomberg og Peterson, 2000; Coulshed og Mullender, 2001; 

Ómar H. Kristmundsson, 2003).  

2.3.2 Ísland og NPM 

 

Stjórnsýsla Íslands hefur mótast að miklu leyti án þess  að fyrir lægju megin 

sjónarmið eða grundvallarreglur um starfshætti hennar eins og Gunnar Helgi 

Kristinsson (1999) kemst að orði. Kostir þess eru að stjórnvöld hafa getað mótað 

stjórnsýslukerfið og einstakar stofnanir þess að þörfum og aðstæðum hverju sinni. 

Gallarnir eru hins vegar að ábyrgð og stjórnsýslustaða er óljós, þá er skortur á 
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samræmi, sem getur skapað réttaróvissu og ómarkvissa stjórnun. Helstu einkenni 

stjórnsýslukerfisins eru ráðherrastjórnsýsla, faglegt embættiskerfi og skipting 

stjórnsýslukerfisins í ráðuneyti og stofnanir. Ólíkt þróun stjórnsýslunnar á hinum 

Norðurlöndunum hefur stefnumótun íslenskrar stjórnsýslu ekki byggt á faglegum 

úttektum, heldur miklu frekar á pólitísku brjóstviti og hentugleika. 

Fjármálaráðherra skipaði árið 1977 nefnd sem var falið að meta hvort ýmis 

starfsemi ríkisins væri betur komin hjá einkaaðilum. Þetta voru fyrstu hugmyndir 

íslenskra yfirvalda um einkavæðingu (Skarphéðinn Steinarsson, 1997). 

  Meginmarkmið nýskipunar í ríkisrekstri (NPM) eru að skipulag og 

starfsemi ríkisins séu með þeim hætti að ríkið geti sinnt skyldum sínum við 

borgarana á eins hagkvæman, skjótvirkan og árangursríkan hátt og kostur er. 

Ennfremur að opinber þjónusta sé svo skilvirk að hún gefi íslenskum fyrirtækjum 

forskot í vaxandi alþjóðlegri samkeppni. Einföldun, ábyrgð og árangur eru 

einkunnarorð umbótastarfsins. Viðfangsefni umbótastarfs á Íslandi upp úr 1990, 

hafa einkennst af viðleitni til að draga úr ríkisrekstri, bæta fjárlagaferli, auka 

sveigjanleika í starfsmannamálum, yfirfæra verkefni frá ríki til sveitarfélaga og 

tilraunum til að innleiða árangursstjórnun (Fjármálaráðuneytið, 2000; Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2006; Ríkisendurskoðun, 2003a). 

  Helstu áherslur í stefnumótun einkavæðingar koma fram í 

stefnuyfirlýsingum ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks 1995 og í 

almennum markmiðum og hlutverki framkvæmdanefndar um einkavæðingu 

(FNE). Megininntak stefnuyfirlýsinganna er meðal annars að vinna að nýskipan í 

ríkisrekstri, þar sem unnið verði að því að gera ríkisrekstur einfaldari, hagkvæmari 

og skilvirkari. Kaupendur þjónustunnar áttu að sjá til þess að hún væri innt af 

hendi á þann hátt sem ætlast væri til. Ríkisstjórnin samþykkti Framkvæmd stefnu 

um nýskipan í ríkisrekstri sem byggði á tillögum nefndar sem fjármálaráðherra 

skipaði 1996. Í tillögunum var lagt til að árangursstjórnun myndaði heild sem 

beindist að því að auðvelda skipulagningu verkefna til lengri tíma og efla samstarf 

og innra starf ráðuneyta og ríkisstofnana. Einnig að skilgreina gagnkvæmar 

skyldur ráðuneyta og ríkisstofnana og auka svigrúm og sjálfstæði stofnana til að 

mæta breyttum aðstæðum. Samkvæmt tillögum nefndarinnar átti að gera formlega 

samninga milli stofnunar og viðkomandi ráðuneytis. Ráðuneytunum var ætlað að 

taka afstöðu til forgangsröðunar og markmiða stofnana, sem bæri að skila 

ársskýrslum sem greindu frá árangri. Mælanleg markmið skildu notuð við 
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stjórnun og mat á árangri. Samþykktin fól í sér að með árangursstjórnun væru 

ýmsar endurbætur, sem þá hafði verið unnið að, tengdar saman svo sem 

samningastjórnun, verkefnavísir, starfsmannalög og fjárreiðufrumvarp 

(Framkvæmdanefnd um einkavæðingu, 1999; Ríkisendurskoðun, 2003a).  

  Vegna breytinga á starfsumhverfi og nýskipan stofnana hefur hlutverk 

stjórnenda breyst í ríkisrekstri. Áhersla hefur verið lögð á að einstökum 

stofnunum sé vel stjórnað og að ríkiskerfið starfi sem ein heild með hagsmuni 

þeirra að leiðarljósi. Hver stofnun þarf að vinna með fjölmörgum aðilum til að ná 

fram markmiðum sínum og þess vegna þarf að leggja áherslu á samhæfingu og 

samvinnu. Stjórnendur bera ábyrgð á að sameiginleg verkefnavinna gangi vel og 

einnig þarf að taka tillit til áhersluatriða stjórnvalda. Ráðuneytin þurftu að 

endurskoða yfirstjórnarhlutverk sitt, breyta yfir í lárétta ábyrgð (e. horizonalt 

accountability) frá hinni hefðbundnu lóðréttu ábyrgð yfirmanna (e. vertical 

accountability) (Fjármálaráðuneytið, 2000). 

  Í skýrslu fjármálaráðuneytisins (2002) Ábyrgð, valdsvið og 

stjórnunarumboð forstöðumanna ríkisstofnana kemur fram að athyglisvert þyki að 

á Íslandi hefur nýskipan ekki orðið til að veikja hefðbundin gildi stjórnsýslunnar 

svo sem jafnræði og vandaða málsmeðferð. Byggt er á leiðum sem farnar voru til 

að auka gæði stjórnsýslunnar svo sem með stofnun embættis umboðsmanns 

Alþingis, flutningi Ríkisendurskoðunar til Alþingis og setningu stjórnsýslu- og 

upplýsingalaga. Gildi þessi hafa þvert á móti verið að styrkjast og samhliða 

nýskipan hefur skipulega verið unnið að því að auka gæði stjórnsýslunnar. Eitt 

einkenni nýskipunar hér á landi er að hún hefur beinst að stjórnunarferlum 

(fjármálastjórn, stjórnun starfsmannamála o.s.frv.) en ekki að skipulagi 

stjórnsýslukerfisins. Þannig hefur hún ekki síst beinst að því að auka og skýra 

stjórnunarumboð forstöðumanna. Reglur í sérlögum um valdsvið forstöðumanna 

gagnavart stjórn og ráðuneyti hafa oftast verið óbreyttar. Slíkt getur stuðlað að 

ójafnvægi milli almenns stjórnunarumboðs forstöðumanna og valdsviðs þeirra 

samkvæmt sérlögum. Ennfremur getur það stuðlað að ójafnvægi milli 

stjórnunarferla og skipulags stjórnkerfis, nokkuð sem veldur óvissu og hugsanlega 

átökum (Ómar H. Kristmundsson, 2003). 

  Í skýrslu Ríkisendurskoðunar (2003a), Náðist árangur? kemur fram að sá 

þáttur árangursstjórnunar sem skilaði mestum ávinningi var stefnumótun 

stofnunar og ráðuneytis. Að vísu þóttu markmið ekki nógu skýr og í stað 
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upptalningar á verkefnum stofnunar samkvæmt lagatexta skorti nánari útfærslu, 

deilimarkmið mælikvarða og viðbrögð við frávikum. Vinnan var því ekki nýtt við 

reglubundna stjórnun. Þrátt fyrir þetta er talið að skilningur forstöðumanna og 

fulltrúa ráðuneyta á stjórnun hafi aukist og rekstur hafi almennt batnað. Viðhorf 

stjórnenda var, að almennt væri nauðsynlegt að líta í ríkari mæli til þeirra sem 

nýta sér þjónustuna. Viðleitni í því að leita eftir sjónarmiðum þeirra var þó ekki til 

staðar og því ekki hægt að meta hvort þjónustan hafði batnað eða versnað. Í 

skýrslu Ríkisendurskoðunar (2007) kemur fram að 74 fjárlagaliðir hafi staðið í 

halla umfram 4% vikmörk reglugerðar um framkvæmd fjárlaga í árslok 2006 og 

96 í lok árs  2005. Á heildina litið hafi heimild vegna tveggja af hverjum þremur 

fjárlagaliðum annaðhvort verið ofnýtt eða vannýtt umfram 4% vikmörk 

reglugerðar. Í skýrslunni segir: 

Löggjafinn ákvarðar umfang opinberrar þjónustu með fjárlögum hvers árs. Þrátt fyrir 

þetta hafa einstakir forstöðumenn ríkisstofnana tekið sér vald til að auka umfang 

almannaþjónustu umfram það sem löggjafinn hefur mælt fyrir um og ákvarðað er með 

fjárveitingum til stofnananna (Ríkisendurskoðun, 2007, 5). 

Þá segir að forstöðumönnum beri skilyrðislaust að reka stofnanir sínar innan 

fjárheimilda og leitast við að tryggja að svo sé. Að fara fram úr fjárheimildum er 

brot á starfsskyldum en samt heyrir til undantekninga að ráðuneyti beiti slíkum 

viðurlögum. Vandamálið felst að mati Ríkisendurskoðunar í agaleysi allra aðila, 

sem brýnt er að brugðist sé við.  

 

2.4 Stefnumótun og framkvæmd opinberrar þjónustu 

 

Pressman og Wildawsky voru brautryðjendur í kenningunni um ísetningu (e. 

implementation) sem þeir settu fram í bókinni Implementation árið 1973. Með 

tilviksathugun könnuðu þeir framgang stefnumótunar í Oakland í Kaliforníu, sem 

var ætlað að stuðla að aukinni atvinnuþátttöku minnihlutahópa. Í stuttu máli þá 

mistókst framkvæmdin vegna þess hversu flókið var að samræma alla sem komu 

að verkefninu.  Útgangspunktur rannsóknarinnar var top-down, eða það hvernig 

ákvörðun stjórnvalds reiðir af í höndum framkvæmdavalds. Umdeild aðferð þar 

sem óraunhæft þykir að byggja slíka rannsókn aðeins á upphafspunkti svo sem 

lagasetningu eða lokapunkti sem er framkvæmd. Þetta leiddi til þess að 

rannsakendur fóru að kanna í hverju ferlið var fólgið, svo sem fyrirmælum frá 
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æðstu stjórnendum (Bogason, 2000; Majone og Wildawsky, 1984; Winter, 2003a 

og b). 

  Opinbera starfsmenn sem hrinda í framkvæmd ákvæðum laga og eru í 

beinum tengslum við fólk, kallar Michael Lipsky (1980 og 1992) framlínu 

skrifstofuveldi (e. street-level bureaucrats). Sem dæmi um þetta eru 

félagsráðgjafar, lögreglumenn, kennarar, dómarar og ýmsir starfsmenn 

heilbrigðisþjónustunnar. Þróun velferðarsamfélagsins hefur stuðlað að fjölgun 

einstaklinga í framlínu skrifstofuveldinu. Störf þeirra eru gjarnan umdeild, vegna 

verksviðs, hlutverks og þess valds eða áhrifa sem þeir geta haft á líf fólks, ekki 

síst þeirra sem minna mega sín. Miklar kröfur eru gerðar til þessara starfsmanna 

samhliða því að þeir hafa úr takmörkuðu fé að spila. Þeir eru gjarnan umdeildir af 

því þeir gegna lykilstöðu þegar kemur til þess að framkvæma stefnubreytingu. 

Milliliðalaus og persónuleg samskipti þeirra við fólk gera það að verkum að áhrif 

þeirra á líf þess eru mikil. Þeir móta gjarnan viðhorf og viðmið almennings til 

opinberrar þjónustu og veita þannig félagslegt taumhald. Sem dæmi um þetta má 

nefna að félagsráðgjafar geta haft áhrif á væntingar almennings til 

framfærslustyrkja og almennt viðhorf til styrkþega. Lögreglan mótar viðhorf 

manna til þess hvað er leyfilegt og hvað ekki, auk þess að hafa áhrif á viðbrögð 

hins opinbera til þess sem ekki er leyfilegt (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006; 

Majone og Wildavsky, 1984). 

  Samkvæmt kenningum Lipsky hefur hið svo kallaða framlínu 

skrifstofuveldi veruleg áhrif við stefnumótun stjórnvalda. Aðlögunarhæfni (e. 

coping mechanism) gerir það að verkum að þeir komast af, þrátt fyrir mikið 

vinnuálag og erfiðar aðstæður. Það felst til dæmis í því að þeir forgangsraða 

verkefnunum og einbeita sér að þeim sem eru auðveld úrlausnar. Framkvæmdin 

getur því orðið önnur en ætla má af lestri lagatextans. Ferlið er sjálfstætt, nýjar 

áherslur verða til og framkvæmd er ekki í samræmi við pólitískt umboð 

starfsmanna eða lagatextann. Segja má að flest lög feli í sér möguleika á því að 

þau séu túlkuð á mismunandi vegu. Sem dæmi um þetta má nefna bráðaþjónustu 

og greiðslu fjárhagsaðstoðar sem nýtur forgangs umfram endurhæfingu og 

forvarnarstarf þegar félagsþjónustan er annars vegar (Winter, 2003a og b).  

  Stór hluti starfsmanna félagsþjónustu sveitarfélaga á Íslandi tilheyrir 

fyrrgreindu framlínu skrifstofuveldi. Starfsaðstæður þeirra eru mjög breytilegar 

meðal annars vegna íbúafjölda og legu. Félagsmálastjórar margra smærri 
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sveitarfélaga eru samhliða því að vera í hópi sviðsstjóra sveitarfélags, einnig hluti 

af framlínu skrifstofuveldi þess. Nokkuð sem gerir það áhugavert að skoða stöðu 

þeirra í tengslum við þær lagabreytingar sem fjallað er um í rannsókn þessari, svo 

sem í ljósi fyrrgreindra kenninga um ísetningu, umboðskeðju og stærðar 

sveitarfélags. Ennfremur hvernig staðið var að umræddum breytingum í 

sveitarfélögunum. 

  Forgangsröðun innan heilbrigðisþjónustunnar hefur fengið mjög mikla 

umfjöllun á undanförnum árum. Í fyrstu málsgrein laga um heilbrigðisþjónustu 

nr. 40/2007 segir að markmið laganna sé: ...að allir landsmenn eigi kost á 

fullkomnustu heilbrigðisþjónustu sem á hverjum tíma eru tök á að veita til 

verndar andlegri, líkamlegri og félagslegri heilbrigði í samræmi við ákvæði laga 

þessara... Samhljóða ákvæði var í lögum um heilbrigðisþjónustu frá 1990 og 

benti Gunnar Helgi Kristinsson (2006) á að umdeilanlegt sé hvað felist í orðunum 

tök á að veita. Eigi málsgreinin að fela í sér raunverulega merkingu virðist það 

gera kröfu til mun meiri fjármuna en líklegt er að heilbrigðiskerfið hafi nokkurn 

tíma til ráðstöfunar. Engin viðmið eru um forgangsröðun verkefna innan 

heilbrigðisþjónustunnar hérlendis, því er starfsfólkinu falið hið vandasama 

verkefni. Hliðstæðu þessa er að finna á öðrum sviðum opinberrar stjórnsýslu svo 

sem félagsþjónustu. Aukin aðkoma einkaaðila og frjálsra félagasamtaka að 

verkefnum opinberra aðila, stuðlar að því að opinber stefnumótun verður í 

auknum mæli samstarfsverkefni ólíkra aðila sem eru; stjórnmálamenn, starfsfólk 

stjórnsýslunnar, einkaaðilar og frjáls félagasamtök. Hættan við þessa þróun er að 

pólitísk ábyrgð hverfi og allir aðilar fríi sig ábyrgð. Helsta verkefni opinberrar 

stjórnsýslu á komandi árum verður að mati, Gunnars Helga, þróun leiða til að 

standa vörð um pólitíska ábyrgð. Þeim mun flóknara og margbreytilegra sem 

samfélagið verður því, mikilvægara er að sem flestir komi að stefnumótun þannig 

að tryggt sé að sameiginlegur ávinningur verði sem mestur. Í lýðræðiskerfi 

framselja kjósendur vald sitt til kjörinna fulltrúa eða þingmanna. Þingmenn 

framselja vald sitt til forsætisráðherra, forsætisráðherra til ráðherra og ráðherra til 

stjórnsýslu. Ábyrgð aðilanna gagnvart hver öðrum er síðan í öfugri röð. 

Stjórnsýslan er ábyrg gagnvart ráðherra, ráðherra gagnvart ríkisstjórn, ríkisstjórn 

gagnvart þingi og þing gagnvart kjósendum. Ráðherra ríkisstjórnar er tilnefndur 

af stjórnmálaflokki, en ekki af ríkisstjórninni eða forsætisráðherra. Í ljósi þess má 

segja að umboðskeðjan sé rofin, sem leiðir til umboðstaps (e. loss of agency) þar 
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sem ætla má að ráðherrann eigi meiri hagsmuna að gæta gagnvart flokknum en 

ríkisstjórninni. Grundvöllur hins lýðræðislega kerfis er að umboðskeðjan virki 

sem tryggir heilbrigt jafnvægi milli valds og ábyrgðar (Andeweg, 1997; Bogason, 

2000; Christiansen, 1996; Strøm, 1997). 

 Breytt viðhorf og þarfir þeirra sem njóta þjónustu, ásamt nýjum 

hugmyndum fagmanna og stofnana sem tengdar eru fagþróun og tækniframförum 

eru liður í ákvörðun um stefnu. Slíkar breytingar á þjónustu sem verða án þess að 

tekin hafi verið um það formleg ákvörðun kallast stefnurek. Einmitt þetta hefur 

átt sér stað í umfangsmiklum breytingum á fyrirkomulagi og framkvæmd 

heilbrigðisþjónustunnar á Íslandi undanfarin 30 ár. Í skjóli stefnu- og 

aðgerðaleysis stjórnvalda hafði stefnurek smám saman leitt til umfangsmikilla 

breytinga á fyrirkomulagi og framkvæmd heilbrigðisþjónustunnar án þess að 

gildandi lög gerðu ráð fyrir því. Dæmi um þetta er sérfræðilæknaþjónusta utan 

sjúkrahúsa (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir, 2006). 

2.4.1 Breytingastjórnun 

 

Erfitt getur verið að breyta rótgrónum hugmyndum starfsmanna og stuðla að því 

að þeir tileinki sér þá kunnáttu sem er forsenda þess að takast á við breyttar 

aðstæður. Líðan einstaklingsins ræður ekki einungis hegðun hans heldur einnig 

hugsun hans og hvernig hann setur hluti í samhengi. Mikilvægt er að stuðla að 

sterkari sjálfsmynd einstaklingsins, það getur verið fólgið í því að auka hæfileika 

hans í að skoða eigin hegðun, auka meðvitund hans á eigin varnarviðbrögðum og 

því sem miður fer. Machiavelli varð þess áskynja þegar árið 1541 að allir voru 

líklegir til að sýna mótþróa við slíkar aðstæður. Reynsla stjórnenda 

félagsþjónustunnar sýnir að áður en hafist handa við breytingar er mikilvægt að 

gera sér grein fyrir hverjir eru samherjar og gera tilraun til að sigrast á, að minnsta 

kosti einhverjum hinna andsnúnu. Kurt Lewin þróaði á fyrri hluta 20 aldar líkan 

sem hann kallaði force field analysis þar sem hann dró upp mynd af drifkröftum 

(e. driving forces) og mótstöðukröftum (e. restraining forces) breytinga. Coulshed 

og Mullender (2001) sýna þessa krafta í myndrænu formi (sjá mynd 1-4) við þær 

aðstæður sem stjórnandi á meðferðarheimili fyrir börn stendur frammi fyrir þegar 

innleiða á breytingu sem felur í sér stofnun sérstakar meðferðardeildar (e. 

intensive treatment unit). Samkvæmt líkaninu eru tvær leiðir færar í 
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breytingarferlinu, annars vegar að styrkja drifkraftana hins vegar að veikja 

mótstöðu kraftana. Kostur mótstöðukrafta getur falist í því að stuðla að því að illa 

mótaðar áætlanir nái ekki fram að ganga fyrr en þær hafa fengið meiri umfjöllun 

og verið betur skilgreindar og þannig komið sér vel fyrir stofnunina. Starfsmenn 

kunna að meta hugmyndir sem þeir þekkja, gildi og aðferðir, Lewin segir að 

breytingar megi því ekki gerast hraðar en svo að starfsmenn geti aðlagast þeim og 

mikilvægt sé að þeir séu upplýstir um nauðsyn breytinganna bæði hvað snýr að 

þeim sjálfum og stofnuninni. Slíkt feli í sér góða mannauðsstjórnun 

(Argyris,1991).  

 

 

 

Mynd 2-4. Greining á kröftum í breytingaferli (Coulshed og Mullender, 2001,73) 

  

  Ólíkt hugmyndum eldri stjórnunarkenninga um að skipanir stjórnandans 

dugi einar og sér þá byggir fyrrnefnd kerfishugsun (e. systems thinking) á því að 

samspil einstaklinga stofnunarinnar myndi eina heild. Heild þar sem munstur 

innbyrðis tengsla, orsakir og afleiðingar, eru ekki alltaf augljós, ekki síst fyrir þá 

sem tilheyra viðkomandi kerfi. Hugmyndir eldri stjórnunarkenninga um að 

stjórnandinn geti stjórnað með skipunum einum, eiga ekki lengur við. Sjálfstæð 
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og frjó hugsun starfsmanna er mikilvægur þáttur í rekstri hverrar stofnunar. Aukin 

þekking manna og möguleikar á að nýta tæknilega framþróun hefur leitt til 

stöðugt meiri sérhæfingar. Þetta hefur leitt til þess viðhorfs að mikilvægt sé að 

sem flestir sem starfa innan stofnunar séu vel upplýstir um þá starfsemi sem fer 

þar fram. Upplýsingar frá starfsmönnum eru stofnun einnig mikilvægar. Í 

samskiptum og tengslum starfsmanna sín á milli getur verið að finna uppsprettu 

nýrra hugmynda og sjónarmiða til lausnar á vanda og/eða framþróun. Ahrenfelt 

(1995) undirstrikar mikilvægi sjónarmiðs mannúðar þar sem borin er virðing fyrir 

þekkingu og tilfinningum einstaklingsins. Í þessu ljósi er mikilvægt að virkja sem 

flesta sem koma að starfsemi viðkomandi stofnunar í breytingarferlinu (Senge, 

1999). 

  Árangursríkt breytingarferli  hefur að forsendu að breytinganna sé þörf 

eigi stofnun að vera til og þróast í framtíðinni. Tryggja þarf að nauðsynlegum 

upplýsingum sé miðlað meðal starfsmanna, þannig að allir viti hvert markmiðið 

er, stjórnendur sýni frumkvæði og sjái til þess að breytingin sé framkvæmanleg. 

Nauðsynlegar ákvarðanir þarf að taka þannig að stuðlað sé að því að stofnunin, 

stjórnendur og starfsmenn geti aðlagast breytingum og unnið í samræmi við 

markmiðið. Stjórnendur þurfa að skilja mikilvægi þátttöku starfsmanna. 

Breytingarferlið þarf að vera vel undirbúið til að koma í veg fyrir mistök og 

óþarfa kostnað. Beitler (2003) telur að forsenda þess að árangur náist byggi á því 

allir sem koma að breytingarferlinu séu meðvitaðir um leiðarljós stofnunar og 

aðferðafræðina sem á að beita til að markmiðið náist. Lykilþættir í því sambandi 

eru aðferðarfræði (e. strategy), skipulag (e. structure), ferli (e. processes) og 

menning (e. culture). Ferlinu skiptir hann í tvennt, annars vegar mannlega þætti (e. 

human processes), sem felur í sér skipun í hópa, hvernig vinna á með ágreining, 

ákvarðanatöku, úrlausn vandamála, samskipti, hvernig þróa á stjórnunarhætti og 

lærdómsferli. Hins vegar tæknilega þætti (e. technical processes) sem fela í sér 

framleiðslu, markaðssetningu, fjármögnun, logistics (ferli aðfanga) og tækni. 

Rannsókn breska endurskoðunarfyrirtækisins Audit Comission/Social Services 

Inspectorate (SSD) sem náði til verkefnastjóra félagsþjónustunnar sýndi að það 

sem skorti helst af hálfu yfirvalda var skýr stefna, veikt umboð til stjórnunar og 

óáreiðanleiki. Ekki óskylt því sem fyrr hefur komið fram í fyrrnefndri skýrslu 

Ríkisendurskoðunar Náðist árangur? Daglega gefst oft lítill tími til umhugsunar 

þegar verkefni félagsþjónustunnar eru annars vegar. Verkefnin eru leyst af hendi 
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hvert af öðru samkvæmt ákveðnu, næstum vélrænu ferli líkast því sem er þegar 

bifreið er ekið. Breytingarferli gerir hins vegar kröfu um að staldrað sé við, spurt 

spurninga og að öllum sem koma að ferlinu sé ljós framtíðarsýnin og hvert skuli 

stefnt. Stjórnendur félagsþjónustunnar hafa það hlutverk að sjá til þess að í slíku 

ferli séu þarfir skjólstæðinga og starfsmanna í brennidepli. Dæmi um 

aðferðarfræði sem á vel við slíkt breytingarferli er stefnumarkandi stjórnun (e. 

strategic planning) Brysons (2004). Aðferð sem byggir á að ákveðnu ferli um 

framkvæmd og innleiðingu sé fylgt. Ferli sem felur í sér tíu þrep þar sem hver 

þáttur er brotinn niður í einingar, allt frá ákvörðun um framkvæmd stefnumótunar 

til endurskoðunar áætlunar (Ahrenfelt,1995; Coulshed og Mullender, 2001). 

2.4.2 Forysta og stjórnunar-/ leiðtogakenningar 

 

Rannsókninni er beint að áhrifum lagabreytinga á störf og starfsumhverfi 

starfsmanna félagsþjónustunnar og framkvæmd þeirra. Markmið hennar er ekki að 

kanna hlutverk stjórnenda félagsþjónustunnar í breytingarferlinu. Vegna þess að 

stærstur hluti viðmælenda fer með stjórnunarlega ábyrgð er þó hér  talin ástæða til 

að skoða niðurstöðurnar í ljósi kenninga um forystu og stjórnun. Umbætur í 

opinberri stjórnsýslu undanfarna áratugi hafa leitt til aukinnar kröfu á hendur 

stjórnendum. Stjórnun er þýðingarmikill þáttur þegar nútímavæðing og framfarir 

eru annars vegar. Töluvert skortir á að hugtakið sé skýrt enda um margar 

túlkunarleiðir að velja. Annars vegar lýsir það hegðun og framgöngu stjórnandans 

og hins vegar hlutverki hans. Hartley og Allison (2003) telja mikilvægt að greina 

á milli einstaklings, stöðu og ferlis. Þeir vísa til Benington sem skilgreinir þrenns 

konar viðfangsefni (e. inter-related assumptions) sem einkenna stjórnun 

sveitarfélaga (e. community leadership). Í fyrsta lagi kröfuna um hæfileika til að 

fara bæði með vald, sem felst í því að stjórna sveitarfélaginu og umboð sem felst í 

því að veita þjónustu. Í öðru lagi stjórnun þvert á landamæri stofnana, þar sem 

stjórnun sveitarfélags byggir á samvinnu þess við fyrirtæki á einkamarkaði og 

samtök sjálfboðaliða. Í þriðja lagi sérstöðu sveitarfélaga sem felst í því að fara 

með lýðræðislegt umboð og gæta hagsmuna alls samfélagsins, auk þess að taka 

mið af þörfum komandi kynslóða í áætlanagerð. Tilviksathugun sem náði til 

mismunandi breytinga í fjórum sveitarfélögum í Bretlandi sýndi að efnahagslegar 

ástæður lágu fyrst og fremst til grundvallar þess að hafist var handa við mótun 
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framtíðarsýnar viðkomandi stofnunar. Æðstu stjórnmálamenn eða stjórnendur 

voru ekki alltaf lykilaðilar í breytingarferlinu, en stuðningur þeirra við 

breytingarnar var forsenda þess að vel tækist til. Þá sýndi það sig að tilfærsla 

ábyrgðar í breytingaferlinu var algeng sem gerði það að verkum að margir aðilar 

komu að því. Þessir aðilar höfðu oft mismunandi skoðun á því hvaða leið lægi að 

takmarkinu. Allar athuganirnar sýndu að breytingaferlið var flókið og breytilegt. 

Hlutverk stjórnamálamanna og stjórnenda fólst í því að móta áætlanir, skapa 

umgjörð og framtíðarsýn sem stuðlaði að framgangi breytinganna. 

Greinarhöfundar telja að í ljósi þessa sé ekki lengur viðeigandi, hafi það nokkurn 

tíma verið, að tala um að stjórnun snúist um fyrirskipanir og eftirlit yfirboðara. 

Nútímavæðing og framfarir eiga sér stað við aðstæður sem eru stöðugt flóknari og 

óljósari, aðstæður þar sem útkoman er ekki fyrirsjáanleg. Þetta krefst nálgunar 

sem felur ekki einungis í sér fyrirframákveðna framkvæmd, heldur að skapa 

skilyrði, fylgjast með (e. observe), næra (e. nurture), móta (e. shape) og ígrunda 

(e. reflect).  

  Rannsóknir sýna að opinberir starfsmenn á Íslandi vilja vita hvers er vænst 

af þeim, þeir gera kröfu um stuðning og þátttöku í verkefnum og vilja hafa áhrif. Í 

ljósi þess má ætla að árangursríkasti stjórnunarstíll í opinberri stjórnsýslu 

hérlendis sé þátttöku- og lýðræðisstíll, þar sem áhersla er lögð á margbreytileika. 

Þá sýna rannsóknirnar fram á mikilvægi þess að leiðtoginn sé nálægur, sérstaklega 

á þetta við um stofnanir þar sem sérfræðingar starfa (Ómar H. Kristmundsson, 

2003; Steinunn Hrafnsdóttir, 2004). 

 

2.5 Opinber stjórnsýsla 

 

Stjórnarskrá Íslands kveður á um þrískiptingu ríkisvaldsins, þar sem Alþingi og 

forseti Íslands fara saman með löggjafarvaldið. 2. gr. stjórnarskrárinnar kveður á 

um að forseti og önnur stjórnarvöld fara með framkvæmdarvaldið og dómendur 

fara með dómsvaldið. Framkvæmdavaldið er því eins konar samnefnari fyrir alla 

opinbera sýslu hvers kyns sem er og verður hvorki flokkuð undir 

lagasetningarvald né dómsvald. Gunnar Helgi Kristinsson (2006) segir að 

hugmyndin um réttarríkið (e. rule of law) hvíli á þeirri forsendu að meðferð 

opinbers valds eigi að vera í samræmi við lög. Þannig eru borgararnir tryggðir 
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gegn geðþóttavaldi ríkisins eða starfsmanna þess og forsenda réttarríkisins er skýr 

og aðgengileg löggjöf. Hlutverk framkvæmdavaldsins er að sjá um framkvæmd á 

fyrirmælum löggjafans (Gunnar G. Schram 1997). Framkvæmdavald íslenska 

ríkisins skiptist í tvö stig, ríki og sveitarfélög. Á ríki og sveitarfélagi er sá munur 

að ríkið sækir ekki vald sitt til neinnar yfirstofnunar, handhafar þess styðjast við 

réttarreglur sem settar eru af ríkinu sjálfu, en sveitarfélag starfar algerlega í skjóli 

ríkisins (Gunnar G. Schram og Ólafur Jóhannesson, 1994). Samkvæmt 1. mgr. 78. 

gr. stjórnarskrárinnar og 16. gr. stjórnskipunarlaga nr. 97/1995 skulu sveitarfélög 

sjálf ráða málefnum sínum eftir því sem lög ákveða og er þar um að ræða 

grundvallarákvæði sveitarstjórnarréttarins. Hér er um að ræða staðfestingu 

löggjafans á því að sveitarfélög skulu vera til og að þau skulu hafa sjálfsstjórn að 

einhverju marki. Verkaskipting ríkisins og sveitarfélaganna er háð ákvörðunum 

löggjafans á hverjum tíma (Gunnar Eydal, 2005). 

   Stjórnsýslu sveitarfélaga má greina í tvo þætti í ljósi ákvarðana Alþingis 

þar um. Annars vegar stjórnsýslu sem byggir á sömu réttarreglum um allt land og 

hins vegar reglum sem sveitarfélag setur innan ramma laga. Í þessu er fólgin 

sjálfsstjórn sveitarfélaga og ólíkar réttarreglur geta gilt í sveitarfélögum, sem 

ráðast af vilja meirihluta sveitarstjórnarmanna. Sjálfsstjórn sveitarfélags er ekki 

eingöngu réttur heldur byggir hún einnig á lagaskyldu. Dæmi um þetta má nefna 

lög nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga, þar sem meðal annars er mælt 

fyrir um rétt íbúa sveitarfélaga til fjárhagsaðstoðar frá sveitarfélögum. 

Sveitarstjórn ber samkvæmt lögunum að setja reglur um framkvæmd 

félagsþjónustu innan ramma laganna, sbr. 1. tölul. 11. gr. laganna. Samkvæmt 1. 

mgr. 21. gr. skal sveitarstjórn setja reglur um framkvæmd fjárhagsaðstoðar að 

fengnum tillögum félagsmálanefndar.  Félagsmálanefnd skal skv. 2. mgr. sömu 

greinar meta þörf og ákveða fjárhagsaðstoð til einstaklinga í samræmi við þær 

reglur. Umrædd lög eru rammalöggjöf og í ljósi þess er efnislegur réttur íbúa 

sveitarfélags til félagsþjónustu óljós, þar sem hann ræðst af reglum viðkomandi 

sveitarfélags um framkvæmd ákvæðisins.  

Hafi slíkar reglur ekki verið settar er réttaröryggi íbúa sveitarfélagsins á sviði 

félagsþjónustu fyrir borð borið og vafi hlýtur að leika á hvort uppfylltur hafi 

verið áskilnaður 76. gr. stjórnarskrárinnar um að réttur til aðstoðar vegna 

örbirgðar og sambærilegra atvika hafi verið tryggður í lögum (Forsætisráðherra, 

1999-2000).  
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   Réttaröryggi í samskiptum borgaranna og stjórnvalda byggir á því að 

borgararnir að eigi möguleika á því að kynna sér gildandi réttarreglur og sjá fyrir 

hvaða afleiðingar ákveðnar athafnir þeirra munu hafa að lögum. Lög og reglur 

verða því að birtar almenningi og vera aðgengileg, en 27. gr. stjórnarskrárinnar 

mælir fyrir um  að lög skuli birt. Lög nr. 64/1943 um birtingu laga og 

stjórnvaldserinda kveða nánar á um hvernig lög, reglugerðir, samþykktir og fleira 

skuli birt. Einungis hluti þeirra reglna, sem sveitarstjórnir setja í krafti 

sjálfsstjórnar sinnar og varða rétt íbúa sveitarfélaga hefur verið birtur opinberlega 

þrátt fyrir þessi lagafyrirmæli. Undanfarin ár hefur færst í vöxt að löggjafinn komi 

á fót nefndum sem hafa það hlutverk að úrskurða í ágreiningsmálum sem rísa milli 

stjórnvalda og einstaklinga, eða milli einstaklinga án þess að stjórnvöld eigi aðild 

að máli (Friðgeir Björnsson, 2005; Stjórnarskrá Íslenska lýðveldisins nr. 33/1994). 

   Líkja má opinberri stjórnsýslu við heimili þar sem tveir aðilar, 

stjórnmálamenn og embættismenn eru máttarstólparnir sem afkoma og velferð 

heimilisins byggir á. Þessir aðilar hafa ólík hlutverk og ekki hefur alltaf legið í 

augum uppi hvernig hlutverkaskiptingu þeirra hefur verið háttað. Gunnar Helgi 

Kristinsson (1996) segir að sögu heimilishaldsins megi líkja við valdabaráttu 

aðilanna. Þegar allt komi til alls séu það í rauninni fyrst og fremst þau rök, að 

embættismenn búi yfir þekkingu, hæfni og hollustu við grundvallarsjónarmið 

vandaðrar embættismennsku sem tryggja þeim hlutdeild í opinberu valdi. 

Ennfremur að þessir eiginleikar verði ekki tryggðir nema embættismenn búi við 

stöðugt aðhald frá stjórnmálamönnum og almenningi. Takist það eru starfskraftar 

embættismanna afar gagnlegir stjórnmálamönnum og ómissandi í allri flókinni 

stjórnsýslu.  

   Íslensk stjórnskipun byggir á þeirri undirstöðureglu, sem nefnd er 

lögmætisreglan að stjórnvöld séu bundin af lögum. Í því felst annars vegar að 

ákvarðanir stjórnvalda verða að eiga sér stoð í lögum og hins vegar að þær mega 

ekki vera í andstöðu við lög. Hugmyndafræðin að baki reglunnar, sem á sér djúpar 

rætur í íslenskum rétti, er að lög séu almennt æskileg í mannlegu samfélagi og 

beri að tryggja að farið sé eftir þeim og þau séu ekki brotin í meðferð stjórnvalda. 

Stjórnvöld þurfa að hafa heimild í lögum ef þau íþyngja borgurunum með 

ákvörðunum sínum og gildir það bæði um stjórnvaldsákvarðanir, almenn 

stjórnvaldsfyrirmæli og reglugerðir. Einkenni lýðræðisríkja og meginregla 
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íslensks réttar er að einstaklingar búi við athafnafrelsi (Forsætisráðherra, 1999-

2000; Forsætisráðuneytið, 1999). 

   Viðfangsefni ríkisins hafa verið breytileg frá einum tíma til annars. Í dag 

eru gerðar víðtækar kröfur til ríkisvaldsins þegar lífskjör þegnanna eru annars 

vegar. Í því sambandi er talað um að tuttugasta öldin hafi verið öld 

velferðarríkisins á Vesturlöndum þar sem opinber stjórnvöld hafa tekið að sér 

verulega aukið hlutverk við mótun lífskjara þegnanna (Stefán Ólafsson, 1999). 

Upphaf breytinga í opinberri stjórnsýslu á Íslandi sem kenndar eru við fyrrnefnda 

nýskipan í ríkisrekstri hefur verið rakið til bæklings sem fjármálaráðuneytið birti 

árið 1993 undir nafninu Umbætur og nýskipan í ríkisrekstri. Í formála segir að 

kjarni stefnunnar sé að dreifa valdi, auka ábyrgð og flytja ákvarðanir sem næst 

vettvangi og ná með því hagkvæmari rekstri og betri þjónustu (Fjármálaráðuneyti, 

2003). 

   Breytingar á rekstri opinberra stofnana áttu sér ekki einungis stað innan 

ríkisins, fjölmörg sveitarfélög sigldu í kjölfarið, en umræður um vaxandi 

fjárhagsvanda sveitarfélaga, landsbyggðarflótta og vanmátt minni sveitarfélaga til 

að veita þjónustu voru áberandi. Lög um reynslusveitarfélög nr. 40 voru sett árið 

1994 og var það liður í því að flytja verkefni frá ríki til sveitarfélaga meðal annars 

með það að markmiði að styrkja sveitarstjórnarstigið og hvetja til sameiningar 

sveitarfélaga. Verkefnið var ein stærsta tilraun hins opinbera með stjórnsýslu 

sveitarfélaga sem framkvæmd hefur verið. Sambærilegt verkefni hafði verið 

framkvæmt á hinum Norðurlöndunum og var reynslan af því góð. Sérstakri 

verkefnisstjórn var falið að fara með framkvæmd verkefnisins. Við lok þess í 

árslok 2001 benti nefndin á þrenns konar mikilvægan árangur sveitarfélaganna 

eftir yfirtöku verkefnanna. Í fyrsta lagi var um að ræða faglegan árangur sem fólst 

í þeirri reynslu sem sveitarfélögin höfðu öðlast með því að hafa umsjón með 

þjónustu og eiga samskipti við notendur þjónustunnar. Í öðru lagi var 

fjármálalegur árangur, en þó var bent á að: ...en hvað sem því liði hafði það 

markmið verið sett með verkefninu að nýta betur fjármagn hins opinbera 

(Félagsmálaráðherra, 2002-2003). Mat verkefnisstjórnar var að vísbendingar 

bentu ótvírætt í þá átt að þjónustustigið við fatlaða, sjúklinga og aldraða hefði 

hækkað í viðkomandi sveitarfélögum. Í þriðja lagi var stjórnsýslulegur árangur 

nefndur og var það mat nefndarinnar að mikill ávinningur hefði verið fyrir 

sveitarfélög að taka þátt í hinu stjórnsýslulega skipulagi verkefnisins 
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(Félagsmálaráðherra, 2002-2003). Þrátt fyrir að reynslusveitarfélagaverkefnið 

næði aðeins til 12 sveitarfélaga af 195 í byrjun árs 1994 voru mun fleiri 

sveitarfélög sem hófust handa við tilraunir í svipuðum anda. Þessar tilraunir áttu 

það sammerkt að með þeim var gerð tilraun til að ná fram faglegum, 

fjármálalegum og stjórnsýslulegum árangri.  

  Opinberum starfsmönnum (starfsmönnum ríkis og sveitarfélaga) fjölgaði 

umtalsvert síðustu fjóra áratugi síðustu aldar eða úr 10,3% af virku vinnuafli árið 

1960 í 19,8% árið 1996. Árið 1993 voru opinberir starfsmenn á Íslandi nokkuð 

ofan við meðaltal OECD- ríkjanna. Í byrjun ársins 1999 var hlutfall 

ríkisstarfsmanna af opinberum starfsmönnum um 56% (17.650) og starfsmenn 

sveitarfélaga um 44% (14.000). Vegna yfirfærslu grunnskóla frá ríki til 

sveitarfélaga 1. ágúst 1996 varð umtalsverð tilfærsla á starfsmönnum þegar 3.700 

starfsmenn ríkisins urðu starfsmenn sveitarfélaga. Hæst hlutfall nýráðinna hjá 

ríkisstofnunum sinntu félagsþjónustu. Hlutfall kvenna sem starfsmanna ríkisins 

var  54% árið 1998 en 63% árið 2006 og hlutfall þeirra í hópi stjórnenda jókst á 

tímabilinu úr 15,6 í 23,0%. Aukning varð einnig á hlutfalli kvenna meðal 

forstöðumanna ríkisstofnana á tímabilinu úr 15,6% í 23% og hlutfall þeirra í hópi 

annarra stjórnenda jókst úr 39,5% í 48,3% (Ómar H. Kristmundsson, 1999, Ómar 

H. Kristmundsson, 2007).   

2.5.1 Sveitarfélög  

 

Ein grundvallar réttlæting fyrir tilvist sveitarfélaga sem stjórnskipulegrar einingar 

er  að sjálfstæð og sterk sveitarfélög geti unnið á móti samþjöppun valds og 

skapað með því valdajafnvægi og veitt valdhöfunum aðhald. Hugmyndin sem á 

rót sína að rekja til franska stjórnspekingsins Montequieus (1689-1755) og 

höfunda bandarísku stjórnarskrárinnar, hafði djúp áhrif á stjórnmálahugsun á 

Vesturlöndum á 18. öld. Þrískipting ríkisvaldsins, það er aðgreining löggjafar, 

framkvæmda og dóma er gjarnan rekin til Montequieus. Höfundar bandarísku 

stjórnarskrárinnar töldu aðgreiningu sveitarfélaga og landsstjórnar nauðsynlega til 

að koma í veg fyrir harðstjórn hinna síðarnefndu og fylgdu að því leyti 

hugmyndum Montequies. Stokers (1996) taldi sveitarfélögin hins vegar ekki 

ólíklegri til að beita borgarana ofríki, þar sem stjórnir þeirra eru hluti ríkisvaldsins 

og geta því líkt og landsstjórnin haft skaðleg áhrif á einstaklingsfrelsi. Önnur 
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hugmynd er að sveitarfélög geti betur varið réttindi minnihlutahópa gegn ofríki 

meirihlutans. Hugmynd sem á við ef allir íbúarnir hafa sömu óskir og þarfir. Í 

tilfellum þar sem svo er ekki, eins og algengt er í fjölmenningarsamfélagi dagsins 

í dag, er ekkert sem bendir til þess að sveitarfélag sé betur til þess fallið en 

ríkisvaldið að leysa úr málum á farsælan hátt. Að lokum má nefna hugmyndina 

um að gagnkvæmt aðhald ríkis og sveitarfélaga hindri óhóflega samþjöppun valds 

í höndum landsstjórnarinnar. Hugmynd sem hefur gegnt lykilhlutverki í 

bandarískri stjórnmálahugsun, en síður í evrópskri. Ástæðan er að ríkisvaldið 

hefur í Evrópu almennt verið miðstýrðara og sveitarstjórnir háðari landsstjórninni 

um fjárveitingar og verkefni. Forsenda þess að sveitarfélögin geti gegnt 

hlutverkinu um að tryggja valddreifingu og frelsi er að þau hafi ákveðið sjálfstæði. 

Valddreifing getur annars vegar falið í sér verkefnadreifingu (e. decentralisation) 

og hins vegar stjórndreifingu (e. devolution) það er hversu víðtækt sjálfstæði 

sveitarfélaga er í raun og veru til að sinna verkefnum sínum. Sharpe (1970) 

réttlætir skiptingu landsvæða í sveitarfélög útfrá sjálfstæði (e. liberty), þátttöku (e. 

participation) og skilvirkni (e. efficient) þjónustunnar. Þjónustu sem er aðlöguð 

staðbundinni þörf íbúanna og gefur stjórnvaldinu möguleika á að miða ákvörðun 

um framkvæmd eftir aðstæðum, sem felur þannig í sér hagkvæmni. Kostir 

smæðarinnar, nálægð og gegnsæi, þátttaka almennings, hagkvæmni, sveigjanleiki, 

samhæfing og margbreytileiki eru megin ástæður fyrir tilvist sveitarfélaga. Tilvist 

sem byggir á gömlum meiði, en gegnir ekki síður mikilvægu hlutverki í dag. 

Veikleikar sveitarfélaga felast í vanmætti lítilla sveitarfélaga. Litlir burðir til að 

takast á við verkefni og skortur á fólki með sérhæfingu getur leitt til óvandaðrar 

stjórnsýslu. Persónuleg tengsl bjóða þar einnig heim hættunni á fyrirgreiðslu þar 

sem íbúum er mismunað og þeir njóta ekki jafnræðis. Fyrirgreiðsla getur einnig 

verið á kostnað almannahagsmuna, hinn hæfasti er ekki ráðinn til starfa eða aðrar 

geðþótta ákvarðanir eru ráðandi. Veikleikar lítilla sveitarfélaga felast einnig í 

óhagkvæmni við rekstur málaflokka og erfiðleika þeirra við að ráða við verkefni. 

Gunnar Helgi Kristinsson (2003) bendir einnig á að fjölmenni geti allt eins verið 

veikleiki sveitarfélags þar sem það vinnur gegn tilgangi sveitarstjórnarstigsins 

sem er að skapa smærri einingar en í stjórnsýslu ríkisins og meiri nálægð við 

íbúana. Viðleitni til að móta samlíf manna á sem farsælastan hátt með 

verkaskiptingu ríkis og samfélags eins og Sigurður Kristinsson (1991) orðar það, 
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byggir á siðferðisvitundinni sem einum meginþættinum (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2001; Gunnar Helgi Kristinsson, 2006).  

  Sveitarfélög geta virkað sem málsvari neytenda, þau búa yfir meiri 

sveigjanleika og geta brugðist hraðar við nýjum þörfum í samræmi við 

staðbundnar þarfir. Þannig mynda sveitarstjórnir ákveðið mótvægi við óheft 

sérfræðinga- og fagstéttaveldi. Fyrir utan þessi atriði eru sveitarstjórnirnar nær 

viðfangsefnunum, boðleiðir eru styttri, stjórnun auðveldari, forgangsröðun 

verkefna aðgengilegri og auðveldara að koma á móts við óskir íbúanna (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2001). Vegna nálægðar við íbúana eru sveitarfélög viðkvæmari 

en ríkið gagnvart kröfum íbúanna sem getur leitt til útvíkkunar á þjónustu sem þau 

veita og auknum útgjöldum. Það ber helst á milli ríkis og sveitarfélaga gagnvart 

íbúunum að íbúar sveitarfélags eru hreyfanlegri, óánægja með þjónustu stuðlar að 

því að þeir flytja til annars sveitarfélags, þeir eru upplýstir um mismun milli 

sveitarfélaga svo sem varðandi þjónustu, atvinnumöguleika, fjárhagsstöðu, legu 

og íbúafjölda. Samkvæmt kenningu Tiebout (1956) er samhengi á milli ánægju 

íbúa og þess hvort hann flytur úr sveitarfélagi. Hann er að vísu gagnrýndur fyrir 

að hann taki ekki nægilegt tillit til þrýstihópa í kenningum sínum, en íbúar sem 

eru óánægðir með þjónustu sveitarfélagsins gegna mikilvægu hlutverki þar 

(Teske, Schneider, Mintrom, og Best, 1993). Skoðanir um það hvernig stóru 

sveitarfélagi er best stýrt eru breytilegar. Tiebout er talsmaður dreifstýringar, 

Dolan (1990) er hins vegar talsmaður miðstýringar, Sjónarmið hans er að 

mikilvægt sé að sveitarfélög nái yfir stærri svæði. Það byggir hann á því að 

samhengi er á milli ánægju íbúa og  heildstæðs þjónustusvæðis. Að deila 

þjónustunni upp í smærri einingar leiðir til óþarfa flækjustigs og óskilvirkni, 

ábyrgð verður með því móti óskýr, auk þess sem því fylgir aukinn kostnaður. 

  Samborgaralegar dyggðir hafa birst á mismunandi hátt eftir löndum og 

tímum. Á undanförnum árum hefur umræðan um þær verið endurvakin í umræðu 

samtímans um tengsl eigin- og almannahagsmuna með hugtakinu félagsauður (e. 

social capital). Í bók Roberts Putnam Making Democracy work  sem kom út árið 

1993 setur hann fram kenningu um að almennt traust til annarra sé forsenda 

samborgaralegra dyggða. Eigingirnin er öflugur hvati sem tekur mið af 

hagsmunum og viðbrögðum annarra og traust er því grundvallarforsenda 

samborgaralegra dyggða. Sá sem treystir ekki öðrum sér ekki ástæðu til að leggja 

sig fram fyrir aðra eða hlýða almennum reglum, henti það honum ekki. Hins vegar 
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er sá sem sýnir málefnum samfélagsins áhuga tilbúinn að vinna að framgangi 

sameiginlegra málefna með þátttöku í félögum. Putnam komst þó að þeirri 

niðurstöðu að kjósendur þar sem félagsauður er rýr hafi oftar samband við 

pólitískra fulltrúa í þeim tilgangi að leita persónulegrar fyrirgreiðslu. Með þetta í 

huga er þátttaka fólks í stjórnmálum því ekki eins órækur vitnisburður um 

samborgaralegar dyggðir. Það hefur sýnt sig að félagsauður stuðlar að betri 

árangri í efnahags- og stjórnmálum, sem er rakið til innbyrðis trausts 

meðborgaranna. Þéttriðið net samskipta og félaga skapar borgurunum tækifæri til 

áhrifa og eykur líkurnar á því að stefnumótun og útfærsla stjórnvalda nái fram að 

ganga. Ánægja íbúa sem búa að ríkulegum félagsauði sýna sig vera ánægðari en 

aðrir (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001; Gunnar Helgi Kristinsson, 2006).  

  Forgangsröðun verkefna á vegum sveitarfélaga byggir á því lýðræðislega 

umboði sem þau hafa í kosningum. Víðtækari stjórnmálaþátttaka almennings er 

ein helsta réttlæting fyrir tilvist sveitarfélaga. Trú íbúa á að geta haft áhrif, stuðlar 

að jákvæðara viðhorfi þeirra til stjórnkerfisins og virk aðild þeirra að sveitarstjórn 

stuðlar að því að sveitarfélagið fær fyllri mynd af óskum íbúanna og þörfum. 

Samhengi virðist ekki vera milli stærðar sveitarfélaga og ánægju íbúa með 

þjónustu þess. Hins vegar er að finna visst samhengi milli virkni og ánægju. 

Pólitísk þátttaka almennings minnkar í hlutfalli við stærð sveitarfélags, hins vegar 

sýnir það sig að félagasamtök og pólitískir flokkar eru virkari í stærri 

sveitarfélögum. Sameining getur stuðlað að minni virkni hins almenna íbúa, hvað 

snertir frumkvæði og vilja til að taka þátt í málefnum sveitarfélagsins. Á hinn 

bóginn eykur hún líkurnar á atvinnumennsku (d. professionalisering) stjórnmálum 

og það sýnir sig að tiltrú almennings á stjórnmálamönnum minnkar eftir því sem 

sveitarfélög stækka. Nálægð sveitarstjórnarmanna við íbúa og þekking þeirra á 

þörfum íbúanna og aðstæðum, er ástæða þess að sveitarfélögum eru falin verkefni 

opinberrar þjónustu. Kostir smæðarinnar og nálægðarinnar eru þannig nýttir til 

framleiðslu á sameiginlegum gæðum fyrir íbúana (Gunnar Helgi Kristinsson, 

2006; Gunnar Helgi Kristinsson, 2001; Mouritzen,1999). 

  Í Skandinavíu eru landsstjórnir fyrst og fremst regluvæðingaraðili, auk þess 

að gæta öryggis og hagsmuna ríkisins út á við. Þær móta almennar reglur og 

fylgja þeim eftir, en sveitarfélögin sjá um þjónustu við borgarana. Á Íslandi hefur 

slík hugmynd aldrei náð fram að ganga, verkaskipting ríkis og sveitarfélaga er 

flókin og samrekstur málaflokka algengur, en þetta má rekja til smæðar flestra 
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sveitarfélaganna. Tveir þriðju hlutar samneyslunnar er í höndum ríkisins á móti 

einum þriðja í Skandinavíu. Ríkið hefur umtalsverða þjónustustarfsemi með 

höndum svo sem á sviði félagsþjónustu og heilbrigðis- og menntamála. Veikleiki 

sveitarstjórnarstigsins hefur gert það að verkum að umbótatilraunir til að auka hlut 

sveitarfélaga á Íslandi í samneyslunni hafa strandað. Það hefur hins vegar sýnt sig 

að íbúarnir eru frekar ánægðir með þjónustu sveitarfélaganna og vilja frekar að 

hún sé í þeirra höndum en ríkisins (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001; Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2006).  

   Í seinni tíð hefur verið bent á það, að mörg af þeim viðfangsefnum sem 

sveitarfélögin hafa sinnt megi láta einkaaðila, hinn frjálsa markað og frjáls 

félagasamtök sinna. Markaðsverðmyndun á þjónustu eða afurðum sveitarfélaga er 

engin og því getur verið erfitt að mæla árangur þeirra. Rekstrarárangur fyrirtækja 

má hins vegar mæla með hagnaðarhugtakinu þó að slíkt segi ekkert til um gæði 

þeirrar þjónustu sem þau veita. Annað sem tengist markmiðssetningu sveitarfélaga 

er aukin þátttaka almennings í ákvörðunum og aukin valddreifing sveitarstjórna. 

Ýmis rök má færa fyrir sameiningu sveitarfélaga og þeirri stærðarhagkvæmni sem 

af henni hlýst. Á móti hefur þótt skorta á að sveitafélögin virki ekki nema að litlu 

leyti sem samkeppnisaðilar, þegar ákveðinni stærð er náð verður munurinn á 

verkefnafyrirkomulagi sveitarfélaganna og ríkisins hins vegar minni (Gunnar 

Helgi Kristinsson, 2001). 

2.5.1.1 Sveitarfélög og umbætur í opinberri stjórnsýslu 

 

 Umbótaviðleitni opinberrar stjórnsýslu á Íslandi, undanfarinn einn og hálfan 

áratug hefur, eins og áður segir meðal annars verið fólgin í að færa verkefni frá 

ríki til sveitarfélaga. Í umræðunni um sjálfstæði sveitarfélaga gagnvart 

landsstjórninni hefur því verið haldið fram að stærri sveitarfélög séu hagkvæmari 

og geti tekið fleiri verkefni frá landsstjórninni. Slíkt er liður í því að efla mótvægi 

við miðstjórnarvald ríkisins, sjónarmið sem eiga rætur í kenningu um að stærri 

einingar í opinberum rekstri komi betur út en litlar. Gagnrýni á þessa skoðun 

byggir á þremur sjónarmiðum. Í fyrsta lagi að ólíklegt sé að til sé ein heppileg 

stærð sveitarfélags, í öðru lagi að stór sveitarfélög vinni gegn samkeppni milli 

eininga sveitarstjórnarstigsins og í þriðja lagi að samband kjósenda og stjórnenda 

sé nánara í fámennum sveitarfélögum. Auðveldara sé að kalla stjórnmálamenn og 
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stjórnsýsluna til ábyrgðar í litlu sveitarfélögunum, sjónarmið sem koma aðallega 

úr smiðju almannavalsskólans (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001).  

   Skiptar skoðanir eru um réttmæti sameiningar sveitarfélaga og 

dreifstýringar þegar hagsmunir íbúa sveitarfélags eru annars vegar. Rök fyrir 

stækkun sveitarfélaga eru meðal annars að þau smæstu ráði ekki við ýmis 

sérverkefni. Verkefni sem er sjaldan til úrlausnar leiðir til þess að starfsmenn í 

fámennum sveitarfélögum öðlast ekki næga þekkingu og færni til að takast á við 

þau. Þetta er ólíkt því sem er í stærri sveitarfélögum þar sem starfsmenn fást við 

hliðstæð verkefni frá degi til dags. Aukin sérhæfing, auknar væntingar og kröfur 

um gæði og skilvirkni þjónustu gera í dag meiri kröfur til sveitarfélaga, um að 

laða til sín sérhæft starfsfólk og halda því en áður var (Houlberg og Larsen 2000). 

Fjárskortur getur komið í veg fyrir að nauðsynleg sérfræðileg þekking sé til staðar 

í sveitarfélagi. Mouritzen (1999) varpar fram spurningunni hvort stærri 

sveitarfélög búi í raun og veru yfir þeirri sérþekkingu sem þörf er á. Þetta hefur 

enn ekki verið rannsakað.  

   Newton (1982) telur að lýðræðislegir þættir eigi sér mun flóknari 

skýringar en fjölda íbúa. Taka þurfi tillit til skipulags, uppbyggingar, aldurs, kyns, 

menntunar og tengsla íbúa við sveitarfélagið. Hann heldur því fram að kostir 

stærri sveitarfélaga vegi ókosti þeirra upp og að viðhorf manna til lítilla 

sveitarfélaga byggi oft á óraunhæfum sjónarmiðum. Spyrja má hvaða stærð 

sveitarfélags skili hámarksskilvirkni og hagkvæmni? Í Bandaríkjunum og 

Englandi hafa verið gerðar margar rannsóknir á þessu sviði, sumar þeirra sýna 

línulegt samband milli stærðar og hagkvæmni. Aðrar sýna U-laga samband þar 

sem hægt er að ná hagkvæmni upp að ákveðnum íbúafjölda, eftir það breytist 

hagkvæmnin í óhagkvæmni. Rannsókn í Noregi (Houlberg og Larsen, 2000) sýndi 

að stærðarhagkvæmni nær hámarki við 5.000 íbúa, fjölda sem samkvæmt 

dönskum skilgreiningum flokkast sem lítið sveitarfélag. Svo er að sjá sem að 

ekkert einhlítt svar sé við spurningunni. Bolmagn sveitarfélaga til að takast á við 

verkefni er mikilvægur þáttur í því hvort þau geti í raun forgangsraðað verkefnum 

og þannig sinnt mikilvægum þætti lýðræðisins. Íbúafjöldi, ekki síst fjöldi 

skattgreiðenda er mikilvægur áhrifaþáttur í því hvort sveitarfélög hafi svigrúm til 

að gera hluti eftir sínu höfði. Þó þannig að eftir því sem starfsemi verður 

vinnuhaldsfrekari megi oft gera ráð fyrir því að yfirburðir stærðarinnar minnki og 

geti jafnvel horfið þegar tiltekinni stærð sé náð. Þannig sýni það sig að 
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hagkvæmni Kópavogsbæjar með 25 þúsund íbúa sé meiri en Reykjavíkurborgar 

þegar útgjöld á íbúa í fræðslu- og uppeldismálum er annars vegar (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2006).  

  Skilvirkni er afstætt hugtak, skilgreining þess getur verið breytileg eftir því 

hver á í hlut og við hvaða aðstæður skilgreiningin á sér stað. Fjöldi barna sem 

hver leikskólakennari annast getur út frá sjónarhóli efnahagslegrar hagkvæmni 

verið skilgreindur sem gott dæmi um skilvirkni og framleiðni. Nokkuð sem út frá 

sjónarhóli starfsfólks og foreldra getur verið merki um hið gagnstæða svo sem að 

fjöldi barna sem sýnir rekstrarlega hagkvæmni geti komið í veg fyrir að 

uppeldislegum markmiðum sé náð (Houlberg og Larsen, 2000). Rannsókn Lolle 

(2001) sýndi að óánægja er meiri hjá foreldrum 0-5 barna með þjónustu leikskóla 

í stórum sveitarfélögum en litlum. Í minni sveitarfélögum upplifðu foreldrar meiri 

gæði í þjónustunni og persónulegri þjónustu (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006). 

  Könnun Grétars Þórs Eyþórssonar og Hjalta Jóhannessonar (2002) meðal 

íbúa í sjö íslenskum sveitarfélögum sem höfðu verið sameinuð sýndi, að þeir 

upplifðu möguleika sína til þjónustu verri eftir sameiningu en fyrir. Niðurstaðan 

var óháð gerð viðkomandi sveitarfélags. Könnun meðal sveitarstjórnar- og 

alþingismanna vorið 2006 sýndi að mikill meirihluti taldi að sveitarfélögin væru 

ekki nægilega öflug til að standa undir lögbundnum verkefnum. Meirihluti taldi 

einnig að fjöldi fámennra sveitarfélaga á Íslandi væri orsök þess að 

sveitarstjórnarstigið er veikara en ella. Könnunin benti ótvírætt til þess að 

stjórnmálamenn telja æskilegt að hækka lágmarksíbúatölu sveitarfélaga. Rök með 

sameiningu voru meðal annars hagræðing, betri þjónusta, faglegri stjórnsýsla. 

Svarendur landsbyggðarinnar voru frekar talsmenn þess að lýðræðinu kunni að 

vera hætt með stærri sveitarfélögum (Gunnar Helgi Kristinsson, 2003; Grétar Þór 

Eyþórsson o.fl. 2006). 

    Gunnar Helgi Kristinsson (2001) segir að á eftirstríðsárunum hafi 

umbætur sveitarstjórnarstigsins verið tengdar vexti velferðarríkisins. Tilraunir 

annars staðar í Evrópu til að efla sveitarstjórnarstigið tókust ekki jafn vel og í 

Skandinavíu. Hann bendir á að Page (1991) hafi talið að fyrirgreiðslunet 

stjórnmálaflokkanna hafi komið í veg fyrir að árangur næðist og segir freistandi 

að heimfæra skýringu Pages yfir á Ísland, en fyrirgreiðsla hefur gegnt veigamiklu 

hlutverki í starfsemi íslensku stjórnmálaflokkanna. Umtalsverður hluti 

ríkisstarfsmanna sem þátt tók í könnun Ómars H. Kristmundssonar (1999) þekktu 
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dæmi þess að á síðastliðnum tveimur árum hefði verið ráðið í starf hjá stofnuninni 

á öðrum forsendum en hæfni umsækjanda. Á Íslandi líkt og á hinum 

Norðurlöndunum taka stjórnsýslulög og lög um réttindi og skyldur opinberra 

starfsmanna að hluta til á siðferðilegum málum. Hverju starfi fylgja tilteknar 

skyldur, þar með taldar siðareglur sem eru nokkurs konar framlenging á 

almennum reglum samfélagsins. Gildi siðareglna á vinnustöðum felst í því að þær 

draga fram megingildi viðkomandi starfsemi, efla samkennd starfsfólks og 

auðvelda því að bregðist við álitamálum á vinnustað. Þá eru þær taldar minnka 

hættu á áföllum og hneykslismálum. Könnun Ríkisendurskoðunar (2003b) á 

umfangi siðareglna í opinberri stjórnsýslu á Íslandi sýndi að af 77,8% 

ríkisstofnana sem svöruðu könnuninni höfðu 15,1% sett sér slíkar reglur á árunum 

1992-2003. Að mati þeirra töldu 41% að vinnulag hefði breyst eftir að reglurnar 

voru settar, en 46% töldu að svo væri ekki. Kjörnum fulltrúum, hvort heldur er á 

þjóðþingum eða í sveitarstjórnum er víða settar siðareglur til að vinna eftir. 

Reglurnar hafa ekki lagagildi en eru leiðbeinandi og innihalda gjarnan ákvæði um 

ábyrgð, hagsmunaárekstra, svo sem um setu í stjórnum einkafyrirtækja og 

stofnana, meðferð fjármuna, fjármögnun kosningabaráttu, ákvæði um gjafir og 

gegnsæi ákvörðunartöku. Eftir því sem best er vitað hafa íslenskar sveitarstjórnir 

enn sem komið er ekki sett sér slíkar reglur (Gunnar Eydal, 2005; Sigurður 

Kristinsson, 1991).  

    Samvinna sveitarfélaga ræðst af hvatningu og hindrunum. Þættir sem 

flokkast undir hið fyrrnefnda geta verið landfræðilegir svo sem afkastageta og 

sveitarfélagamörk eða tæknilegir eins og framleiðsluþættir og sérhæfing. 

Hindranir geta verið af stjórnmálalegum, skipulagslegum lagalegum eða 

kostnaðarlegum toga. Lýðræðislegir þættir samvinnu eru gjarna umdeildir, svo 

sem um ábyrgð stjórnar gagnvart rekstri og fjármálum hafi hún ekki verið kjörin 

lýðræðislegri kosningu. Ætla má að áhrif slíkrar stjórnar séu takmörkuð og innsýn 

skorti (Lundtorp, 2001).  

Sveitarfélögin á Íslandi eiga sér sameiginlegan málsvara sem er Samband 

íslenskra sveitarfélaga. Sambandið vinnur að sameiginlegum hagsmunamálum 

sveitarfélaganna og er fulltrúi gagnvart ríkisvaldinu, ásamt því að vinna að 

almennri fræðslu um einstaka þætti sveitarstjórnarmála fyrir sveitarstjórnarmenn 

og starfsmenn sveitarfélaga (Samband íslenskra sveitarfélaga, 2004). Í 

skilgreiningu á þjónustu sambandsins við einstök sveitarfélög segir að skrifstofa 
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þess skuli meðal annars ...veita sveitarfélögunum almennt, einstökum 

sveitarfélögum og sveitarstjórnarmönnum almenna þjónustu og upplýsingar um 

sveitarstjórnarmál og málefni er tengjast sveitarfélögunum (Samband íslenskra 

sveitarfélaga, 2007b). Þá segir að umfangi sértækrar þjónustu við einstök 

sveitarfélög og einstaka sveitarstjórnarmenn, svo sem lögfræðiþjónustu og annarri 

ráðgjafarþjónustu, skuli haldið í lágmarki og þess í stað vísað til fyrirtækja á 

almennum markaði. 

 

2.6  Félagsráðgjöf 

 

Félagsráðgjöf er sprottin af hugsjónum um gildi samhjálpar, sjálfboða- og 

mannúðarstarfs. Hún er vettvangstengd fræðigrein, sem á þannig margt 

sameiginlegt með læknisfræði. Henni má einnig líkja við verkfræði þar sem 

handverkið þjónar miðlægu hlutverki með áherslu á uppbyggingu þjónustu, 

samfélagslega stefnumótun og úrræðaþróun. Starfsheitið hefur verið lögverndað á 

Íslandi frá 11. júní 1975 (Sigrún Júlíusdóttir, Gísli Árni Eggertsson og Guðrún 

Reykdal 2004; Lög um félagsráðgjöf nr. 41/1975). 

2.6.1 Þróun 

 

Rætur félagsráðgjafar er algengast að rekja til hjálparstarfs og miða í því 

sambandi við heimsóknarþjónustu trúaðra í Bretlandi og Ameríku á 18. öld svo 

kölluð visiting societies. Þegar komið var fram á 19. öld var farið að gera kröfu til 

þess að þeir sem önnuðust þjónustuna, byggju yfir sérstökum eiginleikum svo sem 

fágaðri framkomu og ríkri siðferðisvitund. Markmið þjónustunnar var að sporna 

gegn þróun frekari vandamála og að stuðla að því að hinir fátæku yrðu nytsamir 

þjóðfélagsþegnar. Jane Addams (1860-1935) og Mary Richmond (1861-1928) 

sem báðar börðust gegn fátækt, auknum réttindum kvenna, hvers konar óréttlæti 

og kúgun, er frekar en öðrum tileinkaður heiðurinn af þróun félagsráðgjafar sem 

fags. Þær stuðluðu að þróun fagsins í þær tvær megin stefnur sem hafa löngum 

einkennt það síðan. Addams skilgreindi vanda einstaklingsins sem einkenni eða 

afleiðingu sjúks samfélags. Áhersla hennar var bæði á einstaklinginn og félagslegt 

umhverfi hans. Til þess að ráða mætti bót á vanda einstaklingsins þyrfti auk þess 

að styðja hann, að beita samfélagslegum aðgerðum. Hún vann að lagabreytingum 
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og stuðlaði að því að velgjörðarstofnanir voru settar á laggirnar. Dagleg störf, 

rannsóknir og barátta fyrir umbótum voru að mati Adams órjúfanleg heild. Þess 

vegna væri erfitt að sjá fyrir sér að hægt væri að sinna félagsráðgjöf á 

hefðbundnum skrifstofutíma. Richmond taldi hins vegar að forsenda þess að hægt 

væri að rjúfa vanda einstaklingsins, eða skjólstæðingsins, eins og hún kallaði 

hann, væri að stuðla að persónulegum þroska hans. Samfélagið og umhverfið sem 

mótar umgjörð einstaklingsins verði ekki umflúið. Richmond vildi skipa 

félagsráðgjöf á bekk með félagslækningum (n. socialpsykiatri) og haga 

rannsóknum eftir rannsóknaraðferðum náttúruvísindanna. Praktísk vinna og 

rannsóknir voru að hennar mati andstæður (Levin, 2004; Meeuwisse og Swärd, 

2000). Handleiðslu sem aðferð til að standa vörð um eigin velferð fagmannsins og 

þróun fags hans má rekja til Berthu C. Reynolds. Handleiðsla er tæki fyrir 

fagmanninn til að þróa fagímynd sína, efla sig og þroska í starfi, auk þess að vera 

gæðaeftirlit (Sigrún Júlíusdóttir, 2000).   

  Eins og áður er vikið að skipti máli hvaða eiginleika fyrrnefndir visitors 

höfðu. Þörf fyrir menntun og þróun vísindalegra aðferða við lausn félagslegra 

vandamála gerði vart við sig meðal velgjörðarstofnana seinni hluta 19 aldar. 

Námskeið þess efnis voru sett á laggirnar í Bandaríkjunum fyrir félagsmenn 

þessara stofnana og síðar einnig fyrir starfsmenn opinberrar stjórnsýslu, bæði ríkis 

og sveitarfélaga. Á árunum í kringum 1900 teygði þessi þróun anga sína til 

Evrópu, fyrst og fremst til Englands og Hollands. Árið 1895 bauð London School 

of Economics upp á menntun fyrir félagsráðgjafa, en eins og í Bandaríkjunum var 

það ekki fyrr en upp úr 1920 að slík menntun náði verulegri útbreiðslu og þá 

einnig í Norðurlöndunum. Aðdraganda að kennslu í félagsráðgjöf við Háskóla 

Íslands má rekja aftur til ársins 1966 þegar borgarstjórn Reykjavíkur samþykkti 

tillögu um að vinna að stofnun þannig námsbrautar. Fyrstu félagsráðgjafarnir 

útskrifuðust þó ekki úr skólanum fyrr en árið 1982 (Háskóli Íslands heimasíða, 

2008c; Levin, 2004; Meeuwisse og Swärd, 2000). Bertha C. Reynolds (1942) lýsti 

félagsráðgjöf sem hluta af óendalegum hreyfi- og breytileika lífsins og því sé ekki 

til einhlít skilgreining fagsins. Skilgreiningar á félagsráðgjöf eru því 

margbreytilegar og sem dæmi um víða skilgreiningu er eftirfarandi: 

Social work may be defined as an art, a science, a profession that helps people to 

solve personal, group (especially family), and communtity problems and to attain 

satisfying personal, groups and community relationships, through social work 
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practice, including case work, group work community organisation, 

administration and research (Skidmore, Thackeray og Farley, 1994, 8). 

Annað dæmi um þrengri skilgreiningu er: 

Social work practice is interventive action directed to purposes and guided by 

values, knowledge and techniques which are collectively unique, acknowledged 

by and identified with the social work profession ( Gordon, 1962, 5).  

Í þriðja og síðasta lagi má nefna skilgreiningu alþjóðasamtaka félagsráðgjafa 

International federation of social workers (IFSW) en þar er hlutverki 

félagsráðgjafa lýst á eftirfarandi hátt:  

Professional social workers are dedicated to service for the welfare and 

self-fulfillment of human beings; to the development and disciplined use of 

scientific knowledge regarding human behaviour and society; to the 

development of resources to meet individual, group, national and 

international needs and aspirations; to the enhancement and improvement 

of the quality of life of people; and to the achievement of social justice 

(International federation of social workers, 2008). 

  Fagmennskuhugtakið í félagsráðgjöf þróaðist í kjölfar iðnbyltingarinnar á 

19. öld og velferðarhugmynda í byrjun tuttugustu aldar. Þróun sem átti sér stað 

samhliða auknum áherslum á félagsleg réttindi í stað ölmusuhugmynda. 

Hugmyndarammi þekkingarsköpunar félagsráðgjafar tekur mið af samþættum 

tengslum fræða og fags, vettvangs og rannsóknar þar sem velferð einstaklinganna 

er í brennidepli, eins og fram kemur hjá Sigrúnu Júlíusdóttur, Gísla Árna 

Eggertssyni og  Guðrúnu Reykdal (2004).  

    

2.6.2 Siðferðileg afstaða í starfi félagsráðgjafa 

 

Félagsráðgjafar hafa þurft og munu þurfa að taka afstöðu til þess hvernig 

tengslum þeirra og skjólstæðinganna er háttað og svara spurningunum um það í 

þágu hverra þeir starfa, samfélagins og/eða einstaklingsins. Hvernig þeir höndla 

þau völd og ábyrgð sem starfið fær þeim og hversu langt þeir séu tilbúnir til að 

ganga í þeim efnum hverju sinni. Í starfi félagsráðgjafa í félagsþjónustu 

sveitarfélaga er hlutverk þess sem hjálpar og hins sem hefur eftirlit gjarnan 

samtvinnað. Hvorutveggja fylgja völd sem í nútíma velferðarsamfélagi eru 

gjarnan hulin á bak við hugmyndafræði og ákvæði laga um mannúð. 
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Siðfræðigrundvöllur félagsráðgjafar byggir á virðingu fyrir skjólstæðingnum, 

hugmyndum um jafnrétti þar sem hjálpin miðast við stöðu hans og þarfir. 

Kjarninn í vinnu félagsráðgjafa byggir á tengslum og breytingum, út frá því 

samhengi sem hann er í hverju sinni, við umhverfið og aðra einstaklinga. Þróun 

og breytingar hafa verið sem rauður þráður félagsráðgjafar sem fags frá upphafi. 

Þannig hafa hugtökin einstaklingur eða hópur einstaklinga – samfélag og breyting 

verið samtvinnuð störfum félagsráðgjafa. Skilningur og túlkun félagsráðgjafans á 

þessum tengslum leggur grunninn að starfi hans. Sigrún Júlíusdóttir (2006) lýsir 

því hvernig hugmyndir um hjálp til sjálfshjálpar fengu byr undir báða vængi í 

tengslum við þróun sem átti sér stað í kjölfar rannsókna, fagumræðu og 

þróunarstarfs í félagsráðgjöf. Þróun sem fylgdi í kjölfar beinskeyttrar gagnrýni um 

miðja 20. öldina á neikvæð áhrif stofnanavæðingar. Michel Focault einn 

áhrifaríkasti hugmyndasmiðurinn sem setti fram róttækar hugmyndir um samspil 

þekkingar og valds hafði mikil áhrif á umræðu um fagímynd félagsráðgjafa. Í 

þeirri umræðu voru félagsráðgjafar ásamt öðrum fagstéttum fulltrúar kerfisins 

með umboð til valdbeitingar. Sjálfsskoðun og samfélagsrýni sem fylgdi í kjölfarið 

á sjöunda ártugnum stuðlaði að samsömun með skjólstæðingum, en það átti þátt í 

að endurskilgreina faglega valdastöðu og þróa hugtakið valdefling (e. 

empowerment). Hugtakið valdefling fól í sér að fagfólk skyldi nota þekkingu sína 

til að færa skjólstæðingum aukinn styrk og völd til að hafa áhrif á aðstæður sínar. 

Kannanir á aðferðarfræði félagsráðgjafar í sænskum sveitarfélögum eru lýsandi 

dæmi um þetta. Áhersla er lögð á tengslavinnu (s. nätverksarbete) þar sem 

fjölskylda og vinir eru virkjaðir í breytingaferli. Samhliða því beitir 

félagsráðgjafinn lausnarmiðaðri vinnu (s. lösningsfokukserat arbete) sem felst í 

hvatningu (s. motivationsarbete) að hans hálfu. Levin, (2004) segir að oft sé deilt 

á félagsráðgjafa fyrir að vera of upptekna af framkvæmd í stað þess að einbeita sér 

að greiningu máls, eðli vanda og samhengis hlutanna en það telur hún að helgist af 

starfsaðstæðum þeirra og tengist að hluta til kröfunni um að þeir stuðli að 

breytingum. Frá 1991 hefur krafan um aukið hæfi, menntun og árangur í störfum 

félagsráðgjafa farið vaxandi. Einnig krafan um að vinna þeirra sé sannreynanleg 

(s. kunskapsbaserd) og mælanleg eins og fyrr er nefnt (Bergmark, 1995; Bergmark 

og Lundsröm, 2000; Coulshed og Mullender, 2001; Hølund og Juul,  2005; Levin, 

2004; Meeuwisse og Swärd, 2000; Sigrún Júlíusdóttir o.fl., 2004).  

 



 54 

2.6.3 Félagsráðgjöf og réttarreglur 

 

Auk þess að byggja á siðfræðilegum grunni felur félagsráðgjöf í sér mismunandi 

form valds, þar sem umhyggja og eftirlit er samtvinnað. Høilund (2002) telur að 

lögfræðileg og skrifræðisleg gildi séu þar almennt ekki hátt skrifuð. Óháð því 

hvort félagsráðgjafinn tilheyrir félagslegu valdakerfi samfélagsins eða ekki, þá 

skipar hann sér gjarnan í stöðu verjanda skjólstæðingsins. Sú afstaða getur skapað 

togstreitu milli félagsráðgjafans og skjólstæðingsins annars vegar og 

stofnunarinnar og lögfræðilegra, pólitískra og efnahagslegra sjónarmiða hins 

vegar. Félagsráðgjafinn þarf að taka mið af lögum, reglugerðum, reglum eða 

öðrum tilmælum í störfum sínum. Verkefni sem tengjast túlkun ákvæða laga og 

reglna svo sem um rétt eða skyldu manna, eru viðamikil í starfi félagsráðgjafa á 

sviði barnaverndar og félagsþjónustu sveitarfélaga. Lög um þessa málaflokka eru 

metnaðarfull þegar horft er til þeirrar þjónustu sem þau kveða á um og ríkar kröfur 

eru um vönduð vinnubrögð þeirra sem eftir þeim starfa. Þá gætir þar einnig 

ákveðinnar mótsetningar svo sem í kröfu laga um að virða sjálfsákvörðunarrétt 

einstaklings sbr. 2. mgr. 1 gr. laga nr. 41/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

hins vegar í kröfunni um að reglum sveitarfélags sé framfylgt. Þær reglur veita í 

mörgum tilfellum mjög takmarkað svigrúm til sjálfsákvörðunar þess skjólstæðings 

sem í hlut á. Félagsráðgjafinn er við þessar aðstæður tengiliður milli hins opinbera 

og borgarans. Starfið krefst þekkingar á lögum og viðeigandi úrræðum. 

Félagsráðgjafinn þarf því annars vegar að geta höndlað mótsetningar háleitra 

markmiða laganna og hins vegar kröfu um ráðvendni við ráðstöfun opinbers og 

oft takmarkaðs fjár sem veitt er til þjónustunnar (Høilund, 2002; Hollander, 2000; 

Krogstrup, 2006; Levin, 2004).  

  Samskipti félagsráðgjafans og skjólstæðingsins byggja því ekki eingöngu á 

samskiptum viðkomandi einstaklinga. Þau eiga sér stað við flóknar aðstæður þar 

sem réttarreglur, efnahagslegur rammi, hefðir sem hafa áhrif á viðtekin viðmið og 

staðbundið valdajafnvægi hafa áhrif. Stofnunin sem félagsráðgjafinn starfar við 

hefur því mikil áhrif á samskipti hans við skjólstæðinginn með þeim kostum og 

göllum sem því fylgja. Høilund (2002) spyr hvort raunhæft sé að félagsráðgjafinn 

geti verið siðferðislega ábyrgur og veitt rétta ráðgjöf og meðferð við slíkar 

aðstæður. Aðstæðunum lýsir hann á myndrænan hátt eins og sjá má á mynd 1-5. 
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Mynd 1-2-5. Svigrúm ákvarðanatöku (Høilund, 2002, 79) 

 

  Sjónarmið félagsráðgjafar og lagaákvæði sem fjalla um félagsleg 

vandamál geta verið ólík. Hvorutveggja eru mikilvæg og fela í sér túlkun um 

beitingu laganna og hugsanleg áhrif þeirra. Viðfangsefni félagsráðgjafar eru 

raunverulegar aðstæður dagsins í dag eins og fyrr er nefnt, en lögfræðin byggir að 

miklu leyti á túlkun lagatexta sem verður til í fortíðinni. Høilund (2006) nefnir 

fjögur atriði tengd vanda við beitingu laga við félagsþjónustu. Í fyrsta lagi 

tilhneigingu til að skilja og túlka löggjöfina með hefðbundinni túlkun lagatextans, 

þar sem ekki er tekið tillit til spennu sem gjarnan er að finna milli lögfræðilegra, 

fjárhagslegra og stjórnmálalegra sjónarmiða. Hann segir að tilhneigingar gæti hjá 

þeim fáu sem ritað hafa um danska félagmálalöggjöf að upphefja lagatextann á 

kostnað framkvæmdar hans. Mikilvægi borgaralegra réttinda felast ekki eingöngu 

í sértækum viðmiðum heldur einnig framkvæmd þeirra, þar sem réttur og 

siðferðileg afstaða haldast í hendur. Í öðru lagi nefnir hann kröfuna um að 

félagsráðgjafar tileinki sér aðferðarfræði og hugsunarhátt lögfræðinga, en þar sé 

ekki tekið mið af faglegri hefð félagsráðgjafar sem er frábrugðin lögfræðilegri 

hefð. Í þriðja lagi að hefðbundin lögfræðileg aðferðarfræði dugir skammt við 

lýsingu og skilgreiningu á þeim félagslega raunveruleika sem félagsþjónustan fæst 

við. Í fjórða og síðasta lagi þá nefnir hann að ýmislegt bendi til þess að hægt sé að 

tala um moralsk degenereret social retsorden sem felur í sér að þeir sem annast 

framkvæmd laganna hvort heldur eru lögfræðingar eða félagsráðgjafar telji sig 

ekki ábyrga fyrir framkvæmd lagatextans í daglegum störfum sínum. 

Félagsmálalöggjöf og beiting hennar fjallar í miklum mæli um sjálfmynd og frelsi 

einstaklingsins. Høilund bendir á mismunandi sjónarmið sem eru forsenda þess að 
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þetta geti orðið að veruleika. Annars vegar nefnir hann sjónarmið Honneths um 

mikilvægi sjálfsmyndar einstaklingsins og hins vegar sjónarmiðs Forsts um 

mikilvægi samfélagsskipulagsins, en þessi sjónarmið má segja að séu hliðstæð 

sjónarmiðum brautryðjendanna Richmond og Addams sem fyrr er getið. 

Verkfræðingar og læknar búa yfir mikilvægri þekkingu í eðlisfræði, stærðfræði og 

lífefnafræði, en þeir þurfa ekki að verða eðlisfræðingar, stærðfræðingar eða 

lífefnafræðingar til að þekking þeirra nýtist þeim. Að sama skapi er framlag 

félagsráðgjafa og lögfræðinga til félagsþjónustunnar mikilvægt, án þess að þeir 

fyrrnefndu þurfi að verða lögfræðingar til þess að geta beitt lagaákvæðum í 

meðferð mála innan félagsþjónustunnar með ásættanlegum hætti. Hann 

undirstrikar að félagsráðgjafar eigi ekki að verða smækkuð útgáfa af 

lögfræðingum. Útgangspunktur félagsráðgjafar er að lög geti átt sinn þátt í því að 

leysa félagsleg vandamál. Eftirfylgd lagaákvæða er ekki eini þátturinn í starfi 

félagsráðgjafa í félagsþjónustu, hann er einn margra þátta sem er samofinn þeim í 

faglegu starfi. Málsmeðferð í félagsþjónustu hvílir á rannsóknarreglunni og þeirri 

ábyrgð stjórnvaldsins að mál sé nægjanlega upplýst. Viðtalshefðin innan 

félagsráðgjafarinnar er að því leyti ólík málsmeðferð fyrir dómstólum, að hún 

eykur möguleikann á því að sjónarmið málsaðila nái fram að ganga, en rík áhersla 

er lögð á sjónarmið samstarfs við málsaðila í félagsmálalöggjöf Norðurlandanna. Í 

starfi félagsráðgjafa er gengið út frá því að viðmið félagsmálalöggjafarinnar séu til 

þess fallin að stuðla að lausn félagslegra vandamála (Hollander, 2000).  

  Grundvöllur undir farsælt starf félagsráðgjafa í félagsþjónustu er að hinn 

siðferðislegi þáttur vinnunnar í samskiptum við einstaklinginn sé í takt við 

stofnunina. Lögfræði, efnahagsstjórn og annað skrifræði sem beitt er á 

manneskjulegan hátt eru mikilvægir og ófrávíkjanlegir þættir í lýðræðislegu 

samfélagi. Skrifræðið setur sér ekki sjálft viðmið fyrir eigin rökfræði þegar 

félagsþjónusta á í hlut, þar ræður persóna félagsráðgjafans för. Þar að auki eru þær 

kröfur gerðar til félagsráðgjafanna, að þeir búi yfir þeirri færni að geta á 

raunhæfan hátt skapað viðunandi málamiðun gagnvart sjónarmiðum hinnar 

opinberu stjórnsýslu. Togstreitu milli samvisku og löghlýðni, siðferðilegrar 

afstöðu og aga eða kærleika og valds er hvorki hægt, né má útmá. Mikilvægt er að 

gagnkvæm virðing ríki milli þessara þátta í störfum félagsráðgjafa. Starf 

félagsráðgjafans sem byggir á þverfaglegri nálgun og áherslu á mikilvægi þeirra 

tengsla og aðstæðna sem eru til staðar hverju sinni, býður heim hættunni á átökum 
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við grundvallar reglur eins og lagaákvæði. Lagahefð er dæmi um lögfræðilega 

meginreglu sem félagsráðgjafinn verður að geta vísað til við meðferð mála þar 

sem um matskenndar ákvarðanir er um að ræða. Í tilvikum þar sem túlkun laga 

orkar tvímælis hefur danski umboðsmaðurinn þróað meginreglu um skilgreiningu 

á góðri stjórnsýslu, reglu sem miðlar málum milli siðferðilegrar afstöðu og 

réttarviðmiða. Sem dæmi um þetta er meðalhóf í málsmeðferð sem felur í sér 

nærgætni og tillitssemi, andmælarétt málsaðila, leiðbeiningu, óhlutdrægni og 

málshraða. Sameiginlegir hagsmunir félagsráðgjafa, skjólstæðings og stofnunar 

felast í því að finna viðeigandi lausn á aðsteðjandi vanda hverju sinni. 

Lagafyrirmæli eru bindandi fyrir félagsráðgjafann og hinn almenna borgara. Það 

leggur þær skyldur á herðar hvers félagsráðgjafa að bera sjálfur ábyrgð á því að 

þær ákvarðanir sem hann tekur séu í samræmi við lög. Í því sambandi er 

áhugavert að spyrja í hve miklum mæli það er á ábyrgð félagsráðgjafa sem starfa í 

félagsþjónustu íslenskra sveitarfélaga að tileinka sér breytingar sem ný lög hafa í 

för með sér (Hollander, 2000; Høilund, 2002). 

 

2.7 Félagsmálalöggjöf, þróun 

 

Forn íslensk lög gefa til kynna að á Íslandi hafi verið mun þróaðri löggjöf en vitað 

er um annars staðar á Norðurlöndunum, sem fólst í því að til viðbótar við 

framfærsluskyldu ættarinnar gegndu hrepparnir þar veigamiklu hlutverki í því 

efni. Fátækramál sem voru nær eina viðfangsefi sveitarfélaga (hreppa) samkvæmt 

lögum á þjóðveldisöld eru af mörgum talin ein mikilvægasta ástæða 

hreppamyndunar, þó svo að verksvið þeirra hafi ekki eingöngu einskorðast við 

hana. Gísli Ágúst Gunnlaugsson (1997) telur að ein helsta röksemdin fyrir því að 

fátækraframfærsla í einhverri mynd hafi þekkst á Íslandi fyrir kristnitöku sé að 

framkvæmd framfærslunnar var falin hinu veraldlega valdi, hreppunum, sem 

þegar í lok 11. aldar voru orðnir sérstök framfærsluhéruð. Þetta er ólíkt því sem 

var í Evrópulöndum þar sem fátækraframfærsla komst á með kristnum sið. Kirkja 

og klerkar höfðu þar yfirumsjón þessara mála lengi fram eftir öldum.  Útgjöld til 

fátækramála vógu lengst af þungt í útgjöldum sveitarsjóða. Sem dæmi má nefna 

að árið 1871 voru þau 88,6 %, en lækkuðu hlutfallslega upp úr því og árið 1890 

námu þau 62,2%. (Sveinn Ragnarsson, 2000, 101). Samanburður þessara ára við 
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útgjöld til framfærslumála sveitarfélaga í dag er ekki raunhæfur vegna þeirra 

miklu breytinga sem átt hafa sér stað í þjóðfélaginu. Til að gefa mynd af 

útgjöldum sveitarfélaga í dag til félagsþjónustu þá voru þau 12,2% af rekstri 

málaflokka sveitarfélaga árið 2005 (Samband íslenskra sveitarfélaga, 2007a). 

Hlutfall framfærsluþega á Íslandi af íbúafjölda var 2,8% árið 2004, þá lægst á 

Norðurlöndunum, hæst var það í Finnlandi 7,1%. Borið saman við hin 

Norðurlöndin voru útgjöld til félagsþjónustu á Íslandi árið 2004 sem hlutfall af 

vergri landsframleiðslu (e.GDP) eða næstlægst. Í töflu 4-1 má sjá útgjöld 

Norðurlandanna til félagsþjónustu árið 2004 (Nordic statistical yearbook, 2006). 

   

Tafla 2-1. Útgjöld Norðurlandanna til félagsþjónustu árið 2004 

 

Danmörk Færeyjar Finnland Ísland Noregur  Svíþjóð 

30,7 26,8 26,7 24,2 23,7 32,9 
 

(Nordic statistical yearbook, 2006, 202) 

   

  Gísli Ágúst Gunnlaugsson (1997) segir að hér á landi virðist aldrei hafa 

verið nein þörf á að skilgreina eða réttlæta rétt stjórnvalda til afskipta af einkalífi 

fólks sem þurfti á opinberri aðstoða að halda. Fram á síðustu öld hafi tíðkast að 

leysa upp fjölskyldur vegna fátæktar og af þeim sökum megi líta á fátækralögin 

sem tæki yfirvalda til að hafa áhrif á fjölskyldumyndun fátæklinga og takmarka 

barneignir þeirra. Þannig veitti fátækralöggjöfin yfirvöldum nánast ótakmarkað 

vald til að ákvarða hlutskipti ómaga. Lögin frá 1905 höfðu veruleg áhrif allt fram 

til setningar framfærslulaga árið 1947, laga sem voru í gildi allt fram til ársins 

1991. Árið 1967 var þó gerð sú breyting á lögunum frá 1947 sem heimilaði 

Reykjavíkurborg að fela félagsmálaráði að taka við hlutverki framfærslunefndar 

og samræma félagsmálastarf á vegum borgarinnar í einni stofnun undir stjórn 

ráðsins sem reyndist tímamótabreyting sem mótaði alla þróun næstu áratugina. 

Grundvallar breytingar urðu á fyrirkomulagi framfærslumála með lögunum frá 

1991. Breytingarnar fylgdu í kjölfar um það bil tíu til 15 ára umræðu. Á því 

tímabili höfðu hin Norðurlöndin sett sér heildarlöggjöf eða unnið að því. Í 

Danmörku með lögum um social bistand sem komu til framkvæmda í apríl 1976. 

Í Svíþjóð með socialtjänstlag sem komu til framkvæmda í janúar 1982 og í 

Finnlandi með heildarlöggjöf sem kom til framkvæmda í janúar 1984. Á þessum 

tíma var unnið að heildarlöggjöf í Noregi sem fólst í samræmingu félagsþjónustu 
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og heilsugæslu (Ingibjörg Broddadóttir, Guðný Eydal, Steinunn Hrafnsdóttir og 

Sigurveig H. Sigurðardóttir, 1997; Sveinn Ragnarsson, 1985; Sveinn Ragnarsson 

2000). 

2.7.1 Félagsþjónusta, verkefni sveitarfélaga 

  

Embætti félagsmálaráðherra hafði orðið til við stjórnarskipti árið 1939. 

Félagsmálaráðuneytið var sett á stofn árið 1946, en  það var þó ekki fyrr en 1969 

að fyrstu lög um ráðuneytið, stjórnarráðslögin voru sett. Fram til þess heyrðu 

félagsmál undir atvinnu- og samgöngumálaráðuneytið. Árið 1946 fékk ráðuneytið 

sérstakt húsnæði og ráðinn var skrifstofustjóri og starfsfólk. Í kjölfar 

skipulagsbreytinga árið 2002 var félagsmálaráðuneytinu skipt upp í þrjár 

fagskrifstofur sem hver um sig fór með ákveðna málaflokka, auk almennrar 

skrifstofu (Félagsmálaráðuneyti, 2006a; Félagsmálaráðuneyti, 2006b). Starfsemi 

ráðuneytisins var frá árinu 2002 skipt í fjórar skrifstofur, þ.e. almenna skrifstofu, 

skrifstofu fjölskyldumála, skrifstofu jafnréttis- og vinnumála og skrifstofu 

sveitarstjórnarmála.  

  Umtalsverðar breytingar voru gerðar á skipuriti ráðuneytisins 1. janúar 

2008. Heiti þess var breytt í  félags- og tryggingamálaráðuneyti í samræmi við 

reglugerð um Stjórnarráð Íslands. Félags- og tryggingamálaráðuneytið er nú skipt 

í þrjú fagsvið; velferðarsvið, tryggingasvið og jafnréttis- og vinnumálasvið og þrjú 

stoðsvið; stjórnsýslu- og stefnumótunarsvið, fjármálasvið og þjónustu- og 

mannauðssvið. Hið breytta skipulag endurspeglar nýja málaflokka sem fluttust frá 

heilbrigðisráðuneytinu og breytta forgangsröðun og nýjar áherslur í 

vinnubrögðum ráðuneytisins (Félagsmálaráðuneyti, 2008). Með lögum um 

félagsþjónustu nr. 40/1991 var í gert ráð fyrir því að í félagsmálaráðuneytinu yrði 

stofnuð ný deild sem sæi um félagsþjónustuna í heild til að sinna þessu viðamikla 

verkefni eins og það er orðað í greinargerð með frumvarpinu. Það tók því rúman 

áratug að hrinda verkinu í framkvæmd. Hlutverk skrifstofunnar er að veita 

leiðbeiningar um framkvæmd og þátttöku í mótun innihalds lagasetninga og 

reglugerða á þessum sviðum.  

  Samkvæmt 3. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga þá heyrir 

félagsþjónusta sveitarfélaga  undir félagsmálaráðuneyti sem hefur eftirlit með því 

að sveitarfélögin veiti lögboðna þjónustu. Í greinargerð með frumvarpi til laganna 
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segir meðal annars að gert sé ráð fyrir því að yfirstjórn ráðuneytis sé fyrst og 

fremst fólgin í heildarstefnumótun á sviði félagsmála, ráðgjafar - og 

leiðbeiningarstarfsemi fyrir sveitarfélög. Það eigi að hafa frumkvæði að ýmiss 

konar könnunum, svo og eftirliti með því að sveitarfélög fullnægi lagaskyldum er 

varða félagsþjónustuna. Skipulagi þjónustunnar var ætlað að verða fastmótaðra, 

stefnumótun skýrari og verkaskipting milli ríkis og sveitarfélaga ljósari með því 

að þjónustan heyrði undir eitt ráðuneyti eins og lögin kveða á um. Eins og fyrr er 

getið var gert ráð fyrir að í félagsmálaráðuneytinu yrði stofnuð deild sem sæi um 

félagsþjónustuna í heild sinni. Um skipulag ráðuneytisins segir á heimasíðu þess 

að félagsmálaráðherra fari með framkvæmdavald í ákveðnum málaflokkum sem 

skipta má í tvo meginhluta: Stjórn sveitarfélaga annars vegar og velferðarmál, 

hin eiginlegu félagsmál hins vegar. Þá segir um félagsþjónustu sveitarfélaga að 

þjónusta á vegum sveitarfélags skuli vera til þess fallin að bæta úr vanda og koma 

í veg fyrir að einstaklingar og fjölskyldur komist í þá aðstöðu að geta ekki ráðið 

fram úr málum sínum. Skrifstofa fjölskyldumála skal vera leiðbeinandi um 

framkvæmd félagsþjónustu (Félagsmálaráðuneyti, 2007 a og b).  

  Í 7. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998 segir að sveitarfélögum sé skylt að 

annast þau verkefni sem þeim eru falin í lögum. Hlutverk og verksvið 

sveitarstjórnar er skv. 9. gr. laganna að fara með stjórn sveitarfélagsins samkvæmt 

ákvæðum laganna. Taki sveitarstjórn ákvörðun í máli sem hún er ekki bær til er 

um valdþurrð að ræða, slík ákvörðun getur sætt afturköllun, ógildingu eða verið 

markleysa, en jafnframt leitt til bótaskyldu. Sveitarstjórn skal sjá um að lögbundin 

verkefni sveitarfélagsins séu rækt og að fylgt sé þeim reglum um meðferð 

sveitarstjórnarmála sem ákveðnar eru í lögum, reglugerðum og samþykktum 

sveitarfélagsins. Meginregla sveitarstjórnarlaganna er að verkefni sveitarfélags 

ráðist af staðbundum þörfum og viðhorfum, þar sem ætla má að þekking á 

aðstæðum og frumkvæði heimamanna stuðli að betri þjónustu en ef verkefnin 

væru á hendi ríkisins (Björn Friðfinnsson, 1995; Gunnar Eydal, 2005; 

Sveitarstjórnarlög nr. 45/1988).  

  Sveitarfélag ber ábyrgð á að veita félagsþjónustu og tryggja framgang 

hennar í samræmi við markmið 1. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 

40/1991. Í samræmi við 2. gr. laganna er með því átt við þjónustu, aðstoð og 

ráðgjöf í tengslum við eftirtalda málaflokka;  
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1. félagslega ráðgjöf, 

2. fjárhagsaðstoð, 

3. félagslega heimaþjónustu, 

4. málefni barna og ungmenna, 

5. þjónustu við unglinga, 

6. þjónustu við aldraða, 

7. þjónustu við fatlaða, 

8. húsnæðismál, 

9. aðstoð við áfengissjúka og vímugjafavarnir, 

10. atvinnuleysisskráningu og vinnumiðlun.  

Síðastnefndi málaflokkurinn var verkefni sveitarfélaga, en var færður til ríkisins 

með gildistöku laga nr. 13/1997 um vinnumarkaðsaðgerðir, nú lög nr. 55/2006. 

Húsaleigubætur eru auk þess verkefni sveitarfélaga þær voru fyrst greiddar árið 

1995 í kjölfar setningar laga nr. 100/1994.  

  Almennt er talið óheimilt að framselja vald til þess að setja 

stjórnvaldsfyrirmæli, nema það byggist á skýrri lagaheimild. Í því sambandi vegur 

þungt hvort að sá sem valdið er framselt til hafi sömu menntun og reynslu til þess 

að fara með valdið á jafn faglegan hátt og það stjórnvald sem valdið framselur. Í 

slíkum málum skipti einnig máli hvaða möguleika stjórnvaldið sem framselur 

valdið hefur, til að sinna stjórnun og hafa eftirlit með störfum þess stjórnvalds sem 

valdið er framselt til. Innra valdframsal er þegar ráðherra eða forstöðumaður felur 

undirmanni sínum að taka ákvarðanir í málum sem undir hann heyra. Framselji 

stjórnsýslunefnd vald sitt til undirnefndar, formanns eða starfsmanns síns er 

einnig um innra valdframsal að ræða. Við innra valdframsal verður ekki til 

kæruheimild til þess stjórnvalds sem valdið framseldi (Páll Hreinsson, 2005c). 

  Sveitarstjórn hefur heimild til að sameina nefndir skv. 41. gr. 

sveitarstjórnarlaga, þannig getur ein nefnd farið með verkefni á fleiri en einu 

sviði. Eins og áður hefur komið fram er breytilegt eftir sveitarfélögum hvernig 

lögbundnum verkefnum er skipað, Þá er algengt að verkefni samkvæmt lögum um 

félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 og barnaverndarlögum nr. 80/2002 séu 

falin sömu nefnd. Árið 2001 fór sama nefnd með verkefni samkvæmt lögum um 

félagsþjónustu sveitarfélaga og barnaverndarlögum í 30 (53% barnaverndarnefnda 

á landinu) tilfellum og 33 (58% barnaverndarnefnda á landinu) árið 2005 

(Barnaverndarstofa, 2002 og 2006).  
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  Verkefni félagsþjónustunnar sem snerta málefni einstaklinga eru sérstök 

að því leyti að við lausn þeirra er í flestum tilfellum verið að fjalla um mjög 

persónuleg og viðkvæm málefni. Ríkar kröfur eru því gerðar til þeirra sem starfa 

innan félagsþjónustunnar um vandaða málsmeðferð. Algengt er að nefndir sem 

fara með félagsþjónustu sveitarfélaga samkvæmt lögunum fari jafnframt með 

verkefni annarra málaflokka. Átta stærstu sveitarfélög landsins samkvæmt 

upplýsingum Hagstofu Íslands um íbúafjölda 1. desember 2006 eru 

Reykjavíkurborg, Kópavogsbær, Hafnarfjarðarkaupsstaður, Akureyrarkaupstaður, 

Reykjanesbær, Garðabær, Mosfellsbær og Sveitarfélagið Árborg. Heiti og 

verkefni nefnda í þessum sveitarfélögum sem fara með málefni samkvæmt lögum 

um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 eru breytileg eins og sjá má í 

eftirfarandi töflu: 
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Tafla 2-2. Heiti og verkefni nefnda í átta stærstu sveitarfélögum Íslands sem fara 

með málefni samkvæmt lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 

 
Sveitarfélag 

 

 

 

Nefnd sem fer með 

verkefni skv. lögum 

um félagsþjónustu 

sveitarfélaga 

Önnur verkefni nefndarinnar 

 

 

 

 

Reykjavíkurborg 

 

 

Velferðarráð 

 

 

Lög um húsaleigubætur nr. 138/1997 og lög um 

húsnæðismál nr. 44/1998. 

 

Kópavogsbær 

 

Félagsmálaráð 

 

 

Lög um barnavernd nr. 80/2002 

 

Hafnarfjarðar-

kaupstaður 

 

Fjölskylduráð 

 

 

Barnaverndarlög nr. 80/2002, barnalög nr. 20/1992, lög 

nr. 44/1998 um húsnæðismál, æskulýðs-, tómstunda- 

og íþróttamál og forvarnir samkvæmt lögum um 

lýðheilsustöð, og heilbrigðismál, nr. 18, 2003. 

 

Akureyrarkaupstaður 

 

Félagsmálaráð 

 

Barnaverndarlög nr. 80/2002. 

 

Reykjanesbær 

 

 

 

 

Fjölskyldu- og 

félagsmálaráð 

 

 

 

 

Lög um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla nr. 

96/2000 og lög nr. 44/1998 um húsnæðismál og lækkun 

útsvars skv. lögum nr. 4/1995 um tekjustofna 

sveitarfélaga. 

 

 

Garðabær 

 

 

 

Fjölskylduráð 

 

 

 

Barnaverndarlög nr. 80/2002 og lög um jafna stöðu og 

jafnan rétt kvenna og karla nr. 96/2000. 

 

Mosfellsbær 

 

 

 

Fjölskyldunefnd 

 

 

 

 

Barnaverndarlög nr. 80/2002, lög um húsaleigubætur 

nr. 138/1997, lög nr. 44/1998 um húsnæðismál og lög 

um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla nr. 

96/2000. 

 

Sveitarfélagið 

Árborg 

 

 

Félagsmálanefnd 

 

 

 

 

Barnaverndarlög nr. 80/2002, lög um húsaleigubætur 

nr. 138/1997, lög nr. 44/1998 um húsnæðismál og lög 

um jafna stöðu og jafnan rétt kvenna og karla nr. 

96/2000. 

 

(Akureyrarkaupstaður, e.d.; Garðabær, e.d.; Hafnarfjarðarkaupstaður, e.d.; 

Kópavogsbær, e.d.; Mosfellsbær, e.d; Reykjanesbær, e.d.; Reykjavíkurborg, e.d. 

og Sveitarfélagið Árborg, e.d.). 

 

2.7.1.1 Starfsmenn  

 

Tölur um fjölda og menntun starfsmanna félagsþjónustu sveitarfélaga á Íslandi eru 

ekki tiltækar, ólíkt því sem á við um upplýsingar um starfsmenn grunn- og 

leikskóla, eins og áður hefur verið vikið að. Upplýsingum um síðarnefndu 

stéttirnar er aflað af Sambandi íslenskra sveitarfélaga og Hagstofu Íslands eins og 
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sjá má í árbókum sambandsins og hagtölum Hagstofunnar. Félagsráðgjafafélag 

Íslands hefur reglulega gefið út símaskrár með nöfnum, símanúmerum og 

vinnustað félagsmanna. Samkvæmt þeim upplýsingum störfuðu 47% þeirra við 

félagsþjónustu sveitarfélaga árið 2005, en 44% árið 2000. Í rannsókn sem Sigrún 

Júlíusdóttir (2004) gerði á fræðastörfum 191 íslenskra félagsráðgjafa kom fram að 

45% þeirra störfuðu við félagsþjónustu sveitarfélaga. Á þeim tíma voru 274 í 

Félagsráðgjafafélagi Íslands. Samkvæmt Lundström og Suneson (2000) eru, líkt 

og á Íslandi, nákvæmar tölur um fjölda félagsráðgjafa sem starfa í félagsþjónustu 

sveitarfélaga í Svíþjóð ekki tiltækar. Gróflega áætlað er hlutfallið þar um 70%. 

Eins og sjá má á mynd 4-1 þá rúmlega tvöfaldaðist fjöldi félagsráðgjafa sem starfa 

við félagsþjónustu sveitarfélaga á Íslandi, á tíu ára tímabili milli áranna 1995 til 

2005 er þeim fjölgaði úr 66 í 139 (Unnur  V. Ingólfsdóttir, 2006). 

 

 

Mynd 2-6. Fjöldi félaga í Félagsráðgjafafélagi Íslands, skipt eftir fjölda, fjölda í 

starfi við félagsþjónustu sveitarfélaga, kyni og ári (Unnur V. Ingólfsdóttir, 2006) 

  

Starfsheiti starfsmanna sem veita félagsþjónustu sveitarfélaga forstöðu er 

breytilegt, líkt og á við um nefndirnar sem fara með verkefni samkvæmt lögunum. 

Í maí 2005 voru þessir starfsmenn 33, þar af var rúmur fjórðungur karlar (26%). 

Stöðuheitin voru félagsmálastjóri, sviðsstjóri, framkvæmdastjóri eða yfirmaður 

tiltekins sviðs. Helmingur þeirra var með próf í félagsráðgjöf (17), þrír með 

embættispróf í sálfræði og einn með BA próf í þeirri grein, þrír með próf í 

félagsfræði og tveir lögfræðingar. Þá voru í hópnum kennari, þroskaþjálfi, 

einstaklingur með menntun í heilbrigðisfræðum og annar með menntun í 

bókhaldi. Samtök félagsmálastjóra á Íslandi eru samstarfsvettvangur þessara 
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starfsmanna. Samtökin voru formlega stofnuð árið 1984 af átta starfsmönnum 

sveitarfélaga sem þá sinntu starfi félagsmálastjóra. Samkvæmt lögum félagsins 

getur sá orðið félagi sem ber starfsheitið félagsmálastjóri og starfar hjá 

sveitarfélagi, sem hefur skipulagða félagsmálaþjónustu. Ef starfsheitið er ekki 

notað hjá sveitarfélaginu, getur sá sem hefur yfirumsjón með félagsþjónustu 

sveitarfélagsins orðið félagsmaður. Markmið samtakanna er:  

...að vera samstarfsvettvangur félagsmálstjóra og stefna að gagnkvæmum 

kynnum þeirra, að fjalla um öll þau mál sem snerta starfssvið félagsþjónustu 

sveitarfélaga, að fylgjast með lagasetningum og nýjungum á sviði félagsþjónustu, 

að stuðla að opinberri umræðu um velferðarmál, að standa fyrir fræðslu, 

námskeiðum og ráðstefnum um félagsþjónustu og hafa samstarf við félög 

félagsmálastjóra erlendis (Samtök félagsmálastjóra á Íslandi, 2006). 

Samtökin eru samstarfsaðili systursamtaka á Norðurlöndunum, auk þess að vera 

stofnaðili Evrópusamtaka félagsmálastjóra (Samtök félagsmálastjóra, 2005; 

Samtök félagsmálastjóra á Íslandi, 2006). 

  Sveinn Ragnarsson (1985) fyrrverandi félagsmálastjóri Reykjavíkurborgar 

segir að einn af þeim þáttum sem horfa verði til þegar breytingar sem hafa orðið á 

félagsmálaþjónustu frá árinu 1967-1985 séu breyttir starfshættir, þar segir: 

Lögð var áhersla á, að starfsmenn hefðu menntun og þjálfun á sviði félagsmála. 

Á umræddu tímabili hafa orðið miklar breytingar á starfsmannahaldi, 

starfsmönnum fjölgað, og lögð hefur verið meiri áhersla á að fá sérmenntað 

starfsfólk til starfa. Í upphafi tímabilsins var um sárafáa sérmenntaða starfsmenn 

að ræða, en hér hefur orðið mikil breyting á í stærri sveitarfélögunum, og 

jafnframt hefur menntun á sviði félagsmála verið færð inn í landið (Sveinn 

Ragnarsson, 1985, 115) . 

Hér á Sveinn Ragnarsson vafalaust við félagsráðgjafa, en fyrstu félagsráðgjafarnir 

útskrifuðust frá Háskóla Íslands árið 1982. Fram að því höfðu flestir 

félagsráðgjafar verið menntaðir á Norðurlöndunum, fyrstu félagsráðgjafarnir 

komu til starfa á Íslandi um 1960. Frá árinu 1975 hefur starfsheitið hefur verið 

lögverndað. Heilbrigðisráðuneytið veitir félagsráðgjöfum starfsleyfi og 392 

einstaklingar höfðu fengið slíkt leyfi frá því að lögin öðluðust gildi árið 1975 fram 

til maí 2006. Ekki fengust umbeðnar upplýsingar um kynjaskiptingu þeirra sem 

fengið höfðu starfsleyfi félagsráðgjafa (Heilbrigðisráðuneytið, 2006). 

  Félagsráðgjafafélag Íslands (áður Stéttarfélag íslenskra félagsráðgjafa) var 

stofnað árið 1964, stofnfélagar voru fjórir. Markmið félagsins er að gæta 
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sameiginlegra hagsmuna félagsmanna, kjaramál og að gæta þess að þeir sem 

starfa við félagsráðgjöf uppfylli kröfur um menntun og siðferðilega afstöðu í 

samræmi við siðareglur stéttarinnar. Ennfremur að efla félagsráðgjöf með því að 

stuðla að viðurkenningu fagsins sem sérhæfðrar starfsgreinar, auka hagnýtingu 

þess sem vísindagreinar og koma sjónarmiðum þess á framfæri. Þá er það 

markmið félagsins að efla samheldni með íslenskum félagsráðgjöfum og að hafa 

samstarf við stéttarfélög félagsráðgjafa erlendis. Lög um félagsráðgjöf tóku gildi 

1975, og voru endurútgefin í september 1999. Í 1. gr. laganna segir að rétt til þess 

að kalla sig félagráðgjafa hafi sá einn sem hefur til þess leyfi heilbrigðisráðherra. 

Þá segir meðal annars í 1. og 2. mgr. 2. gr. að veita skuli leyfi umsækjanda sem 

lokið hefur prófi í félagsráðgjöf frá Háskóla Íslands eða sambærilegu prófi og í 

því er lögverndum starfsheitisins því fólgin (Lög um félagsráðgjöf nr. 95/1990). 

Með reglugerð nr. 555 frá 1999 getur félagsráðgjafi sótt um sérfræðileyfi á einu af 

fjórum sérsviðum sem eru; 

1. félagsráðgjöf á heilbrigðissviði - klínísk félagsráðgjöf, 

2. félagsráðgjöf í félagsþjónustu, 

3. félagsráðgjöf á fræðslu- og skólasviði, 

4. félagsráðgjöf í fangelsismála- og dómskerfi. 

Heimilt er að veita sérfræðileyfi á öðrum sviðum, ef félagsráðgjafi hefur uppfyllt 

sömu kröfur og þar eru gerðar og úrskurðar sérfræðinefnd um slík mál. Félagið 

hefur samþykkt sérstakar siðareglur þar sem meðal annars kemur fram að 

grundvöllur félagsráðgjafar sé virðing fyrir manngildi og sérstöðu hvers 

einstaklings og trú á getu hans til að nýta hæfileika sína til fullnustu. Markmið 

félagsráðgjafar er að vinna að lausn félagslegra og persónulegra vandamála og 

sporna við félagslegu ranglæti og vinna gegn mannréttindabrotum. 

Félagsráðgjafar er sú stétt háskólamenntaðra manna sem er sérstaklega menntuð 

til starfa innan félagsþjónustunnar. Samkvæmt kennsluskrá Háskóla Íslands árið 

2008-2009 er námsgreinarnar Félagsmálalöggjöf og Félagsmálastefnur velferð og 

vandi kenndar til 34 eininga af 180 eininga grunnnámi sem er meðal 

inntökuskilyrða í MA nám til starfsréttinda (Háskóli Íslands, 2008 a og b; 

Heilbrigðisráðuneytið, 2006; Reglugerð um sérfræðileyfi í félagsráðgjöf nr. 

555/1999; Stéttarfélag íslenskra félagsráðgjafa, e.d.; Stéttarfélag íslenskra 

félagsráðgjafa, 2005; Stéttarfélag íslenskra félagsráðgjafa, 2006).  
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  Líkt og systursamtök á Norðurlöndunum hafa Samtök félagsmálastjóra á 

Íslandi og Félagsráðgjafafélag Íslands látið sig varða breytingar á lagaumhverfi og 

stjórnsýslu á sviði félagsþjónustunnar með umsögnum um lagafrumvörp, umræðu 

um stefnu og strauma með umræðu, fræðslu og ráðstefnum. Þá hefur 

félagsráðgjafaskor Háskóla Íslands í samvinnu við þessa aðila og fleiri stuðlað að 

aukinni hagnýtingu félagsráðgjafar sem vísindagreinar þannig að sjónarmiðum 

hennar sé komið á framfæri.  

 

2.8 Lagabreytingar frá 1991  

 

Ásmundur Helgason og Ómar H. Kristmundsson (2004) segja að velferðarstefna 

hafi ekki verið viðfangsefni íslenskra stjórnvalda í jafnríkum mæli og 

nágrannaríkjanna. Atvinnutekjur hafi til dæmis vegið mun meira í afkomu 

Íslendinga en annarra Norðurlandabúa. Skýr stefnumótun í málefnum stjórnsýslu 

ríkisins sem er eitt helsta einkenni lagasetningar hafi leitt til grundvallar 

breytingar á réttarstöðu borgaranna og með stærstu áfanga í þeirri þróun hafi verið 

stofnun embættis umboðsmanns Alþingis árið 1987, setning stjórnsýslulaga árið 

1993 og setning upplýsingalaga árið 1996. Til þessarar þróunar telst einnig 

endurskoðun á mannréttindakafla stjórnarskrárinnar árið 1995 þar sem almennt 

jafnréttisákvæði var í fyrsta skipti fest í stjórnarskrá.  

  Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga sem voru sett árið 1991 mörkuðu 

tímamót. Þau voru fyrstu heildstæðu lögin sem mæla fyrir um skipan 

félagsþjónustu sveitarfélaga og með þeim var einu ráðuneyti, 

félagsmálaráðuneytinu falin yfirumsjón málaflokksins. Lögin leystu af hólmi 

mörg lög sem sett höfðu verið á löngum tíma um einstaka þætti 

félagsþjónustunnar. Má þar nefna framfærslulög frá árinu 1947. Árið 1992 voru 

sett ný barnaverndarlög, þau leystu af hólmi lög frá árinu 1966. Lögin kváðu á um 

ítarlegri málsmeðferð barnaverndarmála en eldri lög. Með nýjum 

barnaverndarlögum nr. 80 árið 2002 var enn kveðið skýrar á um málsmeðferð. 

Stjórnsýslulög sem sett voru árið 1993 og eru fyrstu sinnar tegundar á Íslandi. 

Lögin höfðu það að markmiði að tryggja sem best réttaröryggi manna í 

samskiptum við hið opinbera. Þá má nefna lög um persónuvernd sem tóku gildi 1. 

janúar 2001 og leystu af hólmi lög um nr. 121/1989, um skráningu og meðferð 
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persónuupplýsinga nr. 121/1989. Með lögunum var lögfest skylda þeirra aðila sem 

höfðu undir höndum persónuupplýsingar, að varðveita og meðhöndla gögn með 

ákveðnum hætti. Lögin lögðu ríkar skyldur á herðar þessara aðila að móta sér 

ákveðnar skriflegar reglur um öryggisstefnu, áhættumat og öryggisráðstafanir við 

vinnslu og varðveislu persónuupplýsinga. Að lokum má nefna Upplýsingalögin 

50/1996 sem tóku gildi árið 1997, þau leiddu til fyrstu almennra reglna sem 

lögleiddar hafa verið um aðgang almennings að upplýsingum frá stjórnvöldum. 

Ríkari skyldur um málsmeðferð og ábyrgð fylgdi þessum lagabreytingum má í því 

sambandi nefna ákvæði 22. gr. um skyldu málsaðila til að skrá mál og ákvæði 23. 

gr. um skráningu málsatvika sem eru veittar munnlega. Ætla má að síðarnefnda 

ákvæðið hafi haft töluverð áhrif á vinnulag þeirra sem starfa innan 

félagsþjónustunnar. Segja má að öll þessi lög hafi markað tímamót hvað snertir 

rétt landsmanna til málsmeðferðar og réttaröryggis. Í ljósi viðfangsefnis 

verkefnisins verður fyrst og fremst fjallað um breytingar sem fylgdu í kjölfar 

setningar laga um félagsþjónustu sveitarfélaga og stjórnsýslulaga. 

2.8.1  Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 

 

Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga frá 1991 leystu af hólmi framfærslulögin frá 

1947. Áhersla var lögð á fjölskylduvernd, varnaðarstarf og endurhæfingu í staðinn 

fyrir að sérstök löggjöf gilti um tiltekin hóp þar sem mælt var fyrir um sérstakt 

kerfi til þess að veita honum nauðsynlega þjónustu. En það voru sjónarmið sem 

höfðu mótað íslenska félagsmálalöggjöf fram til þess tíma. Félagsmálaráðherra 

skipaði nefnd 23. júlí 1986, til þess að endurskoða framfærslulög nr. 40/1947, en 

hann hafði áður, árið 1978 skipað nefnd  til að vinna að undirbúningi frumvarps 

að lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga. Framfærslulögin voru löngu orðin úrelt 

meðal annars vegna eflingar almannatrygginga og lífeyrissjóða og bætts efnahags 

almennings vegna mikilla samfélagsbreytinga. Að tillögu nefndarinnar samþykkti 

ráðherra að víkka umboð hennar. Í stað þess að einskorða vinnuna við 

framfærslumál, var henni falið gera drög að heildstæðri löggjöf um félagsþjónustu 

sveitarfélaga. Hugmyndir um slíkt höfðu þegar á sjöunda áratugunum komið fram, 

eins og segir í greinargerð frumvarpsins: 

 Þau rök lágu að baki að félagsleg aðstoð nútímans feli í sér margþættan 

stuðning þar sem fjárhagsaðstoð er aðeins eitt atriði í víðtækri aðstoð og 

þjónustu. Því væri æskilegt að leitast við að tryggja heildarsýn og samræmingu 



 69 

þjónustunnar með því að færa félagsmál sveitarfélaganna undir sameiginlega 

stjórn félagsmálanefndar. Slík stjórn kæmi í stað hinna mörgu nefnda sem hver 

um sig fer með einn málaflokk. Þróun á sviði félagsþjónustu sveitarfélaga hafi 

leitt í ljós ókosti og óhagræði þeirrar sérhæfingar. Því hafi komið fram kröfur um 

aukna sameiningu og samræmingu starfa á sviði félagsþjónustunnar og jafnframt 

óskir um sterkari heildarstjórn þessa málaflokks (Frumvarp til laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga, 1990-1991).  

 Eitt af því sem nefndin benti á var nauðsyn þess að yfirstjórn félagsþjónustu 

sveitarfélaganna væri á einni hendi, sama ráðuneyti færi með yfirstjórn 

málaflokksins í stað þess að hann dreifðist á fleiri en eitt ráðuneyti. Tvær leiðir 

komu til álita, önnur að öll lög um félagsþjónustu sveitarfélaga yrðu felld saman í 

einn lagabálk, heildarlög. Hin leiðin var að vinna að frumvarpi til rammalaga þar 

sem kveðið yrði stuttlega á um meginreglur. Við hlið þeirra laga væru sérlög, auk 

þess sem sveitarfélög settu sér sjálf reglur. Helstu rök fyrir því að þessi leið var 

valin var að þannig yrði ekki hróflað við sérlögum sem voru í gildi, svo sem 

lögum um málefni aldraðra og fatlaðra. Í öðru lagi var höfð hliðsjón af 6. gr. 

sveitarstjórnarlaga um ákvörðun á því hvaða málaflokkar teldust til félagsþjónustu 

sveitarfélaga, ásamt þeim venjum sem höfðu skapast við framkvæmd 

félagsþjónustunnar. Í þriðja lagi var gengið út frá því að frumvarpið veiti svigrúm 

til mats miðað við staðbundnar aðstæður á hverjum stað og samrýmist þannig 

sjónarmiðinu um sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga. Helstu annmarkar á skipan 

félagsþjónustu sveitarfélaga sem frumvarpinu var ætlað að bæta úr voru að: 

 Framkvæmd þjónustunnar var grundvölluð á mörgum sérlögum sem sett 

höfðu verið á mjög löngum tíma, sum úrelt en önnur sköruðust með 

óeðlilegum hætti.  

 Sérhæfingarsjónarmið gerði það að verkum að verkaskipting var mikil 

eftir eðli vandamála. Nefndir sem fóru hver fyrir sig með einn málaflokk 

þjónustunnar voru margar. Slíkt torveldaði heildarsýn og samræmingu við 

uppbyggingu og rekstur þjónustunnar, gerði hana óhagkvæma og 

ómarkvissa og almenningi var gert erfiðara fyrir í skiptum sínum við 

félagsþjónustuna en ástæða var til.  

 Sérhæfingarsjónarmiðið stuðlaði að því að yfirstjórn félagsþjónustu 

dreifðist á fleiri en eitt ráðuneyti, það torveldaði yfirsýn yfir málaflokkinn 

og komi í veg fyrir lagasamræmi og samræmda framkvæmd. Eftirliti með 
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og aðstoð við framkvæmd laga var talið hafa verið ábótavant, sem rakið 

var til dreifðrar yfirstjórnar.  

 Dreifð yfirstjórn var talin hafa átt verulegan þátt í því að stefnumótun í 

félagsþjónustunni hafði átt erfitt uppdráttar. Einstakir málaflokkar 

félagsþjónustunnar voru jaðarmál margra ráðuneyta sem höfðu jafnvel 

ekki haft á að skipa sérstökum starfsmönnum til að sinna þeim. Dreifð 

stjórn félagsþjónustunnar innan sveitarfélaganna var enn talin auka á 

erfiðleika við stefnumörkun. Reyndin hafði því orðið sú eins og segir í 

greinargerð frumvarpsins: ...að ekki er til stefna í félagsmálum sambærileg 

við stefnu stjórnvalda, t.d. í heilbrigðis - og menntamálum. 

 Samræmi skorti í grundvallaratriðum um framkvæmd félagsþjónustunnar, 

sem fólst í því að þrátt fyrir að sveitarfélög væru talin grunneining 

félagsþjónustu þá voru þau skuldbundin til að sameinast um eða hafa 

samstarf um ákveðna þætti hennar, svo sem í öldrunarþjónustu. Kostir 

umfram annmarka fyrirkomulagsins voru taldir þeir, að þannig mætti 

komast hjá takmörkunum vegna mannfæðar margra sveitarfélaga.  

 Fámenni flestra sveitarfélaga í landinu leiddi til ójafnaðar en þess háttar 

félagsþjónustu sem gengið var út frá í frumvarpinu var eingöngu að finna í 

stærstu sveitarfélögunum (Frumvarp til laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga, 1991-1992). 

 Ákvæði frumvarpsins um breytta skipan félagsþjónustunnar tóku mið af 

því að heildarsýn yrði tekin fram yfir sérhæfingu í stjórnun og skipan 

félagsþjónustunnar. Tekið var skref í þá átt að yfirstjórn og eftirlit með 

framkvæmd félagsþjónustunnar yrðu sameinuð í einu ráðuneyti, 

félagsmálaráðuneyti, í stað fleiri ráðuneyta eins og þá var. Stjórn og 

framkvæmd félagsþjónustunnar yrði þá einnig sameinuð á vettvangi 

sveitarstjórna í einni nefnd, félagsmálanefnd. Loks var áhersla lögð á að 

hvetja sveitarfélög til að sameinast um framkvæmd félagsþjónustu með 

það fyrir augum að félagsþjónusta stæði öllum landsmönnum til boða. 

Hlutverk viðkomandi ráðuneytis var fyrst og fremst að standa fyrir: 

...leiðbeiningarstarfsemi við sveitarfélögin, öflun og miðlun upplýsinga 

ásamt því að hafa frumkvæði að stefnumótun. Sérstök athygli var vakin á 

því að setning reglugerða var ekki tilgreind sem hluti af ábyrgð ráðuneytis. 
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Þar sem í frumvarpinu var ekki að finna almenna reglugerðarheimild. 

Sérlög giltu um marga málaflokka frumvarpsins, en um önnur atriði þótti 

rétt að sveitarstjórnir settu sínar eigin reglur (Frumvarp til laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga, 1991-1992).  

  Forsenda rammalöggjafar var talin vera vel skilgreind markmið, tryggt 

eftirlitshlutverk ráðuneytis, vandaðar leiðbeiningar af þess hálfu og 

málskotsréttur. Ennfremur staðgóð þekking sveitarstjórnarmanna og starfsmanna á 

aðstæðum í sveitarfélaginu, almenn félagsþjónusta og vönduð vinnubrögð af hálfu 

þessara aðila. Að lokum stöðugt mat á árangri félagsþjónustu í viðkomandi 

sveitarfélagi til þess að tryggja að hún kæmi að sem mestu gagni fyrir 

sveitarfélagið og íbúa þess. Rammalög voru talin veita svigrúm til að taka mið af 

staðbundnum aðstæðum. Málamiðlunin fælist í því að um aðstoð samkvæmt 

lögunum giltu annars vegar nákvæmar reglur, settar af viðkomandi sveitarstjórn 

og hins vegar að sveigjanleiki væri fyrir hendi um staðbundnar ákvarðanir. Með 

þessu þótti sýnt að framkvæmd gæti verið mismunandi í einstökum 

sveitarfélögum og málaflokkum og þó innan ramma laganna. Meginhlutverk 

ráðuneytis fælist með þessu í því að: ...leggja mat á hvort lögunum væri framfylgt, 

skapa um það traust að lög og reglur séu framkvæmdar með þeim hætti að 

málefni einstaklinga fái réttmæta meðferð (Frumvarp til laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga, 1990-1991). Forsenda þess væri að ráðuneytið gæti kallað eftir 

upplýsingum um framkvæmd félagsþjónustunnar frá sveitarfélögunum. 

 Lagt var til að nýir málaflokkar færðust til félagsmálaráðuneytisins ýmist 

að hluta til eða að öllu leyti. Barnaverndarmál flyttust til dæmis frá 

menntamálaráðuneyti til félagsmálaráðuneytis. Þá var gert ráð fyrir því að 

ný viðfangsefni félagsmálaráðuneytis yrðu dagvistarmál, málefni aldraðra, 

málefni áfengissjúkra og vímuefnavarnir án þess þó að þessir málaflokkar 

færðust í heild sinni til félagsmálaráðuneytis. Ástæða þess að ekki var lagt 

til að málefni aldraðra og þjónusta við áfengissjúka yrðu færð að fullu yfir 

til félagsmálaráðuneytisins var að þessir málaflokkar voru og eru enn í dag 

ekki einvörðungu sveitarstjórnarmál heldur jafnframt verkefni ríkis. Með 

því að færa þá yfir til félagsmálaráðuneytisins hefði þurft að breyta 

sérlögum og aðskilja félagslega og heilsufarslega þætti, nokkuð sem talið 

var koma niður á heildarsýn málaflokkanna og takmarkaði ávinning slíkra 

breytinga (Frumvarp til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, 1991-1992). 
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 Samstarf ríkis og sveitarfélaga við framkvæmd félagsþjónustu hafði að 

mati þeirra sem sömdu frumvarpið verið lítið sem ekkert. Væntingar stóðu 

til þess að flutningur yfirstjórnar félagsþjónustunnar í eitt ráðuneyti 

stuðlaði að því að skipulag félagsþjónustunnar yrði fastmótaðra, 

stefnumótun skýrari og verkaskipting ríkis og sveitarfélaga ljósari. Sérstök 

deild í félagsmálaráðuneytinu, sem færi með félagsþjónustu sveitarfélaga 

ætti að stuðla að því að samstarf ríkis og sveitarfélaga við framkvæmd 

félagsþjónustunnar færðist í mun betra horf en verið hafði. Ekki síst væri 

það til hagsbóta fyrir sveitarfélögin sem fengju aðstoð og leiðbeiningar um 

meðferð mála (Frumvarp til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, 1991-

1992). 

  Frumvarpið fól ekki í sér breytingu á fjármögnun félagsþjónustu heldur 

skyldi félagsþjónustan greiðast af sveitarfélögum eins og verið hafði. 

Jöfnunarsjóði var þó ætlað að veita framlög í tilvikum þar sem sveitarfélög gætu 

ekki fullnægt skyldum sínum og haldið uppi því þjónustustigi, sem lögin kváðu á 

um í samræmi við b-lið 14. gr. laga um tekjustofna sveitarfélaga, nr. 91/1989. Í 

lok greinargerðar frumvarpsins var bent á að bein útgjöld ríkissjóðs í kjölfar 

frumvarpsins væru mjög takmörkuð. Einungis væri um að ræða kostnað vegna 

starfa úrskurðarnefndar félagsþjónustu, svo og nýrrar deildar í 

félagsmálaráðuneyti. Þá kom fram að á móti því kæmi að kostnaður ríkissjóðs 

vegna framfærsluaðstoðar við erlenda ríkisborgara lækkaði, þar sem endurgreiðsla 

ríkisins takmarkist við fyrstu tvö árin sem erlendur ríkisborgari býr hér á landi, en 

væri ekki ótímabundin eins og verið hafði. Lögin tóku gildi 1. október 1991 

(Frumvarp til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, 1991-1992). 

2.8.1.1 Ný sýn  

 

Ný sýn á félagsþjónustu sveitarfélaga á Íslandi fólst í þessum breytingum. Horfið 

skyldi frá hugsuninni um að þjónustan væri neyðarúrræði, ætluð afmörkuðum 

hópi sem orðið hefur undir í lífsbaráttunni. Félagsþjónusta sveitarfélags skyldi nú 

koma til móts við ólíkar þarfir íbúanna og tvinna saman almenna þjónustu og 

aðstoð við fólk í félagslegum vanda, til að komast hjá að verða vandamálastofnun 

sem niðurlægjandi væri að leita til. Í frumvarpinu var lögð höfuðáhersla á að 

þjónustan byggði á sjálfsákvörðunarrétti og samstarfi við íbúa. Þannig var lögð 
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áhersla á að þjónustan væri aðgengileg og fæli ekki í sér þvingunaraðgerðir eins 

og fram kemur í greinargerð með frumvarpinu þar sem segir: Í þessu frumvarpi er 

því hvergi að finna sjálfstæð ákvæði um valdbeitingu. Réttur einstaklinga til 

þjónustu er almenns eðlis í samræmi við almenn ákvæði um skyldur sveitarfélags 

en útfærsla þeirra er í höndum sveitarfélagsins. Frumvarpið lagði til dæmis ekki til 

að tiltekin yrði lágmarksfjárhæð fjárhagsaðstoðar. Svo nákvæm fyrirmæli laganna 

þótti stríða gegn sjálfsákvörðunarrétti sveitarfélaga. Þótt ekki hafi verið mögulegt, 

miðað við þáverandi aðstæður, að skilgreina rétt fólks til félagsþjónustu með svo 

nákvæmum hætti, var frumvarpinu ætlað að tryggja rétt fólks til þjónustu og 

aðstoðar, tryggja fjárhagslegt og félagslegt öryggi. Sem dæmi um það má nefna, 

rétt til ráðgjafar, fjárhagsaðstoðar, félagslegrar heimaþjónustu, dagvistar barna, 

úrræða í húsnæðismálum, enda þó að það væri verkefni hvers sveitarfélags að 

útfæra nákvæmlega hver réttur hvers einstaklings er (Frumvarp til laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga, 1991-1992).  

  Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga fela ekki í sér heimild til að 

skjólstæðingar séu beittir þvingunaraðgerðum. Þrátt fyrir það heimila eða jafnvel 

skylda, önnur lög félagsmálayfirvöld til að grípa til slíkra aðgerða í 

neyðartilvikum. Má þar annars vegar nefna 26. og 27. gr. barnaverndarlaga nr. 

80/2002 sem heimila barnaverndarnefnd að grípa til úrræða gegn vilja foreldra ef 

brýnir hagsmunir barns mæla með því. Hins vegar er að finna heimild í d. lið 7. 

gr. lögræðislaga nr. 71/1997 um að félagsmálastofnun, eða samsvarandi fulltrúi 

sveitarstjórna, geti verið aðili að þvingunarmáli þegar fullorðnir eiga í hlut. 

Úrræði sem aðeins er heimilt að beita þegar einstaklingur er talinn hættulegur 

sjálfum sér eða öðrum. 

2.8.1.2 Markmið  

 

Vel skilgreind markmið voru talin ein forsenda rammalöggjafar. Þau markmið 

gætu þó  aðeins verið almenns eðlis vegna þess frelsis sem sveitarfélögin áttu að 

hafa til að velja úrræði. Í frumvarpinu var leitast við að sameina tvö 

höfuðmarkmið, annars vegar sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga og hins vegar að 

tryggja öllum íbúum landsins sambærilega félagsþjónustu. Markmiðsákvæðið var 

talið geta haft mikla þýðingu við skýringu á lögunum, einkum þegar beitt er 

ákvæðum sem kalla á matskenndar ákvarðanir. Þá var það talið nauðsynlegt til að 
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hægt væri að vera að meta árangur aðgerða samkvæmt lögunum. Markmið 

laganna samkvæmt 1. gr. er svohljóðandi: 

Markmið félagsþjónustu á vegum sveitarfélaga er að tryggja fjárhagslegt og 

félagslegt öryggi og stuðla að velferð íbúa á grundvelli samhjálpar. Skal það gert 

með því:   

a. að bæta lífskjör þeirra sem standa höllum fæti, 

b. að tryggja þroskavænleg uppeldisskilyrði barna og ungmenna, 

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

atvinnu og lifað sem eðlilegustu lífi, 

d. að grípa til aðgerða til að koma í veg fyrir félagsleg vandamál (Lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga, 1991). 

Markmiðslýsingin er síðan undirstrikuð með nákvæmari lýsingu á markmiðum 

um hlutverk félagsmálanefnda sem talin eru upp í tíu liðum í 11. gr. III. kafla 

1. að fara með stjórn og framkvæmd félagsþjónustu í sveitarfélaginu í samræmi 

við reglur sem sveitarstjórn setur, 

2. að leitast við að tryggja að félagsleg þjónusta verði sem mest í samræmi við 

þarfir íbúa, 

3.  að gera tillögur til sveitarstjórnar um stefnumörkun á sviði félagsþjónustu í 

sveitarfélaginu, 

4.  að gera tillögur að fjárhagsáætlun til sveitarstjórnar um útgjaldaliði 

félagsmála, 

5. að vinna með öðrum opinberum aðilum, svo og félögum, félagasamtökum og 

einstaklingum, að því að bæta félagslegar aðstæður og umhverfi í 

sveitarfélaginu, 

6. að veita upplýsingar um félagsþjónustu í sveitarfélaginu, 

7.  að veita einstaklingum og fjölskyldum aðstoð með ráðgjöf, fjárhagslegri 

fyrirgreiðslu og annarri þjónustu, 

8. að hafa yfirumsjón með starfsemi og rekstri stofnana á sviði félagsþjónustu í 

umboði sveitarstjórnar, 

9. að beita sér fyrir forvörnum sem eru til þess fallnar að tryggja stöðu 

einstaklinga og fjölskyldna, 

10.  að stuðla að þjálfun og menntun starfsliðs, m.a. með námskeiðum (Lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga, 1991). 

 

 



 75 

2.8.1.3 Réttaröryggi og málskotsréttur 

 

Hugtakið réttaröryggi er í frumvarpinu skilgreint þannig að jafnræði gildi við 

meðferð mála, komið sé í veg fyrir að einstaklingurinn þurfi að þola yfirgang og 

mismunun af hálfu hins opinbera. Hann hafi möguleika á að vita fyrir fram um 

réttarstöðu sína og að verja hagsmuni sína. Til þess að svo megi vera þurfti að 

tryggja vandaða málsmeðferð frá upphafi, fært starfsfólk til að fara með málefni 

einstaklinga, að ekki sé um vanhæfi að ræða, að skjólstæðingar hafi aðstöðu til að 

kynna sér gögn og koma sjónarmiðum sínum á framfæri, að framgangsmáti 

yfirvalds sé með þeim hætti að hann veki öryggiskennd og að möguleiki sé til 

málskots til óháðs aðila. Þrátt fyrir að frumvarpið gerði ekki ráð fyrir að heimilt sé 

að grípa til þvingunaraðgerða var það mat manna að engu að síður væri þörf á því 

að tryggja vel réttaröryggi þeirra sem hlut ættu að máli. 

  Ákvæði um rétt til málsskots byggði á því að meðferð máls hæfist hjá 

starfsmanni eða félagsmálanefnd. Ákvörðunum starfsmanna mætti ávallt vísa til 

félagsmálanefndar sem bæri ábyrgð á framkvæmd félagsþjónustunnar í 

sveitarfélaginu. Í tilvikum þar sem aðili máls vildi ekki una ákvörðun 

félagsmálanefndar gæti hann skotið henni til sérstaks úrskurðaraðila. Eins og áður 

hefur komið fram var málskot til óháðs aðila á vegum ríkisins talin ein forsenda 

þess að rammalög um félagsþjónustu sveitarfélaga gætu tryggt nægjanlega 

réttarvernd. Í ljósi þess hvað félagsmálaráðuneytinu var ætlað veigamikið hlutverk 

við framkvæmd laganna, svo sem leiðbeiningarhlutverk og virkt eftirlit með 

framkvæmd þjónustunnar, þótti ekki rétt að ráðuneytið færi einnig með 

úrskurðarvald við málskot. Lagt var til að sérstakri nefnd, úrskurðarnefnd 

félagsþjónustu, yrði falið úrskurðarvald í ákveðnum málum. Undirstrikað var að 

ekki væri lagt til að komið yrði ...á fót kostnaðarsamri stofnun heldur einungis 

nefnd sem hafi starfsaðstöðu í félagsmálaráðuneyti. Kostnaður greiðist úr 

ríkissjóði, enda litið svo á að það sé skylda ríkisins...að treysta réttaröryggi íbúa 

sveitarfélaga með málskotsrétti til aðila á vegum ríkisins (Frumvarp til laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga, 1990-1991). Bent var á að Evrópuráðið hefði gert 

alvarlegar athugasemdir við framkvæmd Íslands á ákvæðum 13. gr. 

félagsmálasáttmála Evrópu sem var fullgildur 15. janúar 1976, þar sem fjallað er 

um rétt til félagslegrar aðstoðar og læknishjálpar og vakin athygli á að í íslenskum 
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lögum skorti ákvæði sem heimili ákvörðun um félagslega aðstoð megi áfrýja til 

æðra stjórnvalds.   

  Heimild til þess að koma á fót úrskurðarnefndum í stjórnsýslu Íslands 

byggist á 2. gr. stjórnarskrárinnar þar sem segir: Alþingi og forseti Íslands fara 

saman með löggjafarvaldið. Forseti og önnur stjórnarvöld samkvæmt 

stjórnarskrá þessari og öðrum landslögum fara með framkvæmdarvaldið. 

Dómendur fara með dómsvaldið. Friðgeir Björnsson (2005) varpar fram þeirri 

spurningu hvort að með því að setja slíkar nefndir sé farið á svig við ákvæði 

stjórnarskrárinnar um að ráðherra beri ábyrgð á öllum stjórnarframkvæmdum. Páll 

Hreinson (2000) telur að um svo kallaða stjórnskipunarvenju sé að ræða, um að 

með lögum megi gera frávik frá meginreglunni um að ráðherrar fari með yfirstjórn 

stjórnarmálefna. 

  Úrskurðarnefnd félagsþjónustu sækir vald sitt beint til löggjafans 

samkvæmt löggjöf, XVII. kafla laga um félagsþjónustu sveitarfélaga. Hún er 

fjölskipað stjórnvald, skipuð þremur mönnum sem eru tilnefndir til fjögurra ára í 

senn. Hæstiréttur skipar oddamann nefndarinnar og varamann hans, en þeir skulu 

hafa lokið embættisprófi í lögfræði. Félagsmálaráðherra og Samband íslenskra 

sveitarfélaga skipar sinn manninn hvor ásamt varamönnum. Nefndin hefur vald til 

að úrskurða um málsmeðferð, rétt til aðstoðar, hvort samþykkt þjónusta eða 

upphæð fjárhagsaðstoðar sé í samræmi við reglur viðkomandi sveitarfélags, auk 

þess hvort einstaklingur á rétt á greiðslu slíkrar aðstoðar aftur í tímann (Friðgeir 

Björnsson, 2005; Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991).  

2.8.1.4 Félagsmálanefndir 

 

Með því að fela einni nefnd stjórn og framkvæmd félagsþjónustu dreifðust 

verkefni ekki á margar nefndir eins og víða var áður. Ákvæðið var talin forsenda 

þess að markmið frumvarpsins næðu fram að ganga, með þeim rökum að 

heildarsýn yfir félagslega hagi væri skilyrði þess að félagsþjónusta kæmi fólki að 

notum. Það var ein af höfuð röksemdunum fyrir heildstæðri löggjöf um 

félagsþjónustu sveitarfélaga að hún gæfi kost á heildarsýn á félagslegar þarfir 

fólks í tengslum við umhverfi þess í meðferð mála. Félagsmálanefnd sem starfaði 

í umboði sveitarstjórnar væri samnefnari fyrir félagsþjónustu í sveitarfélaginu og 

sæi til þess að fjármunir sveitarfélagsins nýttust sem best í þess þágu. Þá var lagt 
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til að félagsmálanefndir gætu falið starfsmönnum afgreiðslu ákveðinna mála og 

falið undirnefnd ákveðin verkefni. Félagsmálanefnd gæti með því móti einbeitt sér 

að stefnumótun. Nefndum var ætlað að gegna mikilvægu hlutverki við að tryggja 

réttaröryggi íbúa þar sem gætu tekið ákvarðanir starfsmanna til endurskoðunar og 

þannig beitt þá aðhaldi. 

  Í frumvarpinu var lögð áhersla á forvarnir en þær skyldu stuðla að 

almennri velferðarþjónustu sveitarfélaga og með því leitast við að tryggja lífsgæði 

einstaklinga og fjölskyldna. Í frumvarpinu voru sveitarfélögum lagðar margar 

skyldur á herðar til að tryggja félagslega velferð. Samhliða því var lögð áhersla á 

að einstaklingurinn bæri ábyrgð á sér og sínum, sjálfsákvörðunarréttur hans skyldi 

virtur hann styrktur til sjálfshjálpar. 

  Sveitarfélag bar samkvæmt frumvarpinu þríþætta ábyrgð; í fyrsta lagi 

skyldur gagnvart þeim sem eru í þörf fyrir tiltekna aðstoð svo þeir mættu lifa 

eðlilegu lífi. Í öðru lagi ábyrgð á forvörnum þannig að dregið yrði úr líkum á því 

að samfélagsleg vandamál skapist. Í þriðja lagi skyldu til að koma til móts við 

ýmsar almennar félagslegar þarfir einstaklinga sem eðlilegar teldust í 

velferðarsamfélagi.  

  Til álita kom við gerð frumvarpsins hvort gera ætti tillögur um 

svæðabundna félagsþjónustu í formi héraðsþinga eða héraðsnefnda. Með hliðsjón 

af afgreiðslu Alþingis á sveitarstjórnarlögum nr. 8/1986 var hins vegar ákveðið að 

halda sig við þann ramma sem þar var settur og felur í sér frjálst val um slíkt í 

samræmi við VIII. kafla laganna. Ákvæði um samstarf sveitarfélaga í frumvarpinu 

voru til þess fallin að minna sveitarfélög á samstarfsmöguleika samkvæmt 

sveitarstjórnarlögum og hvetja sveitarfélög til þess að nýta þá möguleika. Í 

frumvarpinu var einnig lögð rík áhersla á samvinnu félagsmálanefnda við aðra 

opinbera aðila og félagasamtök.  

2.8.1.5 Málsmeðferð 

 

Mikill trúnaður ríkir um gögn og málsmeðferð einstaklingsmála sem fjallað er um 

innan félagsþjónustunnar. Aðgangur kjörinna fulltrúa að gögnum þessum er 

takmarkaður við þá aðila sem eru kjörnir í þær nefndir sem um þau fjalla, sem er 

ólíkt því sem á við um meðferð annarra mála. Réttur sveitarstjórnarmanna til að 

kynna sér gögn stjórnsýslunnar vegna starfa sinna í sveitarstjórn er ríkur eins og 
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fram hefur komið. Í 30. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998 segir: Aðalmenn í 

sveitarstjórn, skulu vegna starfa sinna í sveitarstjórn, hafa aðgang að bókum og 

skjölum sveitarfélagsins og óhindraðan aðgang að stofnunum þess og starfsemi. 

Ákvæðið á einnig við um varamenn sem taka sæti aðalmanna sbr. 37. gr. 

sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998. Ákvæði annarra laga geta þó takmarkað þennan 

rétt, svo sem lög nr. 77/2000 um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga og 

réttarþróun mótuð af Persónuvernd. Í 60. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga 

segir: Fulltrúar í félagsmálanefndum og starfsmenn skulu varðveita málsgögn, er 

varða persónulega hagi einstaklinga, með tryggilegum hætti þannig að 

óviðkomandi fái þar ekki aðgang. Í 2. og 3. mgr. 13. gr. barnaverndarlaga nr. 

80/2002 er að finna efnislega strangari ákvæði, þar sem segir að sveitarstjórn sé 

óheimill aðgangur að gögnum og upplýsingum um einstök barnaverndarmál og 

ákvörðunum og úrskurðum nefndarinnar verði ekki skotið til sveitarstjórnar. 

Sveitarstjórnarmaður á þrátt fyrir þetta rétt á almennum upplýsingum sem varða 

tiltekin svið svo sem um málafjölda, fjármál og stjórnsýslu. Samkvæmt 

úrskurðum félagsmálaráðuneytisins er talið að ákvæði 30. gr. sveitarstjórnarlaga 

gangi framar almennum ákvæðum annarra laga svo sem ákvæðum 

upplýsingalaga. Hins vegar ganga ákvæði laga um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

barnaverndarlaga framar sveitarstjórnarlögum, þar sem þau takmarka aðgang 

sveitarstjórnarmanna að gögnum sem varða verulega einkahagi einstaklinga. 

Réttur sveitarstjórnarmanns nær þó til þess að hann fái nægar upplýsingar til þess 

að hann geti gert sér grein fyrir umfangi máls og áhrifum þess á fjármál 

sveitarfélagsins (Gunnar Eydal, 2005). 

  Úrskurður úrskurðarnefndar félagsþjónustu nr. 1 frá 1992 er dæmi um 

þetta. Félagsmálanefnd sveitarfélags var talin hafa brotið ákvæði 62.gr. laga nr. 

40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga um trúnaðarskyldu með því að veita 

sveitarstjórn upplýsingar um einkahagi einstaklings sem leynt skyldu fara. 

Nefndin hafði í umræddu tilviki lagt fundargerðabók sína með bókun í máli 

einstaklings fyrir hreppsnefnd. Úrskurðurinn leiddi til breyttra starfshátta í 

sveitarfélögum, trúnaðarmálabækur voru ekki lengur lagðar fyrir bæjarráð eða 

sveitarstjórnir til staðfestingar. Dæmi um þetta er  e. liður 1. máls á 121. fundir 

bæjarstjórnar Mosfellsbæjar 24. júní 1992 þar sem tillaga félagsmálaráðs um 

meðferð trúnaðarmála var samþykkt. Í stað þess að trúnaðarmálabók færi fyrir 

bæjarráð, afgreiddi ráðið mál í samræmi við reglur sveitarfélagsins. Afbrigði frá 
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reglum sem hefðu í för með sér fjárútlát skyldu lögð fyrir bæjarráð án 

trúnaðarupplýsinga, auk þess sem nefndin gerði bæjarráði viðvart ef farið væri 

fram úr fjárveitingu ársins. Sveitarstjórnum ber að setja reglur um starfsemi 

félagsmálanefnda sbr. 2.mgr. 5. gr. laganna (Gunnar Eydal, 2005; Mosfellsbær, 

1992; Páll Hreinsson, 2005a; Úrskurðarnefnd félagsþjónustu, 1992). 

2.8.2 Stjórnsýslulög nr. 37/1993 

 

Valdsvið stjórnsýslunnar á Íslandi stækkaði samhliða auknum lagasetningum í 

kjölfar örrar þróunar í þjóðfélaginu eftir seinni heimsstyrjöldina. Framkvæmd 

laganna og stjórnvaldsfyrirmæli um útfærslu þeirra var á hendi stjórnsýslunnar. 

Afskipti og eftirlit hennar með athöfnum borgaranna urðu því stöðugt víðtækari, 

sem beindi athygli að málsmeðferð stjórnvalda. Þegar eftir seinni heimsstyrjöldina 

fór fram umræða annars staðar á Norðurlöndum um það hvort setja ætti almenn 

stjórnsýslulög eða málsmeðferðarreglur í helstu lagabálka í því skyni að auka 

réttaröryggi almennings. Umræðan virðist þá ekki hafa náð til Íslands því hennar 

gætti hér ekki fyrr en seinni hluta sjöunda áratugar 20. aldar. Ekki var 

hljómgrunnur fyrri að setja almenn stjórnsýslulög á þeim tíma. Svo virðist sem 

margir hafi talið að slík löggjöf myndi draga mjög úr skilvirkni stjórnsýslunnar. Á 

Norðurlöndunum var fyrst sett stjórnsýslulöggjöf í Noregi árið 1967, í Svíþjóð 

árið 1971, í Finnlandi árið 1982 en þau tóku gildi 1. janúar 1983 og í Danmörku 

árið 1985 en þau tóku gildi 1. janúar 1987. Austurríkismenn urðu fyrstir 

Evrópuþjóða til þess að setja sér almenn stjórnsýslulög árið 1925. Í kjölfarið 

fylgdu síðan margar nágrannaþjóðir þeirra. Þá eiga stjórnsýslulög sér langa sögu í 

Bandaríkjunum. Á Íslandi höfðu málmeðferðarreglur helst verið settar í lög sem 

höfðu erlend lög  að fyrirmynd. Í þrígang á árunum 1970-1972 voru lagðar fram 

þingsályktunartillögur um upplýsingaskyldu stjórnvalda sú síðasta var samþykkt 

sem ályktun. Þá voru í þrígang á árunum 1972-1974 lögð fram stjórnarfrumvörp 

sama efnis án þess að hljóta samþykki. Á 103. löggjafarþingi 1980 og 107. 

löggjafarþingi 1984-1985 voru samþykktar þingsályktanir um undirbúning 

stjórnsýslulaga. Frumvarp sama efnis var lagt fram á 109. löggjafarþingi 1986-

1987, ásamt frumvarpi um umboðsmann Alþingis. Hið síðarnefnda var samþykkt 

en frumvarp til stjórnsýslulaga ekki. Frumvarp til stjórnsýslulaga var lagt fram í 

þrígang á árunum 1986-1990 án þess hljóta samþykki, það var ekki fyrr en á 116 
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löggjafarþingi 1992 sem það var samþykkt samhljóða 27. apríl 1993, staðfest og 

gefið út sem lög nr. 37/1993 30. apríl 1993 (Páll Hreinsson, 1994).  

2.8.2.1 Markmið 

 

Helsta markmið með setningu stjórnsýslulaga var að tryggja sem best réttaröryggi 

manna í skiptum við hið opinbera. Önnur markmið voru að ákvæði laganna tækju 

mið af aðstæðum hér á landi, sem taldar voru að sumu leyti frábrugðnar því sem 

gerist erlendis, að lögin yrðu sem aðgengilegust fyrir almenning og starfsmenn 

stjórnsýslunnar og að þau stuðluðu að því að málsmeðferð í stjórnsýslunni yrði 

einföld, hraðvirk og ódýr. Lögð var áhersla á að með frumvarpinu yrðu gerðar 

lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar, en á einstökum stjórnsýslusviðum yrðu gerðar 

strangari kröfur. Þá voru bundnar vonir við að smátt og smátt mynduðust 

stjórnsýsluvenjur til fyllingar ákvæðum laganna, meðal annars fyrir tilstuðlan 

umboðsmanns Alþingis. Við samningu frumvarpsins var höfð hliðsjón af 

norrænum stjórnsýslulögum, einkum þeim dönsku frá 1985. Í V. kafla 

athugasemda í greinargerð með frumvarpinu segir: 

Stjórnsýsla okkar er að mörgu leyti frumstæðari og lausari í reipunum en 

stjórnsýsla nágrannaþjóðanna, t.d. hafa stjórnsýsluvenjur ekki náð að mótast hér 

á landi nema á afmörkuðum sviðum stjórnsýslunnar. Þá hefur fámennið eflaust 

mótað að einhverju leyti stjórnsýsluhætti þá sem hér tíðkast, en það er m.a. 

einkennandi fyrir íslenska stjórnsýslu hve mörg mál eru afgreidd með 

óformlegum hætti, oftast nær munnlega, án þess að nokkuð skriflegt sé til um 

afgreiðslu þeirra (Frumvarp til stjórnsýslulaga, 1992). 

  Talið var að íslensk stjórnsýslulög þyrftu að taka mið af þessu og því var 

við samningu frumvarpsins eingöngu teknar upp helstu meginreglur um meðferð 

mála hjá stjórnvöldum. Þessar reglur eru um sérstakt hæfi, andmælarétt og rétt 

aðila máls til aðgangs að málsgögnum, birtingu ákvarðana, rökstuðning og skyld 

atriði, einnig breytingu, leiðréttingu og afturköllun á stjórnvaldsákvörðun og 

stjórnsýslukærum. Ýmsar almennar reglur um málsmeðferð voru teknar upp í 

frumvarpinu svo sem reglan um jafnræði í stjórnsýslunni, reglurnar um að 

ákvarðanir í málum skuli teknar svo fljótt og unnt er og að stjórnvöld skuli sjá til 

þess að mál séu nægjanlega upplýst áður en ákvarðanir eru teknar í þeim. 

Stjórnsýslulögin taka til stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga og starfsemi 

framkvæmdavaldsins. Lögin gera lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar. Vegna þess 
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hve ólík stjórnvöldin eru og störf þeirra mismunandi þá var talið erfitt að gera 

mjög strangar kröfur um meðferð mála í stjórnsýslunni, en það var talið geta 

dregið úr hagkvæmni og skilvirkni á einstökum stjórnsýslusviðum. Lagaákvæði 

sem hafa að geyma strangari reglur um málsmeðferð hjá stjórnvöldum en 

stjórnsýslulögin mæla fyrir um halda gildi sínu. Hins vegar víkja þau ákvæði í 

lögum, sem gera minni kröfur til stjórnvalda gagnvart stjórnsýslulögunum 

(Frumvarp til stjórnsýslulaga,1992). 

2.8.2.2 Málsaðili 

 

Aðili máls er sá einstaklingur eða lögaðili sem nýtur réttinda samkvæmt 

stjórnsýslulögunum. Hugtakið er ekki skýrt í lögunum en Páll Hreinsson (2005a) 

segir engum vafa undirorpið að við samningu frumvarps til stjórnsýslulaga hafi 

verið byggt á viðtekinni skilgreiningu stjórnsýsluréttarins hliðstætt því sem gert 

var á hinum Norðurlöndum. Skilgreining í 2. gr. frumvarps til stjórnsýslulaga sem 

var lögð fyrir 109. löggjafarþing 1986 – 1987, en varð ekki að lögum, er 

eftirfarandi: Sá sem hefur lögmætra hagsmuna að gæta varðandi 

stjórnvaldsákvörðun. Sá sem stjórnvaldsákvörðun beinist að telst oftast aðili máls, 

það er sá sem ákvörðun um boð, bann eða leyfi er beint til. Í tilvikum þar sem vafi 

leikur á því hver telst aðili máls vega sjónarmið um hver á beinna, verulegra, 

sérstakra og lögvarinna hagsmuna að gæta, mest. 

2.8.2.3 Sérstakt hæfi 

Sérstakt hæfi starfsmanna sem hafa með höndum stjórnsýslu er umfjöllunarefni II. 

kafla laganna. Hugmyndin að baki reglum um sérstakt hæfi er að koma í veg fyrir 

að einstaklingur þurfi að fjalla um og taka afstöðu til mála þar sem þeir sjálfir eða 

venslamenn þeirra eigi hagsmuna að gæta við úrlausn viðkomandi máls. 

Reglurnar kveða á um það hvenær maður er  það tengdur málefni sem er til 

umfjöllunar eða aðila þess að hann sé vanhæfur til að fjalla um viðkomandi mál. 

Þannig er reglunum ætlað að stuðla að því að stjórnsýslan starfi á hlutlægan hátt 

og koma í veg fyrir að ómálefnaleg sjónarmið komist að. Ennfremur er þeim ætlað 

að stuðla að því að ekki sé ástæða til þess að ætla að slík gerist. Markmið 

reglnanna er því ...að stuðla að vandaðri ákvarðanatöku og auka trúverðugleika 

og traust borgara á starfsemi opinberra aðila (Anna Guðrún Björnsdóttir 2003; 

Páll Hreinsson 1994). Reglunum er ennfremur ætlað að: ...vernda heiður og traust 
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starfsmanna með því að gera þeim kleift að víkja sæti þegar draga má 

óhlutdrægni þeirra í efa. Páll Hreinsson (1994, 56) bendir einnig á að reglurnar 

séu til þess fallnar ...að slá skjaldborg um einkalíf starfsmanns með því að leysa 

hann undan áhrifum og afleiðingum þess að fjalla um mál nákomins ættingja. 

  Í frumvarpinu var lagt til að lögfestar yrðu sérstakar hæfisreglur er taki til 

allra starfsmanna sem hafa með höndum stjórnsýslu, að undanskildum 

starfsmönnum sveitarfélaga og stofnana þeirra, en um hæfi þeirra fer eftir 

sveitarstjórnarlögum, þá 45. gr. sveitarstjórnarlaga, nr. 8/1986, sbr. 2. gr. Reglan 

kom fyrst inn í íslensku sveitarstjórnarlögin með lögunum nr. 8/1986. Við 

setningu þeirra laga var höfð hliðsjón af hliðstæðum reglum í dönsku, sænsku og 

norsku sveitarstjórnarlögunum og skoðunum fræðimanna um efnið, en eins og 

Sesselía Árnadóttir (1998) bendir á eru stjórnvaldsákvarðanir þar sem tekin er 

ákvörðun um rétt eða skyldu einstaklinga eða lögaðila oft á tíðum viðfangsefni 

sveitarstjórna. Hæfisreglur sveitarstjórnarlaganna eru frábrugðnar hæfisreglum 

stjórnsýslulaganna nr. 37/1993 að því leyti að þær gera ekki jafn strangar 

hæfiskröfur. Ástæða þess er fámenni í stærstum hluta sveitarfélaga og því 

óraunhæft að þau geti staðið undir hæfiskröfum hliðstæðum þeim sem eru í 

stjórnsýslulögunum. 

  Með lögfestingu ákvæðisins í stjórnsýslulög var vonast til að aflétt yrði 

réttaróvissu sem ríkt hafði um gildissvið og efnisinntak sérstakra hæfisreglna og 

samræmd framkvæmd kæmist á. Með þeim væri komið í veg fyrir að ómálefnaleg 

sjónarmið lægju til grundvallar stjórnsýsluákvörðunar. Þeim var einnig ætlað að 

tryggja að almenningur gæti treyst á að stjórnvöld tækju ákvarðanir á hlutlægan 

hátt, en ekki huglægan þar sem tilfinningar og tengsl ráða ferðinni (Frumvarp til 

stjórnsýslulaga,1992; Sesselía Árnadóttir, 1998). 

2.8.2.4 Skráning mála og grundvallarreglur stjórnsýsluréttar 

 

Stjórnvöldum er skylt að skrá mál sem koma til meðferðar hjá þeim sbr. 1. mgr. 

22. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996. Þar segir einnig að skráning skuli vera 

kerfisbundin og málsgögn séu varðveitt þannig að þau séu aðgengileg.  Þá segir í 

23. gr. sömu laga að: 

Við meðferð mála, þar sem taka á ákvörðun um rétt eða skyldu manna skv. 2. 

mgr. 1. gr. stjórnsýslulaga, ber stjórnvaldi að skrá upplýsingar um málsatvik sem 
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því eru veittar munnlega ef þær hafa verulega þýðingu fyrir úrlausn málsins og 

þær er ekki að finna í öðrum gögnum þess (Upplýsingalög nr. 50/1996, 23. gr.). 

  Lög nr. 77/2000 um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga hafa það 

meðal annars að markmiði að stuðla að því að með persónuupplýsingar sé farið í 

samræmi við grundvallar sjónarmið og reglur um persónuvernd og friðhelgi 

einkalífs, og að tryggja áreiðanleika og gæði slíkra upplýsinga. Sá aðili sem 

ákveður tilgang vinnslu persónuupplýsinga, búnað sem er notaður, aðferð vinnslu 

og ráðstöfun þeirra skv. 4. tölulið 2. gr. laganna er ábyrgðaraðili. Samkvæmt 20. 

og 21. gr. laganna ber ábyrgðaraðila skylda til að fræða hinn skráða um 

skráninguna. Ólíkt því sem er um upplýsingaskyldu upplýsingalaganna 50/1996 

þá á frumkvæðið að vera hjá stjórnvaldinu en ekki aðila málsins (Páll Hreinsson, 

2007). 

  Stjórnsýslulögin byggja meðal annars á  því viðhorfi að málsmeðferð 

stjórnvalda sé þannig háttað að borgararnir geti sem mest sjálfir annast rekstur 

sinna mála. Ítarlegri og flóknari lög og reglur stuðluðu að vaxandi þörf borgara 

fyrir leiðbeiningar til þess að geta gætt hagsmuna sinna. Vegna þess að 

stjórnsýsluvenjur höfðu ekki náð að mótast hér á landi nema á afmörkuðum 

sviðum stjórnsýslunnar var talið mikilvægt að teknar yrðu upp helstu meginreglur 

um meðferð mála hjá stjórnvöldum í stjórnsýslulögunum sem flestar byggja á 

óskráðum grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins. Reglur þessar eru 7. gr. um 

leiðbeiningarskyldu, 8. gr. um útreikning frests, 9. gr. um málshraða, 10. gr. um 

rannsóknarreglu, 11. gr. um jafnræðisreglu og 12. gr. um meðalhóf (Páll 

Hreinsson, 1994; Páll Hreinsson, 2007).  

2.8.2.5 Leiðbeiningarskylda skv. 7. gr. ssl.  

 

Í 1.mgr. 7. gr. ssl. um leiðbeiningarskyldu er fjallað um skyldu stjórnvalds til að 

leiðbeina og aðstoða þá sem leita til þess um málefni á viðkomandi starfssviði. 

Með því er átt við leiðbeiningu til aðila máls, þar sem fyrirhugað er að taka 

ákvörðun um rétt eða skyldu þeirra. Einnig leiðbeiningu til þeirra sem leita til 

stjórnvalds til að afla upplýsinga um undirbúning slíkra mála svo sem útfyllingu 

eyðublaða, hvaða gögn þurfi að fylgja, ef um augljósan misskilning er að ræða. 

Stjórnvaldi bera að hafa frumkvæði að slíkum leiðbeiningum. 

Leiðbeiningarskyldan er ein af óskráðum meginreglum stjórnvalda, sem hafa 

almennt mun víðtækari gildissvið en stjórnsýslulögin. Þá geta ákvæði annarra laga 
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verið ríkari en ákvæði 7. gr. stjórnsýslulaga svo sem 40. gr. barnaverndarlaga nr. 

80/2002 þar sem segir að barnaverndarnefnd skuli leiðbeina foreldrum, barni og 

öðrum eftir því sem við á um málsmeðferð barnaverndarmála. Ennfremur að veita 

leiðbeiningar um réttindi og skyldur aðila samkvæmt málsmeðferðarreglum 

laganna og stjórnsýslulaga, svo sem um rétt til að aðstoðar lögmanns, kæruleiðir 

og fleira. Í athugasemdum við 40. gr. barnaverndarlaga kemur fram að 

leiðbeiningarskylda þar sé sérstækari en leiðbeiningarskylda stjórnsýslulaga, 

sérstök ástæða sé að leggja áherslu á leiðbeiningarskyldu barnaverndaryfirvalda. 

Páll Hreinsson (2007, bls. 30) segir að af þessu verði: ...ekki annað ráðið en að 

leiðbeiningarskylda barnaverndarlaga skv. 40. gr. barnaverndarlaga sé almennt  

ríkari heldur en leiðir af ákvæðum 7. gr. stjórnsýslulaga. Þá segir hann að vegna 

hinna víðtæku ákvæða 141. gr. laga nr. 70/1996 um réttindi og skyldu starfmanna 

ríkisins hafi lítið reynt á hinar óskráðu meginreglu og að helst megi ætla að á hana 

reyni í stjórnsýslu sveitarfélaga þar sem fyrrgreind lagagrein gildi ekki um 

starfsmenn sveitarfélaga. Ekki er tekin afstaða í stjórnsýslulögum um hvernig 

leiðbeiningum skuli háttað, en í athugasemdum við greinina kemur fram að 

leiðbeina skuli um:  

 ...hvaða réttarreglur gilda á viðkomandi sviði, hvernig meðferð mála er 

venjulega hagað, hvaða gögn aðila ber að leggja fram, hversu langan tíma það 

tekur venjulega að afgreiða mál o.s.frv. Í reglunni felst m.a. að stjórnvöldum ber 

að leiðbeina og aðstoða menn við að fylla út eyðublöð sé um þau að ræða 

(Frumvarp til stjórnsýslulaga, 1992). 

Í tilvikum þar sem stjórnvaldi berst skriflegt erindi sem snertir ekki starfssvið þess 

ber því að framsenda erindið á réttan stað og það skal gert eins fljótt og unnt er 

(Frumvarp til stjórnsýslulaga, 1992).  

  Eftirfarandi álit umboðsmanns Alþingis (UA 3179/2001) er dæmi um það 

hvernig sveitarfélagi ber að meðhöndla mál í ljósi leiðbeiningarskyldu: 

UA nr.  3179/2001.  

A kvartaði yfir því að erindi hans til Félagsþjónustunnar í Reykjavík hefði ekki 

verið svarað. Í erindi sínu hafði A beint þeirri fyrirspurn til Félagsþjónustunnar 

                                                 
1 14. gr. Starfsmanni er skylt að rækja starf sitt með alúð og samviskusemi í hvívetna. Hann skal 

gæta kurteisi, lipurðar og réttsýni í starfi sínu. Hann skal forðast að hafast nokkuð það að í starfi 

sínu eða utan þess sem er honum til vanvirðu eða álitshnekkis eða varpað getur rýrð á það starf eða 

starfsgrein er hann vinnur við. 

    Starfsmanni er skylt að veita þeim sem til hans leita nauðsynlega aðstoð og leiðbeiningar, 

þar á meðal að benda þeim á það, ef svo ber undir, hvert þeir skuli leita með erindi sín. 
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hvort hann fengi áframhaldandi greiðslur frá stofnuninni auk þess sem hann 

spurðist fyrir um rétt sinn til læknisaðstoðar og menntunar. Félagsþjónustan 

svaraði A á þann veg að hann ætti rétt til áframhaldandi greiðslna en um rétt 

hans til menntunar var honum vísað til félagsráðgjafa þess sem annast hafði mál 

A. Varðandi rétt A til læknisaðstoðar vísaði stofnunin til tilgreindra ákvæða laga 

nr. 117/1993, um almannatryggingar, að því er varðar sjúkratryggingar, og rakti 

að slíkar tryggingar væru háðar tilteknum skilyrðum meðal annars um búsetu 

hérlendis. Í því efni vísaði Félagsþjónustan auk þess til tilgreindra ákvæða í 

lögum nr. 21/1990, um lögheimili, og lögum nr. 73/1952, um tilkynningar vegna 

aðsetursskipta. 

 

Umboðsmaður rakti ákvæði laga nr. 40/1991, um félagsþjónustu sveitarfélaga, 

einkum þau sem lúta að hlutverki og skyldum félagsmálanefnda sveitarfélaga. 

Tók hann fram að með ákvæðum laganna hefði sveitarfélögum verið fengið 

sérstakt ráðgjafarhlutverk á sviði félagsþjónustu og félli þar undir að veita 

einstaklingum ráðgjöf um félagsleg réttindi þeirra. Í ljósi þessa yrði ekki dregin 

sú ályktun að Félagsþjónustan í Reykjavík hefði alfarið verið óheimilt að veita 

almennar leiðbeiningar um sjúkratryggingar hérlendis þótt slík málefni féllu ekki 

beinlínis undir verksvið félagsmálanefnda samkvæmt lögum nr. 40/1991. Lagði 

umboðsmaður þó áherslu á að slíkar leiðbeiningar gætu þó aðeins verið 

almennar í eðli sínu. Félagsmálanefndum væri þannig óheimilt að taka beinlínis 

afstöðu til þess hvort viðkomandi ætti rétt á sjúkratryggingu í merkingu 

almannatryggingalaga nr. 117/1993 enda yrði af ákvæðum þeirra laga ráðið að 

löggjafinn hefði sérstaklega falið Tryggingastofnun ríkisins það verkefni að taka 

ákvarðanir um rétt manna að því leyti. 

 

Umboðsmaður tók fram að í bréfi Félagsþjónustunnar í Reykjavík til A hefði 

stofnunin, að því er varðaði rétt hans til læknisaðstoðar, beinlínis rakið tiltekin 

ákvæði laga nr. 117/1993, laga nr. 21/1990 og laga nr. 73/1952. Ekki hefði hins 

vegar verið vísað til þess að sérstakt stjórnvald, Tryggingastofnun ríkisins, færi 

með ákvörðunarvald um þessi málefni og var því A ekki leiðbeint um hvert hann 

ætti að leita til að fá nánari upplýsingar um réttarstöðu sína að því er varðaði 

beiðni hans um læknisaðstoð. Samkvæmt þessu var það niðurstaða umboðsmanns 

að eins og lagareglum um hlutverk félagsmálanefnda sveitarfélaga væri háttað í 

lögum nr. 40/1991, og með hliðsjón af ákvæðum laga nr. 117/1993, hefði 

Félagsþjónustunni ekki verið rétt að afgreiða erindi A með þeim hætti sem gert 

hefði verið í umræddu bréfi til hans. Taldi umboðsmaður hins vegar að 
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stofnuninni hefði verið heimilt, sbr. 1. mgr. 7. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993, 

eins og skýra bæri það ákvæði með hliðsjón af ákvæðum laga nr. 40/1991, að 

veita A almennar leiðbeiningar um það hvaða löggjöf fjallar um 

sjúkratryggingar. Þá hefði Félagsþjónustunni borið, sbr. 7. gr. stjórnsýslulaga, 

annað hvort að leiðbeina honum um að leita nánari upplýsinga og ákvarðana hjá 

Tryggingastofnun ríkisins eða þá eftir atvikum ákveðið að framsenda sjálft 

erindið til stofnunarinnar og tilkynna A um þá ákvörðun. 

 

Samkvæmt framangreindu beindi umboðsmaður þeim tilmælum til 

Félagsþjónustunnar í Reykjavík að framvegis yrði málsmeðferð hjá stofnuninni 

hagað í samræmi við þau sjónarmið sem fram kæmu í álitinu (Umboðsmaður 

Alþingis, 2001) 

 

  Ónógar eða rangar leiðbeiningar geta varðað skaðabótaskyldu. Í tilfellum 

þar sem þær snerta umsóknarfrest, kærufrest eða aðra fresti í lögum gætu þær haft 

í för með sér að umræddum ákvæðum yrði ekki beitt gagnvart aðila. Vegna þess 

hversu greinin er almennt orðuð þyrfti væntanlega töluvert að koma til, til þess að 

vanræksla stjórnvalds leiddi til ógildingar ákvörðunar (Páll Hreinsson, 1994). 

2.8.2.6 Málshraðaregla skv. 9. gr. ssl. 

 

Málshraðareglan skv. 9. gr. ssl. fjallar um mikilvægi þess að ákvarðanir í málum 

séu teknar svo fljótt sem unnt er, án þess þó að það komi niður á nauðsynlegri 

rannsókn máls áður en ákvörðun er tekin. Páll Hreinsson (2006) segir regluna 

afstæða að efni til þar sem starfsemi, verkefni og aðbúnaður stjórnvalda er með 

ólíkum hætti og því ekki hægt að setja þeim einn og sama afgreiðslufrest. Í því er 

fólgin skýring hugtaksins svo fljótt sem unnt er. Þetta réttlætir hins vegar ekki að 

afgreiðsla máls dragist án réttmætrar ástæðu. Stjórnvaldi ber að virða 

afgreiðslufrest máls sem er lögbundinn og haga málsmeðferð þannig að það sé 

unnt. Á forstöðumönnum stofnana hvílir sú skylda að sjá til þess að 

málshraðareglan sé virt. Vinnulag, verkferlar og innra eftirlit stofnunar eru 

mikilvægir þættir í því að sporna gegn því að lögbundin ákvæði um málshraða séu 

brotin. Stjórnsýsluákvarðanir fela oft í sér að kalla þarf eftir upplýsingum frá 

þriðja aðila til að mál sé nægjanlega upplýst. Þar sem slíkt tekur jafnan töluverðan 

tíma er mikilvægt að leita umsagnar eins fljótt í málsmeðferðarferlinu og unnt er. 
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Þá er mikilvægt að tímafrestur sé tiltekinn. Álitsgjafa er með því móti gerð ljós 

tímamörk sem eru nauðsynleg til að hægt sé að ljúka málinu á tilteknum tíma. 

Óhóflegar og ástæðulausar tafir á afgreiðslu máls valda yfirleitt ekki ógildingu 

ákvörðunar. Ríki og sveitarfélög geta hins vegar bakað sér bótaskyldu beri þau 

ábyrgð á óréttmætum töfum á afgreiðslu máls. Starfsmaður sem tefur meðferð 

máls án réttlætanlegrar ástæðu getur skapað sér áminningu eða brottvikningu ef 

sakir eru miklar eða um ítrekað brot er að ræða. Slíkt brot getur, að ákveðnum 

skilyrðum uppfylltum, einnig varðað refsingu skv. 141. gr. almennra 

hegningarlaga 19/1940 eins og segir: Opinber starfsmaður, sem sekur gerist um 

stórfellda eða ítrekaða vanrækslu eða hirðuleysi í starfi sínu, skal sæta sektum 

eða fangelsi allt að 1 ári. Stjórnsýsluviðurlög hafa hérlendis að mestu einskorðast 

við viðurlög að starfsmannarétti, svo sem áminningu og brottvikningu/uppsögn í 

tilefni af broti í opinberu starfi  (Páll Hreinsson, 1991; Páll Hreinsson, 2005b). 

  Afgreiðslutími máls getur verið prófsteinn á réttlætið. Stjórnvöld hafa í 

gegnum tíðina notað tafir á afgreiðslu mála sem þvingunarúrræði til að hafa áhrif 

á afstöðu málsaðila um önnur málefni. Það er einnig þekkt að viðkvæm mál eða 

þau sem erfið eru úrlausnar séu geymd eða tafin í von um að málið leysist vegna 

þess að málsaðili  gefist upp og falli frá því að sækja mál sitt. Afgreiðsla mála án 

óréttmætra tafa snertir kjarna réttaröryggis borgaranna. Alþjóðastofnanir og 

eftirlitsaðilar líta í dag til málshraða sem mælikvarða á gæði stjórnsýslu ríkja við 

afgreiðslu mála. Dæmi um það má sjá í áliti umboðsmanns Alþingis, sem hefur í 

gegnum árin séð ástæðu til að lýsa yfir áhyggjum af því ástandi sem endurspeglast 

í fjölda kvartana sem berast umboðsmanni þar sem stjórnvöld hafa ekki svarað 

eða afgreitt erindi (Páll Hreinsson, 2006). 

  Umboðsmaður hefur lagt á það áherslu að stjórnvöld móti nánar 

framkvæmd hvert á sínu sviði. Ein grundvallarforsenda þess að stjórnsýslulögin 

veiti borgurunum það réttaröryggi og vernd sem þeim er ætlað sé: ...að stjórnvöld 

hugi á hverjum tíma að því að verkferlar á einstökum málasviðum, sem þeim er að 

lögum falið að sinna, séu mótaðir með það fyrir augum að gætt sé að 

málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaga (Umboðsmaður Alþingis, 2003). b Alþingis 

undirstrikar í skýrslu árið 2002 að um stjórnsýslu sveitarfélaga gildi sömu 

grundvallarreglur og um stjórnsýslu ríkisins og nefnir í því sambandi 

stjórnsýslulög og upplýsingalög. Þá segir í skýrslunni: 
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Í ljósi þess að stjórnsýsla sveitarfélaga verður sífellt umfangsmeiri og að til 

þeirra hafa verið flutt ýmis verkefni sem áður voru unnin á vegum ríkisins. Ekki 

er ástæða til að ætla annað en framhald verði á því. Um stjórnsýslu sveitarfélaga 

gilda sömu grundvallarreglur og um stjórnsýslu ríkisins. Sá munur er hins vegar 

á stjórnsýslu sveitarfélaga og ríkisins að hjá sveitarfélögunum koma kjörnir 

fulltrúar, bæði í sveitarstjórnum og nefndum sveitarfélagsins, í meira mæli að 

ákvörðunum heldur en innan stjórnsýslu ríkisins. Ég hef því talið að það væri 

ekki síður mikilvægt að auka fræðslu um stjórnsýslureglur hjá 

sveitarstjórnarmönnum og þá bæði hjá kjörnum fulltrúum og starfsmönnum 

sveitarfélaga (Umboðsmaður Alþingis, 2002b).  

Þessum sjónarmiðum kom umboðsmaður á framfæri á fundi með fulltrúum 

Sambands íslenskra sveitarfélaga í kjölfar sveitarstjórnarkosninga árið 2002, sem 

sögðu slíkt fræðslustarf í undirbúningi.  

2.8.2.7 Rannsóknarreglan skv. 10. gr. ssl. 

 

Rannsóknarreglan skv. 10. gr. ssl. felur í sér að stjórnvald ber ábyrgð á því að mál 

sé nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin. Stjórnvaldið getur beint 

tilmælum til þess sem sækir um tiltekin réttindi eða fyrirgreiðslu að viðkomandi 

veiti umræddar upplýsingar og leggi fram nauðsynleg gögn. Þá kveður reglan á 

um skyldu stjórnvalds að leiðbeina málsaðila um öflun slíkra gagna. Milli 

mikilvægis þess að mál sé vel upplýst og þess að það sé afgreitt svo fljótt sem 

unnt getur skapast ákveðin togstreita. Strangari kröfur eru gerðar til stjórnvalds 

um að það gangi úr skugga um að upplýsingar, sem búa að baki ákvörðun, séu 

sannar og réttar eftir því hversu tilfinnanlegri eða meira íþyngjandi 

stjórnvaldsákvörðun er. Málshraðareglan réttlætir ekki ófullnægjandi rannsókn á 

máli. Rannsóknarreglan tengist náið andmælarétti, þar sem mál verður oft ekki 

nægjanlega upplýst nema aðila hafi verið gefinn kostur á að kynna sér gögn máls, 

svo og að koma að frekari upplýsingum um málsatvik (Páll Hreinsson, 1994; Páll 

Hreinsson, 2006). 

2.8.2.8 Jafnræðisreglan skv. 11. gr. ssl. 

 

Jafnræðisreglan skv. 11. gr. ssl. fjallar um að við úrlausn mála sem eru 

sambærileg í lagalegu tilliti skuli stjórnvöld beita sams konar úrlausn. Óheimilt er 

að mismuna aðilum við úrlausn mála á grundvelli sjónarmiða, byggðum á 
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kynferði þeirra, kynþætti, litarhætti, þjóðerni, trúarbrögðum, stjórnmálaskoðunum, 

þjóðfélagsstöðu, ætterni eða öðrum sambærilegum ástæðum. Sjónarmið og atvik 

sem ákvarðanir eru byggðar á eru ekki alltaf ljós, auk þess sem vanþekking á eldri 

stjórnvaldsákvörðunum getur leitt til þess að jafnræðis við ákvörðun er ekki gætt. 

Brot á jafnræðisreglu er talinn efnisannmarki sem leiðir yfirleitt til ógildingar 

ákvörðunar, slíkt á þó ekki við um ívilnandi ákvarðanir. Í eftirfarandi áliti 

umboðsmanns Alþingis má sjá dæmi um brot stjórnsýslu sveitarfélags á 

jafnræðisreglu og rannsóknarreglu og brot úrskurðar á málshraðareglu laganna: 

 UA 4064/2004 og 4070/2004. 

A kvartaði yfir tveimur úrskurðum úrskurðarnefndar félagsþjónustu, þar sem 

annars vegar var staðfest ákvörðun félagsmálaráðs Reykjavíkurborgar um að 

synja beiðni hans um leiðréttingu á fjárhagsaðstoð á tilteknu tímabili og hins 

vegar staðfest ákvörðun félagsmálaráðs um að synja honum um jólauppbót. 

Kvörtun A beindist einnig að töfum á afgreiðslu úrskurðarnefndarinnar. 

 

Umboðsmaður rakti ákvæði laga nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

lögskýringargögn að baki þeim. Benti hann á að samkvæmt 1. mgr. 21. gr. 

laganna, sbr. 7. gr. laga nr. 34/1997, skuli sveitarstjórn setja reglur um 

framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Gat umboðsmaður þess að það sjónarmið hefði 

legið til grundvallar setningu laga nr. 40/1991 að með þeim yrði sveitarfélögum 

tryggt ákveðið svigrúm til að meta sjálf, miðað við aðstæður á hverjum stað, 

hvers konar þjónustu þau vildu veita. Það leiði þó af lögmætisreglu 

stjórnsýsluréttar að reglur sem sveitarfélög setji á grundvelli 1. mgr. 21. gr. megi 

ekki ganga í berhögg við ákvæði laganna eins og þau verði skýrð með hliðsjón af 

grundvallarreglum stjórnarskrárinnar, sbr. t.d. 65. gr. um jafnræði borgaranna, 

sbr. einnig til hliðsjónar 11. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993.  

 

Umboðsmaður vék að 2. mgr. 15. gr. þágildandi reglna um fjárhagsaðstoð 

Félagsþjónustunnar í Reykjavík frá 1997, sbr. 2. mgr. 19. gr. núgildandi reglna, 

þar sem kveðið var á um að ungu atvinnulausu fólki, á aldrinum 18—24 ára, sem 

byggi hjá foreldri/foreldrum, sem hefðu tekjur á eða undir viðmiðunarmörkum 

skyldi reiknast ½ grunnupphæð á mánuði eða mismun á þeirri upphæð og eigin 

tekjum. Á grundvelli þessa ákvæðis hefði umsókn A um leiðréttingu á 

fjárhagsaðstoð verið synjað. Umboðsmaður gat þess að í skýringum 

Reykjavíkurborgar til hans í tilefni af kvörtun A hefði komið fram að við útfærslu 

reglnanna hefði verið horft til þess sem almennt tíðkast í samfélaginu og tækju 
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þær mið af því að almennt njóti ungmenni stuðnings foreldra sinna eftir að 

lögbundinni framfærsluskyldu ljúki. Taldi umboðsmaður ekki unnt að útiloka að 

sveitarfélög geti lagt slík sjónarmið til grundvallar við útfærslu reglna um 

fjárhagsaðstoð ef jafnframt sé miðað við það að metið sé í hverju tilviki hvort sá 

sem sæki um slíka aðstoð njóti hagræðis af því að búa heima hjá foreldrum sínum 

og þá óháð aldri viðkomandi. Með því hins vegar að draga í reglunum skýra línu 

í þessu sambandi við tiltekin aldursmörk, þ.e. að skerða grunnupphæð aðstoðar 

hjá 18 til 24 ára ungmennum án þess að eldri einstaklingar sem búi við 

nákvæmlega sömu aðstæður sæti slíkri skerðingu, sé gerður ómálefnalegur 

greinarmunur á umsækjendum um fjárhagsaðstoð sem byggður sé á aldri þeirra 

en ekki mati á aðstæðum í hverju tilviki. Samkvæmt þessu taldi umboðsmaður að 

2. mgr. 15. gr. reglna um fjárhagsaðstoð Félagsþjónustunnar í Reykjavík frá 

1997, sbr. 2. mgr. 19. gr. núgildandi reglna, samrýmdist ekki ákvæðum laga nr. 

40/1991 um fjárhagsaðstoð sem skýra yrði með hliðsjón af jafnræðisreglu 65. gr. 

stjórnarskrárinnar. Með vísan til þess var það niðurstaða umboðsmanns að 

úrskurður úrskurðarnefndar félagsþjónustu í máli A hefði ekki verið byggður á 

viðhlítandi lagagrundvelli.  

 

Umboðsmaður vakti athygli á að af hálfu A hefði því verið haldið fram að hann 

hefði ekki haft fasta búsetu í foreldrahúsum á því tímabili sem beiðni hans um 

leiðréttingu á fjárhagsaðstoð varðaði. Af gögnum málsins fékk umboðsmaður 

ekki séð að við meðferð þess hjá úrskurðarnefnd félagsþjónustu eða 

Félagsþjónustunni í Reykjavík hefðu verið gerðar ráðstafanir til þess að kanna 

hvort A hefði í raun búið hjá foreldrum sínum á umræddu tímabili. Taldi 

umboðsmaður að málsmeðferðin hefði að þessu leyti ekki samrýmst 10. gr. 

stjórnsýslulaga enda hefði ekki nægt í þessu sambandi að óska upplýsinga um 

skráð lögheimili A. 

 

Umboðsmaður rakti að A hefði sótt um svokallaða jólauppbót til 

Félagsþjónustunnar í Reykjavík og vísað í því sambandi til blaðagreinar þar sem 

kynnt var samþykkt félagsmálaráðs á tillögu um að greiða þeim notendum 

félagsþjónustunnar sem þegið hafi fjárhagsaðstoð í 6 mánuði eða lengur sérstaka 

uppbót í desember. Benti umboðsmaður á að tillagan hefði síðan verið samþykkt í 

borgarráði. Umboðsmaður vakti athygli á að félagsmálaráð hefði við meðferð 

sína á málinu fellt mat á umsókn A undir ákvæði 27. gr. reglna um 

fjárhagsaðstoð sem fjallar um styrk vegna sérstakra erfiðleika og að 

úrskurðarnefnd hefði í úrskurði sínum fallist á þá aðferð ráðsins. Umboðsmaður 
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benti á að af fundargerð borgarráðs yrði ráðið að tillaga um greiðslu 

jólauppbótar hefði verið samþykkt án þess að gerðar væru breytingar á þeim 

skilyrðum sem í henni voru sett fyrir því að uppbótin yrði veitt, þ.e. að 

umsækjendur hefðu þegið fjárhagsaðstoð í a.m.k. sex mánuði og hefðu haft 

fjárhagsstuðning félagsþjónustunnar að lifibrauði. Fyrir félagsmálaráði hefði því 

legið að taka afstöðu til þess hvort aðstæður A féllu að þessum skilyrðum. Var 

það niðurstaða umboðsmanns að sú afgreiðsla félagsmálaráðs, sem staðfest var 

af úrskurðarnefnd félagsþjónustu og fólst í því að meta umsókn A á grundvelli 27. 

gr. reglna um fjárhagsaðstoð, hefði ekki verið byggð á réttum lagagrundvelli. 

 

Umboðsmaður fjallaði um afgreiðslutíma úrskurðarnefndar félagsþjónustu í 

málum A. Benti hann á að það hefði tekið nefndina annars vegar rúma 14 mánuði 

og hins vegar tæpa 10 mánuði að ljúka umfjöllun sinni um þau, en samkvæmt 2. 

mgr. 65. gr. laga nr. 40/1991, sbr. 13. gr. laga nr. 34/1997, beri nefndinni að 

kveða upp úrskurð innan þriggja mánaða frá því henni barst mál til meðferðar. 

Taldi umboðsmaður að nefndin hefði ekki gefið fullnægjandi skýringar á þessum 

töfum á afgreiðslu málanna. Þá taldi hann að úrskurðarnefndin hefði ekki gætt 

að fyrirmælum 3. mgr. 9. gr. stjórnsýslulaga um tilkynningar til aðila þegar 

fyrirsjáanlegt er að tafir verði á meðferð máls. 

  

Umboðsmaður beindi þeim tilmælum til úrskurðarnefndar félagsþjónustu að hún 

tæki mál A til endurskoðunar, kæmi fram ósk þess efnis frá honum, og tæki þá 

mið af þeim sjónarmiðum sem rakin væru í álitinu. Þá beindi hann þeim 

tilmælum til Reykjavíkurborgar, sbr. 11. gr. laga nr. 85/1997, um umboðsmann 

Alþingis, að 2. mgr. 19. gr. reglna um fjárhagsaðstoð Félagsþjónustunnar í 

Reykjavík frá 2003 yrði endurskoðað í samræmi við þau sjónarmið sem rakin 

væru í álitinu (Umboðsmaður Alþingis, 2004) 

2.8.2.9 Meðalhófsreglan skv. 12. ssl. 

 

Meðalhófsreglan skv. 12. gr. ssl. felur í sér þrjá meginþætti sem eru í fyrsta lagi 

að ákvörðun sé til þess fallin að ná því markmiði sem að er stefnt. Í öðru lagi skal 

við val á úrræðum til að ná markmiðinu, valið það vægasta ef um fleiri úrræða en 

eitt er að ræða. Að lokum skal gæta hófs við beitingu þess úrræðis sem valið er 

þannig að því sé ekki beitt á harkalegri hátt en nauðsynlegt er. Meðalhófsreglan 

og jafnræðisreglan eru ekki algildar reglur sem leiða til afdráttalausrar niðurstöðu, 

heldur gefa þær til kynna ákveðin sjónarmið sem ber að beita við skýringu reglna 
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og úrlausn einstakra mála. Í áliti umboðsmanns Alþingis nr. 1262 frá 1994 þar 

sem fjallað er um meðferð barnaverndaryfirvalda við fósturráðstöfun barns, kemur 

fram að óljóst sé hvort meðalhófs hafi verið gætt við málsmeðferð, auk þess sem 

leiðbeiningarskyldu var áfátt: 

  UA 1262/1994. 

A og B kvörtuðu yfir aðdraganda og gerð fóstursamnings um dóttur þeirra C, 

sem komið var í fóstur til langframa til M, systur A, og manns hennar á 

grundvelli yfirlýsingar A og B. Þá kvörtuðu A og B yfir síðari úrlausnum 

barnaverndaryfirvalda vegna kröfu þeirra um endurskoðun 

fósturráðstöfunarinnar og um umgengni þeirra við C.  

 

A og B byggðu á því að þau hefðu verið þvinguð til að undirrita fósturráðstöfun 

þessa, án þess að rannsókn hefði verið gerð á hæfi þeirra til að annast uppeldi 

barnsins og án þess að upplýsinga hefði verið leitað frá læknum A um heilsufar 

hennar og hæfi til barnauppeldis, en A var talin þjást af geðhvarfasýki. 

Umboðsmaður tók fram að er ákvörðun var tekin um fóstur barnsins hefðu gilt 

lög nr. 53/1966, um vernd barna og ungmenna, en ákvæði laganna hefðu verið 

fábrotin um meðferð slíkra mála. Umboðsmaður tók fram að velferð barna og 

ungmenna væri höfuðmarkmið barnaverndarlaga. Jafnframt væri sú 

meginhugsun að baki lögunum, að foreldrar beri ábyrgð á börnum sínum og beri 

að veita þeim viðunandi uppeldisskilyrði. Ákvæði Stjórnarskrár og 

mannréttindasáttmála Evrópu kvæðu á um friðhelgi heimilisins og kæmu í veg 

fyrir íhlutan í málefni fjölskyldunnar nema brýna nauðsyn bæri til. Yrði að skýra 

ákvæði barnaverndarlaga í samræmi við þau sjónarmið og líta svo á, að 

fósturráðstöfun væri aðeins heimil ef önnur vægari úrræði næðu ekki markmiði 

laganna, sbr. nú meðalhófsreglu 2. mgr. 25. gr. barnaverndarlaga, nr. 58/1992. 

Taldi umboðsmaður ekki alveg ljóst hvort vægari úrræði samkvæmt 

barnaverndarlögum hefðu verið fullreynd í máli A og B. 

 

Umboðsmaður tók fram í álitinu að sú röksemd barnaverndarnefndar að ekki 

væri ástæða til að ætla annað en að A væri haldin alvarlegum geðsjúkdómi væri 

ófullnægjandi röksemd fyrir svo afdrifaríkri ákvörðun. Taldi umboðsmaður þetta 

annmarka á undirbúningi málsins, sem og það, að ekki var gerð sérstök könnun á 

högum B og hæfi hans til að annast barnið. Niðurstaða umboðsmanns var að 

skort hefði á að barnaverndarnefnd Reykjavíkur hefði uppfyllt rannsóknarskyldu 

sína áður en fóstur C var ákveðið. Þá tók umboðsmaður fram að samþykki 
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foreldra leysti barnaverndaryfirvöld ekki undan þeirri skyldu að rannsaka hvaða 

úrræði kæmu barni best og að gæta þess að beita vægustu mögulegu úrræðum. 

Þrátt fyrir vísbendingar í þá átt að A og B hefðu staðið frammi fyrir vali um það 

að samþykkja fóstur C hjá M og K eða að barninu yrði komið til vandalausra 

taldi umboðsmaður ekki liggja ljóst fyrir að þau hefðu verið beitt þrýstingi til að 

samþykkja ráðstöfunina. Þá taldi umboðsmaður ekki sýnt að skort hefði á 

leiðbeiningar af hálfu barnaverndaryfirvalda um eðli og áhrif fóstursins og taldi 

því ekki ástæðu til frekari athugasemda við þann þátt í kvörtun A og B 

(Umboðsmaður Alþingis, 1994) 

 

Brot á reglunni getur leitt til ógildingar og í tilvikum þar sem málsaðilar verða 

fyrir tjóni geta þeir átt rétt á bótum. Í 176. gr. laga nr. 19/1991 um meðferð 

opinberra mála er meðal annars mælt fyrir því að um sérstakan bótarétt geti verið 

um að ræða þegar brotið hefur verið í bága við meðalhófsregluna við aðgerðir sem 

hafa í för með sér frelsisskerðingu aðrar en refsivist (Páll Hreinsson, 1994). 

  Að lokum má nefna að í 8. gr. um útreikning frests er að finna 

skýringarreglu á því hvernig frestur skuli reiknaður út og er ákvæðið sett fram til 

að taka af vafa í tilvikum þegar upp kemur ágreiningur um hvernig frestur skal 

reiknaður út. Ekki er ástæða til að fjalla frekar um ákvæðið í þessu samhengi, en 

það er engu síður mikilvægt í samskiptum stjórnvaldsins við aðila máls. 

2.8.2.10 Andmælaréttur 

 

IV. kafli stjórnsýslulaganna fjallar um andmælarétt aðila máls. 

Réttaröryggissjónarmið sem liggja til grundvallar andmælarétti málsaðila eru að 

nauðsynlegt sé að tryggja að ákvarðanir stjórnvalda séu löglegar, réttar og 

byggðar á lögmætum forsendum þannig að réttindi borgaranna verði ekki skert og 

hagsmunum þeirra stefnt í voða með handahófskenndum ákvörðunum. Í 

frumvarpi að lögunum segir að talin hafi verið þörf á því að tryggja betur 

málsmeðferð stjórnvalda og í því sambandi hafi fræðimenn lagt sérstaka áherslu á 

regluna um andmælarétt málsaðila. Andmælareglan var meginregla í almennu 

réttarfari fyrir dómstólunum og hafði víða verið lögfest sem meginregla í 

stjórnsýslurétti í nágrannaríkjum Íslands. Í íslenskum stjórnsýslurétti hafði engin 

almenn regla um andmælarétt hafði verið lögfest, þó að ákvæðið hafi víða verið 

að finna í íslenskum lögum. 
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Andmælareglan byggir á því að ekki verði tekin ákvörðun um réttarstöðu 

aðila fyrr en honum hafi verið gefinn kostur á því að kynna sér málsgögn og 

málsástæður sem ákvörðun byggist á annars vegar og að tjá sig um málið hins 

vegar. Með því að kynna sér gögn máls og málsaðstæður á hann að eiga kost á því 

að tryggja réttindi sín og hagsmuni, leiðrétta fram komnar upplýsingar og koma 

að frekari upplýsingum um málsatvik áður en stjórnvald tekur ákvörðun í máli 

hans. 

  Til þess að aðili geti neytt andmælaréttar síns þarf hann að hafa vitneskju 

um að málið sé til meðferðar hjá stjórnvöldum, hann þarf að eiga aðgang að 

málsgögnum og eiga þess kost að tala máli sínu. Stjórnvaldi ber skylda til þess að 

tilkynna aðila að mál hans sé til meðferðar, rétt aðila til þess að kynna sér 

málsgögn og rétt aðila til þess að tjá sig um málsefni. 

2.8.2.11 Birting stjórnvaldsákvarðana og rökstuðningur 

 

Birting stjórnvaldsákvarðana og rökstuðningur eru umfjöllunarefni V. kafla 

stjórnsýslulaganna. Stjórnsýsluákvarðanir skulu byggðar á tilteknum 

réttarheimildum og sjónarmiðum, þannig að ávallt eiga a ð vera til rök fyrir 

ákvörðun. Í rökstuðningi skal vísa til réttarheimildar sem ákvörðun er byggð á, 

meginsjónarmiðum við ákvörðun og hvaða málsatvik höfðu verulega þýðingu 

fyrir úrlausn málsins. Mikilvægt er að stjórnvald færi fram þau rök sem voru 

ráðandi við úrlausn málsins (Páll Hreinsson, 1994).  

Rökstuðningur fyrir stjórnvaldsákvörðun er mikilvægur vegna hins 

almenna sjónarmiðs réttaröryggis og þess trausts sem almenningur þarf að hafa á 

stjórnsýslunni. Rökstuðningur stuðlar að skilningi aðila máls á niðurstöðu og 

hvaða stoð ákvörðun eigi í lögum, en þannig má ætla að málsaðili uni betur 

óhagstæðri ákvörðun. Rökstuðningur auðveldar aðila máls á að átta sig á því hvort 

annmarkar eru á ákvörðun, svo sem að hún byggi á óljósum staðreyndum. Hann á 

því auðveldara með að átta sig á því hvort leita eigi eftir endurupptöku málsins 

eða vísa því til æðra stjórnvalds. Rökstuðningur þarf því að vera greinargóður og 

skiljanlegur. Skriflegar rökstuddar stjórnvaldsákvarðanir hafa yfirleitt að geyma 

upplýsingar um málsatvik, aðila máls, úrlausnarefni, rökstuðning á niðurstöðu í 

samræmi við 22. gr. um niðurstöðu máls og 2. mgr. 20.gr. um leiðbeiningar 
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(Frumvarp til stjórnsýslulaga, 1992; Páll Hreinsson, 2004; Stjórnsýslulög nr. 

37/1993). 

Ein forsenda þess að jafnræðisreglan sé virt í stjórnsýslu er að 

starfsmönnum sé ljóst á hvaða grundvelli sambærilegar eldri ákvarðanir hafa verið 

teknar. Rökstuðningur eldri ákvarðana auðveldar starfsmönnum að gera sér grein 

fyrir þeim sjónarmiðum sem lögð hafa verið til grundvallar við úrlausn eldri mála. 

Þetta eykur stöðugleika í stjórnsýslunni. 

Meginregla stjórnsýslulaganna er að stjórnvöldum beri því aðeins að 

rökstyðja ákvarðanir að fram komi beiðni um það frá aðila máls eftir að ákvörðun 

hefur verið birt honum. Þetta er gert svo skilvirkni stjórnsýslunnar líði ekki vegna 

þess hve margar ákvarðanir hún tekur: ...hundruð þúsunda, jafnvel milljóna... á ári 

hverju. Hins vegar var við samningu frumvarpsins gengið út frá því að önnur lög 

hefðu að geyma sérreglur um að rökstuðningur skuli fylgja ákvörðun þegar þær 

eru mikilvægar og íþyngjandi. Slíkt ákvæði er að finna í 3. mgr. 58. gr. laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 þar sem segir:  

Kynna skuli niðurstöðu mála eins fljótt og unnt er. Ef niðurstaða er umsækjanda 

óhagstæð skal hún skýrð og rökstudd og tilkynnt honum tryggilega. Í slíku tilfelli 

getur umsækjandi eða talsmaður hans krafist skriflegs rökstuðnings. Sé um 

skerðingu á réttindum skjólstæðings að ræða skal niðurstaða ávallt rökstudd 

skriflega og tilkynnt með sérstökum tryggilegum hætti ( Lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga nr. 40/1991, 3. mgr. 58. gr).  

Ekki var lagt til að framgangsmátinn yrði lögfestur umfram þetta, heldur lagt 

undir mat félagsmálanefndar eða starfsmanna tryggja að rökstuðningur og 

skýringar komist sem best til skila í hverju máli fyrir sig: 

Það er þannig ekki talið nauðsynlegt að niðurstaðan sé tilkynnt skriflega nema 

umsækjandi fari fram á það, enda sé niðurstaða máls honum óhagstæð. Ef um er 

að ræða skerðingu réttinda skal niðurstaðan hins vegar ávallt vera skrifleg og 

tilkynnt með sérstökum tryggilegum hætti, t.d. með ábyrgðarbréfi (Frumvarp til 

laga um félagsþjónustu sveitarfélaga 1990-1991). 

  Stjórnvaldi ber skylda til að kynna aðilum máls um ákvörðun sbr. 1. mgr. 

20.gr. stjórnsýslulaganna og þetta skal gert án ástæðulausrar tafar sbr. 1. mgr. 

9.gr. laganna. Skriflegar ákvarðanir eru almennt tilkynntar skriflega. Meginregla 

er að sá, sem ber upp skriflegt erindi við stjórnvald, eigi almennt rétt á að fá 

skriflegt svar, nema svars sé ekki vænst. Frá sjónarmiði réttaröryggis, er talið 
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eðlilegt að íþyngjandi ákvarðanir séu tilkynntar skriflega þar sem því verður við 

komið. Ákvörðun skal tilkynnt skriflega ef aðili óskar þess. Þá er gengið út frá því 

að aðili máls geti fengið ákvörðun staðfesta skriflega, sem honum hefur verið 

tilkynnt munnlega, óski hann þess enda þótt hann kunni ekki lengur að eiga rétt til 

þess að fá hana rökstudda (Frumvarp til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, 

1990-1991; Frumvarp til stjórnsýslulaga, 1992; Páll Hreinsson, 1994; Lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991; Stjórnsýslulög nr. 37/1993). 

2.8.2.12 Stjórnsýslukæra 

 

Eins fram hefur komið er aukið réttaröryggi meginrök fyrir kæruheimild til æðra 

stjórnvalds. Stjórnvaldi sem tekur ákvörðun ber að veita aðila máls leiðbeiningar 

um þá heimild, svo sem það hvert skuli beina kæru, kærufrest, kærugjöld og um 

tímafrest til málshöfðunar vegna ákvörðunar ef slíkur tímafrestur er lögákveðinn. 

Þessi skylda er bundin við ákvarðanir sem tilkynntar eru skriflega. Þegar 

ákvarðanir eru tilkynntar munnlega ber að veita leiðbeiningar um heimild til að fá 

ákvörðun rökstudda sbr. 7. gr., sbr. 21. gr. stjórnsýslulaganna. Þetta á þó ekki við 

ef umsókn aðila hefur verið tekin til greina að öllu leyti. Er það í samræmi við 2. 

mgr. 21. gr. laganna þar sem mælt er fyrir um að ekki þurfi heldur að rökstyðja 

ákvörðun þar sem umsókn aðila hefur verið tekin til greina að öllu leyti. 

  Í 13 gr. upplýsingarlaga er ákvæði til fyllingar ákvæðum 20. gr. 

stjórnsýslulaganna sem er strangara. Ákvæðið gerir ráð fyrir því að stjórnvaldi 

beri skylda til að tilkynna skriflega synjun á beiðni um upplýsingar hafi hún verið 

skrifleg. Þetta er í samræmi við þá meginreglu að sá sem ber upp skriflegt erindi 

við stjórnvald eigi almennt rétt á því að fá skriflegt svar (Frumvarp til 

upplýsingalaga, 1995-96). 

 Beiðni um rökstuðning fyrir ákvörðun skal bera fram innan 14 daga frá því að 

aðila máls var birt ákvörðun samkvæmt 3.mgr. 21.gr. stjórnsýslulaganna. Beiðnin 

getur verið  munnleg og henni skal svarað innan 14 daga. Þetta er talið mikilvægt 

þannig að sjónarmið sem voru ráðandi við úrlausn máls hjá þeim starfsmanni er 

réð málinu til lykta séu ekki gleymd:  

UA 3588/2002.  

A kvartaði yfir ákvörðun úrskurðarnefndar félagsþjónustu um að vísa frá kæru 

hans yfir ákvörðun félagsmálaráðs Reykjavíkurborgar þar sem honum var synjað 

um fjárhagsaðstoð. Byggði úrskurðarnefndin frávísun sína á því að ekki væri 
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tilefni til að víkja frá lögbundnum kærufresti samkvæmt 1. mgr. 63. gr. laga nr. 

40/1991, um félagsþjónustu sveitarfélaga, sem er fjórar vikur en kæra A barst 

úrskurðarnefndinni fjórum mánuðum eftir að ákvörðun félagsmálaráðs lá fyrir. 

 

Umboðsmaður rakti ákvæði 28. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993, þar sem mælt er 

fyrir um afleiðingar þess að kæra berst að liðnum kærufresti. Taldi 

umboðsmaður ekki ástæðu til athugasemda við þá niðurstöðu 

úrskurðarnefndarinnar að vísa kæru A frá nefndinni, einkum með vísan til þess 

að félagsmálaráð Reykjavíkurborgar hafði upplýst A um kæruheimild til 

úrskurðarnefndarinnar og um lögbundinn kærufrest. 

 

Umboðsmaður tók fram að úrskurðarnefndinni væri sem sjálfstæðri og 

fjölskipaðri stjórnsýslunefnd falið að taka afstöðu til þeirra kæra og erinda sem 

berast til nefndarinnar. Umboðsmaður kvaðst líta svo á að í bókun slíkrar 

nefndar um afgreiðslu máls í fundargerð, þegar ekki liggur fyrir formlegur 

úrskurður sem nefndarmenn undirrita, þurfi að greina hvaða erindi er verið að 

afgreiða og á hvaða lagagrundvelli og eftir atvikum sjónarmiðum ákvörðunin er 

byggð. Taldi umboðsmaður að bókun úrskurðarnefndarinnar um afgreiðslu á 

máli A hefði ekki uppfyllt þessi skilyrði (Umboðsmaður Alþingis, 2002a). 

 

Umboðsmaður taldi að úrskurðarnefnd hefði í umræddum úrskurði ekki 

gætt að ákvæðum 4. tölul. 31. gr., sbr. 2. mgr. 22. gr. stjórnsýslulaga um rök fyrir 

niðurstöðu, né hvaða nefndarmenn stóðu að ákvörðun. Þá taldi umboðsmaður að 

dráttur á  svari úrskurðarnefndar félagsþjónustu við erindi hans vegna kvörtunar A 

hefði ekki samrýmst sjónarmiðum sem lög um umboðsmann Alþingis byggja á. 

Umboðsmaður beindi þeim tilmælum til úrskurðarnefndarinnar að hún gætti þess 

við skipulagningu starfa sinna að svörum við erindum sem umboðsmaður sendir í 

tilefni af kvörtunum sem honum berast, sé svarað innan hæfilegs tíma. 

Umboðsmaður tók að eigin frumkvæði til athugunar afgreiðslutíma 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu með bréfi 1. september 2004. Í bréfi 

umboðsmanns til úrskurðarnefndarinnar, kom fram að af þeim upplýsingum sem 

nefndin hefði látið í té væri ljóst að hún hefði ekki náð að afgreiða fjölda mála 

innan lögbundins afgreiðslufrests, í samræmi við 2. mgr. 65. gr. laga nr. 40/1991 

um félagsþjónustu sveitarfélaga. Umboðsmaður ákvað að hafast ekki frekar að í 

málinu í ljósi áforma nefndarinnar um bætta starfshætti. Þá kynnti umboðsmaður 
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nefndinni fyrirhugaða frumkvæðisathugun á málsmeðferðartíma hjá úrskurðar- og 

stjórnsýslunefndum og sem myndi:... til samræmis einnig taka til 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu. 

Í áliti umboðsmanns Alþingis nr. 903/1993 er fjallað um heimild 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu til frávísunar máls: 

UA nr. 903/1993.  

A kvartaði yfir því, að úrskurðarnefnd félagsþjónustu hefði vísað frá kröfu 

hennar um úrskurð um tiltekin atriði, sem lutu að greiðslu kostnaðar vegna 

vistunar sonar hennar, B, á sveitaheimili. Vistunin var til komin vegna 

brottvikningar B úr Grunnskóla X. Ákvörðun um skólagöngu B í X, og vistun 

hans á sveitaheimili þar í grennd, var tekin af fræðslustjóra Norðurlands vestra 

og bæjarráði X, í samráði við A, en hún leitaði til félagsmálaráðs um fjárstyrk til 

að mæta kostnaði við vistun B. A taldi að greiðsla sú sem ákveðin var af 

félagsmálaráði X og nam þreföldu meðalmeðlagi væri of lág, en heildargreiðsla 

vegna vistunar drengsins nam sexföldu meðalmeðlagi. Óskaði A meðal annars 

eftir úrskurði úrskurðarnefndar félagsþjónustu um það hvort hlutur 

bæjarfélagsins í vistunarkostnaði væri í samræmi við lög nr. 40/1991, um 

félagsþjónustu sveitarfélaga.  

 

Umboðsmaður ákvað að fjalla eingöngu um það í álitinu, hvort úrskurðarnefnd 

félagsþjónustu hefði verið heimilt að lögum að vísa frá kæru A yfir ákvörðun 

félagsmálaráðs X. Varð rökstuðningur úrskurðarnefndarinnar ekki skilinn á 

annan hátt en þann, að nefndin teldi að félagsmálaráði X hefði borið að fjalla 

formlega um mál B sem barnaverndarmál, en ráðinu hefði ekki verið heimilt að 

taka umrædda ákvörðun á grundvelli VI. kafla laga nr. 40/1991, um 

félagsþjónustu sveitarfélaga. Af þessum sökum væri ákvörðunin ekki kæranleg til 

úrskurðarnefndarinnar. Félagsmálaráð X lýsti því á hinn bóginn, að það hefði 

ekki farið með mál B sem barnaverndarmál og ekki átt þátt í ákvörðun um vistun 

B á sveitaheimilinu, en ekki talið rétt að raska frekar högum B og því fallist á 

umleitan A um fjárstyrk vegna vistunar B, á grundvelli laga nr. 40/1991. 

Umboðsmaður tók því til sérstakrar umfjöllunar, í fyrsta lagi, hvort ákvörðun 

félagsmálaráðs X hefði réttilega verið byggð á ákvæðum laga nr. 40/1991. Í öðru 

lagi fjallaði umboðsmaður ítarlega um lagaheimildir og skýringarsjónarmið um 

kæruheimild til úrskurðarnefndar félagsþjónustu.  

 

Um ákvæði laga nr. 40/1991 tók umboðsmaður fram, að lögin væru í eðli sínu 



 99 

rammalög og væri þeim ætlað að veita svigrúm til mats miðað við staðbundnar 

aðstæður. Samrýmdist þetta sjónarmiðum um sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga, 

sem mælt er fyrir um í 1. mgr. 78. gr. stjórnarskrárinnar og í Evrópusáttmála um 

sjálfsstjórn sveitarfélaga frá 15. október 1985. Taldi umboðsmaður ljóst, að lög 

nr. 40/1991 byggðu á því, að félagsmálanefndir og félagsmálaráð hefðu náið 

samráð við önnur stjórnvöld og umtalsvert svigrúm við val á úrræðum, sem talin 

væru henta aðstæðum hverju sinni. Taldi umboðsmaður, að félagsmálaráð X 

hefði ekki farið út fyrir valdmörk sín samkvæmt lögunum, er það tók ákvörðun um 

kröfu A, að undangengnu samráði við fræðslustjóra. Þá benti umboðsmaður á, 

að enda þótt félagsmálaráð færi jafnframt með störf barnaverndarnefndar, hefðu 

skyldur þess til afskipta af málinu sem barnaverndarmáli samkvæmt lögum nr. 

58/1992 ekki þýðingu við túlkun á heimildum þess til að taka ákvörðun um 

afmarkaðan þátt málsins, þ.e. beina fjárhagsaðstoð á grundvelli laga nr. 

40/1990.  

 

Umboðsmaður rakti í álitinu sjónarmið um eftirlit ríkisins með sveitarfélögum, þ. 

á m. nýlega breytingu á ákvæði stjórnarskrárinnar um sjálfstæði sveitarfélaga, 

nú 78. gr. stjórnarskrárinnar. Í áliti umboðsmanns sagði, að af 

lögskýringargögnum virtist ætlunin hafa verið að rýmka heimildir löggjafans til 

þess að mæla fyrir um með hvaða hætti ríkið hefði eftirlit með starfsemi 

sveitarfélaga, án þess þó að rök kæmu fram fyrir því, að eldra ákvæði 

stjórnarskrárinnar, 76. gr., hefði sett heimildum löggjafans of þröngar skorður í 

því efni. Taldi umboðsmaður að vart yrði talið að um efnisbreytingu hefði verið 

að ræða að þessu leyti. Þá rakti umboðsmaður sjónarmið um eftirlit ríkisins með 

sveitarfélögum og tók fram, að í höfuðatriðum færi eftirlit fram, annars vegar 

með beinu eftirliti og hins vegar með endurskoðun stjórnvaldsákvarðana í tilefni 

af stjórnsýslukæru. Þá færi eftirlit fram með staðfestingu ráðuneyta á 

stjórnvaldsákvörðunum og stjórnvaldsfyrirmælum.  

Umboðsmaður tók fram, að enda þótt félagsmálaráðuneytið færi með mál er 

varða stjórn sveitarfélaga, þ.m.t. framfærslu, væri ekki gert ráð fyrir því í lögum 

nr. 40/1991, að ákvarðanir félagsmálanefnda og félagsmálaráða yrðu kærðar til 

félagsmálaráðuneytisins, heldur til úrskurðarnefndar félagsþjónustu. 

  

Komu þau sjónarmið fram í lögskýringargögnum, að vegna ríks 

leiðbeiningarhlutverks ráðuneytisins samrýmdist það ekki grunvallarreglum um 

réttaröryggi að ráðuneytið færi með úrskurðarvald í einstökum málum. 

Umboðsmaður vísaði til lögskýringargagna um það, að litið hefði verið svo á, að 
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kæruheimild til úrskurðarnefndar félagsþjónustu væri mikilvægur þáttur í því að 

tryggja réttaröryggi á þessu sviði. Hvorki í lögum né lögskýringargögnum kæmi 

neitt það fram sem réttlætt gæti þrengjandi skýringu á kæruheimild. Þá yrði 

einnig að líta til þjóðréttarlegra skuldbindinga ríkisins við túlkun laganna, og 

vísaði umboðsmaður til þess, að í greinargerð með frumvarpi til laga nr. 40/1991 

hefði verið tekið fram, að Evrópuráðið hefði gert athugasemdir við framkvæmd 

íslenska ríkisins á Félagsmálasáttmála Evrópu, einkum það, að ekki væri unnt að 

gildandi lögum að skjóta ákvörðunum um félagslega aðstoð til æðra stjórnvalds. 

Með hliðsjón af framangreindum sjónarmiðum var það niðurstaða 

umboðsmanns, að kæruheimild til úrskurðarnefndar félagsmála yrði ekki túlkuð 

þrengjandi, og að ákvörðun félagsmálaráðs X, sem kvörtun A laut að, hefði verið 

kæranleg til úrskurðarnefndarinnar.  

 

Í umfjöllun sinni um lögskýringarsjónarmið um kæruheimild laga nr. 40/1991 

benti umboðsmaður á, að í athugasemdum með greinargerð að frumvarpi til 

laganna væri ekki gerður nægilega glöggur greinarmunur á kæruheimild annars 

vegar og hins vegar á því á hvaða grundvelli endurskoðun æðra stjórnvalds 

skyldi fara fram, en á þessu tvennu væri eðlismunur. Enda þótt umboðsmaður 

hefði ákveðið að fjalla ekki um efni kvörtunar A um ákvörðun félagsmálaráðs X, 

tók hann það fram almennt, um grundvöll endurskoðunar kærðrar ákvörðunar, 

að kæmi ekki annað fram í lögum eða með lögskýringu væri það iðulega 

eingöngu lögmæti ákvörðunar sem kæmi til endurskoðunar, en ekki þeir þættir 

ákvörðunarinnar sem háðir væru frjálsu mati sveitarstjórnarinnar í samræmi við 

meginregluna um sjálfsstjórn sveitarfélaga og meginreglur Evrópusáttmálans um 

sjálfsstjórn sveitarfélaga.  

 

Umboðsmaður beindi því til úrskurðarnefndar félagsþjónustu að taka kæru A til 

meðferðar á ný, færi hún fram á það (Umboðsmaður Alþingis, 1993). 

 

  Hér að framan hafa helstu sjónarmið verið rakin sem lágu til grundvallar setningu 

laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 og stjórnsýslulaga nr. 37/1993, ásamt 

þeim breytingum sem fylgdu í kjölfar setningar laganna. Í næsta kafla er fjallað um annan 

þátt rannsóknarinnar sem er greining á úrskurðum úrskurðarnefndar félagsþjónustu. 
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3 Aðferðarfræði 
 

Rannsóknin fjallar um áhrif lagabreytinga á sviði opinberrar stjórnsýslu á störf og 

starfsumhverfi starfsmanna félagsþjónustu sveitarfélaga frá 1991. Sjónum er 

aðallega beint að áhrifum sem áttu sér stað með setningu laga nr. 40/1990 um 

félagsþjónustu sveitarfélaga og stjórnsýslulaga nr. 37/1993.  

   Rannsóknaraðferðin er svokölluð tilviksathugun (e. case study research). 

Aðferðin gengur einnig undir nafninu tilfellarannsókn. Í ritgerð þessari er 

fyrrgreint orð notað. Aðferðin varð fyrir valinu vegna þess að hún hentar vel við 

greiningu á viðhorfi einstaklinga og félagslegri þróun. Með henni má greina tengsl 

milli hins smáa, svo sem sjónarhorns og reynsluheims starfsmanna og hins stóra, 

sem eru breytingar sem átt hafa sér stað í umhverfi félagsþjónustunnar.  

   Í kaflanum er fyrst fjallað almennt um rannsóknir, þá er fjallað um 

aðferðarfræði tilviksathugunar, hvað réði vali á rannsóknaraðferð, 

rannsóknarspurningar og loks takmörkun aðferðarinnar. 

 

3.1 Almennt um rannsóknir  

 

Rannsóknaraðferðum er í megindráttum skipt í megindlegar (e. quantitative) og 

eigindlegar (e. qualitative) aðferðir. Rannsakandi sem beitir megindlegri aðferð 

styðst við svokallaða pósitívíska nálgun (e. positivist approach), en sá sem beitir 

eigindlegri aðferð styðst oftast við túlkandi (e. interpretive) eða gagnrýna (e. 

critical) nálgun (Neuman, 2003). Andstæða pósitívískrar nálgunar er svokölluð 

túlkunarfræði (e. hermeneutic) sem til dæmis hefur verið beitt við túlkun 

biblíutexta allt frá 17. öld (Patel og Davidson, 2004), en er í dag mikið notuð við 

rannsóknir og túlkun á mannlegri hegðun (Rubin og Babbie, 1997).  

   Deila fræðimanna um ágæti megindlegra eða eigindlegra 

rannsóknaraðferða byggist bæði á sönnunargildi og heimspekilegri nálgun 

aðferðanna. Yin (2003) segir að óháð því hvort rannsakandi aðhyllist eigindlega 

eða megindlega aðferðarfræði þá eigi þær með sér sterkan sameiginlegan kjarna. 
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Rannsóknin felur gjarnan í sér beina (e. direct) eða óbeina (e. participant) þátttöku 

(e. oberservation) rannsakandans og opin viðtöl sem kafa djúpt í efnið (e. 

instructured) eða lokuð (e. intensive) viðtöl. Þannig gefur hún möguleika á að 

dreginn sé lærdómur af viðfangsefninu samhliða því sem það er rannsakað (Rubin 

og Babbie, 1997). 

   Tilgangur rannsókna getur verið könnun (e. exploration), lýsing (e. 

description) og skýring (e. explanation). Í hinu fyrstnefnda er markmið 

rannsakandans að setja fram staðhæfingu sem rannsókn er ætlað að svara hvort  sé  

rétt eða röng og þar er gjarnan er stuðst við megindlega aðferðarfræði. Í lýsandi 

rannsókn hefur rannsakandinn mótaðar hugmyndir um viðfangsefnið og leggur 

áherslu á að lýsa því, hann spyr spurninga eins og Hvernig gerðist þetta? Hver er 

þátttakandi? Skýrandi rannsóknir hafa þann tilgang að setja fram staðhæfingar um 

orsakasamhengi. Sem dæmi má nefna lýsandi rannsókn sem sýnir fram á að 10% 

af foreldrum misþyrma börnum sínum, á meðan skýrandi rannsókn spyr 

spurningarinnar af hverju foreldrar misþyrma börnum sínum? Í ljósi þess tíma 

sem rannsókn spannar eru megindlegar rannsóknir flokkaðar annars vegar í 

þversniðsrannsóknir (e. cross-sectional research) og hins vegar 

langsniðsrannsóknir (e. longitudinal research). Þær beina sjónum að fjölda mála, 

einstaklinga eða eininga og mæla eða rannsaka afmarkaðan hluta viðfangsefnisins. 

Andstæðu við það má nefna tilviksathugun (e. case study research) sem felur í sér 

eigindlega aðferðarfræði þar sem sjónum er beint að einu máli eða takmörkuðum 

fjölda mála yfir tiltekinn tíma. Aðferðin auðveldar rannsakandanum að tengja hið 

smáa (e. micro) svo sem hegðun manneskjunnar við hið stóra (e. macro), 

félagslegt skipulag (e. social structures) og þróun þess (e. processes) (Neuman, 

2003; Rubin og Babbie, 1997). 

   Tilvik (e. case) er grundvöllur allra rannsókna, óháð því hvort 

viðfangsefnið er efnislegt (e. physical) eða félagslegt (e. social) (Jocher, 2006). 

Þegar rannsakandi beinir sjónum að þróun felur rannsóknin í sér lýsingu á sögu 

eða því ferli sem viðfangsefnið eða tilvikið gengur í gengum yfir tiltekið tímabil. 

Þegar tilviksathugun felur í sér lýsingu á hinu síbreytilega má lýsa henni sem 

nokkurs konar þverskurði (e. cross-sectional) eða ljósmyndun af 

rannsóknarefninu (Foreman, 2006).  
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3.2 Tilviksathugun 

 

Tilviksathugun er meðal elstu og mikilvægustu aðferða við kynningu á gögnum, 

þó að hugtakið sé fremur nýtt af nálinni. Tilviksathugun býr yfir aðferðum til að 

rannsaka þá þætti sem móta og viðhalda samfélagi manna (Jocher, 2006). Hún 

getur verið afmörkuð við eitt efni svo sem einstakling, hóp eða stétt. Einnig getur 

hún náð til tveggja eða fleiri þátta (Foreman, 2006). Vegna þess hversu skýrandi 

(e. explanatory) aðferðin er hentar hún vel þegar spurt spurninga eins og hvernig 

og hvers vegna um hluti tengda samtímanum og rannsakandinn hefur litla eða 

enga stjórn á (Yin, 2003). Reynsluheimur rannsakandans er oft viðfangsefni 

tilviksathugunar (Rúnar Helgi Andrason, 2003). 

   Tilviksathugun er útbreidd aðferðarfræði í ýmsum fræðigreinum og má þar 

nefna læknisfræði og ýmsar greinar félagsvísinda, þar með talin félagsráðgjöf. 

Viðfangsefni athugunarinnar geta verið eitt eða fleiri (e. single- and multiple-case 

studies) og hún getur falið í sér rannsókn á megindlegum gögnum, jafnvel byggt 

eingöngu á þeim. Tilviksathugun greinir ekki á milli megindlegra og eigindlegra 

rannsóknaraðferða og Yin (2003) varar við að aðferðinni sé ruglað saman við 

eigindlega rannsóknaraðferð, enda þótt hún geti falið í sér eigindlega nálgun. 

Einkenni tilviksathugunar er hið einbeitta sjónarhorn á ákveðið tilvik, eitt eða 

fleiri, sem unnið er með á mismunandi vegu í þeim tilgangi að fá fram 

vísbendingu. Því er oft haldið fram að tilviksathugun styðjist eingöngu við 

eigindlega aðferðarfræði, sem stenst ekki þar sem hún getur einnig stuðst við 

megindlega aðferðarfræði. Val um hvort byggt er á eigindlegri aðferð eða 

megindlegri aðferð er breytilegt eftir rannsóknum (Rubin og Babbie, 1997; Rúnar 

Helgi Andrason, 2003; Simson, 2006). 

   Greining tilviksathugunar getur falið í sér margar og ólíkar einingar (e. 

units of analysis) svo sem einstakling, stefnuskrá eða framkvæmdaáætlun, 

ákvarðanatöku, stofnun, hverfi, bæjarhluta eða atvik. Styðjast má við 

tilviksathugun þegar skýra á af hverju stjórnvöld ákveða að loka fjölda stofnana 

fyrir geðfatlaða, leita á svara við því hver var aðdragandi ákvörðunarinnar og 

hvaða afleiðingar hún hafði í för með sér. Sjónarhorninu er beint á tiltekið tilvik 

eitt eða fleiri eftir því sem við á hverju sinni (Rubin og Babbie, 1997). 
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   Aðferðafræðinni er beitt í tilvikum þar sem rannsakandinn vill með 

ráðnum hug skýra samhengi hlutanna vegna sannfæringar sinnar um tengsl hinna 

ólíku þátta rannsóknarinnar. Rannsóknarspurningin snýst um aðstæður sem eru 

tæknilega aðgreinanlegar og breytur eru ekki bundnar við tölfræðilegar 

upplýsingar. Niðurstöður geta byggt á margþættum gagnagrunni, þar sem beint 

orsakasamhengi þarf ekki að vera til staðar. Rannsóknarefnið er jafnvel skoðað út 

frá mismunandi sjónarhornum svo kallað triangulating. Þá geta fyrri rannsóknir 

rennt stoðum undir gagnaöflun og greiningu þeirra (Yin, 2003; Neuman, 2003). 

Grundvöllur tilviksathugunar er ekki að fá fram tölfræðilega alhæfingu, heldur 

greiningu (e. analytical generalization) sem tengir niðurstöðu greiningarinnar við 

tiltekna kenningu. Það er gert með því að sýna fram á að niðurstöður hinna ólíku 

þátta sem athugunin nær til, styðji kenninguna eða séu samhljóma henni. Með 

þessu móti er kenningin ekki sannreynd þar sem einungis um eitt tilvik er að ræða, 

heldur er rennt stoðum undir hana (Rubin og Babbie, 1997). 

   Yin (2003) bendir á fimm atriði sem aðgreina tilviksathugun frá öðrum 

rannsóknaraðferðum. Í fyrsta lagi útskýring (e. explanation) á ætluðum 

orsakabundnum tengslum samfara íhlutun í hið daglega líf (e. real-life). Í öðru lagi 

lýsing (e.description) á samhengi íhlutunar og hins daglega lífs. Í þriðja lagi getur 

hún dregið upp mynd af umfjöllunarefninu (e. illustrate) meðan á matsferlinu 

stendur og að því loknu. Í fjórða lagi má nota aðferðarfræðina til að kanna (e. 

explore) aðstæður í tilfellum þar sem íhlutunin sýnir ekki eina ákveðna 

niðurstöðu. Í fimmta og síðasta lagi getur hún verið svo kölluð meta-evaluation 

sem er rannsókn á rannsóknum eða eins og Neuman (2003) segir, er kerfisbundin 

greining á niðurstöðum úr fjölda annarra rannsókna. Framkvæmd og ritun 

tilviksathugunar getur verið með margvíslegum hætti, allt frá einfaldri kynningu á 

tilteknu rannsóknarefni eða tilraun til að nálgast víðtæka alhæfingu sem byggir á 

sannreyndri tilviksathugun (Yin, 2003).  

   Styðjast má við gögn tilviksathugunar á margvíslega vegu. Framkvæmd 

fyrrnefndrar triangulating tilviksathugunar getur einnig byggt á ólíkum þáttum, 

svo sem að rannsóknargögn eru af ólíkum toga (e. data triangulation), 

rannsakendur eru ólíkir (e. investigator triangulation), rannsóknargögn eru metin 

út frá ólíkum kenningum (e. theory triangulation) og með mismunandi 

aðferðarfræði (e. methodological triangulation) er beitt. Þá geta heimildir verið 

mismunandi, svo sem skjöl, upptökur, viðtöl, athuganir, þátttökuathuganir eða 
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áþreifanlegir hlutir. Meginreglur við úrvinnslu eru í fyrsta lagi að tryggja að allar 

niðurstöður byggi að minnsta kosti á tveimur eða fleiri heimildum sem hníga að 

sömu niðurstöðu. Í öðru lagi að gögnin sem mynda gagnagrunninn séu 

aðgreinanleg. Í þriðja og síðasta lagi að náð sé fram keðju vísbendinga þannig að 

hver hlekkur rannsóknarinnar, svo sem spurningar, gögn og niðurstöður styðji 

hvern annan. Með þessu móti má auka áreiðanleika í niðurstöðum (Foreman, 

2006; Yin, 2003). 

3.2.1 Styrkleiki og veikleiki 

 

Almennt er viðurkennt að gildi tilviksathugunar felist í því að fá fram mismunandi 

sjónarmið á viðfangsefnið. Styrkur hennar felst í því að greina mismunandi 

blæbrigði viðhorfa og hegðunar, ásamt félagslegri þróun yfir tiltekið tímabil. Gildi 

aðferðarinnar í því að sannreyna tilgátur (e. hypotheses) er hins vegar ekki eins 

almennt (Foreman, 2006; Rubin og Babbie, 1997). Helsti kostur tilviksathugunar 

er að hún gefur möguleika á að nálgast viðfangsefið út frá þeim félagslega 

raunveruleika sem rannsóknin nær til. Hún gefur einnig möguleika á því að 

viðfangsefnið sé skoðað af rannsakanda sem hefur í gegnum starf sitt verið 

þátttakandi í því ferli eða þróun sem átt hefur sér stað. Rannsakandinn getur 

þannig nýtt sér þekkingu sína á efninu til að ná fram sannri og heiðarlegri lýsingu 

á því. Staða rannsakanda er mjög vandmeðfarin vegna tengsla hans við 

rannsóknarefnið og hún reynir alltaf á að hann sýni heiðarleika og hlutleysi 

gagnvart því. Þetta atriði er jafnframt helsti veikleiki aðferðarinnar. Persónuleg 

reynsla rannsakandans getur auðveldlega leitt hann í þá gildru að alhæfa (e. 

overgeneralizating), að hann gefi sér að þeir sem hann rannsakar upplifi hluti á 

sama hátt og hann sjálfur. Í öðru lagi getur hann látið leiðast af eigin væntingum 

(e. selective observation). Í þriðja lagi að hann telji sig hafa svör við öllu og þurfi 

ekki að hlusta (e. premature closure) og í fjórða lagi að hann alhæfi út frá því sem 

hann þekkir fyrir og í því sambandi geti átt það til að upphefja eða lítillækka 

rannsóknarefnið (e. halo effect) eftir atvikum (Neuman,  2003).  

   Meðal vísindamanna sem flokka rannsóknaraðferðir í virðingarröð eru þeir 

sem telja að tilviksathugun gagnist eingöngu í frum könnunarfasa (e. exploratory 

phase) rannsókna eða sem undanfara tilgátu sem síðar eigi að sannreyna. Yin 

(2004) dregur þetta í efa á þeirri forsendu að rannsóknir sem fela í sér frumkönnun 
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(exploratory motive) hafi alltaf verið til staðar og gildi þeirra sé ótvírætt í 

sögulegu ljósi, ekki síst innan sagnfræðinnar (e. historiography). Hann færir rök 

fyrir því að meðal hinna bestu og þekktustu tilviksathugana séu rannsóknir sem 

fela í sér skýringu (e. explanatory) og lýsingu (e. descriptive). Líkt og aðrar 

rannsóknaraðferðir geti tilgangur hennar falið í sér alla þrjá þættina, könnun, 

lýsingu og skýringu.  

   Þrátt fyrir að tilviksathugun búi yfir ákveðnum séreinkennum sem 

rannsóknaraðferð þá eru þeir til sem gera lítið úr henni og telja hana ónákvæmari 

aðferð en tilraunir og skoðanakannanir. Slíkt getur átt við ef vinnubrögð við 

framkvæmd athugunarinnar eru ónákvæm og kerfisbundinni aðferðarfræði er ekki 

fylgt. Önnur gagnrýni er að tilviksathugun hafi aðeins takmarkað alhæfingargildi 

borið saman við hinar aðferðirnar. Yin (2004) svarar því til að sjaldnast eru færðar 

vísindalegar sönnur fyrir kenningu á grundvelli einnar rannsóknar og því standist 

þessi rök ekki. Þá er það nefnt sem ókostur aðferðarinnar að hún tekur í mörgum 

tilfellum langan tíma og að niðurstöður byggja á efnismiklum og torlesnum 

skýrslum. 

   Hugtakið Case Work er notað yfir aðferð sem er samofið fræðigreininni 

félagsráðgjöf frá upphafi. Í því er fólgin aðferð félagsráðgjafans við að nýta 

upplýsingar úr umhverfi einstaklingsins til grundvallar greiningar (sálfræðilegri 

eða félagslegri) sem meðferð er síðan byggð á. Meðferð getur falið í sér viðtöl og 

félagsleg úrræði (Meeuwisse og Swärd, 2000). Lykillinn að árangursríku 

meðferðarstarfi er að það byggi á tilviksathugun, en það hefur einmitt stuðlað að 

vinsældum aðferðarinnar og því þarf ekki lengur að færa rök fyrir ágæti hennar 

með sama hætti og fyrst þegar hún kom fram á sjónarsviðið á sjöunda og áttunda 

áratugnum (Foreman, 2006; Jocher, 2006; Simons, 2006).  

3.2.2 Hlutverk rannsakanda 

 

Hlutverk eða tengsl rannsakanda við rannsóknarefnið getur verið breytilegt Rubin 

og Babbie (1997) vísa til skilgreiningar Raymond Gold á því að samband þetta 

geti verið fernskonar. Rannsakandi er að fullu þátttakandi (e. complete 

participant) sem lifir og hrærist með þeim sem hann rannsakar og þannig að þeir 

skynji hann ekki sem rannsakanda. Í öðru lagi er hann þátttakandi en jafnframt 

áhorfandi (e. participant-as-observer) og öllum er ljós staða hans. Í þriðja lagi er 



 107 

hann áhorfandi en jafnframt þátttakandi (e.oberserver-as-participant), skilgreindur 

sem rannsakandi en er hluti af viðfangsefninu. Að lokum er rannsakandinn 

áhorfandi (e. complete observer), ótengdur rannsóknarefninu eða aðgreindur frá 

því. Þeir sem rannsóknin beinist að gera sér þó enga grein fyrir því að þeir eru 

viðfangsefni rannsóknarinnar.  

   Almennt leggja rannsakendur áherslu á hlutleysi sitt gagnvart 

rannsóknarefninu, en til þess að þeir geti gert því skil er mikilvægt að þeir hafi eða 

öðlist innsæi í það sem hann rannsakar. Tengsl rannsakanda og rannsóknarefnisins 

geta því falið í sér bæði kosti og galla. Mikilvægast er að rannsakandi sé 

meðvitaður um stöðu sína gagnvart rannsóknarefninu, hugsanlegum kostum og 

áhættum hennar. 

 

3.3 Heimildir 

 

Eins og áður var getið getur tilviksathugun byggt á mismunandi heimildum, hér er 

fjallað nánar um kosti og galla þeirra gagna sem stuðst er við í þessari rannsókn, 

annars vegar skjala, skráa og hins vegar viðtala. 

3.3.1 Skjöl og skrár 

 

Mikilvægi skjala og skráa í tilviksathugun felst fyrst og fremst í því að renna 

stoðum undir mikilvægi annarra heimilda, auk þess að geyma áreiðanlegar 

heimildir um þá hluti sem lágu til grundvallar við skráningu þeirra. 

Takmarkanirnar felast hins vegar í þeirri staðreynd að öflun þeirra byggði á 

annarri forsendu en viðkomandi tilviksathugun (Yin, 2003). Nokkrar spurningar 

vakna í sambandi við notkun skjala í tilviksathugun og hvenær þau séu 

fullnægjandi. Má þar nefna viðmið um það hvaða skjöl skuli nota og hvernig þau 

skuli túlkuð. Ennfremur hvaða þættir eru ráðandi í sambandi við notagildi 

aðferðarinnar frá sjónarhóli viðfangsefnisins eða rannsóknarspurningarinnar. 

Foreman (2006) leggur áherslu á að skjöl þurfi að hafa beina skírskotun til 

viðfangsefnisins. Í því sambandi ráði sýn og áætlun rannsakandans mestu. Gögn 

verða að vera lýsandi eða fjalla um raunverulega viðburði, ekki síst vegna þess að 

réttmæti (e. validity) er einn grundvallartilgangur þess að stuðst er við skrár í 

rannsókn. Jafnvægi þarf að ríkja á milli staðreynda sem er aflað úr skrám og 
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lýsingar á hegðun eða atburðarás. Í þessu sambandi reynir á sveigjanleika 

aðferðarfræðinnar, en rík krafa er um að þau skjöl sem unnið er með séu 

áreiðanleg. Hann leggur áherslu á að við flokkun og úrvinnslu gagna sé öflun 

þeirra og kerfisbundin úrvinnsla aðgreind. Réttmæti alhæfinga sem byggja á 

tilviksathugun er mjög takmarkað og þar er að finna einn veikasta hlekk 

aðferðarinnar, eins og áður hefur verið vikið að. 

3.3.2 Viðtöl 

 

Viðtöl eru ein mikilvægasta heimild tilviksathugunar. Sú krafa hvílir á 

rannsakandanum að geta verið virkur á tveimur þrepum samtímis, annars vegar að 

hann missi ekki sjónar á rannsóknarefninu og hins vegar að vera hlutlaus og opinn 

gagnvart viðmælandanum og sjónarmiðum hans (Yin 2004). Hugtakið 

vettvangskönnun er eins og áður hefur verið vikið að samheiti yfir rannsókn sem 

felur í sér beina eða óbeina þátttöku rannsakandans þar sem viðtöl eru opin eða 

lokuð. Auk þess gefur aðferðin möguleika á því að dreginn sé lærdómur af 

viðfangsefninu samhliða því sem það er rannsakað. Viðtöl í vettvangskönnunum 

eru oftast opin og óskipulögð, ólíkt viðtölum í skoðanakönnunum, þar sem fylgt er 

ákveðnu formi og spurningarnar eru undantekningalítið lokaðar. Rubin og Babbie 

(1997) vísa í Patton sem hefur skilgreint þrjár tegundir af opnum viðtölum. Í 

fyrsta lagi óformlegt samtal þar sem viðmælandinn þarf ekki að vera meðvitaður 

um að samskiptin eru hluti af rannsókn. Í öðru lagi viðtal þar sem fylgt er 

viðtalsvísi sem spyrjandinn hefur til hliðsjónar. Þrátt fyrir viðtalsvísinn fylgir 

hann viðmælandanum og viðtalið fær að flæða og þróast í takt við svörun hans. 

Við slíkar aðstæður er mikilvægt að viðmælandinn þekki til viðfangsefnisins og sé 

kunnugt um tilgang þess. Viðtalsvísirinn getur verið misítarlegur og tekið 

breytingum meðan á rannsókn stendur. Í þriðja og síðasta lagi getur viðtal verið 

staðlað, en þó opið. Slíkt viðtal getur hentað vel þegar rannsakandinn vill tryggja 

lágmarks áhrif  að hálfu viðmælandans eða tími til rannsóknar er knappur. 

  Tilgangur og hugmyndafræði eigindlegrar aðferðafræði gerir kröfu til 

rannsakandans um að hann skrái viðtöl eins nákvæmlega og unnt er og segja má 

að hljóðupptaka sé ómissandi í þeim tilgangi. Hljóðritun gefur rannsakanda 

möguleika á að halda athygli sinni óskertri, beina athyglinni að því sem 

viðmælandinn segir og viðbrögðum eða hegðun hans. Þetta kemur ekki í veg fyrir 
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að rannsakandinn skrái hjá sér ákveðin atriði meðan á viðtalinu stendur, svo sem 

þau sem ástæða getur verið til að koma aftur að í viðtalinu. Skráning getur einnig 

auðveldað rannsakanda að halda þræði í viðtalinu og gefa viðmælandanum til 

kynna, að það sem hann segir skipti máli. Ekki er hægt að byggja eingöngu á 

hljóðupptöku í eigindlegri rannsókn, þar sem hún fangar ekki öll þætti hins 

félagslega ferlis viðtalsins. Til viðbótar við viðtöl þarf að byggja á niðurstöðum 

annarra athugana. Aðeins brot af hljóðrituðu efni og minnispunktum eru nýttir í 

rannsóknarskýrslu. Þrátt fyrir það er mikilvægt að viðtal sé ritað upp orðrétt sem 

fyrst eftir viðtal. Með því að yfirfara og meta viðtal getur það gefið 

rannsakandanum tilefni til að dýpka frekar þau viðtöl sem á eftir koma og/eða 

breyta áherslum. Minni manneskjunnar er brigðult og því getur ritun viðtals og 

yfirlestur þess auðveldað rannsakandanum að koma auga á atriði sem hann tók 

ekki eftir meðan á viðtalinu stóð. Æskilegt er að rannsakandinn hafi alltaf yfir að 

ráða tveimur útgáfum af gögnum sem eru tíma- og dagsett. Úrvinnsla viðtala 

byggir á því að mynstur hegðunar og undirliggjandi merking þess sem kemur fram 

eru greind. Flokka má niðurstöður með mismunandi hætti, mikilvægt er að 

rannsakandinn skilgreini þegar í upphafi hvernig flokkun og greiningu skuli 

háttað. Það getur hann gert með því að skilgreina í byrjun grunn að frekari 

greiningu sem getur verið með margvíslegum hætti. Í hvert sinn sem rannsakandi 

kemur auga á nýjan flöt eða umfjöllunarefni er mikilvægt að hann sýni 

sveigjanleika í því að nýta sér hann við áframhaldandi greiningu. Hann getur því 

þurft að styðjast við millitilvísun (e. cross-reference) í gögnum og endurskoða 

efnistök meðan á rannsóknarferlinu stendur  (Rubin og Babbie, 1997). 

  Aðleiðslu rökfræði er grundvöllur vettvangskannana. Algengast er að 

leitað sé hliðstæðna og mismunar í því sem er rannsakað. Við rannsókn 

félagslegra þátta er gjarnan leitað staðal hegðunar. Aðrir þættir geta verið 

alhæfing og frávik. Mikilvægt er að rannsakandinn flokki hegðun og/eða viðhorf 

rannsóknarefnisins. Rubin og Babbie (1997) vísa til Lofland, J. og Lofland, L. 

sem tilgreina sex atriði sem eru mikilvæg við greiningu rannsóknargagna. Þessi 

atriði eru tíðni, magn, form, ferli, orsakir og afleiðingar. Rannsóknin snýst 

sjaldnast eða aldrei um það að sannreyna kenningu. Viðfangsefnið er frekar þróun 

kenningar og almenns skilnings. Það sem aðgreinir aðferðina frá öðrum 

rannsóknaraðferðum er víxlverkun gagnasöfnunar og sveigjanleiki. 
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3.4 Val á rannsóknaraðferð 

 

Ástæða fyrir því að tilviksathugun varð fyrir vali sem rannsóknaraðferð er að hún 

hentar vel við greiningu á viðhorfi einstaklinga og félagslegri þróun. Með 

aðferðinni má greina tengsl milli hins smáa, sjónarhorn og reynsluheim 

starfsmanna félagsþjónustunnar við hið stóra, lagabreytingar sem átt hafa sér stað 

á tímabilinu og snerta félagsþjónustu sveitarfélaga. Styrkur aðferðarinnar felst í 

meðal annars í því að greina mismunandi viðhorf og félagslega þróun yfir tiltekið 

tímabil (Foreman. 2006; Neuman, 2003; Rubin og Babbie, 1997). Auk þessa gefur 

aðferðin möguleika á því að rannsakandi sem hefur í gegnum starf sitt verið 

þátttakandi í umræddu ferli geti nýtt sér þekkingu sína á viðfangsefninu. Þetta er 

vissulega mjög vandmeðfarið og felur í sér bæði kosti og galla (Neuman, 2003; 

Rubin og Babbie, 1997). Á þetta reynir í umræddri rannsókn, en rannsakandi 

hefur rúmlega tveggja áratuga reynslu sem félagsmálastjóri í einu af stærri 

sveitarfélögum landsins eins og  áður hefur komið fram.  

   Rannsókninni er ætlað að vera lýsandi (e. descriptive) þannig að hún gefi 

innsýn inn í hvaða breytingar áttu sér stað í tengslum við umræddar lagasetningar, 

hvernig innleiðingarferlinu var háttað og hvert var hlutverk aðila í stjórnsýslu 

félagsþjónustunnar. Þá er henni ætlað að útskýra áhrif breytinganna á 

vinnuaðstæður starfsmanna félagsþjónustunnar, en aðferðin er talin vel til þess 

fallin vegna hins flókna samspils sem slíkt felur í sér. Rannsóknargögn sem byggt 

er á eru af ólíkum toga (e. data triangulation), skjöl, viðtöl og skrár, sem þó snúast 

um sama viðfangsefni. Gögn þessu eru aðgreinanleg og þeim er ætlað að ná fram 

keðju vísbendingar en þannig er leitast við að auka áreiðanleika í niðurstöðum 

(Foreman, 2006; Yin, 2003). 

   Skjöl eru einn mikilvægasti þáttur tilviksathugunar, Yin (2003) telur að 

ágæti skjala felist meðal annars í því að þau renni stoðum undir upplýsingar sem 

fást í viðtölum, ásamt því að vera viðbót við þær. Skjöl rannsóknarinnar eru 

úrskurðir úrskurðarefndar félagsþjónustu og lög, þau hafa beina skírskotun til 

viðfangsefnisins. Skjölin eru lýsandi og fjalla um raunverulega viðburði. Þau eru 

áreiðanleg þó vissulega séu þau ekki orðin til vegna rannsóknarinnar. 

Hvorutveggja er til þess fallið að auka réttmæti (e. validity) rannsóknarinnar 

(Foreman, 2006).  
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   Helstu takmarkanir rannsóknarinnar eru hversu víðfeðmt rannsóknarefnið 

er og að upplýsingar um starfsmenn félagsþjónustu sveitarfélaga er mjög 

óaðgengilegar. Áhyggjur rannsakanda við undirbúning rannsóknar um að torvelt 

yrði að ná tali af starfsmönnum félagsþjónustunnar sem hefðu nægjanlega langan 

starfsaldur reyndust þó ekki á rökum reistar.  

 

3.5 Rannsóknarspurningar 

 

Ekki er deilt um að setning laga nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

stjórnsýslulaga nr. 37/1993 hafi haft í för með sér breytingar á störfum og 

starfsumhverfi starfsmanna félagsþjónustu sveitarfélaga, svo augljóst er það þeim 

sem til þekkja. Spurningin er hins vegar leiddu þær til breytinga í áherslum og 

sjónarmiðum starfsmanna félagsþjónustunnar við úrlausn mála og ef svo er 

hvaða? Spurt er einnig hvert er hlutverk þeirra sem að koma að stjórnsýslu 

félagsþjónustu sveitarfélaga svo sem ráðuneyta, kjörinna fulltrúa og starfsmanna 

þegar breytingar, sem kalla á nýjar áherslur og nýjar starfsaðferðir eiga sér stað? 

Hvernig var aðkoma þeirra við umræddar breytingar. Rannsóknarspurningarnar 

voru því orðaðar á eftirfarandi hátt: 

1. Hvert var hlutverk og aðkoma fulltrúa ríkisins, sveitarfélaganna og 

starfsmanna félagsþjónustunnar í breytingaferlinu? 

2. Hvaða áhrif höfðu breytingarnar á starfsumhverfi félagsþjónustunnar og 

vinnulag starfsmanna í félagsþjónustu sveitarfélaga?  

 Eitt nýmælið í lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 var skipun 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu. Í greinargerð með frumvarpi til laganna segir um 

það ákvæði að sérstakur óháður úrskurðaaðili treysti réttaröryggi skjólstæðinga 

félagsþjónustunnar og að það sé ein forsenda rammalöggjafarinnar um 

félagsþjónustu að skjólstæðingum félagsþjónustunnar sé veittur öruggur 

málskotsréttur (Frumvarp til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, 1990-1991). 

Með því að skoða úrskurði nefndarinnar var ætlunin að finna svör við því, hvar 

skjólstæðingar teldu að steytti á rétti sínum og hvert mat hins óháða matsaðila var 

á því. Þessi snertiflötur gæfi til kynna hvernig stjórnsýslu sveitarfélaganna tækist 

að tileinka sér ákvæði umræddra laga. Úrskurðir nefndarinnar eru ekki birtir 

opinberlega, né heldur er að finna upplýsingar um efni þeirra í skýrslum. Ætla má 
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því að rannsókn á úrskurðunum og viðtöl við valda starfsmenn félagsþjónustu 

sveitarfélaga veiti ásættanleg svör við þeim spurningum sem rannsókninni var 

ætlað að svara.  

 

3.6 Takmarkanir rannsóknaraðferðarinnar 

 

Eins og bent hefur verið á er aðferðinni beitt í tilvikum þar sem rannsakandi vill 

með ráðnum hug skýra samhengi hlutanna vegna sannfæringar sinnar um tengsl 

hinna ólíku þátta. Hvorutveggja má segja að eigi við um rannsókn þessa. 

Rannsóknaraðferðin mun ekki sanna eða afsanna hvort svör sem fundust við þeim 

spurningum sem varpað er fram reynast rétt eða röng, enda er það ekki ætlunin. 

Henni er hins vegar ætlað gefa vísbendingu um hvaða breytingar urðu samhliða 

lagasetningunum, hvert hlutverk hinna ólíku aðila var séð frá sjónarhóli 

viðmælenda og gefa vísbendingar um viðhorf þeirra á hvaða breytingar þær höfðu 

í för með sér á starfsumhverfi og vinnulagi starfsmanna félagsþjónustunnar. Eins 

mikilvægt og það er að rannsakandi hafi innsýn í rannsóknarefnið þá er það að 

sama skapi vandmeðfarið. Rannsakandi er hluti af því kerfi sem hann rannsakar, 

hann hefur sjálfur upplifað þær breytingar sem rannsóknin snýst um og tengsl 

hans við viðmælendur eru óhjákvæmilega náin í ljósi langs starfsaldurs hans innan 

félagsþjónustu sveitarfélaga og virks þátttakenda í samtökum félagsmálastjóra. 

Um þessa hluti hefur rannsakandi verið meðvitaður og til að draga úr áhrifum 

þeirra beitt nákvæmri og kerfisbundinni aðferð við úrvinnslu rannsóknargagna. 

Vegna þekkingar sinnar á viðfangsefninu er rannsakanda að sama skapi mikið í 

mun að niðurstöður rannsóknarinnar séu trúverðugar. Með því móti geta þær 

stuðla að markvissari og betri málsmeðferð og þannig bæta og styrkja 

félagsþjónustu sveitarfélaga. 
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4 Framkvæmd og gagnaöflun 
 

Kafli þessi fjallar um framkvæmd rannsóknarinnar sem fólst í þremur megin 

þáttum,  greiningu úrskurða, viðtölum og öflun upplýsinga um starfsmenn 

félagsþjónustunnar. Þá er gerð grein fyrir því hvernig gagnaöflun var háttað. 

4.1 Framkvæmd 

 

 Framkvæmd rannsóknarinnar var skipt upp í þrjá megin þætti:  

1. Greining á úrskurðum úrskurðarnefndar félagsþjónustu sveitarfélaga frá 

því að hún tók til starfa 1. nóvember 1991 til 31. maí 2005. Markmið með 

greiningu á úrskurðum úrskurðarnefndar félagsþjónustu var að skoða 

hvaða málum, skipt eftir málaflokkum hafði verið vísað til nefndarinnar, 

fjölda mála sem úrskurðarnefndin staðfesti annars vegar og hnekkti hins 

vegar. Greiningunni var ætlað að varpa ljósi á hvað í málsmeðferð 

félagsþjónustu sveitarfélaga hefði mátt betur fara að mati nefndarinnar og 

hvort greina mætti þar mun eftir stærð sveitarfélaga og/eða legu þeirra. 

Rannsóknargögnin einskorðuðust við mál frá einstaklingum og afgreiðslu 

nefndarinnar á þeim, staðfestingu á ákvörðun viðkomandi 

félagsmálanefndar eða því að henni var hnekkt. Svör nefndarinnar við 

fyrirspurnum frá Alþingi, umboðsmanni Alþingis eða önnur gögn sem 

nefndinni bárust voru ekki tekin með sem rannsóknargögn.  

2. Viðtöl við starfsmenn félagsþjónustu sveitarfélaga sem komu að 

stjórnvaldsákvörðunum félagsmálanefnda. Rætt var við tíu starfsmenn í 

sex sveitarfélögum. Við val á viðmælendum var lögð áhersla á eftirfarandi 

atriði; 

a. að eiga langan starfsaldur að baki  við félagsþjónustu sveitarfélaga 

og hafa því góða yfirsýn yfir umræddar breytingar,  

b. að bera ábyrgð á framkvæmd félagsþjónustu sveitarfélagsins og 

hafa verið leiðandi við mótun hennar,  
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c. að hafa reynslu af samskiptum við skjólstæðinga í tengslum við 

úrlausn mála, 

d. að koma úr ólíkum sveitarfélögum hvað snertir stærð og legu, 

e. menntun, 

f. kyn. 

3. Upplýsingar um starfsmenn félagsmálanefnda á umræddu tímabili. Leitað 

var upplýsinga hjá félagsmálaráðuneytinu, Hagstofu Íslands, Sambandi 

íslenskra sveitarfélaga, Félagsráðgjafafélagi Íslands og Samtökum 

félagsmálastjóra á Íslandi.  

 

 

4.2 Gagnaöflun 

 

Að lokinni gerð rannsóknaráætlunar var hafist handa við fyrstu tvo þætti 

rannsóknarinnar. Í kjölfar símtals við starfsmann úrskurðarnefndar félagsþjónustu 

þar sem verkefnið var kynnt, var nefndinni sent bréf (viðauki 7.1) og óskað 

heimildar hennar til rannsóknar á umræddum gögnum, sem fékkst gegn því að 

farið yrði með þau sem trúnaðarmál og tilskilinna leyfa aflað frá Persónuvernd 

(viðauki 7.2). Umsókn var send til Persónuverndar (viðauki 7.3), sem veitti 

heimild  til rannsóknarinnar (viðauki 7. 4). Úrskurðarnefnd félagsþjónustu var 

send staðfesting á heimild Persónuverndar (viðauki 7. 5) og í framhaldi af því 

undirritaði rannsakandi trúnaðaryfirlýsingu (viðauki 7.6). Að lokinni greiningu á 

málum nefndarinnar og gerð viðtalsvísis (viðauki 7.7) var leitað heimildar til að 

taka viðtöl við starfsmenn félagsþjónustunnar. Haft var símasamband við 

framkvæmdastjóra (félagsmálastjóra eða sviðsstjóra) viðkomandi félagsþjónustu 

og í kjölfar þess sent bréf (viðauki 7.8) þar sem umfjöllunarefni, tilgangi og 

framkvæmd rannsóknar var lýst. Einnig var gerð grein fyrir því hvernig meðferð 

gagna yrði háttað svo sem að upptökum og öðrum rannsóknargögnum sem 

innihéldu persónugreinanlegar upplýsingar yrði eytt að lokinni gerð 

rannsóknarskýrslu. Þess yrði gætt að ekki yrði unnt að bera kennsl á viðmælendur 

eða sveitarfélag. Upplýsingum um starfsmannafjölda félagsþjónustunnar var aflað 

ýmist með fyrirspurn í síma sem var fylgt eftir með bréfi og með fyrirspurn í 

tölvupósti. Einnig var upplýsinga leitað í skráðu efni svo sem símaskrám 

Félagsráðgjafafélags Íslands. Að lokum var skriflegri fyrirspurn beint til Guðrúnar 
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Ernu Hreiðarsdóttur lögfræðings og starfsmanns úrskurðarnefndar félagsþjónustu 

og Ingibjargar Broddadóttur deildarstjóra í félags- og heilbrigðisráðuneytinu 

(viðauki 7.8) Verður hér gerð nánari grein fyrir framkvæmd og gagnasöfnun.  

4.2.1 Úrskurðir 

 

Í þessum kafla er fjallað um meðferð gagna úrskurðarnefndar félagsþjónustu, 

skráningu og úrvinnslu upplýsinga um starfsmenn félagsþjónustu sveitarfélaga, 

skráningu og úrvinnslu viðtala við starfsmenn félagsþjónustu sveitarfélaga. Við 

úrvinnslu var fylgt þeim meginreglum að niðurstöður byggðu á nokkrum 

heimildum sem beindust að sömu niðurstöðu. Að gögn gagnagrunnsins væru 

aðgreinanleg og að leitast yrði við að ná fram keðju vísbendinga þannig að hver 

hlekkur, spurningar gögn og niðurstöður styddu hvern annan (Yin, 2003; 

Foreman, 2006). 

   Rík krafa er um að skjöl sem unnið er með í tilviksathugun séu áreiðanleg 

og að öflun þeirra og úrvinnsla sé aðgreind. Fullyrða má að úrskurðir 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu sveitarfélaga séu áreiðanlegir þó að vissulega sé 

tilvist þeirra ekki byggð á umræddri rannsókn. Þeir eru lýsandi fyrir þau mál sem 

er áfrýjað og mat nefndarinnar á því hvort málsmeðferð viðkomandi stjórnvalds sé 

í samræmi við lög og reglur. Í rannsókninni var lögð áhersla á að öflun gagnanna 

og kerfisbundin úrvinnsla þeirra væri aðgreind líkt og Foreman (2006) leggur ríka 

áherslu á (Yin, 2003). 

   Markmið rannsóknarinnar var að skoða hvaða málum, skipt eftir 

málaflokkum hefur verið vísað til úrskurðarnefndar félagsþjónustu ásamt því að 

skoða fjölda og eðli þeirra mála þar sem ákvörðun viðkomandi félagsmálanefndar 

var staðfest og hins vegar  að skoða þau mál þar sem ákvörðun var hnekkt. Í ljósi 

þeirra mála þar sem ákvörðun félagsmálanefndar var hnekkt er skoðað hvað í 

málsmeðferð félagsmálayfirvalda mátti betur fara að mati nefndarinnar. 

Rannsóknargögn einskorðast því við mál sem höfðu fengið afgreiðslu 

nefndarinnar og lyktaði með staðfestingu á ákvörðun viðkomandi 

félagsmálanefndar eða því að ákvörðun var hnekkt. Þegar leitað var til 

Persónuverndar með bréfi dags. 27. júní 2005 hafði úrskurðarnefnd félagsþjónustu 

veitt leyfi til rannsóknarinnar. Upphaflega var ætlunin að vinna úr úrskurðunum í 

húsakynnum ráðuneytisins við Tryggvagötu og færa niðurstöður á þar til gerð 
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úrvinnslublöð. Eftir að leyfi hafði fengist frá Persónuvernd var starfsmanni 

ráðuneytisins falið að yfirfara úrskurðina og kærurnar og afmá allar 

persónugreinanlegar upplýsingar úr þeim. Þannig fékk rannsakandi aðgang að 

úrskurðunum ýmist sem prentuðum skjölum í möppu eða sem skrám í tölvutæku 

formi. Þessi jákvæðu viðbrögð forsvarsmanna ráðuneytisins og úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu voru ómetanleg og auðvelduðu úrvinnsluferlið til muna. Á 

tímabilinu hafði nefndin fjallað um 707 mál, 695 fjölluðu um málsmeðferð þar 

sem félagsmálanefnd sveitarfélags var varnaraðili. Rannsóknin nær til 541 máls, 

sem eru mál sem úrskurðarnefnd staðfesti eða hnekkti erindi frá einstaklinum, sjá 

nánar kafla 4.2 um úrskurði úrskuðarnefndar félagsþjónustu. Þau mál sem vísað 

var til úrskurðarnefndar og ekki er fjallað um í rannsókninni eru svo dæmi séu 

tekin svör nefndarinnar við fyrirspurnum Umboðsmanns Alþingis, mál sem eru 

framsend til annars stjórnvalds eða mál sem eru látin niður falla.  Í gögnum 

úrskurðarnefndarinnar voru úrskurðirnir listaðir upp í exel-skrá og flokkaðir eftir 

árum. Auk þess var þar að finna tölfræði yfir öll málin frá upphafi til og með 

ársins 2004. Eins og sjá má í töflu 4-1 var í skrána fært málsnúmer og raðtala eftir 

komu máls til nefndarinnar ásamt ártali. Í skránni kom fram nafn kæranda sem 

hafði verið afmáð eins og fyrr greinir, með þeirri undantekningu þar sem 

umboðsmaður Alþingis eða Alþingi var aðili máls. Varnaraðili, nafn sveitarfélags, 

voru skráð í skránna, auk tegundar máls eftir því hvort um var að ræða 

fjárhagsaðstoð, félagslega heimaþjónustu, brot á trúnaðarskyldu, húsnæðismál, 

húsaleigubætur, rétt til þjónustu, félagslega ráðgjöf eða annað. Þá var skráð 

hvenær mál var móttekið, dagsetning niðurstöðu og niðurstaða máls, hvort því var 

hnekkt, það staðfest, látið niður falla, vísað frá, afturkallað, framsent eða 

sameinað öðru máli og ef  svo var þá var málsnúmer viðkomandi máls skráð.  

 

Tafla 4-1. Dæmi um form exel-skrár úrskurða úrskurðarnefndar 

 
Málsnúmer 

 

Kærandi 

 

Varnaraðili 

 

Tegund 

máls 

Móttekið 

 

Dagsetning 

niðurstöðu 

Niðurstaða 

 

1/1995       

2/1995       

3/1995       

o.s.frv.       
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4.2.2 Úrvinnsla úrskurða 

 

Við úrvinnslu voru úrskurðir flokkaðir eftir árum, varnaraðila/félagsmálanefndum, 

hvort þeir voru staðfestir eða þeim hnekkt og tegund máls. Þá voru þeir flokkaðir 

eftir landshlutum. Í exel-skjalinu var reiknað hlutfall staðfestra mála og mála sem 

var hnekkt, af heild. Einnig var reiknað hlutfall mála í málaflokki af 

heildarmálafjölda eins og tafla 4-2 ber með sér, en hún er dæmi um flokkun mála 

sem úrskurðarnefnd barst vegna eins varnaraðila/félagsmálanefndar. 

 

Tafla 4-2. Dæmi um flokkun úrskurða eins varnaraðila/félagsmálanefndar  
 

Varnar- 

aðili 

 

Staðfest 

 

 

Hnekkt 

 

 

Fjárhags

- 

aðstoð 

Húsnæðis- 

mál 

 

Húsaleigu- 

bætur 

 

Félagsleg- 

heimaþj. 

 

Réttur til 

þjónustu 

 

Brot á  

trúnaði 

 

Félags- 

ráðgjöf 

 

Alls 

 

 

Hlutfall í 

% 

Ár/Fjöldi 

 

28,57 71,43 71,43  0  0    14,29 

                    

0   14,29       0  100 

                                                   

1991 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

1992 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

1993 1 1 1 0 0 0 0 1 0 2 

1994 0 2 2 0 0 0 0 0 0 2 

1995 1 0 1 0 0 0 0 0 0 1 

1996 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

1997 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

1998 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

1999 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

2000 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

2001 0 1 1 0 0 0 0 0 0 1 

2002 0 1 0 0 0 1 0 0 0 1 

2003 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

2004 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

2005 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 

Samtals 2 5 5 0 0 1 0 1 0 7 

 

Við flokkun úrskurða eftir landshlutum var stuðst við flokkun Hagstofu 

Íslands í skýrslunni Ísland í tölum 2005-2006 (Hagstofa Íslands, 2005). Flokkarnir 

voru átta: 

I.    Höfuðborgarsvæðið, 

II.   Suðurnes,  

III.   Vesturland,  

IV.   Vestfirðir,  

V.   Norðurland vestra,  

VI.   Norðurland eystra,  
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VII.  Austurland, 

VIII. Suðurland.  

  Við flokkun á sveitarfélögum eftir stærð var höfð hliðsjón af flokkun 

Hagstofu Íslands (2006a) eins og sjá má í töflu nr. 4-3.  

 

Tafla 4-3. Flokkun Hagstofu Íslands á þéttbýlisstöðum eftir íbúafjölda 

 

Íbúar 100.000 og fleiri 

Íbúar 10.000–99.999 

Íbúar 5.000–9.999 

Íbúar 2.000–4.999 

Íbúar 1.000–1.999 

Íbúar 500–999 

Íbúar 300–499 

Íbúar 200–299 

Íbúar 100–199 

Íbúar 50–99 

Strjálbýli  

 

  Í flokkun Hagstofu Íslands er miðað við 100 þúsund íbúa eða fleiri. Þar 

sem höfuðborgin er eina sveitarfélagið sem nær þeirri stærð var ákveðið að miða 

hæst við tíu þúsund íbúa eða fleiri til þess að ekkert sveitarfélag væri 

auðkennanlegt. Þá var ákveðið greina á milli nefnda í sveitarfélögum með 3.000- 

4.999 íbúa og 1.500-2.999 í stað þess að miða við 2.000-4.999 íbúa eins og gert er 

í flokkun Hagstofu Íslands og fjalla um þær nefndir  í sveitarfélögum sem voru 

með 1.500 eða færri íbúa í einum flokki. Við þá ákvörðun var ákvæði 2. mgr. 10. 

gr. barnaverndarlaga haft í huga, þar segir: Samanlagður íbúafjöldi sveitarfélaga 

að baki hverri barnaverndarnefnd skal ekki vera undir 1.500 (Barnaverndarlög nr. 

80/2002). Með hliðsjón af fyrrgreindu var ákveðið að skoða úrskurði 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu í nefndum sem höfðu ekki 1.500 íbúa á bak við 

sig. 7. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga segir að sveitarfélögum sé heimilt 

að vinna saman að einstökum verkefnum á sviði félagsþjónustu sem tilgreind eru í 

2. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, allt eftir því sem henta þykir á 

hverjum stað. Það geta þau gert með því að fela héraðsnefndum verkefnin. Í 

greinargerð með frumvarpi til laganna segir um ákvæði þetta, að efling samvinnu 

sveitarfélaga á héraðsgrundvelli sé æskileg til þess að lögin verði virk um land 

allt. Samstarf sveitarfélaga í héraðsnefndum þar sem sveitarfélög geta ekki ein og 

sér fullnægt lögboðnum skyldum eða samvinna sveitarfélaga sé til þess fallin að 
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styrkja eðlilega félagsþjónustu í viðkomandi sveitarfélagi (Frumvarp til laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga, 1990-1991). Nokkur sveitarfélög höfðu nýtt sér 

ákvæðið. Við ákvörðun um það í hvaða flokk samkvæmt íbúafjölda úrskurður átti 

að falla var miðað við íbúafjölda á bak við viðkomandi nefnd 1. desember árið á 

undan. Þannig var íbúafjöldi á bak við nefnd árið 1999 miðaður við 1. desember 

1998. Athyglisvert er að upplýsingar um hvaða sveitarfélög stóðu á bak við 

viðkomandi nefnd voru ekki tiltækar hjá úrskurðarnefnd félagsþjónustu, 

félagsmálaráðuneytinu eða Sambandi íslenskra sveitarfélaga. Nokkur vinna var 

því lögð í það að afla þeirra upplýsinga en á tímabilinu sem rannsóknin nær til 

hafa víða átt sér talsverðar breytingar í nefndarskipan og stjórnsýslu margra minni 

sveitarfélaganna sem rekja má meðal annars til samstarfs sveitarfélaga um nefndir 

og sameiningar sveitarfélaga. Flokkun mála eftir fjölda íbúa að baki 

félagsmálanefnd var því sem hér segir: 

I. 10.000 íbúar og fleiri,  

II.  5.000 -9.999 íbúar,  

III.  3.000-4.999 íbúar,  

IV.  1.500-2.999 íbúar og  

V.  1.499 íbúar eða færri.  

  Árið 1990 voru sveitarfélögin á Íslandi 204, í apríl 2006 voru þau 98 og 79 

að loknum sveitarstjórnarkosningum í júní 2006 (Samband íslenskra sveitarfélaga, 

2006). Í einu tilfelli höfðu sveitarfélög í sýslu sameinast um félagsmálanefnd. 

Fyrirspurn var beint til Hagstofu Íslands um hvaða sveitarfélög hefðu tilheyrt 

umræddri sýslu á viðkomandi ári. Í svari við fyrirspurninni kom fram að þar sem 

sýslur eru ekki lengur stjórnsýsluleg mörk væri slíkar upplýsingar ekki að finna á 

Hagstofunni. Vísað var á Landmælingar Íslands, sem veitti upplýsingarnar. 

4.2.3 Viðtöl  

 

Viðtöl við starfsmenn félagsþjónustunnar fóru fram á tímabilinu 16. til 23. mars 

2006. Viðtölin voru öll tekin á vinnustað viðmælenda, á skrifstofu hans eða í 

fundarherbergi. Aldrei voru tekin fleiri en tvö viðtöl á dag. Í þremur tilfellum voru 

tvö viðtöl tekin sama daginn. Þau voru tekin hvert á eftir öðru og lágu 

landfræðilegar ástæður að baki því. Í viðtölunum var stuðst við hálfopinn 
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viðtalsvísi sem unninn var með hliðsjón af niðurstöðum rannsóknar á úrskurðum 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu.  

  Viðtalsvísirinn samanstóð af sex megin þáttum; upplýsingum um 

viðmælanda, starfsumhverfi, vinnulagi, málsmeðferð, álagi og viðhorfi til 

úrskurðar nefndar félagsþjónustu. Í lok hvers viðtals, skráði rannsakandi 

athugasemdir við viðtalsvísinn, sem tók breytingum í samræmi við það. Viðtölin 

voru öll tekin upp á stafrænt upptökutæki og var upptaka þeirra í alls 449 mínútur 

eða um 45 mínútur hvert viðtal, mest 58 og minnst 36. Þá skráði rannsakandi 

viðtölin orð fyrir orð og var umfangið 52,291 orð eða 5.229 orð að meðaltali á 

hvert viðtal. 

  Viðmælendur komu allir með einum eða öðrum hætti að undirbúningi 

stjórnvaldsákvarðana félagsmálanefnda. Við val á viðmælendum var eins og fyrr 

greinir lögð áhersla á sex megin atriði; starfsaldur í félagsþjónustu sveitarfélags, 

stjórnendur með ábyrgð á framkvæmd og leiðandi við mótun þjónustunnar, 

reynslu af vinnu með skjólstæðingum, stærð og legu  sveitarfélags, menntun og 

kyn. Með því að leggja áherslu á langan starfsaldur innan félagsþjónustunnar 

mátti nálgast sjónarmið aðila sem höfðu góða innsýn í þær breytingar sem áttu sér 

stað á rannsóknartímabilinu eða með öðrum orðum einstaklinga sem höfðu 

upplifað breytingarnar á eigin skinni eða þekktu vel til þeirra. Félagsmálastjórar 

eru framkvæmdastjórar félagsþjónustu sveitarfélags, þeir eru í leiðandi stöðu við 

mótun þjónustunnar og þannig mátti nálgast sjónarmið millistjórnenda sem ætla 

má að hafi verið lykilaðilar við innleiðingu breytinga. Með því að velja 

viðmælendur sem höfðu reynslu af beinum samskiptum við skjólstæðinga í 

meðferð stjórnsýslumáls á sviði félagsþjónustu fékkst innsýn í stöðu starfsmanns, 

sem hefur það hlutverk að tvinna saman umhyggju og eftirlit (Levin, 2004). 

Eftirlitið felst í því að fylgja eftir ákvæðum laga og reglna. Með þessu náðist með 

öðrum orðum fram sjónarmið þeirra sem höfðu yfirsýn yfir málaflokkinn á 

tímabilinu og voru í beinum tengslum við þá sem þjónustan hefur beinst að. 

Flokkun úrskurða eftir sveitarfélagi, stærð og legu gaf möguleika á að nálgast 

upplýsingar um það hvort merkjanlegur munur væri á viðhorfum viðmælenda eftir 

því hvort þeir starfa í litlu sveitarfélagi eða stóru, á höfuðborgarsvæðinu eða á 

landsbyggðinni. Með því að velja viðmælendur bæði úr hópi félagsráðgjafa og 

hinna sem hafa ekki þá menntun má greina hvort munur er á viðhorfi og reynslu 

þessara hópa. Ástæða þess að lögð var áhersla á að meirihluti viðmælenda væru 
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félagsráðgjafar er að félagsráðgjöf er eina háskólagreinin sem menntar fólk 

sérstaklega til starfa í félagsþjónustu sveitarfélaga eins og áður hefur komið fram. 

Helmingur félagsmálastjóra á Íslandi eru félagsráðgjafar og 162 félagar eða rúmur 

helmingur (55%) félagsmanna í Félagsráðgjafafélagi Íslands starfa við 

félagsþjónustu í stjórnsýslu sveitarfélaga og 64% ef miðað er við félagsmenn sem 

starfa í opinberri þjónustu (Unnur V. Ingólfsdóttir, 2006). Þar sem ekki eru 

tiltækar tölulegar upplýsingar um menntun starfsmanna félagsþjónustu 

sveitarfélaga er ekki hægt að fullyrða um að félagsráðgjafar séu þar fjölmennasti 

hópurinn. Með því að velja einnig viðmælendur með aðra menntun en 

félagsráðgjöf var ætlunin að sjá hvort hliðstæðu eða andstæðu væri að finna í 

svörum þeirra. Þá var þess gætt að viðmælendur væru af báðum kynjum.  

4.2.4 Úrvinnsla viðtala  

 

Eins og fyrr greinir voru tekin viðtöl við tíu starfsmenn í sex sveitarfélögum, sem 

öll fóru fram á vinnustöðum viðkomandi starfsmanna. Stuðst var við 

aðferðarfræði Rubin og Babbie (1997) við framkvæmd viðtalanna. Við úrvinnslu 

viðtalanna var í upphafi gerð greining á viðmælendum. Þeir voru flokkaði út frá 

aldri, starfsaldri, starfsaldri sem stjórnandi, starfsaldri hjá sama vinnuveitenda, 

starfsaldri í félagsþjónustu sveitarfélaga, stöðu í skipuriti viðkomandi 

sveitarfélags, menntun, kyni, legu og stærð sveitarfélags sem þeir störfuðu hjá. 

Stuðst var við exel-skjal við flokkunina. Mynstur viðtalanna var greint og 

aðleiðslu rökfræði beitt þar sem hliðstæður og mismunur í viðtölunum voru leituð 

uppi. Þá var einnig horft til fyrrgreindra sex atriða sem Rubin og Babbie nefna 

sem mikilvæg við greiningu rannsóknargagna; tíðni, magns, forms, ferlis, orsaka 

og afleiðinga. Niðurstöður greiningarinnar byggja á 13 meginþáttum. Þættirnir 

eru;  

 breytingar á vinnustað,  

 hverjir komu að breytingunum,  

 áhrif breytinganna,  

 stuðningur við innleiðingu breytinganna, 

 hlutverk annarra/utanaðkomandi við innleiðingu breytinga, 

 málsmeðferð, 

 félagsleg ráðgjöf, 
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 álag, 

 samstarf við aðila utan stofnunar, 

 samvinna við skjólstæðing, 

 trúnaður, 

 úrskurðarnefnd félagsþjónustu,  

 annað. 

 Afrit var tekið af hverju viðtali og þessir þættir auðkenndir þar. Að því 

loknu var hverjum þætti gerð skil með því að draga út úr hverju viðtali þann þátt 

sem við átti og skrá í sérstakt skjal. Með þessu móti mátti greina viðtölin með 

hliðsjón af fyrrgreindri flokkun á viðmælendum, þannig að fram kæmi hvar finna 

mætti hliðstæðu í sjónarmiðum þeirra og hvar mismun. 

 Meðalaldur viðmælenda var 47 ár yngsti var 33 ára og elsti 54 ára. Í töflu 

4-4 má sjá skiptingu viðmælenda eftir aldri og kyni.   

 

Tafla 4-4. Skipting viðmælenda eftir aldri og kyni 

 

Aldur Konur Karlar Alls 

30-39 ára 2 0 2 

40-49 ára 4 1 5 

Eldri en 50 ára 2 1 3 

Alls 8 2 10 

 

Meðalstarfsaldur viðmælenda í starfi félagsþjónustu sveitarfélaga er 17 ár mest 25 

og minnst fimm ár. Meðalaldur hjá sama vinuveitenda er 15 ár, mest 22 og minnst 

fimm ár. Nánari upplýsingar um skiptingu viðmælenda eftir starfsaldri í 

félagsþjónustu sveitarfélaga má sjá í töflu 4-5. Meðalaldur má því teljast frekar 

hár sem ætti að styðja trúverðugleika svaranna ef litið er til þess að tíminn sem 

rannsóknin tók til var 15 ár.   

Tafla 4-5. Skipting viðmælenda eftir starfsaldri í félagsþjónustu sveitarfélaga 

        

Starfsaldur Konur Karlar Alls 

5-9 ár 1 0 1 

10-14 ár 3 0 3 

15-19 ár 3 0 3 

20-25 ár 1 2 3 

Alls 8 2 10 
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  Fjórir viðmælenda, tveir karlar og tvær konur, heyrðu beint undir 

bæjarstjóra og voru svokallaðir sviðsstjórar samkvæmt skipuriti. Þessir aðilar falla 

undir starfsmenn í helstu stjórnunarstöðum sveitarfélags sem sveitarstjórn ræður 

til að annast framkvæmd ákvarðana og verkefna skv. 51. gr. og 1.mgr. 56. gr. 

sveitarstjórnarlaga. Meðalaldur þessara starfsmanna var 50 ár og þeir höfðu 

starfað að meðaltali í 22 ár innan félagsþjónustu sveitarfélaga, mest í 25 ár og 

minnst í 18 ár. Í núverandi starfi höfðu þeir verið að meðaltali í 17 ár mest 19 og 

minnst 15. Þessir einstaklingar höfðu því hafið störf í félagsþjónustu sveitarfélaga 

á árunum frá 1981 til 1989. Þeir höfðu verið í hlutverki stjórnenda með ábyrgð á 

málaflokkum félagsþjónustu og barnaverndar frá árunum 1987 til 1991 og hafa 

því starfað á tímabili umræddra breytinga. 

  Fjórir viðmælenda, allt konur, voru í stöðu deildarstjóra, þar sem 

sviðsstjóri eða félagsmálastjóri var næsti yfirmaður. Meðalaldur þeirra var 45 ár, 

mest 49 ára og minnst 39, starfsaldur þeirra í félagsþjónustu var að meðaltali 18 

ár, mest 23 ár og minnst 14 ár. Tveir viðmælenda, hvorutveggja konur, voru í 

stöðu sem ábyrgðarmenn málaflokka sem heyrðu undir deildarstjóra. Meðalaldur 

þeirra var 43 ár, önnur 53 ára og hin 33 ára, eldri konan hafði starfað á sviði 

félagsþjónustunnar í 13 ár og hin yngri í sjö ár eða frá því að hún útskrifaðist sem 

félagsráðgjafi. 

  Átta viðmælendur höfðu lokið prófi í félagsráðgjöf. Einn viðmælenda 

hafði embættispróf í sálfræði og annar var ekki með háskólapróf en hafði lokið 

námskeiði á vegum Endurmenntunarstofnunar Háskóla Íslands í opinberri 

stjórnsýslu. Tveir félagsráðgjafanna voru með annað háskólapróf áður en þeir luku 

námi í félagsráðgjöf og er þá ekki talið með BA próf innan félagsvísindadeildar 

sem aðfaranám að félagsráðgjöf. Einn hafði lokið meistaranámi opinberri 

stjórnsýslu (MPA) og stundaði meistaranám í félagsráðgjöf.  

  Athyglisvert er hvað margir viðmælenda höfðu starfað lengi hjá sama 

vinnuveitenda, en meðalstarfsaldur þeirra innan félagsþjónustunnar er 20 ár og þar 

af 16 ár hjá sama vinnuveitenda. Fjórir höfðu starfað allan sinn starfsaldur í 

félagsþjónustu hjá sama atvinnurekanda eins og sjá má í töflu 4-6.  
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Tafla 4-6. Skipting viðmælenda eftir starfsaldri hjá sama vinnuveitenda 

 

Starfsaldur Konur Karlar Alls 

5-9 ár 1 0 1 

10-14 ár 3 0 3 

15-19 ár 3 2 5 

20-25 ár 1 0 1 

Alls 8 2 10 

 

Eins og áður hefur komið fram gerir starfið miklar kröfur til starfsmanna um 

hæfileika til samskipta við fólk þar sem umhyggja og eftirlit er samtvinnað. Hann 

er tengiliður milli einstaklingsins og hins opinbera og borgarans. Starfið krefst 

þekkingar á lögum og viðeigandi úrræðum og því að geta höndlað mótsetningar 

háleitra markmiða laganna og kröfunnar um ráðvendni við ráðstöfun opinbers og 

oft takmarkaðs fjár sem veitt er til þjónustunnar. 

4.2.5 Starfsmenn félagsþjónustu sveitarfélaga 

 

Þriðji þáttur rannsóknarinnar var öflun upplýsinga um starfsmenn 

félagsmálanefnda á umræddu tímabili. Leitað var upplýsinga hjá 

félagsmálaráðuneytinu, Hagstofu Íslands, Sambandi íslenskra sveitarfélaga, 

Félagsráðgjafafélagi Íslands og Samtökum félagsmálastjóra á Íslandi. Óskað var 

eftir upplýsingum frá Hagstofu Íslands um fjölda einstaklinga í starfaflokkunum: 

aðstoðarfélagsmálafulltrúi (3460), félagsmálafulltrúi (3460), félagsmálastjóri 

(1239), félagsráðgjafi (2446) og félagsráðgjafi við stjórnsýslustarf (2512) þar sem 

launagreiðandi eru sveitarfélög, árin 1998 (eða fyrsta árið sem upplýsingum var 

safnað um), 2000 og 2005, flokkað eftir landshlutum og kyni. Ekki reyndist unnt 

að kalla sjálfvirkt fram umræddar upplýsingar en samkvæmt upplýsingum Lárusar 

Blöndal (2006) deildarstjóra eru aðferðir til þess að mæla fjölda starfandi 

tvennskonar: 

1. Vinnumarkaðskönnun sem er úrtakskönnun (4030 manns) sem framkvæmd er í 

hverjum ársfjórðungi. Úrtakið er ekki nógu stórt til þess að hægt sé að greina 

starfandi niður á 4 stafa ÍSTARF flokkun.  

2. Staðgreiðsluskrá. Í þessari skrá eru allir launþegar á Íslandi. 

Launagreiðendur eiga að skila bæði atvinnugreinanúmeri (ÍSAT) og 

starfaflokkun (ÍSTARF). Atvinnugreinaflokkunin er í nokkuð góðu lagi, en því 
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miður þá eru skil á starfaflokkun léleg. Það er því ekki hægt að svo komnu máli 

að keyra út gögn úr staðgreiðsluskrá eftir starfsstétt (ÍSTARF). 

  Þá var leitað var til sviðsstóra kjarasviðs Sambands íslenskra sveitarfélaga 

um það hvort upplýsingar um fjölda starfsmanna í félagsþjónustu sveitarfélaga 

skipt eftir starfsgreinum, kyni og sveitarfélögum, á fimm ára tímabili árin 1990, 

1995, 2000 og 2005 væru þar tiltækar. Svo reyndist þó ekki en á hag- og 

upplýsingasviði fengust upplýsingar um stöðugildafjölda í hinum ýmsu 

stéttarfélögum árin 2004 og 2005. Stöðugildafjöldi þeirra sem taka laun 

samkvæmt kjarasamningi Stéttarfélags íslenskra félagsráðgjafa (nú 

Félagsráðgjafafélags Íslands) og launanefndar sveitarfélaga árið 2004 var 103,4 

eða 10,5% af stöðugildum félagsmanna í Bandalagi Háskólamanna (BHM) í starfi 

hjá sveitarfélögum. Árið 2005 voru þeir 110,2 eða 10,5% af stöðugildum í BHM. 

Fjöldi stöðugilda félagsráðgjafa hafði hækkað um 6,5% milli áranna 2004 og 

2005.  

  Einungis Félagsráðgjafafélag Íslands og Samtök félagsmálastjóra á Íslandi 

gátu veitt upplýsingar um starfsmenn félagsþjónustunnar. Upplýsingar um félaga í 

Félagsráðgjafafélagi Íslands voru einungis tiltækar úr símaskrám félagsins (áður 

Stéttarfélags íslenskra félagsráðgjafa) sem gefnar hafa verið út um það bil annað 

hvert ár. Símaskrá frá árinu 1991 var ekki til á skrifstofu félagsins og því miðast 

upplýsingar um fjölda félagsmanna, starfsvettvang og kyn við tölur úr skrám frá 

árunum 1995, 2000 og 2005. Upplýsinga um félagsmálastjóra á Íslandi var aflað 

meðal félagsmanna Samtaka félagsmálastjóra á Íslandi. Þar koma fram 

upplýsingar um fjölda, menntun, starfsaldur og kyni þeirra sem starfað höfðu sem 

félagsmálastjórar í viðkomandi sveitarfélögum (Snorri Aðalsteinsson og Unnur V. 

Ingólfsdóttir, 2006).  

  Hliðstætt því sem á við um úrskurði úrskurðarnefndar var kerfisbundin öflun 

skráa með upplýsingum um starfsmenn félagsþjónustu sveitarfélaga og úrvinnsla 

þeirra aðgreind (Foreman, 2006; Yin, 2003). Áreiðanleiki þessara upplýsinga 

takmarkaðist við þann tilgang sem lá til grundvallar við gerð þeirra, annars vegar 

sem símaskrá sem inniheldur alla skráða félagsmenn í Félagsráðgjafafélagi Íslands 

og hins vegar upplýsingar sem byggja á könnun meðal félagsmálastjóra á þeim og 

fyrirrennurum þeirra í starfi.  
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5 Niðurstöður  
 

Í kafla þessum er fjallað um niðurstöður rannsóknarinnar sem verkefnið byggir á. 

Fyrst er fjallað um niðurstöður rannsóknar á úrskurðum úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu og síðan er gerð grein fyrir niðurstöðum rannsóknarviðtala sem 

rannsóknin byggir á.  

5.1 Úrskurðir úrskurðarnefndar félagsþjónustu 

 

Í kafla þessum er fyrst fjallað almennt um úrskurðina fjölda, tegund mála. Því 

næst er fjallað um úrskurðina í ljósi landshluta,  síðan í ljósi stærðar sveitarfélaga 

og að lokum tegund mála. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu, hér eftir í kaflanum 

einungis kölluð úrskurðarnefnd, fjallaði um 707 mál frá því að hún hóf störf 1. 

nóvember 1991 og fram til 31. maí 2005. Við umfjöllun á úrskurðum nefndarinnar 

er framvegis miðað við fyrrgreint tímabil nema annað sé sérstaklega tekið fram. 

Hlutfall heildarmálafjölda á tímabilinu sem hlutfall af íbúafjölda 1. desember 

2004 var 0,24 %. Eins og sjá má í töflu 5-1 þá voru hlutfallslega flest málanna frá 

höfuðborgarsvæðinu og fæst frá Vesturlandi og Norðurlandi eystra. 
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Tafla 5-1. Málafjöldi sem úrskurðarnefnd fjallaði um, skipt eftir landshlutum, 

hlutfalli af heildarmálafjölda og málafjölda sem hlutfall af íbúafjölda 

 

Landssvæði 

 

 

Heildar- 

málafjöldi 

 

Íbúafjöldi 

1.12.20042 

 

Hlutfall af  

heildar- 

málafjölda 

Málafjöldi  

sem hlutfall 

af íbúafjölda 

Höfuðborgarsvæðið 566 183.990 80 0,31 

Suðurnes 30 17.092 4 0,18 

Vesturland 9 14.418 1 0,06 

Vestfirðir 6 7.698 1 0,08 

Norðurland vestra 12 8.984 2 0,13 

Norðurland eystra 17 26.881 2 0,06 

Austurland 21 12.435 3 0,17 

Suðurland 34 21.793 5 0,16 

Annað 12  2  

 

Samtals 707 293.291 100 0,24 

  

 Eins og áður hefur komið fram nær rannsóknin til 541 máls, en undan voru 

skilin mál sem vísað var til nefndarinnar frá Umboðsmanni Alþingis, mál sem 

nefndin vísaði frá eða lét niður falla. Varnaraðilar eru 53 félagsmálanefndir. Eins 

og fram kemur í töflu 5-2 voru flest málanna frá höfuðborgarsvæðinu 80,8% og 

fæst frá Vestfjörðum 1,1%. Í tilvikum þar sem úrskurðarnefnd félagsþjónustu 

fjallaði um mál nefnda, í sveitarfélögum A og B sem síðan sameinuðust í eitt 

sveitarfélag C, er fjallað um sveitarfélögin sem þrjú sveitarfélög. A og B fyrir 

sameiningu og C eftir. Sami háttur er hafður á ef félagsmálanefndir í 

sveitarfélögum X og Y sameinuðust á tímabilinu um eina nefnd Z.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
2 Hagstofa Íslands (2007a) 
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Tafla 5-2. Fjöldi mála sem úrskurðarnefnd fjallaði um annars vegar og hins vegar 

fjöldi mála sem nefndin staðfesti skipt eftir landssvæði og hlutfalli mála af 

íbúafjölda svæðisins 

 

Landssvæði 

  

 

 

Fjöldi 

mála 

 

 

Íbúafjöldi á 

svæðinu 

1.12.20043 

 

Mál sem  

hlutfall af 

heildarmála- 

fjölda 

Staðfest mál sem 

hlutfall af íbúafjölda 

 

 

Höfuðborgar-

svæðið 437 183.990 80,8 0,24 

Suðurnes 26 17.092 4,8 0,15 

Vesturland 7 14.418 1,3 0,05 

Vestfirðir 6 7.698 1,1 0,08 

Norðurland 

vestra 8 8.984 1,5 0,09 

Norðurland 

eystra 16 26.881 3 0,06 

Austurland 14 12.435 2,6 0,11 

Suðurland 27 21.793 5 0,12 

     

Samtals 541 293.291 100 0,18 

 

Hlutfall mála þar sem nefndin staðfesti ákvörðun félagsmálanefndar borið saman 

við íbúafjölda landsins 1. desember 2004 er 0,18%. Hlutfallslega eru flest 

málanna (0,24%) frá höfuðborgarsvæðinu og fæst (0,05%) frá Vesturlandi eins og 

sjá má í töflu 5-2. Hlutfall mála sem voru staðfest á tilteknu landssvæði borið 

saman við heildarmálafjölda viðkomandi svæðis er hæst á höfuðborgarsvæðinu og 

lægst á Vesturlandi. Í töflu 5-3 má sjá að í fimm landshlutum Vesturlandi, 

Vestfjörðum, Norðurlandi vestra, Austurlandi og Suðurlandi var um og yfir 

helmingi mála sem vísað var til úrskurðarnefndar hnekkt.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
3 Hagstofa Íslands (2007a) 
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Tafla 5-3. Fjöldi mála, skipt eftir landshlutum og afgreiðslu úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu 

 

Landssvæði 

 

 

Staðfest 

 

 

Mál 

staðfest í 

% 

Hnekkt 

 

 

Málum 

hnekkt í  

% 

Alls  

 

 

Höfuðborgarsvæðið 332 76 105 24 437 

Suðurnes 16 62 10 38 26 

Vesturland 1 14 6 86 7 

Vestfirðir 3 50 3 50 6 

Norðurland vestra 4 50 4 50 8 

Norðurland eystra 12 75 4 25 16 

Austurland 6 43 8 57 14 

Suðurland 12 44 15 56 27 

 

Samtals 

 

386 

 

71 

 

155 

 

29 

 

541 

 

 

Flest eða 83% málanna (451 mál) bárust frá sveitarfélögum með 10 

þúsund eða fleiri íbúa og hlutfallslega fæst 1,8% (10 mál) frá sveitarfélögum með 

íbúafjölda á bilinu 3.000 til 4.999. Í síðarnefndu sveitarfélögum hnekkti 

úrskurðarnefnd helmingi allra málanna (50 mál), en staðfesti 76% mála (344 mál) 

sem bárust frá stærstu sveitarfélögunum, sjá töflu 5-5. Athygli vakti að 

félagsmálanefnd í sveitarfélagi með yfir 5.000 íbúa var ekki í hópi varnaraðila.  

  Eitt af fjórum atriðum sem úrskurðarnefnd fjallar um samkvæmt 1. tl. 64. 

gr. laga nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga er málsmeðferð samkvæmt 

XVI. kafla laganna. Kaflinn fjallar um almennar reglur um meðferð mála. Við 

greiningu málanna var tekið mið af þeim reglum og ákvæðum stjórnsýslulaga. 

Eins og fram hefur komið er félagsþjónusta samkvæmt 2. gr. laga nr. 40/1991 um 

félagsþjónustu sveitarfélaga þjónusta, aðstoð og ráðgjöf í tengslum við; 

 félagslega ráðgjöf,  

 fjárhagsaðstoð,  

 félagslega heimaþjónustu,  

 málefni barna og ungmenna,  

 þjónustu við unglinga,  

 þjónustu við aldraða,  

 þjónustu við fatlaða,  

 húsnæðismál, þar með taldar húsaleigubætur, 

 aðstoð við áfengissjúka og vímugjafavarnir.  
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  Flest málanna 463 eða tæp 86% fjölluðu um málsmeðferð vegna umsókna 

um fjárhagsaðstoð og fæst mál um rétt til þjónustu og félagslega ráðgjöf eða eitt 

mál í hvorum málaflokki eða 0,2%. Skiptingu mála eftir tegund mála sem 

algengast var að úrskurðarnefnd fjallaði um, skipt niður á fimm ára tímabil má sjá 

í töflu 5-4.  

  

Tafla 5-4. Heildarmálafjöldi sem vísað var til úrskurðarnefndar af einstaklingum, 

skipt eftir tegund og tímabili 

 
Tímabil 

 

 

 

Fjárhags- 

aðstoð 

 

 

Húsnæðis- 

mál 

 

 

Félagsleg 

heima-

þjónusta 

 

Húsaleigu-

bætur 

 

 

Réttur til 

þjónustu 

 

 

Trúnaður 

 

 

 

Félags-

leg 

ráðgjöf 

 

Alls 

 

 

 

1991*-1995 100 1 6 0 1 2 0 110 

1996 -2000 186 2 3 14 0 0 1 206 

2001 -2005** 177 20 5 23 0 0 0 225 

Samtals 463 23 14 37 1 2 1 541 

         

Hlutfall af 

heild 85,6 4,3 2,6 6,8 0,2 0,4 0,2 100 

* frá 01.11.1991 

** til 31.05.2005 

 

  Úrskurðarnefnd hnekkti ákvörðun félagsmálanefndar í 155 málum eða 

tæpum þriðjungi (29%) mála sem var vísað til hennar (Sjá mynd 5-1).  

Afgeiðsla mála alls

29%

71%

Staðfest Hnekkt

 

 

Mynd 5-1. Heildarmálafjöldi, sem áfrýjað var til úrskurðarnefndar skipt eftir 

afgreiðslu mála og fjölda 

 

Af þeim málum snertu 130 málsmeðferð vegna umsókna um fjárhagsaðstoð eða 

83,9%. Hlutfallið er ívið lægra en hlutfall fjárhagsaðstoðar af heildarmálafjölda 
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sem vísað var til nefndarinnar, sem var tæp 86%. Þá hnekkti nefndin nokkrum 

málum í málaflokkunum húsnæðismál, félagsleg heimaþjónusta og 

húsaleigubætur, en aðeins einu máli sem snerti rétt til þjónustu og öðru vegna 

trúnaðar,  eins og sjá má í töflu 5-5. 

 

Tafla 5-5. Mál sem úrskurðarnefnd hnekkti skipt eftir tegund og ári 

 
Ár 

 

 

 

Fjárhags-

aðstoð 

 

 

Húsnæðis-

mál 

 

 

Félagsleg 

heima-

þjónusta 

 

Húsaleigu-

bætur 

 

 

Réttur til 

þjónustu 

 

 

Trúnaður 

 

 

 

Félags- 

leg 

ráðgjöf 

 

Alls 

 

 

 

1991*-1995 30 0 2 0 1 1 0 34 

1996-2000 65 3 3 2 0 0 0 73 

2001-2005** 35 6 1 6 0 0 0 48 

Samtals 130 9 6 8 1 1 0 155 

         

Hlutfall af 

heild 83,9 5,8 3,9 5,2 0,6 0,6 0,0 100 

* frá 01.11.1991 

** til 31.05.2005 

   Langflest málin sem úrskurðarnefnd fjallaði um eru frá 

höfuðborgarsvæðinu eða 437 mál af 541 sem er 81% allra mála sem vísað var til 

nefndarinnar. Hlutfallið er töluvert hærra en hlutfall íbúafjölda á 

höfuðborgarsvæðinu borið saman við hlutfall íbúafjölda landsins 1. desember 

2004, sem var 57% í lok árs 1991 og 62% í lok árs 2004 (Hagstofa Íslands, 

2006b). Fjöldi mála á ári sem úrskurðarnefnd fjallaði um er nokkuð breytilegur. 

Fyrstu þrjú árin voru þau mjög fá, en fjölgaði upp frá því. Flest voru málin 57 árið 

1996 þá var hlutfall mála frá höfuðborgarsvæðinu sem hlutfall af 

heildarmálafjölda einnig hæst 93% eða 53 mál. Árin 2002-2004 fjallaði nefndin 

um 51-54 mál á ári og hlutfall mála frá höfuðborgarsvæðinu var þá frá 78 til 88% 

málanna.   

5.1.1 Landshlutar 

 

Úrskurðir úrskurðarnefndar voru greindir eftir landshlutum. Í umfjöllun um mál 

frá höfuðborgarsvæðinu eru málin borin saman við mál frá öðrum landssvæðum. 

Vegna þess hvað nefndin fjallaði um fá mál frá öðrum landshlutum en ekki gerður 

samanburður milli annarra landshluta. 



 132 

5.1.1.1 Höfuðborgarsvæðið 

 

Mál sem vísað var til úrskurðarnefndar frá höfuðborgarsvæðinu á tímabilinu voru 

437, af þeim voru mál sem snertu málsmeðferð fjárhagsaðstoðar voru 383 eða 

87,6%. Hlutfallið var svipað og hlutfall mála vegna fjárhagsaðstoðar (463 mál) frá 

landinu öllu borið saman við heildarmálafjölda (541 mál) sem var 85,6%. 

Nefndinni bárust árlega áfrýjanir vegna fjárhagsaðstoðar frá höfuðborgarsvæðinu. 

Árin 1991 og 1992 fjallaði nefndin eingöngu um slík mál. Á árunum 1993 og 

1994 var samtals fimm málum áfrýjað til nefndarinnar vegna félagslegrar 

heimaþjónustu, það er helmingur þeirra mála sem nefndin fjallaði um vegna þess 

málaflokks á tímabilinu. Húsaleigubætur voru fyrst greiddar árið 1995, að 

undanskildum árunum 1995 og 1997 fjallaði nefndin árlega um mál vegna þess 

málaflokks. Engum málum var áfrýjað til nefndarinnar frá höfuðborgarsvæðinu 

sem snerti rétt aðila til þjónustu, trúnað eða félagslega ráðgjöf. 

  Úrskurðarefnd hnekkti 105 málum eða 24% mála sem bárust frá 

höfuðborgarsvæðinu og staðfesti 332 mál eða 76% (Sjá mynd 5-2). Borið saman 

við hlutfall mála vegna fjárhagsaðstoðar á landinu kemur fram að hlutfallslega 

fleiri málum vegna fjárhagsaðstoðar og húsnæðismála er hnekkt á 

höfuðborgarsvæðinu en á landinu öllu eins og sjá má á töflu 5-6. 

Afgreiðsla mála á höfuðborgarsvæðinu 

76%

24%

Staðfest Hnekkt

 

 

Mynd 5-2. Mál frá höfuðborgarsvæðinu, sem áfrýjað var til úrskurðarnefndar, 

skipt eftir afgreiðslu mála og fjölda 
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Tafla 5-6. Hlutfall mála sem var hnekkt á landinu öllu borið saman við hlutfall 

mála  sem var hnekkt á höfuðborgarsvæðinu, skipt eftir tegund  

 
 Fjárhags- 

aðstoð 

 

Húsnæðis-

mál 

 

Félagsleg 

heimaþjónusta 

 

Húsaleigu-

bætur 

 

Réttur til 

þjónustu 

 

Trúnaður 

 

 

Alls 

 

 

Landið 83,9 5,8 3,9 5,2 0,6 0,6 100 

        

Höfuðborgar-

svæðið  84,8 6,7 3,8 4,8 0 0 100 

  

  Ástæður sem lágu að baki ákvörðun nefndarinnar um að hnekkja máli á 

höfuðborgarsvæðinu gátu verið fleiri en ein. Í um 40% mála lá ein ástæða til 

grundvallar því að máli var hnekkt, í um 26% mála voru tvær ástæður, í um 8% 

mála þrjár ástæður og fjórar í um 10% mála. Ástæðurnar voru sex í einu máli og 

sjö öðru. Að undanskildum árunum 1992 og 1999 hnekkti nefndin árlega að 

minnsta kosti einu máli frá höfuðborgarsvæðinu. Flest voru málin 16 árið 2001, 

þar af 14 vegna fjárhagsaðstoðar. Ef frá er talið árið 1992 þegar tveimur málum 

vegna félagslegrar heimaþjónustu var hnekkt þá eru málin sem nefndin hnekkir 

fram til ársins 1997 einungis vegna fjárhagsaðstoðar.  

Ófullnægjandi rannsókn máls samkvæmt 10. gr. ssl. 37/1993 er algengasta 

ástæða (44 mál) þess að úrskurðarnefnd hnekkti máli. Flest málanna eru frá 

árunum 2001 og 2002. Engum málum var hnekkt á höfuðborgarsvæðinu vegna 

ófullnægjandi rannsóknar máls árin, 1991, 1992, 1993, 1995 og 1999 eins og sjá 

má á mynd 5-3. 

Rannsóknarreglu skv. 10. gr. ssl. ekki framfylgt

0

5

10

15

Ár

Fjöldi

Höfuðborgarsvæðið 0 3 0 1 1 5 0 1 13 9 2 5 4

Aðrir landshlutar 1 1 1 0 1 0 0 2 5 1 0 0 0

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

 

Mynd 5-3. Rannsókn máls skv. 10. gr. ssl. nr. 37/1993 ekki fullnægjandi, fjöldi 

mála á höfuðborgarsvæðinu borinn saman við fjölda mála í öðrum landshlutum 
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  Skortur á leiðbeiningum í samræmi við 7. gr. ssl. 37/1993 var önnur 

algengasta ástæða (33 mál) þess að úrskurðarnefnd hnekkti máli á svæðinu. Flest 

voru þau níu árið 2002, en önnur ár sem leiðbeiningar voru ófullnægjandi að mati 

nefndarinnar voru 1997, 1998, 2001 og 2005. Á mynd 5-4 má sjá fjölda mála sem 

er hnekkt vegna skorts á leiðbeiningum á höfuðborgarsvæðinu borið saman við 

fjölda mála sem er hnekkt vegna þess í öðrum landshlutum.  

 

7. gr. ssl. Leiðbeiningarskylda

0

2

4

6

8

10

Ár

Fjöldi 

Höfuðborgarsvæðið 6 7 7 9 4

Aðrir landshlutar 0 1 2 1 0

1997 1998 2001 2002 2005

 

Mynd 5-4. Leiðbeiningarskylda skv. 7. gr. ssl. nr. 37/1993 ekki framfylgt, fjöldi 

mála á höfuðborgarsvæðinu borinn saman við fjölda mála í öðrum 

landshlutum 

 

Í 29 málum skorti á að málsmeðferð væri í samræmi við reglur 

viðkomandi sveitarfélags, þær voru óljósar eða stönguðust á við lög. Skiptingu 

mála eftir árum má sjá á mynd 5-5.  
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Ákvörðun ekki unnin í samræmi við reglur sveitarfélags skv. 21.gr. l.nr. 40/1991

0

2

4

6

Ár

Fjöldi 

Höfuðborgarsvæðið 5 4 3 1 3 0 0 1 1 2 0

Aðrir landshlutar 4 2 1 0 1 0 0 2 3 0 3

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

 

Mynd 5-5. Ákvörðun ekki í samræmi við reglur sveitarfélags samkvæmt 21. gr. l. 

nr. 40/1991, fjöldi mála á höfuðborgarsvæðinu borinn saman við fjölda mála í 

öðrum landshlutum 
 

Fjórða algengasta ástæða þess að máli var hnekkt á svæðinu er að ekki var 

framfylgt ákvæðum 3. mgr. 58. greinar laga nr. 40/1991 um skyldu stjórnvalds að 

kynna niðurstöðu mála eins fljótt og unnt er. Hér var um 16 mál að ræða, fjölda 

þeirra skiptingu eftir árum má sjá á mynd 5-6. Þegar niðurstaða er umsækjanda 

óhagstæð segir meðal annars að hún skuli skýrð og rökstudd og tilkynnt honum 

tryggilega. Ef um skerðingu á réttindum skjólstæðings er að ræða þá segir að 

niðurstaðan skuli ...ávallt rökstudd skriflega og tilkynnt með sérstökum 

tryggilegum hætti.  
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Dráttur á kynningu niðurstöðu, skortur á rökstuðningi skv. 3. mgr. 58. gr. l. nr. 

40/1991

0

2

4

6

8

Ár

Fjöldi

Höfuðborgarsvæðið 1 4 2 0 2 0 1 6

Önnur landssvæði 2 1 0 2 0 1 0 3

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

 

Mynd 5-6. Niðurstaða ekki kynnt nægjanlega fljótt og skortur á rökstuðningi skv. 

3. mgr. 58. gr. l.nr. 40/1991, fjöldi mála á höfuðborgarsvæðinu borinn saman við 

fjölda mála í öðrum landshlutum 

 

  Ólögmæt ákvörðun er ástæða þess að ákvörðun var hnekkt í 12 málum, 

skiptingu þeirra eftir árum borið saman við aðra landshluta má sjá í mynd 5-7.   

 

Ólögmæt ákvörðun félagsmálanefndar

0

2

4

6

8

Ár

Fjöldi

Höfuðborgarsvæðið 0 0 0 6 5 0 0 0 1

Aðrir landshlutar 2 3 1 0 1 1 2 1 0

1993 1994 1995 1997 1998 2000 2001 2002 2003

 

 

Mynd 5-7. Ólögmæt ákvörðun félagsmálanefndar, fjöldi mála á 

höfuðborgarsvæðinu borinn saman við fjölda mála í öðrum landshlutum 

 

Fimm þessara 12 mála sem öll voru frá árinu 1998 fjölluðu um synjun á fatastyrk 

til fatlaðra einstaklinga. Einstaklinga sem höfðu áður þegið slíkan styrk frá 

viðkomandi sveitarfélagi, en með breytingu á reglum sveitarfélagsins voru 
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heimildir til greiðslu slíkra styrkja felldar niður. Um var að ræða verulega 

breytingu frá fyrri framkvæmd, en hana mátti rekja allt aftur til ársins 1947. 

Úrskurðarefnd átaldi að ákvarðanir sem fela í sér verulega breytingu frá fyrri 

framkvæmd hafi ekki verið nægjanlega vel kynntar áður en þær komu til 

framkvæmda. Í öðru máli var ákvæði um gagnkvæma framfærsluskyldu ekki virt 

og í þremur var ákvæðum 11. gr. lögheimilislaga nr. 21/1990 ekki framfylgt. 

Greinin kveður á um að ef: ...vafi leikur á um lögheimili manns, er þjóðskránni, 

hlutaðeigandi manni eða sveitarfélagi, sem málið varðar, rétt að höfða mál til 

viðurkenningar á hvar lögheimili hans skuli talið. Þá var í einu máli ekki virt 

ákvæði 50. gr. laga nr. 40/1991 um að félagsmálanefnd hlutaðist til um að 

áfengissjúkir og þeir sem misnota áfengi eða aðra vímugjafa fái viðeigandi 

meðferð og aðstoð. Í öðru máli var það mat nefndarinnar að ekki hafi verið heimilt 

að synja aðstoð vegna vinnudeilna sbr. lög nr. 40/1991 eða 1. tl. 5. gr. um 

Atvinnuleysistryggingar nr. 12/1997. Þá  var ákvæði 2. mgr. 12. gr. um að aðstoð 

og þjónusta skuli jöfnum höndum vera til þess fallin að bæta úr vanda og koma í 

veg fyrir að einstaklingar og fjölskyldur komist í þá aðstöðu að geta ekki ráðið 

fram úr málum sínum sjálf, ekki verið gætt sem skyldi í þremur málum.  

  Í níu málum var ákvörðun ekki birt með ásættanlegum hætti samkvæmt 

20. gr. ssl. Ákvæðum 1. mgr. 22. gr. ssl. um að vísað væri til réttarreglna sem 

ákvörðun stjórnvalds byggði á var ekki fullnægt í fimm málum og í einu máli voru 

málsatvik sem höfðu verulega þýðingu við úrlausn máls ekki nægjanlega rakin. Í 

einu máli frá árinu 1994 var máli meðal annars hnekkt vegna þess að í 

rökstuðningi félagsmálanefndar þótti skorta á að upplýsingar um málsatvik væru 

rakin í samræmi við 2. mgr. 22. gr. ssl. Upplýsingarnar voru taldar hafa verulega 

þýðingu við úrlausn málsins. Ástæða þessi var ein af sjö ástæðum þess að 

viðkomandi máli var hnekkt.  

  Í sjö málum hafði aðila verið synjað um aðgang að gögnum sem hann átti 

rétt á samkvæmt 19. gr. ssl., ákvörðun hafði ekki verið nægjanlega rökstudd eða 

aðila hafði ekki verið bent á kæruheimild. Fjölda þeirra mála skipt eftir ári og 

borið saman við aðra landshluta má sjá í mynd 5-8. 
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Ákvæði 19. gr. ssl. um rökstuðning ekki virt

0

2

4

Ár

Fjöldi

Höfuðborgarsvæðið 3 1 0 0 3 0

Aðrir landshlutar 0 1 1 2 0 1

1995 1998 1999 2000 2001 2003

 

Mynd 5-8. Ákvörðun um synjun um aðgang að gögnum ekki nægjanlega rökstudd 

eða aðila ekki bent á kæruheimild, fjöldi mála á höfuðborgarsvæðinu borinn 

saman við fjölda mála í öðrum landshlutum 

 

  Af öðrum ástæðum má nefna að rökstuðning samkvæmt 29. gr. ssl. skorti í 

sjö málum, þar af sex málum á árunum 1995 og 2001 (þremur hvort ár) og einu 

árið 1998. Í 30 málum er eitthvert eftirtalinna atriða talið ábótavant við 

málsmeðferð; kynning á niðurstöðu ákvörðunar, rökstuðningur ekki fullnægjandi 

eða aðila ekki leiðbeint um kæruheimild. 

  Í níu málum skorti á að samvinnu væri höfð við aðila máls, þar af í fimm 

málum við málsmeðferð samkvæmt 1. mgr. 58. gr. og fjórum við öflun gagna 

samkvæmt 57. gr. l.nr. 40/1991. Í þremur málum var málsaðili ekki upplýstur um 

möguleika til að áfrýja niðurstöðu sbr. 63. gr. l.nr. 40/1991 og 2. tl. 2. mgr. 22. gr. 

ssl. Þá var í þremur málum átalið að félagsmálanefnd hefði ekki kannað aðstæður 

umsækjanda eins fljótt og unnt er. Í tveimur málum var átalið að 11. gr. ssl. 

jafnræðisreglu stjórnarskrár og stjórnsýslulaga var ekki framfylgt og í öðrum 

tveimur málum átaldi nefndin drátt á því að svar við fyrirspurn hennar bærist. Í 

einu tilfelli voru átaldir verulegir annmarkar á meðferð máls. Aðrar athugasemdir 

úrskurðarnefndar voru að ósamræmis gætti í svörum félagsmálanefndar og að 

tilmæli úrskurðarnefndar hefðu ekki verið virt. 
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5.1.1.2 Suðurnes 

 

Á Suðurnesjum var 26 málum áfrýjað til nefndarinnar, þar af 24 vegna 

fjárhagsaðstoðar (92,3%) og tveimur vegna húsaleigubóta, öðru málinu var vísað 

árið 2003 og hinu árið 2004. Úrskurðarnefnd hnekkti tíu málum eða 38% og 

staðfesti 16 (62%) eins og sjá má á mynd 5-9. 

 

Afgeiðsla mála á Suðurnesjum 

62%

38%

Staðfest Hnekkt

 

 

Mynd 5-9. Mál frá Suðurnesjum, áfrýjað til úrskurðarnefndar, skipt eftir 

afgreiðslu og fjölda 

 

  Helsta ástæða þess að afgreiðslu félagsmálanefndar var hnekkt var að 

könnun máls samkvæmt 10. gr. ssl. var ábótavant (3 mál) og að ákvæðum laga var 

ekki framfylgt. Í máli frá 1994 var ekki fjallað um málið með formlegum hætti þar 

sem ekki hafði verið skipað í félagsmálanefnd og sveitarstjórn afgreiddi erindið. 

Þá var rökstuðningur fyrir synjun sem fram kom í svari við einu erindi ekki 

nægjanlega rökstuddur eins og ákvæði 3. mgr. 58. gr. l. nr. 40/1991 gera ráð fyrir. 
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5.1.1.3 Vesturland 

 

Á Vesturlandi var sjö málum vísað til nefndarinnar, fimm þeirra voru vegna 

umsókna um fjárhagsaðstoð og tvö mál sem var vísað til nefndarinnar árið 2005, 

voru vegna húsnæðismála. Einungis eitt málanna var staðfest en sex eða 86% 

málanna var hnekkt eins og sjá má á mynd 5-10. Í máli frá 1995 lá ekki fyrir 

umsókn frá umsækjanda, sveitarfélagið hafði ekki sett sér reglur um 

fjárhagsaðstoð og ólöglega var staðið að innheimtu gjalda þar sem laun voru tekin 

til greiðslu þeirra án samráðs við launþega. Í tveimur málum frá 1997 var könnun 

skv. 58. og 59. gr. l.nr. 40/1991 ekki talin fullnægjandi. Í máli frá 2002 var 

könnun skv. 10. gr. ssl. 37/1993 ekki talin fullnægjandi, auk þess sem 

leiðbeiningarskylda skv. 7. gr. sömu laga var ekki virt. Nefndin taldi verulega 

annmarka á meðferð málsins. Þá hafði leiðbeiningarskylda í öðru mál ekki verið 

virt, málsmeðferð þar var talin óviðunnandi hvorki átti hún sér stoð í lögum eða 

reglum sveitarfélagsins, né voru ákvæði 7. tölul. 11. gr. l.nr. 40/1991 um 

félagslega ráðgjöf virt.  

Afgreiðsla mála á Vesturlandi 

14%

86%

Staðfest Hnekkt

 

 

Mynd 5-10. Mál frá Vesturlandi, áfrýjað til úrskurðarnefndar, skipt eftir afgreiðslu 

og fjölda 
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5.1.1.4 Vestfirðir 

 

Úrskurðarnefnd fjallaði um sex mál frá Vestfjörðum og helmingi málanna var 

hnekkt eins og sjá má á mynd 5-11. Fjögur málanna sem nefndin fjallaði um voru 

vegna umsóknar um fjárhagsaðstoð, eitt um félagslega heimaþjónustu og annað 

um trúnað. Af málum sem snertu fjárhagsaðstoð var tveimur hnekkt. Í öðru 

málinu var rannsókn málsins skv. 10. gr. ssl. 37/1993 ekki talin fullnægjandi og 

niðurstaða ekki nægjanlega rökstudd skv. 3. mgr. 58. greinar laga nr. 40/1991. 

Félagsmálanefndin var átalin fyrir að virða ekki beiðni úrskurðarnefndar um skil á 

greinargerð í máli. Talið var að við afgreiðslu hins málsins hefði ákvörðun ekki 

verið byggð á réttum upplýsingum og því ætti umsækjandi rétt á endurupptöku 

samkvæmt 1. tölul. 1. mgr. 24. gr. ssl. 37/1993. Í máli frá árinu 1992 var máli 

hnekkt þar sem félagsmálanefnd var ekki talin hafa gætt ákvæðis 62. gr. laga nr. 

40/1991 um trúnaðarskyldu þegar nefndin sendi fundargerðir sínar til 

hreppsnefndar. Í fundargerðina voru skráðar upplýsingar um einkahagi 

umsækjenda, sem leynt skyldu fara. 

 

Afgreiðsla mála á Vestfjörðum 

50%50%

Staðfest Hnekkt

 
 

Mynd 5-11. Mál frá Vestfjörðum, áfrýjað til úrskurðarnefndar, skipt eftir 

afgreiðslu og fjölda 
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5.1.1.5 Norðurland vestra 

 

Úrskurðarnefnd fjallaði um átta mál frá Norðurlandi vestra þar af fimm vegna 

fjárhagsaðstoðar. Einu máli sem snerti félagslega heimaþjónustu  var vísað til 

nefndarinnar 1993. Nefndin fjallaði um tvö mál vegna húsaleigubóta, annað barst 

nefndinni árið 1998 og hitt árið 2003. Eins og sjá má á mynd 5-12 var helmingi 

málanna hnekkt. Fimm málanna sem nefndin fjallaði um snertu umsókn og 

málsmeðferð vegna fjárhagsaðstoðar, þremur þeirra var hnekkt. Í tveimur málanna 

var málsmeðferð ekki í samræmi við reglur sveitarfélags, í öðru hafði auk þess 

ekki verið gætt ákvæða 10. gr. ssl. 37/1993 um rannsóknarskyldu. Skortur á 

rökstuðningi samkvæmt 3. mgr. 58. greinar laga nr. 40/1991 og 1. mgr. ssl. 

37/1993 ásamt því að ekki lá fyrir útreikningur um fjárþörf lá til grundvallar 

ákvörðun nefndarinnar í þriðja málinu.  

Afgreiðsla mála á Norðurlandi vestra

50%50%

Staðfest Hnekkt

 

 

Mynd 5-12. Mál frá Norðurlandi vestra, áfrýjað til úrskurðarnefndar, skipt eftir 

afgreiðslu og fjölda 
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5.1.1.6 Norðurland eystra 

 

Úrskurðarnefnd fjallaði um 15 mál frá Norðurlandi eystra, fjórum eða 25% 

málanna var hnekkt, eins og sjá má á mynd 5-13. Níu málanna sem nefndin 

fjallaði um snertu umsókn og málsmeðferð vegna fjárhagsaðstoðar og þriðjungi 

var hnekkt. Nefndin hnekkti auk þess einu húsnæðismáli. Þá fjallaði nefndin um 

fjögur mál vegna húsaleigubóta (tvö árið 1997 og tvö árið 1998) og eitt mál í 

hverjum eftirtalinna málaflokka; félagsleg heimaþjónusta (árið 1991), 

húsnæðismál (árið 1991) og félagslega ráðgjöf (árið 1996). Í öllum málunum sem 

nefndin synjaði og snertu fjárhagsaðstoð taldi nefndin málsmeðferð ekki vera í 

samræmi við reglur sveitarfélags til viðbótar var í einu málinu tilgreint að 

málsmeðferð væri verulega áfátt. Nefndin synjaði húsnæðismálinu sem var ekki 

unnið í samræmi við ákvæði laga 584. gr. l.nr. 40/1991 um félagsþjónustu 

sveitarfélaga. 

 

Afgreiðsla  mála á  Norðurlandi eystra 

75%

25%

Staðfest Hnekkt

 
 

 

Mynd 5-13. Mál frá Norðurlandi eystra, áfrýjað til úrskurðarnefndar, skipt eftir 

afgreiðslu og fjölda 

 

                                                 
4 Áður 60.gr. 
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5.1.1.7 Austurland 

 

Úrskurðarnefnd fjallaði um 14 mál frá Austurlandi, 12 fjölluðu um fjárhagsaðstoð 

og tvö frá árunum 2004 og 2005 um húsaleigubætur. Átta málanna sem fjölluðu 

um fjárhagsaðstoð eða 57% var hnekkt eins og sjá má á mynd 5-14. Helstu 

ástæður þess að úrskurðarnefnd hnekkti máli var að reglur skv. 21. gr. l.nr. 

40/1991 voru ekki til staðar, þær áttu sér ekki stoð í lögum eða þeim var ekki 

framfylgt. Ennfremur var 10. gr. ssl. um rannsóknarreglu ekki virt og rökstuðning 

skv. 22. gr. ssl. skorti. Aðrar ástæður voru að öflun upplýsinga eða málsmeðferð 

var ekki í samvinnu við skjólstæðing, að gögn voru ekki varðveitt í samræmi við 

60. gr. l.nr. 40/1991, málsmeðferð var ónákvæm eða henni stórlega ábótavant. 

 

Afgreiðsla mála á Austurlandi 

43%

57%

Staðfest Hnekkt

 
 

Mynd 5-14. Mál frá Austurlandi, áfrýjað til úrskurðarnefndar, skipt eftir afgreiðslu 

og   fjölda 
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5.1.1.8 Suðurland 

 

Úrskurðarnefnd fjallaði um 27 mál á Suðurlandi þar af voru 22 eða 81% vegna 

fjárhagsaðstoðar. Tvö mál voru vegna félagslegrar heimaþjónustu og eitt mál í 

hverjum eftirfarandi málaflokka, húsnæðismál, húsaleigubætur og trúnaður. 

Úrskurðarnefnd hnekkti 15 málum eða 56% eins og sjá má á mynd 5-15. Mál sem 

nefndin hnekkti og snertu fjárhagsaðstoð voru 13 eða um 87% málanna. 

Algengasta ástæða þess að máli var hnekkt (5 mál) var ófullnægjandi rannsókn 

máls skv. 10. gr. ssl. Önnur algengasta ástæðan var að sveitarfélag hafði ekki sett 

sér reglur og í tveimur málum var ákvörðun ekki í samræmi við þær reglur sem 

höfðu verið settar (4 mál). Í þremur málum skorti á leiðbeiningar í samræmi við 7. 

gr. ssl., í öðrum þremur málum var niðurstaða ekki kynnt eins fljótt og unnt var 

eða hún ekki skýrð og rökstudd í samræmi við ákvæði laga og í þremur málum 

taldi nefndin málsmeðferð   verulega áfátt. 

Afgreiðsla mála á Suðurlandi 

44%

56%

Staðfest Hnekkt

 
 

Mynd 5-15. Mál frá Suðurlandi áfrýjað til úrskurðarnefndar, skipt eftir afgreiðslu 

og fjölda 
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5.1.2 Stærð sveitarfélags 

 

Mál sem vísað var til úrskurðarnefndar voru eins og fyrr greinir einnig flokkuð í 

fimm flokka eftir stærð sveitarfélaga. Mál sem bárust nefndinni voru flest eða 451 

frá sveitarfélögum með yfir 10.000 íbúa og fæst 10 frá sveitarfélögum með 3.000 - 

4.999 íbúa. Ef málin eru borin saman við hlutfall íbúafjölda þeirra sveitarfélaga í 

viðkomandi hópi þá sýnir sig að hlutfallslega flestum málum er vísað til 

úrskurðarnefndar úr stærstu sveitarfélögunum, þó ekki í sama hlutfalli og 

íbúafjöldi. Þannig er íbúafjöldi í sveitarfélögum með yfir 10.000 íbúa 64,4% af 

heildaríbúafjölda landsins, en mál sem vísað er frá þeim sveitarfélögum til 

nefndarinnar eru 83,1%, eins og sjá má í töflu 5-7. Hlutfallslega fæstum málum er 

vísað úr sveitarfélögum með 3.000 – 4.999 íbúa eða  1,8%, en íbúafjöldi í þeim 

sveitarfélögum er 8,9% af heildaríbúafjölda. 

 

Tafla 5-7. Skipting mála eftir fjölda íbúa í sveitarfélagi, málafjölda og hlutfalli 

mála af heildaríbúafjölda 

 

Fjöldi íbúa í 

sveitarfélagi 

    

Alls 

mál 

     

Hlutfall mála  

 af heild  

 

Íbúafjöldi 

1.12.20045  

  

Hlutfall íbúa í 

sveitarfélagi  

af heild       

10.000 og fleiri 451 83,4 188.879 64,4 

5.000-9.999 24 4,4 28.005 9,6 

3.000-4.999 10 1,8 26.172 8,9 

1.500 -2.999 28 5,2 19.659 6,7 

Færri en 1.500 28 5,2 30.576 10,4 

Alls 541 100,0 293.186 100,0 

 

Eins og tafla 5-7 ber með sér þá hnekkti úrskurðarnefnd hlutfallslega flestum 

málum frá sveitarfélögum með færri en 1.500 íbúa eða 64% mála sem bárust 

þaðan. Nefndin hnekkti hins vegar hlutfallslega fæstum málum frá fjölmennustu 

sveitarfélögunum. 

 

 

 

 

 

 

                                                 
5 Hagstofa Íslands (2007a) 
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Tafla 5-8. Skipting mála eftir fjölda íbúa í sveitarfélagi og afgreiðslu mála 

 

Fjöldi íbúa í  

sveitarfélagi 

Staðfest 

mál 

Hlutfall af 

heild 

Málum 

hnekkt 

Hlutfall af 

heild 

Alls 

 

10.00 og fleiri 344 76 107 24 451 

5.000-9.999 16 67 8 33 24 

3.000-4.999 5 50 5 50 10 

1.500-2.999 11 39 17 61 28 

Færri en 1.500 10 36 18 64 28 

 

Samtals 

 

386 

 

71 

 

155 

 

29 

 

541 

 

 

Eins og sjá má á töflu 5-9 þá er hlutfall mála sem vísað var til 

úrskurðarnefndar hæst í sveitarfélögum með yfir 10.000 íbúa og lægst í 

sveitarfélögum með 3.000 – 4.999 íbúa. Hlutfall mála sem nefndin staðfesti er 

hæst í stærstu sveitarfélögunum og lægst í hinum síðarnefndu og sveitarfélögum 

með færri en 1.500 íbúa. 

  

Tafla 5-9. Skipting mála eftir fjölda íbúa í sveitarfélagi, hlutfalli af heild og 

hlutfalli staðfestra mála af íbúafjölda á landssvæði 

 

Fjöldi íbúa í 

sveitarfélagi 

 

 

 

Alls 

mál 

 

 

 

Íbúafjöldi 

1.12.2004 

 

 

 

Málafjöldi á 

landssvæði sem 

hlutfall af 

íbúafjölda 

 

Fjöldi 

staðfestra 

mála 

 

  

Staðfest 

mál sem 

hlutfall af 

íbúa-fjölda 

á 

landssvæði 

10.000 og 

fleiri 451 188.879 0,24 344 0,18 

5.000-9.999 24 28.005 0,09 16 0,06 

3.000-4.999 10 26.172 0,04 5 0,02 

1.500 -2.999 28 19.659 0,14 11 0,06 

Færri en 

1.500 28 30.576 0,09 10 0,03 

Alls 541 293.291 0,18 386 0,13 

 

 

  Eins og fram hefur komið hnekkti úrskurðarnefnd 130 málum vegna 

fjárhagsaðstoðar. Eins og sjá má í töflu 5-10 var málum sem snertu fjárhagsaðstoð 

oftast hnekkt. Í sveitarfélögum með 3.000-4.999 íbúa hnekkti nefndin einungis 

málum sem snertu málsmeðferð fjárhagsaðstoðar, hlutfall þeirra mála var hins 

vegar lægst í sveitarfélögum með færri en 1.500  íbúa eða 72,2%. Í 

málaflokkunum Réttur til þjónustu og Trúnaður var einungis einu máli í hvorum 
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flokki hnekkt, hvorutveggja í sveitarfélögum með færri en 1.500 íbúa. Hlutfall 

þeirra af heild var 5,6%. Af töflunni má sjá að einungis í minnstu 

sveitarfélögunum (með færri en 1.500 íbúa) hnekkir nefndin málum í öllum 

málaflokkunum. 

 

Tafla 5-10. Málum hnekkt, skipt eftir íbúafjölda í sveitarfélagi og tegund mála 

 

Íbúafjöldi  

 

 

Fjárhags-

aðstoð 

 

Húsnæðis-

mál 

 

Félagsleg 

heima-

þjónusta 

Húsaleigu-

bætur 

 

Réttur til 

þjónustu 

 

Trúnaður 

 

 

Alls 

 

 

10.000 og fleiri 91  9 3 4 0 0 107 

%  85,0 8,4 2,8 3,7 0 0 100,0 

        

5.000-9.999 7 0 1 0 0 0 8 

%  87,5 0 12,5 0 0 0 100,0 

        

3.000-4.999 5 0 0 0 0 0 5 

%  100,0 0 0 0 0 0 100,0 

        

1.500-2.999 14 0 1 2 0 0 17 

%  82,4 0 5,9 11,8 0 0 100,0 

        

Færri en 1.500 13 1 1 1 1 1 18 

%  72,2 5,6 5,6 5,6 5,6 5,6 100,0 

        

 

Samtals 130 10 6 7 1 1 155 

%  83,9 6,5 3,9 4,5 0,6 0,6 100,0 

 

5.1.2.1 Sveitarfélög með yfir 10.000 íbúa 

 

Úrskurðarnefnd félagsþjónustu hnekkti 107 málum eða 24% í stærstu 

sveitarfélögunum eins og sjá má á mynd 5-16. Mál vegna fjárhagsaðstoðar voru 

91, húsnæðismál voru níu, félagsleg heimaþjónusta þrjú og húsaleigubætur fjögur. 

Algengast var að nefndin hnekkti ákvörðun félagsmálanefndar á grundvelli einnar 

eða tveggja athugasemda, þrjú eða fleiri atriði lágu þó til grundvallar í 20 málum 

og flestar voru athugasemdirnar sjö í einu máli. Í 37 málum var ákvörðun hnekkt á 

grundvelli þess að hún var ekki í samræmi við reglur sveitarfélags eða átti sér ekki 

stoð í lögum. Málum var 32 sinnum hnekkt vegna þess að könnun máls skv. 10. 

gr. ssl. var ekki fullnægjandi og 23 sinnum vegna þess að ákvæðum 7. gr. ssl. um 

leiðbeiningarskyldu var ekki framfylgt. Rökstuðning skv. 1. mgr. 19. gr. ssl. skorti 

í fimm málum og rökstuðningi skv. 1. mgr. 22. gr. ssl. var ábótavant í öðrum 

fimm málum. Þá var í fimm málum ákvæðum 1. mgr. 64. gr. laga nr. 40/1991 ekki 
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framfylgt og í fjórum málum var mál ekki unnið í samvinnu við kæranda eins og 

ákvæði 57. og 58. gr. l.nr. 40/1991 gera ráð fyrir. Félagsmálastjóri var starfandi í 

öllum sveitarfélögunum sem máli var vísað til nefndarinnar frá á tímabilinu 

(Snorri Aðalsteinsson og Unnur V. Ingólfsdóttir, 2006). 

Sveitarfélög með 10.000 eða fleiri íbúa

76%

24%

Staðfest Hnekkt

 

 

Mynd 5-16. Afgreiðsla mála í sveitarfélögum með yfir 10.000 íbúa 

 

5.1.2.2 Sveitarfélög með 5.000 til 9.999 íbúa 

 

Í sveitarfélögum með 5.000 -9.999 íbúa hnekkti úrskurðarnefnd átta málum eða 

33% mála eins og sjá má á mynd 5-17. Sjö mál fjölluðu um fjárhagsaðstoð og eitt 

um félagslega heimaþjónustu. Eins og í stærstu sveitarfélögunum var algengast að 

málum vegna fjárhagsaðstoðar væri hnekkt. Í fimm málanna, fjórum vegna 

fjárhagsaðstoðar og einu vegna félagslegrar heimaþjónustu var rannsókn máls 

ekki fullnægjandi skv. 10. gr. ssl. og í þremur var málsmeðferð ekki í samræmi 

við lög eða reglur sveitarfélags. Þá átaldi nefndin í einu málanna vinnubrögð sem 

voru talin ónákvæm þar sem bókun sem kærandi hafði undir höndum var ekki í 

samræmi við bókun sem varnaraðili lét úrskurðarnefnd í té þegar málið var rekið. 

Félagsmálastjóri var starfandi í öllum sveitarfélögunum þegar máli var vísað til 

nefndarinnar á tímabilinu (Snorri Aðalsteinsson og Unnur V. Ingólfsdóttir, 2006). 



 150 

Sveitarfélög með 5.000 - 9.999 íbúa

67%

33%

Staðfest Hnekkt

 

Mynd 5-17. Afgreiðsla mála í sveitarfélögum með 5.000 til 9.999 íbúa 

 

5.1.2.3 Sveitarfélög með 3.000 til 4.999 íbúa 

 

Í sveitarfélögum með 3.000 til 4.999 íbúa var fimm málum eða helmingi allra 

mála hnekkt eins og sjá má á mynd 5-18. Öll málin fjölluðu um meðferð umsókna 

um fjárhagsaðstoð. Fjögur málanna voru ekki könnuð með fullnægjandi hætti áður 

en ákvörðun var tekin, í einu málanna frá 1995 voru ekki til reglur um 

fjárhagsaðstoð í sveitarfélaginu né lá fyrir formleg umsókn frá umsækjanda. Í 

tveimur málum, öðru frá 1997 og hinu frá 2002, var leiðbeiningarreglu skv. 7. gr. 

ssl. ekki sinnt, þá skorti á rökstuðning vegna ákvörðunar félagsmálanefndar í öðru 

málinu og í báðum málunum taldi nefndin verulega annmarka á málsmeðferð. 

Félagsmálastjóri var starfandi í öllum sveitarfélögunum þegar máli var vísað til 

nefndarinnar frá á tímabilinu (Snorri Aðalsteinsson og Unnur V. Ingólfsdóttir, 

2006). 
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Sveitarfélög með 3.000- 4.999 íbúa

50%50%

Staðfest Hnekkt

 

 

Mynd 5-18. Afgreiðsla mála í sveitarfélögum með 3.000 til 4.999 íbúa 
 

 

5.1.2.4 Sveitarfélög með 1.500 til 2.999 íbúa 

 

Í sveitarfélögum með 1.500 til 2.999 íbúa var 28 málum 17 eða 61% málanna 

hnekkt eins og sjá má á mynd 5-19. Mál vegna fjárhagsaðstoðar voru 14, tvö 

vegna húsaleigubóta og eitt vegna félagslegrar heimaþjónustu. Í sex málanna var 

rannsókn skv. 10.gr. ssl. ófullnægjandi. Málsmeðferð var ekki í samræmi við lög 

eða reglur í sex málum í einu þeirra frá 2001 var málsmeðferð talin með 

óviðunandi hætti sem hvorki á sér stoð í lögum né reglum sveitarfélags. Í þremur 

málum var ákvæði 7. gr. ssl. um leiðbeiningarskyldu ekki virt. Aðrar 

athugasemdir voru að í máli frá 1993 var ákvarðanataka talin óformleg og 

málsmeðferð verulega áfátt, þá var rökstuðningi áfátt í máli frá 2000. 

Félagsmálastjóri var starfandi í öllum sveitarfélögunum þegar máli var vísað til 

nefndarinnar frá á tímabilinu (Snorri Aðalsteinsson og Unnur V. Ingólfsdóttir, 

2006). 
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Sveitarfélög með 1.500-2.999  íbúa

39%

61%

Staðfest Hnekkt

 
 

Mynd 5-19. Afgreiðsla mála í sveitarfélögum með 1.500 til 2.999 íbúa 

 

5.1.2.5 Sveitarfélög með færri en 1.500 íbúa 

 

Alls var 28 málum vísað til úrskurðarnefndar frá sveitarfélögum með færri en 

1.500. Nefndin hnekkti 18 eða 64% málanna, eins og sjá má á mynd 5-20. Mál 

vegna fjárhagsaðstoðar voru 13 og eitt mál í hverjum eftirtalinna málaflokka; 

húsnæðismál, félagsleg heimaþjónusta, húsaleigubætur, réttur til þjónustu og 

trúnaðarmál. Í sex málanna átaldi nefndin málsmeðferð. Í einu málanna frá 1994 

var ekki ráðið hver efnisleg niðurstaða máls væri. Í öðru máli frá 1994 voru ekki 

til staðar reglur sveitarfélags, bókanir voru óformlegar og óeðlilegur dráttur var á 

afgreiðslu máls. Í þriðja málinu, einnig frá 1994, var ekki fjallað um mál með 

formlegum hætti þar sem ekki hafði verið skipuð félagsmálanefnd í samræmi við 

ákvæði l.nr. 40/1991 og því fjallaði hreppsnefnd um málið. Aðstæður umsækjanda 

voru ekki kannaðar og reglur sveitarfélags voru of takmarkaðar. Úrskurðarnefnd 

taldi verulega ágalla á málsmeðferð í þremur málum frá árunum 1996, 2000 og 

2001 þar sem ákvörðun var ekki talin í samræmi við lög. Aðrar ástæður sem lágu 

til grundvallar þess að ákvörðun félagsmálanefndar var hnekkt, voru að könnun 

mála var ófullnægjandi, málsmeðferð var ekki talin í samræmi við reglur 

sveitarfélags, leiðbeiningarskylda var ekki virt og trúnaður brotinn skv. 62. gr. 

l.nr. 40/1991.  

Fram til ársins 2002 hafði ekkert þeirra 23 sveitarfélaga sem þá hafði verið 

vísað málum frá til úrskurðarefndar félagsþjónustu haft starfandi félagsmálastjóra 

(Snorri Aðalsteinsson og Unnur V. Ingólfsdóttir, 2006).  
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Sveitarfélög með færri en 1.500 íbúa

36%

64%

Staðfest Hnekkt

 

 

Mynd 5-20. Afgreiðsla mála í sveitarfélögum með færri en 1.500 íbúa 

  

5.1.3 Málaflokkar 

 

Í umfjöllun um málaflokka verður sérstaklega fjallað um mál sem úrskurðarnefnd 

hnekkti á höfuðborgarsvæðinu, þar sem þau eru í miklum meirihluta og lýsing á 

því sem að mati nefndarinnar gaf tilefni til að hnekkja máli gefur mynd af því hvar 

skóinn kreppir í málsmeðferð. Undantekning frá þessu er umfjöllun um rétt til 

þjónustu og trúnaður en úrskurðarnefnd hnekkti einungis einu máli í hvorum 

málaflokki og hvorugt þeirra  var af höfuðborgarsvæðinu. Eins og sjá má af töflu 

5-11 þá er því eina máli sem vísað er til úrskurðarnefndar og fjallar um rétt til 

þjónustu hnekkt og öðru af tveimur málum vegna trúnaðar er hnekkt. Af öðrum 

málum er hlutfallslega flestum málum 43% vegna félagslegrar heimaþjónustu 

hnekkt, þá húsnæðismálum 39%, fjárhagsaðstoð 28% og húsaleigubætur 22%. 

Hlutfall mála sem hnekkt er vegna fjárhagsaðstoðar er nánast hið sama og hlutfall 

allra mála sem er hnekkt eða 29%. 
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Tafla 5-11. Hlutfall mála sem vísað var til úrskurðarnefndar, skipt eftir 

málaflokkum og afgreiðslu 

 

 

Fjárhags-

aðstoð 

 

Húsnæðis-

mál 

 

Félagsleg 

heima-

þjónusta 

Húsaleigu-

bætur 

 

Réttur til 

þjónustu 

 

Trúnaður 

 

 

Félagsleg 

ráðgjöf 

 

Alls 

mál 

 

Mál alls 463 23 14 37 1 2 1 541 

 

Málum  

hnekkt 130 9 6 8 1 1 - 155 

 

% 28 39 43 22 100 50 - 29 

 

5.1.3.1 Fjárhagsaðstoð 

 

Eins og fram hefur komið voru mál vegna umsókna um fjárhagsaðstoð 463 eða 

tæp 86% af þeim málum sem vísað var til úrskurðarefndar félagsþjónustu á 

tímabilinu og rannsóknin nær til. Ákvörðun félagsmálanefndar vegna 

fjárhagsaðstoðar var staðfest í 333 málum eða í 72% tilvika, hlutfallslega flestum 

árið 1992 þegar úrskurðarnefnd staðfesti öll mál sem henni bárust, en hlutfallslega 

fæstum 1993 þegar hún staðfesti aðeins  44% mála eins og sjá má í töflu 5-12. 

 

Tafla 5-12. Mál vegna umsókna um fjárhagsaðstoð, skipt eftir árum, afgreiðslu og 

hlutfalli afgreiðslu af heild 

 
Ár 

 

Alls á ári 

 

Staðfest 

 

Hlutfall 

 

Hnekkt 

 

Hlutfall 

 

1991* 1 0 0 1 100 

1992 6 6 100 0 0 

1993 9 4 44 5 56 

1994 31 16 52 15 48 

1995 53 44 83 9 17 

1996 54 46 85 8 15 

1997 37 23 62 14 38 

1998 42 25 60 17 40 

1999 27 25 93 2 7 

2000 26 21 81 5 19 

2001 37 18 49 19 51 

2002 36 21 58 15 42 

2003 45 38 84 7 16 

2004 44 36 82 8 18 

2005** 15 10 67 5 33 

 

Samtals 

 

463 

 

333 

 

72 

 

130 

 

28 

 

*01.11.1991 

**31.05.2005 
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 Mál frá höfuðborgarsvæðinu þar sem fjallað var um málsmeðferð og/eða 

rétt vegna til fjárhagsaðstoðar voru 383 eða tæp 88% allra mála (437) sem nefndin 

fjallaði um á svæðinu. Í töflu 5-13 má sjá fjölda og hlutfall mála sem 

úrskurðarnefnd fjallaði um á höfuðborgarsvæðinu og snerti málsmeðferð vegna 

umsókna um fjárhagsaðstoð.  

 

Tafla 5-13. Umsóknir um fjárhagsaðstoð á höfuðborgarsvæðinu, skipt eftir árum, 

eðli afgreiðslu og hlutfalli afgreiðslu af heild 

 
Ár 

 

Staðfest 

 

Hlutfall 

 

Hnekkt 

 

Hlutfall 

 

Alls mál  

 

1991* 0 0 1 100 1 

1992 4 100 0 0 4 

1993 1 50 1 50 2 

1994 11 58 8 42 19 

1995 40 85 7 15 47 

1996 44 86 7 14 51 

1997 21 70 9 30 30 

1998 23 62 14 38 37 

1999 23 100 0 0 23 

2000 20 91 2 9 22 

2001 16 53 14 47 30 

2002 20 65 11 35 31 

2003 32 86 5 14 37 

2004 31 86 5 14 36 

2005** 8 62 5 38 13 

 

Samtals 

 

294 

 

77 

 

89 

 

23 

 

383 

 

*01.11.1991 

**31.05.2005 

 

  Nefndin sá 56 sinnum ástæðu til þess að gera athugasemd við að meðferð 

umsókna um fjárhagsaðstoð var ekki í samræmi við 10. gr. ssl. um 

rannsóknarregluna. 79% málanna voru frá sveitarfélögum á höfuðborgarsvæðinu, 

flest á árunum 2001 og 2002. Rannsóknarreglan gerir þær kröfur til stjórnvaldsins 

að það beri ábyrgð á því að mál sé nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin. 

Einnig ber því að leiðbeina málsaðila um að afla nauðsynlegra gagna. Veruleg 

vanræksla á ákvæði reglunnar, sérstaklega ef ákvörðun er íþyngjandi, getur leitt til 

þess að ákvörðun verði talin ógildanleg (Páll Hreinsson, 1994). Í töflu 5-14 má sjá 

fjölda mála þar sem 10. gr. ssl. um rannsóknarreglu var ekki fullnægt að mati 

úrskurðarnefndar skipt eftir árum.  
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Tafla 5-14. Mál þar sem 10. gr. ssl. um rannsóknarreglu er ekki framfylgt 

 
Ár 

 

Höfuðborgarsvæðið 

 

Önnur 

landssvæði 

Alls mál 

 

1991 0 0 0 

1992 0 0 0 

1993 0 1 1 

1994 3 1 4 

1995 0 1 1 

1996 1 0 1 

1997 1 1 2 

1998 5 0 5 

1999 0 0 0 

2000 1 2 3 

2001 13 5 18 

2002 9 1 10 

2003 2 0 2 

2004 5 0 5 

2005 4 0 4 

 

Samtals 

 

44 

 

12 56 

 

Eins og fyrr segir uppfylltu flest málanna ekki ákvæði 10. gr. ssl. um 

rannsókn máls árin 2001 og 2002 en það var í helmingi allra mála sem var hnekkt 

á tímabilinu. Í átta af 18 málum sem hnekkt var frá árinu 2001 var þetta eina 

ástæða þess að máli var hnekkt og í málum frá árinu 2002 er það eina ástæðan í 

sjö af tíu málum. Í hinum málunum lágu aðrar ástæður einnig að baki því að 

úrskurðarnefnd hnekkti afgreiðslu félagsmálanefndar. Sem dæmi má nefna mál nr. 

20/2001 þar sem félagsmálanefnd í sveitarfélaginu X á höfuðborgarsvæðinu með 

yfir 10.000 íbúa er varnaraðili. Sjónarmið málsaðila var að ekki hefði verið litið til 

erfiðra félagslegra og fjárhagslegra aðstæðna hans við ákvörðun 

félagsmálanefndar um synjun á umsókn um fjárhagsaðstoð. Í kjölfar skilnaðar tók 

málsaðili að sér greiðslu meginhluta sameiginlegra skulda. Ráðstöfunartekjur 

nægðu ekki til að hann gæti alið önn fyrir sér og þremur börnum sem dvöldu hjá 

honum aðra hvora helgi. Sjónarmið varnaraðila var að tekjur kæranda væru 

tæpum 46 þúsund krónum yfir viðmiðunarkvarða sveitarfélagsins. Ekki þótti ljóst 

að málsaðili byggi við svo erfiðar félagslegar aðstæður að tilefni væri til að verða 

við umsókn hans og var henni því synjað. Í málinu var ágreiningur um hvort 

varnaraðila bæri að veita kæranda fjárhagsaðstoð í formi styrks til að greiða 

gjaldfallna skuld, rúmar 78 þúsund krónur vegna leikskólagjalda. Í niðurstöðu 

úrskurðarnefndar segir að af bókun félagsmálanefndar X og greinargerð 

varnaraðila megi ráða að félagsmálanefnd hafi ekki talið kæranda hafa búið við 
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svo erfiðar félagslegar aðstæður að tilefni væri til að verða við umsókn hans. Þá 

segir: 

Af þessu tilefni er rétt að taka fram að af 57. og 58. gr. laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga, nr. 40/1991, verður ráðið að öflun gagna og upplýsingar í 

einstökum málum skuli unnin í samvinnu og samráði við skjólstæðing og leitað 

eftir samþykki hans þar sem því verður við komið. Einnig er kveðið á um að 

rökstyðja eigi ákvörðun, en litið er svo á að rökstuðningi hafi verið ábótavant, en 

hvergi í rökstuðningi er vísað til reglna X. Þá er í 7. gr. stjórnsýslulaga, nr. 

37/1993, fjallað almennt um skyldu stjórnvalds til að veita þeim sem til þess 

leitar nauðsynlega aðstoð og leiðbeiningar varðandi þau mál sem snerta 

starfssvið þess. 

 

Í 10 gr. stjórnsýslulaga, nr. 37/1993, er fjallað um skyldu stjórnvalda til að sjá til 

þess að mál sé nægilega upplýst áður en ákvörðun er tekin í því. Eins og mál 

þetta liggur fyrir nefndinni verður ekki séð að félagsmálanefnd X hafi kannað 

sérstaklega félagslegar aðstæður kæranda, þrátt fyrir að ráðið rökstyðji 

ákvörðun sína með þeim hætti að ekki væri í ljós leitt að kærandi byggi við svo 

erfiðar félagslegar aðstæður að tilefni væri til að verða við umsókn hans. 

Jafnframt verður ekki séð af gögnum málsins að kæranda hafi verið leiðbeint um 

að sækja um aðstoð vegna sérstakra aðstæðna, sbr. 17. gr. reglna 

sveitarfélagsins. Líta verður svo á að það sé í verkahring varnaraðila að tryggja 

að umsókn um fjárhagsaðstoð fái þá meðferð sem reglur sveitarfélagsins geri ráð 

fyrir. Verður ekki séð að svo hafi verið gert við könnun á því hvort heimildum 17. 

gr. reglnanna yrði beitt. 

 

Með vísan til framanritaðs er lagt fyrir félagsmálanefnd X að taka málið til 

meðferðar að nýju (Úrskurðarnefnd félagsþjónustu, 2001) .  

 

Í máli nr. 43/2001 er félagsmálanefnd í sveitarfélagi Y á landsbyggðinni 

með 1.500 -2.999 íbúa varnaraðili. Málsatvik eru þau að umsækjandi lagði inn 

umsókn 25. janúar 2001 og var umsókn lögð fyrir félagsmálanefnd Y sama dag. 

Nefndin synjaði umsókn og í bréfi til kæranda daginn eftir kemur fram að umsókn 

um fjárhagsaðstoð er synjað og að félagsmálastjóri muni gera umsækjanda grein 

fyrir ástæðum synjunar í viðtali. Af gögnum málsins réði úrskurðarnefnd að 

félagsmálanefnd teldi að kærandi gæfi ekki réttar upplýsingar, þar sem 

upplýsingar lágu fyrir um að kærandi væri í sambúð. Þær upplýsingar hafði 
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umsækjandi ekki gefið. Þrátt fyrir þessa afgreiðslu nefndarinnar í janúar var 

umsækjanda veitt aðstoð í febrúar og aftur í mars sama ár. Kærandi sótti um 

aðstoð að nýju 1. ágúst 2001. Í bréfi frá félagsmálanefnd 13. ágúst kemur fram að 

umsókn hafi verið synjað á fundi nefndarinnar 9. ágúst þar sem gögn og 

upplýsingar væru alls ófullnægjandi bæði hvað varðar fjölskylduhagi og fjármál. 

Sjónarmið kæranda í kæru og athugasemdum hans við greinargerð 

félagsmálanefndar Y eru að hann þvertekur fyrir að vera í sambúð með 

barnsföður. Aðalástæða fyrir synjun á fjárhagsaðstoð telur hann að hafi verið 

orðrómur þar um. Sjónarmið varnaraðila voru að meðan ekki væru fyllri skil með 

upplýsingum af högum umsækjanda sem hefði skort einurð til að gefa réttar 

upplýsingar um fjölskylduhagi og fjármál þá hafi félagsmálanefnd hafnað beiðni 

um fjárhagsaðstoð. Niðurstaða úrskurðarnefndar er að í sambandi við ákvæði 10. 

gr. stjórnsýslulaga hafi nær einungis verið litið til þess atriðis að kærandi sé í 

meintri sambúð. Aðstæður umsækjanda voru ekki kannaðar frekar né honum 

gefinn kostur á að koma með nánari upplýsingar eða skýringar. Þá var ekki 

kannað hvort hann ætti rétt á greiðslum frá öðrum stofnunum til dæmis 

Tryggingastofnun ríkisins eða lífeyrissjóði eins og fram kom í reglum 

sveitarfélagsins. Þar segir að gert sé ráð fyrir því að slíkt skuli liggja fyrir þegar 

mat á umsóknum um fjárhagsaðstoð fer fram og er það í samræmi við 

rannsóknarreglu stjórnsýsluréttarins. Höfnun varnaraðila á umsókn um 

fjárhagsaðstoð byggðist á því að gögn og upplýsingar væru alls ófullnægjandi og 

staðreyndir sem byggt var á væru við ákvörðun voru ekki raktar, né vísað til þess 

hvaða upplýsingar skorti. Úrskurðarnefnd taldi að þar skorti á að ákvæðum 23. 

mgr. 58. gr. laga nr. 40/1991 og 1. og 2. mgr. 22. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 

væri fullnægt. Ennfremur var talið að ekki hafi verið látið reyna á ákvæði 10. -12. 

gr. laga um þjóðskrá og almannaskráningu nr. 54/1962. Úrskurðarnefndin taldi að 

umsókn og málsmeðferð vegna umsóknar kæranda um fjárhagsaðstoð hafi verið 

með óviðunandi hætti. Hún hafi hvorki átt sér stoð í lögum um félagsþjónustu 

sveitarfélaga, nr. 40/1991, né í reglum sveitarfélagsins. Úrskurðarnefndin 

félagsþjónustu áréttaði í úrskurðinum það hlutverk félagsmálanefndar: að veita 

einstaklingum og fjölskyldum ráðgjöf o.fl., sbr. 7. tölul. 11.gr. laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991. 

  Önnur algengasta ásæða þess að nefndin gerði athugasemd við 

málsmeðferð var að 1. mgr. 7. gr. um leiðbeiningarskyldu ssl. var ekki virt. Slíkar 
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ábendingar komu fram í 37 málum. Eins og sjá má í töflu 5-15 voru 33 þeirra sem 

er 89% frá höfuðborgarsvæðinu. Eins og áður hefur komið fram felur 

leiðbeiningarskyldan í sér skyldu stjórnvalds til að veita leiðbeiningar um 

málsmeðferð stjórnsýslumáls svo sem við útfyllingu eyðublaða, öflun gagna eða 

annað sem augljóst er að hann þarfnast leiðbeininga með. Stjórnvaldi ber þar að 

hafa frumkvæði að slíkum leiðbeiningum.  

 

Tafla 5-15. Mál þar sem 1. mgr. 7. gr. um leiðbeiningarskyldu ssl. er ekki 

framfylgt 

 
Ár Höfuðborgarsvæðið 

 

Önnur landssvæði 

 

Alls mál 

 

1997 6 0 6 

1998 7 1 8 

2001 7 2 9 

2002 9 1 10 

2005 4 0 4 

 

Samtals 

 

33 

 

4 37 

 

  Þriðja algengasta ástæða þess að úrskurðarnefnd gerði athugasemd við 

málsmeðferð er að sveitarfélag hafði ekki sett sér reglur í samræmi við ákvæði 21. 

gr. l.nr. 40/1991 laga nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga eða að 

málsmeðferð var ekki í samræmi við reglur viðkomandi sveitarfélaga. Í töflu 5-16 

má sjá að alls voru athugasemdirnar 36 og 20 eða 56% vegna mála á 

höfuðborgarsvæðinu.  

 

Tafla 5-16. Málsmeðferð ekki í samræmi við reglur sveitarfélags eða reglur ekki 

verið settar  

 
Ár 

 

Höfuðborgarsvæðið 

 

Önnur landssvæði 

 

Alls mál 

 

1994 5 4 9 

1995 4 2 6 

1996 3 1 4 

1997 1 0 1 

1998 3 1 4 

2001 1 2 3 

2002 1 3 4 

2003 2 0 2 

2004 0 3 3 

 

Samtals 

 

20 

 

16 36 
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  Fjórða algengasta ástæða athugasemda af hálfu úrskurðarnefndar var að 

ákvörðun var ólögmæt, ákvæði í reglum átti sér ekki stoð í lögum eða ákvæðum 

reglna viðkomandi sveitarfélags var ekki framfylgt. Í 31 máli var þetta ástæða, 

þess að máli var hnekkt þar af var rúmur (55%) helmingur málanna frá 

höfuðborgarsvæðinu eins og sjá má í töflu 5-17. Dæmi um að ákvæðum laga var 

ekki framfylgt er krafa um gagnkvæma framfærsluskyldu sambýlisfólks sem á 

þeim tíma, árið 1993 átti sér ekki stoð í lögum. Annað dæmi er að ekki var heimilt 

að synja fjárhagsaðstoð vegna vinnudeilu þar sem það samræmdist ekki l.nr. 

40/1991 né 1.tl. 5.gr. um Atvinnuleysistryggingar nr. 12/1997. Þriðja dæmið var 

að ákvæðum 11. gr. lögheimilislaga nr. 21/1990 var ekki framfylgt, en það fjallar 

um að leita skuli úrskurðar dómara til staðfestingar á lögheimili ef vafi leikur á 

því hvar það er. Að lokum eru hér einnig talin með mál sem var hnekkt vegna þess 

að ákvæði í reglum sveitarfélags átti sér ekki stoð í lögum.  

 

Tafla 5-17. Ólögmæt ákvörðun, ákvæði í reglum á sér ekki stoð í lögum eða 

ákvæðum reglna ekki  framfylgt 

 
Ár 

 

Höfuðborgarsvæðið 

 

Önnur landssvæði 

 

Alls mál 

 

1991 1 0 1 

1993 1 3 4 

1994 0 3 3 

1995 0 1 1 

1996 1 0 1 

1997 6 0 6 

1998 7 1 8 

2000 0 1 1 

2001 0 4 4 

2002 1 1 2 

2003 1 0 1 

 

Samtals 

 

 

17 

 

14 31 

 

 

Eins og fram hefur komið er forsenda þess að jafnræðisreglan sé virt í 

stjórnsýslu að starfsmönnum sé ljóst á hvaða grundvelli sambærilegar eldri 

ákvarðanir hafa verið teknar. Það auðveldar starfsmönnum að gera sér grein fyrir 

þeim sjónarmiðum sem lögð hafa verið til grundvallar við úrlausn eldri mála. Í 26 

málum eða 62% frá höfuðborgarsvæðinu skorti á að ákvæði þessu væri framfylgt 

(sjá töflu 5-18). 
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Tafla 5-18. Mál þar sem ákvæðum 58. gr. l.nr. 40/1991 er ekki framfylgt 

 
Ár 

 

Höfuðborgarsvæðið 

 

Önnur landssvæði 

 

Alls mál 

 

1993 0 1 1 

1994 1 2 3 

1995 4 1 5 

1996 2 0 2 

1997 0 2 2 

1998 2 1 3 

2000 1 0 1 

2001 6 3 9 

 

Samtals  

 

16 

 

10 26 

 

5.1.3.2 Húsaleigubætur 

 

Málum sem vísað var til úrskurðarnefndar vegna húsaleigubóta voru 37. Eins og 

fram hefur komið voru bæturnar fyrst greiddar út árið 1995. Úrskurðarnefnd  

félagsþjónustu hnekkti níu málanna, þar af fimm frá Reykjavík en þaðan barst 

rúmur helmingur málanna sem var vísað til nefndarinnar (sjá töflu 5-19). Í þremur 

málanna frá höfuðborgarsvæðinu sem úrskurðarnefnd hnekkti, skorti á að 

rannsókn máls skv. 10. gr. ssl. væri fullnægjandi. Í einu málanna var ákvæðum 13. 

gr. laga nr. 73/1952 um aðsetursskipti ekki virt né 9. gr. sömu laga þar sem kveðið 

er á um skyldu sveitarfélags að stuðla að því að fólk tilkynni aðsetursskipti. Í öðru 

máli var málmeðferð verulega ábótavant eins og segir í niðurstöðum 

nefndarinnar. Þar var ekki tilkynnt formlega um ákvörðun um synjun bóta í 

samræmi við 1. mgr. 20.gr. ssl. 37/1993, en umsækjandi var skyldur leigusala og 

átti því ekki rétt á bótum skv. 6. gr. l.nr. 138/1997 um húsleigubætur. Ennfremur 

var umsækjanda ekki kynntur réttur sinn til að fá niðurstöðu nefndarinnar 

rökstudda eða vera leiðbeint um kæruheimild sbr. 2. mgr. 20. gr. ssl. Loks var 

ekki virt ákvæði 24. gr.ssl. um endurupptöku máls. Í þremur málanna var 

málsmeðferð ekki í samræmi við lög. Í einu var leiðbeiningarskylda ekki virt og í 

öðru  hafði verið vísað til reglna sem voru samþykktar eftir að umsókn barst, en 

það var ekki heimilt að mati nefndarinnar og í því tilviki bar að meðhöndla 

umsóknina í samræmi við eldri reglur.  
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Tafla 5-19. Úrskurðir vegna húsaleigubóta á höfuðborgarsvæðinu 

 
Ár 

 

Staðfest 

 

Hlutfall í % 

 

Hnekkt 

 

Hlutfall í % 

 

Alls mál 

 

1996 2 100 0 0 2 

1998 3 75 1 25 4 

1999 1 100 0 0 1 

2000 1 50 1 50 2 

2001 2 100 0 0 2 

2002 7 88 1 13 8 

2003 0 0 1 100 1 

2004 0 0 1 100 1 

2005 2 100 0 0 2 

 

Alls 

 

18 

 

78 

 

5 

 

22 

 

23 

 

5.1.3.3 Húsnæðismál 

 

Málum sem vísað var til úrskurðarnefndar vegna húsnæðismála á 

höfuðborgarsvæðinu voru 21. Úrskurðarnefnd hnekkti sjö málanna eð 33% eins 

og fram kemur í töflu 5-20. Að mati nefndarinnar var rannsókn máls skv. 10. gr. 

ssl. ábótavant í öllum málum og í þremur þeirra skorti á að rökstuðningur skv. 3. 

mgr. 58. gr. l. nr. 40/1991 væri fullnægjandi.  

 

Tafla 5-20. Úrskurðir vegna húsnæðismála á höfuðborgarsvæðinu 

 
Ár 

 

Staðfest 

 

Hlutfall í % 

 

Hnekkt 

 

Hlutfall í % 

 

Alls mál 

 

2000 1 50 1 50 2 

2001 3 60 2 40 5 

2002 5 71 2 29 7 

2003 1 100 0 0 1 

2004 2 50 2 50 4 

2005 2 100 0 0 2 

 

Alls 

 

14 

 

67 

 

7 

 

33 

 

21 

 

Tveimur málum var hnekkt utan höfuðborgarsvæðisins, öðru á Norðurlandi og 

hinu á Suðurlandi, annað var frá félagsmálanefnd með 10.000 eða fleiri íbúa og 

hitt með færri en 1.500.  

5.1.3.4 Félagsleg heimaþjónusta 

 

Mál vegna félagslegrar heimaþjónustu á höfuðborgarsvæðinu voru tíu, fjórum 

þeirra var hnekkt eins og sjá má á töflu 5-21. Þrjú málanna voru úr sveitarfélögum 

með yfir 10.000 íbúa og eitt með 5.000 -9.999 íbúa. Í máli frá 1993 var mál ekki 
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unnið með formlegum og löglegum hætti og þar skorti á rökstuðning afgreiðslu. Í 

öðru máli frá sama ári skorti á rökstuðning synjunar. Einu máli var hnekkt þar 

sem úrskurðarnefnd taldi að það væri ekki nægjanlega rannsakað.  

 

Tafla 5-21. Úrskurðir vegna félagslegrar heimaþjónustu á höfuðborgarsvæðinu 

 
Ár 

 

Staðfest 

 

Hlutfall í % 

 

Hnekkt 

 

Hlutfall í % 

 

Alls mál 

 

1993 1 33 2 67 3 

1994 2 100 0 0 2 

1997 0 0 1 100 1 

1999 1 100 0 0 1 

2000 0 0 1 100 1 

2003 1 100 0 0 1 

2004 1 100 0 0 1 

 

Alls 6 60 4 40 10 

 

 

Í þeim tveimur málum sem var hnekkt vegna félagslegrar heimaþjónustu 

og voru ekki frá höfuðborgarsvæðinu var rannsókn máls skv. 10. gr. ssl. talin 

ófullnægjandi.  Ingibjörg Broddadóttir (2007) bendir á að lítill fjöldi kvartana frá 

notendum félagslegrar heimaþjónustu bendi til þess að þeir séu þakklátir notendur 

sem kvarta ekki, telji ekki tilefni til þess að skjóta málum til kæruaðila, nema að 

þeir þekki ekki rétt sinn. 

5.1.3.5 Trúnaður 

 

Í einu máli frá 1992 þar sem félagsmálanefnd í sveitarfélagi á Vestfjörðum með 

undir 1.500 íbúa átti í hlut, taldi úrskurðarnefnd að félagsmálanefnd sveitarfélags 

hefði brotið ákvæði 62.gr. laga nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga um 

trúnaðarskyldu. Í sveitarfélaginu var það venja að fundargerðir voru sendar 

hreppsnefnd til umfjöllunar. Í umræddu tilviki var að finna ítarlegar upplýsingar 

um skjólstæðing sem að mati nefndarinnar skyldu leynt fara samkvæmt 

fyrrgreindri grein laganna.  

5.1.3.6 Réttur til þjónustu 

 

Úrskurðarnefnd fjallaði árið 1993 um mál kæranda gegn félagsmálanefnd í 

sveitarfélagi með undir 1.500 íbúa á Norðurlandi vestra. Barn kæranda hafði hluta 

vetrar stundað nám í öðru sveitarfélagi. Skólavistin var liður í því að bæta líðan 
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barnsins sem átt hafði við tilfinningalega erfiðleika að stríða. 

Lögheimilissveitarfélagið hafði greitt hluta kostnaðar á móti kæranda. Nefndin 

komst að þeirri niðurstöðu að kærandi ætti rétt á þjónustu sveitarfélagsins, en 

félagsmálanefnd sem jafnframt fór með málefni samkvæmt lögum um vernd barna 

og ungmenna nr. 58/1992 hefði borið að fjalla formlega um málið á grundvelli 

þágildandi laga um vernd barna og ungmenna. Af gögnum málsins var ráðið að 

svo hafi ekki verið gert. 

  Niðurstöður greiningar á úrskurðum úrskurðarnefndar sýna umfang og eðli 

þeirra mála sem vísað hefur verið til nefndarinnar. Þar má einnig sjá hvað betur 

má fara í málsmeðferð félagsþjónustu sveitarfélaga. Í næsta kafla er fjallað um 

niðurstöður viðtala við starfsmenn félagsþjónustunnar og viðhorf þeirra til 

breytinga sem fylgdu í kjölfar setningar laga um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

stjórnsýslulaga. 

 

5.2 Niðurstaða viðtala 

 

Eins og fram hefur komið voru tekin viðtöl við tíu starfsmenn í sex 

sveitarfélögum. Allir utan einn höfðu yfir tíu ára starfsreynslu í félagsþjónustu hjá 

sama vinnuveitenda. Þar af höfðu sex starfað í félagsþjónustu sveitarfélags í 15 ár 

eða lengur. Annar eins fjöldi hafði starfað hjá sama vinnuveitenda svo lengi. Allir 

viðmælendur utan einn höfðu starfað í félagsþjónustu sveitarfélaga í 12 ár eða 

lengur. Þessir viðmælendur höfðu því allir verið við störf á tímum umræddra 

breytinga.  

   Í viðtölunum var stuðst við viðtalsvísi, sem byggði á niðurstöðu greiningar 

á úrskurðum úrskurðarnefndar félagsþjónustu. Í viðtölunum má greina fimm 

megin þætti: 

1. Áhrif setningar lagabreytingar. 

2. Innleiðing breytinga 

3. Innleiðing breytinga. 

4. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu. 

5. Starfsmenn félagsmálanefnda. 

6. Málsmeðferð. 
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Eins og fram kom í kafla 4.2.4 um úrvinnslu viðtala þá var mynstur viðtalanna 

greint og aðleiðslu rökfræði beitt þar sem hliðstæður og mismunur í viðtölunum 

voru leituð uppi. Í umræðu um niðurstöðu viðtala byggja upplýsingar sem eru 

ekki beinar tilvitnanir á þeirri úrvinnslu.  

5.2.1 Áhrif lagabreytinga 

 

Að mati viðmælenda leiddi setning laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 

40/1991 og stjórnsýslulaga nr. 37/1993 til þess að stjórnkerfið varð gagnsærra. 

Krafa jókst um öguð vinnubrögð, formfestu, aukna skilvirkni og sérhæfingu. 

Sjónarmið þetta kom fram hjá öllum viðmælendum óháð stærð eða legu 

sveitarfélags sem þeir unnu í. Algengt var að málaflokkarnir félagsþjónusta og 

barnavernd væru aðgreindir frá hvor öðrum og starfsmönnum fjölgaði. Einn 

viðmælenda lýsti því þannig:  

Félagsþjónustan er hér mjög þung og krefjandi, það var erfitt að skipta sér í 

tvennt. Í félagsþjónustunni þarft þú að vera með þín föstu viðtöl, símatímana þína 

og allt svona í föstum skorðum.  Á meðan þú ert í barnavernd þá  þarft þú að fara 

eitthvað út í sveit þennan dag og óvænt á Stuðla þennan dag þannig að þá misstir 

þú símatímann og þá komu svo mörg skilaboð og allt á fullu og vitlaust. 

Niðurstaðan var að með þessu myndu kraftarnir nýtast betur og 

barnaverndarstarfsmenn myndu bara njóta sín betur í barnaverndarmálum og 

svo væri bara þessi fasta regla fyrir hinu í félagsþjónustunni (deildarstjóri á 

landsbyggðinni). 

   Breytingarnar leiddu almennt til aukinnar vitundar og viðhorfsbreytingar 

gagnvart félagsþjónustunni. Hún var þjónustustofnun og hluti af stjórnsýslu 

sveitarfélaga. Einn viðmælandi taldi að erfitt væri að greina á milli orsaka og 

afleiðinga í því sambandi. Samhliða auknu umfangi þjónustunnar fylgdi aukið 

vinnuálag og aukin ábyrgð. Almennt var það viðhorf viðmælenda að setning laga 

um félagsþjónustu sveitarfélaga hafi gert það að verkum að málaflokkurinn varð 

sýnilegri. Það stuðlaði að ákveðinni viðurkenningu á málaflokkunum sem: 

...komst á kortið hjá sveitarfélögunum hvort sem mönnum líkaði það betur eða 

verr. Það var kominn ytri þrýstingur á að sveitarfélögin skyldu standa að 

einhverri þjónustu og skilgreina hana. Lögunum fylgdu rök fyrir því að 

sveitarfélögunum bæri að byggja upp einhverja félagsþjónustu. Lögin höfðu 

rosalega mikið vægi inn í pólitískan strúktúr sveitarfélaganna. Sveitarfélögunum 
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var gerð grein fyrir því að þeim bar að uppfylla ákveðnar lágmarksskyldur: Það 

var komið færi, það var komin lagastoð og forsenda til viðhorfsbreytinga... og 

...grundvöllur til að ræða félagsþjónustuna án þess að þetta væri hérna ob! ob! 

svona gamall arfur framfærslulaganna og fyrir þessa auðnuleysingja. 

   Markvissar breytingar á fyrirkomulagi þjónustunnar áttu sér almennt ekki 

stað með setningu laganna. Um var að ræða hægfara þróun og þá sérstaklega 

þegar stjórnsýslulögin eru annars vegar. Í umræðu um breytingar samfara 

lagasetningunum orðaði einn viðmælenda það svo: 

Ekki meðvitað nei, það hafa náttúrulega verið gerðar breytingar, en ekki út frá 

lagaumhverfi þessu, nei. Ekki nema að það má segja að nýju félagsþjónustulögin 

þau náttúrulega hafa leitt til þess að félagsþjónustan hefur bólgnað út eins og 

sumir segja. Það hefur þurft að gera breytingar þar, það þarf að vera formfastari 

og meira skipulag, í félagsþjónustu þannig að það hefur orðið fjölgun á 

starfsmönnum (félagsmálastjóri á landsbyggðinni). 

Sjónarmið annars var þannig: 

Varðandi stjórnsýslulögin, þá held ég að þau áhrif hafi komið seinna en 

félagsþjónustulögin,  félagsþjónustulögin voru svona beint inn á málaflokkinn 

sem maður var að vinna með á meðan hitt svona síast inn. Ég man eftir svona 

frumkvæði eins og frá bæjarlögmanni um kynningu á lögunum og svona umræðu 

um það hvað þau þýddu fyrir félagsþjónustu sem stjórnsýslu, en það var 

örugglega töluvert eftir að þau voru sett. Þannig að ég held að áhrifin hafi verið 

síðar og eru enn þann dag í dag að koma fram (deildarstjóri á landsbyggðinni). 

   Nokkrum árum eftir að stjórnsýslulögin voru sett átti bæjarlögmaður í einu 

sveitarfélaganna frumkvæði að því að kynning fór fram á lögunum. Í tengslum við 

það fór fram umræða um áhrif þeirra á félagsþjónustuna sem hluta af stjórnsýslu 

sveitarfélagsins. Áhrif lagasetningarinnar eru enn þann dag í dag að koma fram. 

Tilkomu stjórnsýslulaganna var lýst sem kaldri gusu: ...á nú að fara ramma allt 

sem maður gerir inn.... Stjórnsýslulögin voru að sögn viðmælandans ekki með 

þessum jákvæðu formerkjum eins og félagsþjónustulögin. Í þeim voru fólgin 

meiri afskipti að mati bæði, nefndar og starfsmanna: ...að þetta væri meira svona 

þvingandi að nú ætti að fara setja svona á okkur sko öll böndin. Í dag er hins 

vegar reynslan að þetta er:  

  ...rosalega fínt og okkur finnst mjög þægilegt að hafa leiðsögn í því hvernig við 

eigum að vinna mál skref fyrir skref, þannig að ég er mjög jákvæð þegar ég horfi 
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til baka. Mér finnst þetta tímabil hafa klætt félagsþjónustuna í föt sko, gert hana 

fína (félagsmálastjóri á landsbyggðinni). 

  Félagsþjónustan var orðinn hluti af stjórnsýslu sveitarfélagsins sem lýsti 

sér meðal annars í því að: ...endurskoðendur bæjarins eru komnir hér inn með 

annan fótinn á þessum árstíma og fara mjög náið ofan í verkferlana. 

Stjórnsýslulögin höfðu: ...afgerandi góð áhrif á starfsmenn og skjólstæðinga það 

var bara réttarbót fyrir alla aðila.  

  Kostir breytinganna voru ótvíræðir og erfitt að nefna ókosti samfara við 

setningu laganna, breytingarnar voru nauðsynlegar: 

Ég held að þetta sé tvímælalaust kostir við höfum nánast engu fórnað af því sem, 

þetta er til dæmis kostur við að búa í litlu sveitarfélagi. Ótvíræður kostur, þar er 

þessi nánd og hversu auðvelt er að virkja stórfjölskylduna til að mynda. En þetta 

hefur agað okkur svo að hafa þetta allt formlegt, þetta er ekki eitthvað rassvasa 

eða maður þekkir mann. Ég held bara að þetta sé mjög nauðsynlegt og ekki síður 

í svona litlum bæjarfélögum að það sé alveg á hreinu hvað sé hlutverk hvers og 

eins, hvað maður má og hvað maður má ekki í þessum málaflokkum (deildarstjóri 

á landsbyggðinni). 

5.2.2 Innleiðing breytinga  

 

Samkvæmt lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga áttu sveitarfélög að setja sér 

reglur um ýmsa þætti þjónustunnar. Almennt var ekki um skipulagðar aðgerðir að 

ræða að hálfu forsvarsaðila bæjarfélaganna, yfirstjórnar eða kjörinna fulltrúa til að 

framfylgja þessum ákvæðum. Viðbrögðin einkenndust frekar af tilviljun og illri 

nauðsyn: ...maður bara svona lærði á þeim mistökum sem maður gerði, ég 

allavega upplifði það þannig. Starfsmenn væntu hvatningar og frumkvæðis að 

hálfu kjörinna fulltrúa við innleiðingu nýrra áherslna og vinnubragða en sú varð 

ekki raunin. Þetta átti helst við um innleiðingu stjórnsýslulaganna þar sem  

lagasetningin snerti allt bæjarfélagið. Með því að marka stefnu um innleiðingu 

breyttra vinnuaðferða, hefði ef til vill mátt koma í veg fyrir að starfsmenn þyrftu 

eingöngu að læra af biturri reynslu og illri nauðsyn.  

   Félagsmálastjórar, sérstaklega þeir sem störfuðu í stærri sveitarfélögunum, 

gegndu lykilhlutverki við innleiðingu breytinga í kjölfar lagasetningarinnar. 

Vinnan var almennt unnin í náinni samvinnu við aðra starfsmenn 

félagsþjónustunnar. Aðkoma kjörinna fulltrúa fólst í afgreiðslu tillagna frá 
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starfsmönnum í félagsmálanefnd og bæjarstjórn: ...frumkvæði komið frá starfsfólki 

og það var náttúrulega búið að ræða þetta í einhvern tíma þegar þetta var 

ákveðið. Hver og einn starfsmaður bar ábyrgð á að kynna sér nýjungar í 

lagasetningu. Samstarfsfundur starfsmanna var vettvangur þar sem menn tóku 

hver í annan eins og einn viðmælanda orðaði það. Því var tekið mis vel. Skiptar 

skoðanir voru meðal starfsmanna um þá formfestu sem lögin kröfðust. 

Samstarfsfundir sem voru vikulega, veittu takmarkaðan stuðning, þar fyrir utan 

voru menn að vinna í þessu hver í sínu horni.  

   Félagsmálastjóri sem sótti nám Endurmenntunarstofnunar Háskóla Íslands 

um opinbera stjórnsýslu sagði að með náminu hafi vitund hans aukist um 

mikilvægi þess að framfylgja lögunum. Nýir heimar opnuðust, hann náði að 

tengja hina (sviðsstjórana og bæjarstjórann) og átti þannig stóran þátt í því að 

aðrir lykilstarfsmenn sveitarfélagsins tileinkuðu sér þann hugsunarhátt sem lögin 

kröfðust. Í framhaldinu var hafist handa við stefnumótunarvinnu fyrir 

bæjarfélagið. Annar viðmælandi, félagsmálastjóri sem sótti námskeið um 

stjórnsýslulögin sagði að eftir á að hyggja, hafi stjórnendur sveitarfélagsins ekki 

verið nógu vakandi gagnvart því að fræða fólk um þýðingu stjórnsýslulaganna. 

Enn í dag eru jafnvel forstöðumenn málaflokka óöruggir gagnvart því hvernig 

stjórnsýslan virkar og því er ekki búið að klára þetta ferli.  

   Breytilegt er hversu hratt var brugðist við að setja reglur: Sko það var 

mjög erfitt að vinna þegar að það voru engar reglur um fjárhagsaðstoð. Það voru 

ekki samþykktar reglur um fjárhagsaðstoð fyrr en 1996 eða 7 þær stoppuðu í 

bæjarstjórn. Jafnvel eftir að reglur höfðu verið samþykktar virðist sem ákveðinnar 

tilhneigingar hafi gætt til að taka skrefið ekki til fulls:  

...fyrstu reglur voru svona mjög víðar og einhvern tíma var reynt að hafa svona 

aðrar reglur svona innan húss reglur og við fengum athugsemd við það að það 

var alls ekki heimilt. ... Tilgangurinn var kannski að setja þéttari ramma utan um 

starfsmenn um það hvernig ætti að vinna. Sem menn voru ekki tilbúnir að birta 

opinberlega fyrir kúnnanna sko... (deildarstjóri á landsbyggðinni). 

Allt fram til dagsins í dag virðist sem slíkrar tilhneigingar hafi gætt. Í kjölfar 

leiðbeinandi reglna um fjárhagsaðstoð sem félagsmálaráðuneytið, í samvinnu við 

Samband íslenskra sveitarfélaga og Samtök félagsmálastjóra á Íslandi, sendi til 

sveitarfélaga 15. maí 2003 brugðust mög sveitarfélög við og endurskoðuðu reglur 

sínar. Afraksturinn varð einfaldari og auðskiljanlegri reglur. 
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   Með aukinni formfestu í lagaumhverfi félagsþjónustunnar jókst 

sérhæfingin. Þjónustuþættir eins og félagsþjónusta og barnavernd voru aðgreindir 

hver frá öðrum. Það stuðlaði að aukinni þörf fyrir mannafla og auknum skilningi 

kjörinna fulltrúa á því. Breytingar á vinnubrögðum voru miklar. Deildastjóri með 

20 ára starfsreynslu sagði breytinguna fólgna í opnari málsmeðferð. Málin eru 

uppi á borðinu, áður voru starfsmenn oft í einhverjum aðgerðum sem snertu 

skjólstæðing án þess að hann væri upplýstur um það. Breytingin felst í því að 

núna er aldrei farið: ... út í eitthvað sem maður hefur ekki skjólstæðinginn með sér 

í. Það viðgengst ekki lengur að hringt sé út og suður nema með samþykki 

viðkomandi aðila. Í fyrstu voru mjög skiptar skoðanir meðal starfsmanna um 

breytingarnar. Margir voru mjög mikið á móti því að skjólstæðingar fengju að sjá 

gögn:...og lömdu hausnum við vegginn með það, vildu ekki að fólk fengi að sjá 

greinargerðir um sjálft sig og fannst það vera mesta bull, það var dálítið erfitt 

fyrir stjórnendur og aðra. 

   Fram kom mjög ákveðin skoðun á því að ríkið eigi að hafa frumkvæði að 

því að bjóða upp á fræðslu um nýjungar samfara lagasetningum. Flestir söknuðu 

námskeiða og markvissrar fræðslu frá viðkomandi ráðuneyti og það sérstaklega í 

tengslum við setningu laga um félagsþjónustu sveitarfélaga. Innleiðing þeirra var 

frábrugðin innleiðingu stjórnsýslulaganna, sem voru að mati viðmælenda vel 

kynnt að hálfu forsætisráðuneytisins. Margir viðmælenda minntust námskeiða 

Endurmenntunarstofnun Háskóla Íslands um framkvæmd stjórnsýslulaganna, sem  

þeir höfðu sóttu. Svo var ekki um félagsþjónustulögin. Flestir töldu að frumkvæði 

Samtaka félagsmálastjóra á Íslandi sem í gegnum árin hafa staðið fyrir umræðu og 

fræðslu um málefni félagsþjónustunnar væri mjög þarft. Margir minntust í því 

sambandi námskeiða sem samtökin stóðu fyrir um lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga, fljótlega eftir að lögin voru sett. Félagsmálastórar í hópi 

viðmælenda nefndu að innan samtaka þeirra miðluðu félagsmenn upplýsingum 

með tölvupósti, en það er ekki nóg: ... það þyrfti að vera einhver markvissari 

vettvangur til að setja einhverjar línur um hvað sé eðlilegt, hvernig eigi að 

framfylgja hinu og þessu. Barnalög sem tóku gildi 1. nóvember 2003 voru nefnd 

sem nýlegt dæmi um slæleg vinnubrögð að hálfu ráðuneytis en engin kynning fór 

fram í kjölfar setningar þeirra. Félagsmálaráðuneytið var ekki talið hafa staðið sig 

í kynningu á lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga. Fram kom að tilfinnanlega 

vantaði þar aðila, hliðstæðan Barnaverndarstofu. Stofnun sem annast kynningu og 
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leiðbeiningar á framkvæmd félagsþjónustulaganna. Meiri fræðsla til þeirra og sem 

vinna í félagsþjónustunni á lögunum hefði, ef til vill komið í veg fyrir einhverja 

úrskurðina. Mikilvægt væri að ráðuneyti og sveitarfélög og/eða Samband 

íslenskra sveitarfélaga tækju höndum saman í þessu sambandi. Hlutverk 

Sambandsins ætti að vera, að gæta hagsmuna sveitarfélaganna og tryggja að 

starfsmenn eigi kost á aðstoð við að tileinka sér nýjungar og þróun vinnubragða, 

en fyrir því færi lítið. Viðmælandi með um 20 ára starfsaldur í félagsþjónustunni 

tók þannig til orða: 

   Mér finnst sambandið hafa verið svolítið svona Þyrnirós í bara öll þessi ár sem 

ég hef starfað í stjórnsýslunni fyrr en bara helst núna síðustu ár sem það hefur 

verið sem maður er að sjá að sambandið er til og það er með frumkvæði og 

ýmislegt svona, en mín tilfinning er að það hafi frekar verið dragbítur en hitt 

(félagsmálastjóri á landsbyggðinni). 

Fram kom að áhugaleysi á málaflokknum og undirmönnun Sambandsins væri 

ástæða þess að það hefði sig svo lítið í frammi þegar félagsþjónusta sveitarfélaga 

væri annars vegar. Sambandið hefði staðið fyrir fínum ráðstefnum um önnur 

málefni. Áhugaleysi þess á félagsþjónustunni er ekki einsdæmi: ...félagsþjónustan 

er ekki beint vinsælasti ...málaflokkurinn... í stjórnsýslunni ... menn vilja sem 

minnst af henni vita vilja að hún gangi, en helst ekkert að hún sé of áberandi eða 

bara svona einhvern veginn að gera sig. Fram kom hjá nokkrum viðmælendum að 

félagsþjónustuna ætti almennt ekki upp á pallborðið í viðkomandi sveitarfélagi. 

Helst væri það þjónusta við aldraðra og þá sérstaklega í aðdraganda kosninga. 

Lögin um félagsþjónustu sveitarfélaga hafa gleymst, ekki síst síðustu árin. 

Kominn er tími til að endurskoða löggjöfina og þá óháð því hvort þau eigi að taka 

til félagsþjónustu við fatlaða sem nú er sinnt af ríkinu. 

    Hverjir aðrir en ráðuneyti og Samband íslenskra sveitarfélaga gætu átt 

aðild að farsælli innleiðingu breytinga í kjölfar lagasetningar er annars vegar? 

Félagsráðgjafafélag Íslands ætti að gæta hagsmuna félagsmanna, svo sem þegar 

sýnt er að álag hefur aukist eins og á við um barnavernd. Starfsmenn eru:...að 

gefast upp þar vegna mikils málafjölda per starfsmann og auðvitað veltir maður 

því mikið fyrir sér í sambandi við barnaverndina, hvað það er lítið í kringum hana 

miðað við að starfsmenn eru að sinna ýmsu öðru líka.  Hlutverk stéttarfélaga er að 

hafa:  
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...tengsl inn í háskólana og vera milliliður milli atvinnulífsins og háskólanna í 

sambandi við svo marga þætti. Svo sem hvað er það sem ætti að leggja áherslu á, 

kröfurnar, hvar liggja körfurnar, hvar liggja styrkleikarnir og veikleikarnir. Og 

styrkja síðan nám sem að aðilar eru síðan að fara í. Einhvers staðar þarf þessi 

tenging að vera en hvort að fagfélögin eigi að koma beint að það veit ég ekki 

(félagsmálastjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

   Ábyrgð sveitarfélaga, fagnefnda og framkvæmdastjóra felst í því að 

tryggja að starfsmenn tileinki sér nýjungar við málsmeðferð og sæki námskeið 

sem í boði eru. Vandinn felst hins vegar í því að sveitarfélögin eru misvel í stakk 

búin til að taka á málinu. Þau hafa of mikið sjálfdæmi í því sambandi og leggja 

ekki áherslu á það: 

...heldur vantar að nýta það og það er svolítið svona sér það er svona 

afturhaldsemi þegar kemur að, sko það er engin endurmenntunaráætlun hér í 

gangi hjá sveitarfélaginu það er svona svolítið, svona er þetta nauðsynlegt 

draugurinn. Nauðsynlegt að sækja fræðslu, Þetta  peningasjónarmið, 

peningasjónarmið (félagsmálastjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

Í sveitarfélagi sem hafði hvatt starfsmenn til að sækja námskeið um 

stjórnsýslulögin kom fram annar vandi sem var upplýsingastreymi innan 

sveitarfélagsins sem stóð að mati viðmælenda í vegi fyrir því að starfsmenn nýttu 

sér tilboðið. 

5.2.3 Úrskurðarnefnd félagsþjónustu 

 

Úrskurðarnefnd félagsþjónustu er bráðnauðsynleg. Eðlilegt er að einstaklingur 

sem telur að brotið sé á sér, geti áfrýjað ákvörðunum starfsmanna og nefnda til 

utanaðkomandi aðila. Nefndin veitir félagsþjónustunni þannig ákveðið aðhald. Í 

einu af stærstu sveitarfélögunum viðurkenndi viðmælandi að þegar nefndin 

hnekkti ákvörðun sýndi það sig að starfsmenn hefðu ekki rannsakað mál nægilega, 

eða ekki framfylgt reglum sveitarfélagsins. Þá hafði úrskurður leitt til skýrari 

leiðbeininga frá yfirstjórn stofnunar til starfsmanna um meðferð tiltekinna mála. 

Þannig varð úrskurðurinn leiðbeinandi fyrir sveitarfélagið um meðferð tiltekinna 

mála, nokkuð sem vantaði. Einnig gætti blendinna viðhorfa til nefndarinnar. Fram 

komu viðhorf eins og að úrskurðarnefnd væri: ...eitthvað fólk einhversstaðar 

lengst í burtu, eitthvað apparat einhversstaðar sem maður tengist á engan hátt, 

sem maður tengist ekkert það er bara þarna. Þrátt fyrir það var í nefndinni fólgið 
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ákveðið aðhald, sem felst í því að félagsþjónustan brjóti ekki á fólki og að fólk geti 

leitað réttar síns. Fram kom að úrskurðarnefndin mætti hafa víðtækara hlutverk, 

en hún hefur, svo sem að úrskurða í málum sem unnin eru samkvæmt lögum um 

málefni aldraðra og lögum um málefni fatlaðra, ferðaþjónustu og liðveislu. 

   Flestir höfðu góða reynslu af samskiptum við starfsmenn 

úrskurðarnefndar, þótti vinnubrögðin fagleg, að nefndin starfaði af heilindum og 

fyrirspurnir til félagsmálanefnda væru greinargóðar. Úrskurðir sem ekki voru 

staðfestir þóttu fela í sér upplýsingar um hvað betur mætti fara og væru þannig 

liður í lærdómsferli. Fram kom að almennt væru veittar upplýsingar um 

áfrýjunarmöguleika í tilvikum þar sem gætti óánægju hjá málsaðila með 

afgreiðslu mála. Hins vegar væri álitamál hvort starfsmaður sem unnið hafði að 

undirbúningi máls fyrir fjölskyldunefnd, væri rétti aðilinn til að liðsinna 

skjólstæðingi við áfrýjun. Vandi úrskurðarnefndarinnar var almennt talinn að 

þjónusta við hana væri ekki næg: 

 ...því það lendir oft á þeim aðila sem er verið að kæra að hann þarf sko að koma 

sinni kæru til nefndarinnar í skrifuðu máli þá getur það lent á þeim starfsmanni, 

félagsþjónustu sem hefur synjað viðkomandi að raunverulega að semja fyrir hann 

kæruna og koma henni og það finnst mér ekki mjög sniðugt sko þó það sé gert að 

besta mætti og fyllstu sanngirni sko því þá er fólk komið svona beggja megin við 

borðið sko (félagsmálastjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

   Óánægju gætti einnig um störf úrskurðarnefndar. Nefnt var að vafamál 

féllu oftar málsaðila í vil. Of miklar kröfur væru gerðar til sveitarfélaganna og of 

litlar til málsaðila. Nefndin gæti ekki verið hlutlaus, hún starfaði of nálægt 

ráðuneytinu og að starfsmaður ráðuneytisins starfar fyrir hana. Úrskurðir 

nefndarinnar sýndu að reglur þyrftu að vera mjög skýrar, jafnvel augljósustu atriði 

þyrftu að standa þar svart á hvítu. Viðmælandi sem var ekki alltaf sáttur við 

úrskurði nefndarinnar kvaðst þó í flestum tilvikum geta séð ljósið í  þeim. 

Stundum virtist þó sem  verið væri að klóra í bakkann með því að grípa til 10. 

greinarinnar um rannsóknarskylduna ...af því að þau geta ekki tekið afstöðu í 

viðkomandi máli, en það er bara mín persónulega skoðun. Einungis einn 

viðmælanda lét í ljósi þá skoðun að ekki væri sérstaklega mikið álit á úrskurðum 

nefndarinnar í hans sveitarfélagi: ...við förum ekkert mikið endilega eftir þessu. 

Við fáum úrskurði og það er ekkert endilega að við látum það stjórna, sem sagt 

næstu aðgerðum okkar.  
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   Úrskurðarnefnd félagsþjónustu ber að taka mál til meðferðar tafarlaust og 

kveða upp úrskurð sinn innan þriggja mánaða frá því að mál berst 

(Félagsmálaráðuneyti, 2007, c). Í kjölfar þess að úrskurðarnefnd berst áfrýjun er 

viðkomandi félagsmálanefnd sent erindi. Óskað er eftir gögnum í viðkomandi 

máli og rökum að baki ákvörðunar. Viðmælendur höfðu almennt mjög óljósar 

hugmyndir um vinnubrögð nefndarinnar og var nefndinni gjarnan blandað saman 

við félagsmálaráðuneytið: 

  ...þetta virðist nú vera svolítil felunefnd, nema bara þegar einhver málefni 

einstaklinga eru uppi á borðum og ég hef t.d. ekki orðið vör við það að hún kynni 

í rauninni stefnumarkandi úrskurði sérstaklega nema bara með einu bréfi það er 

aldrei nein svona samantekt um eitthvað tímabil (deildarstjóri á landsbyggðinni). 

Almennt töldu viðmælendur hlutverk nefndarinnar mikilvægt, hún ætti að gegna 

leiðbeinandi hlutverki gagnvart félagsmálanefndum og starfsmönnum. 

Leiðbeiningar mætti vinna úr úrskurðunum, í þeim væru stefnumarkandi hlutir 

svo sem, hvaða málum væri vísað til nefndarinnar og afgreiðslu hennar á þeim. 

Með því að miðla slíkum upplýsingum gætu nefndir og starfsmenn lært af reynslu 

annarra og borið sig saman við aðra: Bara til að vita okkar stöðu hér, erum við að 

standa okkur, erum við að gera þetta eitthvað öðruvísi en aðrir eru að gera 

hlutina. 

   Skiptar skoðanir voru um það hvaða form hentaði best til að miðla slíkum 

upplýsingunum, hættan við að gefa út alla úrskurði fælist í því að: ... ef maður er 

farinn að vera í áskrift af einhverju þá smám saman hættir maður að lesa það. 

Það þarf að vera eitthvað sem höfðar til manns. Í umræðu um ársskýrslur sem 

tæki til að miðla upplýsingum sagði einn viðmælandi:  

...og maður fer aldrei í gegnum þetta. En það þarf að vera eitthvað svona 

aðgengilegt þegar þú þarft á því að halda og í þessu rafræna formi þá er 

náttúrulega hægt að vera með gagnasöfn ef þú ert að leita að einhverju eða 

svona (félagsmálastjóri á landsbyggðinni). 

Námskeið fyrir félagsmálanefndir og starfsmenn gætu hentað: ...þannig kannski 

lærir fólk best hvað hefði átt að vera öðru vísi. 

5.2.4 Starfsmenn félagsmálanefnda  

 

Breytingarnar höfðu í för með sér aukið álag á starfsmenn. Fram kom að álagið 

tengdist sérstaklega vinnu við umsóknir um fjárhagsaðstoð og húsnæðismál en 
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einnig málefnum fatlaðra og félagslegri ráðgjöf. Dæmi um álag tengt meðferð 

fjárhagsaðstoðar er eftirfarandi:  

En þegar ég tala um fjárhagsaðstoð þá er ég að tala um það sem blasir við okkur 

frá degi til dags. Og það er bara þannig að fjárhagsaðstoðin er býsna 

mannaflsfrek í fyrsta lagi þá er alltaf þónokkur hópur í fjárhagsaðstoðinni þar 

sem er um að ræða fárveikt fólk geðsjúka fíkla sem dæmi, fólk ráfar um hér í 

bænum ... afturábak og áfram, inn á alls konar meðferðarheimili jafnvel 

heimilislaust og húsnæðislaust tímunum saman og það kemur og hringir og það 

er félagsráðgjafarnir í félagsþjónustunni eru meira og minna að halda þessu fólki 

á floti. Þetta tekur geysilegan tíma og orku. Þannig að sko, eðli 

fjárhagsaðstoðarinnar er þannig, að það þarf að bregðast dálítið hratt við og 

það þarf að sinna þessu fljótt og vel. Og eins og ég orðaði það einhvern tíma 

þegar við erum í svona mannahallæri, eins og við erum í núna sko, að það verður 

allt vitlaust ef fjárhagsaðstoðinni er ekki sinnt. Það er bara þannig þá er 

yfirmaðurinn kominn með fátækt fólk á dyrnar hjá sér eins og skot (deildarstjóri á 

landsbyggðinni). 

   Viðmælendur töldu almennt að mikið álag fylgja vinnu við 

fjárhagsbeiðnir. Í því sambandi reyndi á ráðgjafarþáttinn sem þeir upplifðu 

krefjandi, svo sem eins og sú ríka áhersla sem lögð er þá að tekið væri mið af 

börnum. Við vinnslu húsnæðismála var álagið tengt úrræðaleysi, skorti á húsnæði, 

löngum biðlistum og viðvarandi neyðarástandi. Eymd fátæks fólks sem á ekki 

annarra kost völ en að leigja lélegt húsnæði reynir á starfsmenn. Álagið í vinnu 

með mál fatlaðra felst í félagslegri ráðgjöf, þar er tilfinningalegt álag afar mikið, 

langtíma erfiðleikar sem sjaldnast er hægt að bæta, aðeins hægt að veita 

takmarkaða aðstoð.  

   Fólk er meðvitaðra um rétt sinn og sækir hann í auknum mæli fast, jafnvel 

með aðstoð lögfræðinga og því fylgir að mati viðmælenda aukið álag, svo ekki sé 

talað um neikvætt viðhorfi í garð starfsmanna:  

  ...erfiðast að það er aldrei neinn ánægður með störfin manns og maður fær aldrei 

takk. Ég held að það sé erfiðast, maður er vinna þannig að fólk er aldrei, eða 

oftast ekki sátt við það sem maður er að gera, í mörgum málum alla vega. Ég 

held að það sé erfiðast alla vega mér finnst það slítandi (deildarstjóri á 

landsbyggðinni). 

Sami viðmælandi sagði að slíku fylgi: ströggl og ...hótanir um lögfræðinga og 

hótanir jafnvel á fjölskyldu mína og börnin mín, þetta er náttúrulega sko. Þetta er 
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slítandi, kveikja í húsinu mínu, maður er að lenda í, maður lendir í slíkum 

ósköpum í þessum málum. 

  Ábyrgð í starfi er áþreifanlegri og sýnilegri. Formgalli í málsmeðferð getur 

kostað helling, svo sem við mannaráðningar, afgreiðslu mála og aðkomu 

dómsvalds að málum. Auknar kröfur í málsmeðferð koma fram í aukinni þörf fyrir 

lögfræðiaðstoð og aðkeypta ráðgjafaþjónustu og auknum kostnaði því samfara. 

Einnig fylgir álag aukinni kröfu um skráningu mála, auknum málafjölda, aðgengi 

og kröfu um upplýsingagjöf: ...það þýðir ekki að svara bara einhvern tíma því ef 

þú ætlar að svara bara einhvern tíma þá veður þú að svara að þú verðir að svara 

bara einhvern tíma.  

  Starfsmönnum félagsþjónustunnar finnst að oft séu gerðar til þjónustunnar 

óraunhæfar kröfur. Þá finnst þeim að oft séu þröskuldar á milli stofnana sem 

torveldi eða komi í veg fyrir samvinnu. Þannig að það er eiginlega alveg flóra út 

af fyrir sig, sko á sama tíma og verið er að gera aukna kröfu um samvinnu og 

samþættingu þannig að það er svona tilvistarkreppa í gangi. 

  Rík krafa er gerð til starfsmanna í félagsþjónustu og  fulltrúa í 

félagsmálanefndum um að halda trúnað við skjólstæðing og miðla ekki 

upplýsingum um hann til óviðkomandi nema að fengnu samþykki. 

Undantekningalaust gefur aðili máls samþykki sitt fyrir því að mál hans sé rætt 

við samstarfsaðila, þegar tilgangur þess er úrskýrður: ...þá hefur það nánast aldrei 

verið hindrun. Þannig til að tryggja samfellu í máli og úrræðin hérna eftir sviðum 

eða stofnunum þá hef ég nánast aldrei upplifað það sem hindrun eða hömlur. Það 

sem reynir meira á starfsmenn er þegar utanaðkomandi aðilar, svo sem kjörnir 

fulltrúar gera kröfu um að fá upplýsingar um einstaka mál:  

En hins vegar getur verið erfiðara þegar hér hringir síminn eða pólitíkus er 

mættur hér inn á gólf til að athuga með afgreiðslu á þessu eða hinu sko og hvort 

að þetta og hitt sé rétt og vill fá upplýsingar um. Sko einstaklinga eða afgreiðslu 

til einstaklinga eða eitthvað slíkt (félagsmálastjóri á landsbyggðinni). 

Viðbrögðum við slíku lýsti viðmælandinn þannig: 

Ég upplýsi þá náttúrulega um þeirra stöðu og mína, stöðu, sko þetta er 

náttúrulega ekki eitthvað sem þeir hafa aðgang að. Fjölskyldunefnd hefur aðgang 

að þessum trúnaðarupplýsingum sem er inni á borði hjá þeim en aðrir hafa það 

ekki, en þú veist að fólk áttar sig, það er ekki að gera stórmál í tengslum við það. 

Það kemur upp alltaf af svona af og til að það heyrist út í bæ og einhver rýkur 
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upp til handa og fóta og spyr hvort það geti verið svona eða hinsegin og þá er 

ekkert annað en að upplýsa um reglurnar. Og þá og hvaða skilyrði þurfi að 

uppfylla til þess að hlutir séu svona og hinsegin. Mér finnst þetta alltaf svolítið 

óþægilegt (félagsmálastjóri á landsbyggðinni). 

Ábyrgð og álag starfsmanna félagsþjónustunnar er því mikið: 

...ég held að ungir félagsráðgjafar eigi ekki að fara að axla allt of mikla ábyrgð 

og fljótt. Ég hef séð það náttúrlega að sumir félagsráðgjafar hafa fengið of mikla 

ábyrgð of fljótt og eiga erfitt með að axla hana. Þeir eru kannski komnir í 

leyndarmálasamband og þora ekki að opna á það og svona maður sér það. Það 

er mjög mikilvægt fyrir mig sem yfirmann að vera svona vakandi yfir 

félagsráðgjöfunum og öllu, náttúrulega fólki, sem að svona þannig að þetta 

grasseri ekki. Það er náttúrulega hluti af starfinu (deildarstjóri á 

höfuðborgarsvæðinu). 

   Trúnaður gagnvart skjólstæðingi er ekki vandamál: Það bara er eitthvað 

sem allir félagsráðgjafar þekkja mjög vel og undirgangast þegar þeir ráða sig og 

það hefur aldrei verið vandamál. Þá er samráð einnig undantekningalaust haft við 

skjólstæðing þegar mál hans eru rædd annars staðar en innan veggja 

félagsþjónustunnar: Veistu að þetta er svo sjálfsagður og eðlilegur hluti af 

starfseminni að ég held bara að nánast bara að þetta er partur af því sem þú færð 

í hendurnar þegar þú kemur að vinna hérna. Þetta er svona selvfölgjelighed. 

Fram kom að mikil breyting hefur orðið á meðferð trúnaðarupplýsinga: ...ég man 

hérna í gamla daga maður var að vinna og maður var að hringja eitthvað út og 

suður, sem náttúrulega hvarflar ekki að manni í dag að gera nema með samþykki 

viðkomandi aðila. Vandamál geta þó komið upp í samskiptum við samstarfsaðila 

sem skilja ekki aðstæður starfsmanna félagsþjónustunnar, sérstaklega við vinnslu 

barnaverndarmála: 

...það eru endalausar kröfur frá skólanum um að við veitum upplýsingar um 

okkar skjólstæðinga og við erum búin að fara í gegnum miklar umræður um það 

hvernig við eigum að snúa okkur í þessu. Og erum búin að fara inn í alla skóla 

og kynna okkur og kynna barnaverndina og ræða þetta einmitt og skýra okkar 

stöðu og erum svo að reyna að bæta úr þessu með því að fá bara samþykki alltaf 

hjá foreldrum um að við megum veita ákveðnar upplýsingar setja það jafnvel inn 

í meðferðaráætlanir að við megum vera í samvinnu við skóla og gefa skólanum 

upp upplýsingar. Þannig að við erum að reyna að komast þannig í gegnum það 

en svo er það líka mjög skiljanlegt að skólanum þyki það upplýsingar að vera 
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með barn hjá sér og fá ekki grunnupplýsingar. En við erum að reyna að standa 

okkur betur í öllu þessu og hringi í skólana ef barn fer inn á neyðarvistun 

(deildarstjóri á landsbyggðinni). 

   Árekstrar sem þessir hafa leitt til endurskipulagningar vinnunnar. 

Skjólstæðingur veitir nær undantekningalaust starfsmanni skriflegt umboð um að 

hann megi fjalla um mál sín við tiltekin aðila eða sitja samráðsfundi þar sem 

fjallað er um mál hans. Fáheyrt er að andstaða sé við þetta. Vandamálið er frekar 

misbrestur á því að aðrar stofnanir haldi trúnað:  

...ég hef oft verið að velta því fyrir mér sko hvað hinir eru viljugir að veita mér 

upplýsingar jafnvel í gegnum síma og hvað það getur verið hættulegt og maður 

hringi í nafni einhvers skjólstæðings og maður fær bara að vita allt í rauninni 

(deildarstjóri á landsbyggðinni). 

   Almennt eru ekki viðhafðar markvissar aðgerðir við innleiðingu breytts 

vinnulags. Stjórnendur í stærri sveitarfélögum sóttu gjarnan námskeið um þau á 

vegum Endurmenntunarstofnunar, aðrir starfsmenn voru hvattir til að sækja styttri 

námskeið og kynna sér þannig breytingarnar og ábyrgðin var þeirra:  

Já en þú þarft að hafa frumvæðið, það er engin áætlun í gangi þannig að þú 

verður að ná í þá menntun, endurmenntun sem þér finnst að þér skorti sko.  

Frumkvæðið er hjá starfsmanninum sjálfum þú þarft að ýta þér áfram dálítið 

sjálfur (félagsmálastjóri á landsbyggðinni).  

En aðrir þættir komu þar einnig við sögu svo sem peningasjónarmið: 

Í félagsþjónustunni, er það, hefur það verið þannig að það eru allir mjög 

áhugasamir fyrir endurmenntun og það hefur ekki verið vandamál að fá fólk, það 

hefur frekar verið á hinn veginn að maður hefur þurft að vera á bremsunni af því 

að það kostar heilmikið... (félagsmálastjóri á landsbyggðinni). 

Einnig mismunandi sjónarmið á mikilvægi endurmenntunnar: Nei það er sko 

einmitt hérna, hvað á ég að segja það eimir ennþá svolítið eftir af þessum 

fordómum þegar þú ert búin að mennta þig þá ert þú bara búin að mennta þig.  

Fram kom að það reyndi á, að standa í þessu ströggli endalaust, viðhorfið að 

...þegar þú varst búin með háskólann, þá varst þú bara búin að læra. 

   Handleiðsla er eins og áður hefur komið fram aðferð til að standa vörð um 

eigin velferð fagmannsins og faglega þróun hjá honum. Aðferðin hefur verið er 

samtvinnuð starfi félagsráðgjafa frá upphafi. Kjarasamningur Félagsráðgjafafélags 

Íslands og launanefndar sveitarfélaga, 3. gr. kafli um sérákvæði, kveður á um rétt 

starfsmanns til handleiðslu. Handleiðsla skal vera í samráði við yfirmann og 
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tilgreindur er þar ákveðinn tímafjölda á ári (Félagsráðgjafafélag Íslands, 2007). 

Almennt stóð handleiðsla starfsmönnum til boða. Breytilegt var hvort þeir nýttu 

sér hana eða ekki. Fyrirkomulag handleiðslu var einnig mismunandi eftir stöðum. 

Valið um að sækja handleiðslu var almennt starfsmannanna sjálfra. Enginn 

viðmælenda í hópi félagsmálastjóra nýtti sér handleiðslu. Viðmælandi með 15 ára 

starfsaldur í félagsþjónustu átti kost á handleiðslu en hafði aldrei nýtt hana. Hann 

taldi að handleiðslu eitt af því sem að leggja ætti mikla áherslu á og að: ... það eigi 

ekki að vera val starfsmanna að sækja þetta heldur bara eitthvað sem er boðið 

upp á .... handleiðsla ætti að vera hluti af starfsmannastefnu bæjarfélagsins. Annar 

viðmælandi orðaði það þannig: Ég er ekki í handleiðslu eins og er og hef ekki 

verið lengi og veitti kannski ekki að því? Handleiðsla er mikilvæg í málum þar 

sem skjólstæðingar reyna á þolrifin eins og einn viðmælenda orðaði það. Með 

henni er hægt að fá  stuðning við að breyta vinnulagi. Stjórnendur sögðust hvetja 

starfsmenn til að sækja sér handleiðslu, lykilinn að því að endast í vinnunni er: 

..að bara að passa sig. Handleiðsla styrkti mann sjálfan. Samráð við starfsmenn 

annarra sveitarfélaga sem vinna hliðstæð störf, er til viðbótar við fræðslu, 

samráðsfundi á vinnustað og handleiðslu talinn mikilvægur þáttur í stuðningi við 

starfsfólk.   

   Á heildina litið töldu viðmælendur að breytingin væri góð fyrir 

félagsþjónustuna og mjög góð fyrir starfsmenn. Kosturinn felst í því að vita að 

hverju er gengið. Fyrir stjórnanda er gott að hafa skýrar línur, slíkt auðveldar 

honum leiðbeina fólkinu sínu. Breytingarnar hafa stuðlað að aukinni þörf 

starfsmanna fyrir endurmenntun og aukið vitund þeirra um mikilvægi hennar, 

nokkuð sem er áframhaldandi þörf fyrir. 

   Skýrari rammi, reglur og vinnubrögð hafa stuðlað að betri samskiptum 

starfsmanna við skjólstæðinga. Starfsmaður þekkir betur hlutverk sitt og veit til 

hvers er ætlast af honum. Það auðveldar honum að vera í þjónustuhlutverkinu og 

veita upplýsingar um málsmeðferð. Fljótlega liggur ljóst fyrir hvort sá sem leitar 

til félagsþjónustunnar á rétt á henni eða ekki.  Því þarf ekkert: ..að vera flækja fólk 

í eitthvað. Engu að síður er viðkomandi upplýstur um möguleika sína, eins og 

einn viðmælandi orðaði það:  

En að öðru leyti þá finnst mér sko formgerðin ekki trufla vinnuna eða hafa 

neikvæð áhrif á hana mér finnst hún frekar hafa jákvæð áhrif á hana jafnvel þó 

að séu komnar þessar skyldur þá verða samskiptin bara miklu skýrari. Kannski 
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ekki svona utanaðliggjandi ósagðir hlutir af því að þeir verða að koma upp á 

yfirborðið ef það er verið að vinna með eitthvað sérstakt. Þú þarft að skýra frá 

hlutunum á hvaða grunni þú ert að gera hlutina. Ég held að þetta sé í heildina 

litið jákvætt (félagsmálastjóri á landsbyggðinni).  

 Faglegt innhald vinnunnar hefur aukist, málsmeðferð er markvissari og 

öruggari og réttarstaða þeirra sem leita til félagsþjónustunnar hefur verið 

undirstrikuð. Með formbindingu vinnunnar er dregið úr vanmætti fólks til dæmis 

titrandi eldra fólks sem: ...upplifir að það sé að fara á sveit við að leita til okkar. 

   Kröfur um formfastari málsmeðferð og ábyrgð hafa aukist: ..alltaf verið 

reyna að auka kröfur á starfsfólk og vinnubrögð... áður voru starfsmenn: ...á 

hlaupum að reyna redda hinu og þessu og vorum ekki að skrifa nógu mikið í 

dagála. Það hefur breyst starfsmenn reyna að vanda sig betur og skrifa meira í 

málin jafnóðum og það gengur miklu betur og skráning hefur stórbatnað: 

Já það eru meiri kröfur og fólk þarf meiri sjálfsaga og kannski meiri faglegheit. 

Ég held að það sé mjög mikilvægt ef maður á standa undir væntingu,  já bara 

sjálfs síns, sem fagaðili og þá fyrir stofnunina líka og líka notendurna. Þá þarf 

maður að vanda sig og markmiðið með náttúrulega er að vanda sig. 

Réttaröryggið er það ekki (deildarstjóri á höfuðborgarsvæðinu)? 

Formlegri vinnubrögð hafa leitt til betri og vandaðri vinnubragða. Einn 

deildarstjórinn orðaði það þannig: 

... ég reyni að passa mig á hverjum einasta degi. Þá er ég alltaf að hugsa um 

þessar reglur. Ég er að kenna, ég er að kenna þjónustufulltrúunum og að þær fari 

eftir þeim. Ég er að taka félagsráðgjafanema, ég er með kollega, hérna 

félagsráðgjafa. sem ég er að passa líka og auðvitað kemur þetta fram eins og á 

fagfundum og ákvörðunarfundum. Þá er ég alltaf með þetta á bak við eyrun og 

alltaf að vísa, og vísa mjög mikið í þær, þessar reglur ég geri það á hverjum 

einasta degi (deildarstjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

Fram kom að í námi félagsráðgjafa þyrfti að auka áherslu á lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga og að stjórnsýsluréttur ætti að vera þar skyldukúrs. Vitund 

starfsmanna hefur aukist um að félagsþjónusta er lögbundin og  að allir sem þess 

óska, eiga rétt á því að sækja um þjónustu og fá mál sín skoðuð.  

  Breytingarnar hafa einnig haft í för með sér ókosti, óttann við að mismuna 

fólki. Það getur átt sér stað þegar reglum er fylgt of strangt eftir. Dæmi um það er 

úthlutun leiguhúsnæðis. Sá sem er nýfluttur til sveitarfélags og hinn sem hefur 

búið þar lengi sitja við sama borð. Til að bæta stöðu þeirra sem hafa búið lengi í 
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sveitarfélaginu var reglum breytt. Bætt var við ákvæði um aukinn rétt samfara 

aukinni lengd búsetu en eins og viðmælandinn orðaði það þá er óljóst hvort það 

stenst ströngustu kröfur. Gallarnir felast einnig í því að reglur eru ekki tæmandi 

og mál sem eiga sér ekki stoð í reglum þurfa að fara fyrir nefnd. Ókostur felst í of 

ferköntuðum reglum sem ná ekki utan um margbreytileika málanna. Þeir sem leita 

til félagsþjónustunnar eiga í mörgum tilfellum um sárt að binda og því geta fylgt 

miklir tilfinningalegir erfiðleikar:  

...það má kannski segja að félagsþjónustan sé um leið þá formlegri og síður 

kannski persónuleg og geti þá síður kannski sinnt svona tilfinningalegum 

persónulegum þörfum einstaklinganna. En þarna er ég sko ekki að tala út frá 

staðreyndum, heldur er ég að tala út frá tilfinningum að hún sé svona harðari 

félagsþjónustan í dag en hún var (félagsmálastjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

Viðmælandinn taldi að áhersla á lagalegt umhverfi hefði að vissu leyti gert 

starfsfólk hræddara við að takast á við mál hefur: dregið úr því tennurnar: 

  ...það hafi líka agað vinnubrögð innan stofnana, samskipti eru formlegri, sem 

geti verið miklu betri heldur en óformleg, vegna þess að þau þurfi að byggja á 

ákveðnum reglum ... notandinn, hann er fyrst og fremst að sækjast eftir þjónustu 

en ekki vináttu. Skilurðu þannig að það eru mjög skýrar kröfur sem eru gerðar til 

félagsþjónustu í dag miðað við það sem var gert hér áður. Okkur ber að svara 

aðilum, okkur bera að þjónusta aðilann við getum ekki haft okkar hentisemi eða 

hummað fram af okkur, eða þar fram eftir götunum (félagsmálastjóri á 

landsbyggðinni). 

   Breytingarnar voru nauðsynlegar, að allur vafi er tekin af um rétt fólks. 

Erfiðleikar fylgdu því að vinna þegar engar reglur voru. Það er liðin tíð að vera 

með feluleik, skjólstæðingurinn er sá sem veit mest um sig sjálfan og því gefst 

betur að vinna málið í samvinnu við hann: 

Fólk er oft að skrifa eitthvað annars staðar, sem fólk má ekki vita og þannig, en 

ég veit ekki til hvers er verið að skrifa eitthvað sem enginn má vita. Og ég hef 

litið á það dálítið svona sjálf og kenni það hér, að dagálar eru kannski ekki svona 

beint það sem þú ert að skrifa fyrir sjálfan þig, þú veist þetta. Frekar að þú ert að 

skrifa þetta fyrir þann sem kemur á eftir þú ert hættur að vinna og þá þarf 

einhver að vita hver er saga hans. Því það er erfitt á vinnustað eins og hér þar 

sem er mikið um vinnuskipti og fólk flytur mikið á milli að ef það er ekki vel 

skrifað, nákvæmlega fakta að þá er svo erfitt fyrir skjólstæðinginn þegar hann 

kemur næst kannski leitar hann hér núna og næst leitar hann í .... og gögnin fara 
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á milli, þá þýðir ekkert að vera að ýja að einhverju (deildarstjóri á 

höfuðborgarsvæðinu). 

 Í fyrstu var álag á starfsmenn mikið en breyttist eftir því sem á leið: 

...starfsmenn kvörtuðu mjög mikið yfir þessu töldu vera mun meira viðbótarálag 

að fara eftir þessari nýju lagasetningu, það eru kannski ókostirnir. Kostirnir eru 

þeir að starfsmenn eru miklu öruggari með gagnsæ tæki að vinna eftir. 

Starfsmenn eru miklu öruggari þegar þeir vita að þeir eru að vinna vandaða 

stjórnsýslu. Þeir eru að vinna í samræmi við lög og reglugerðir, það veitir 

fagmanninum fullnægju að vera að gera þetta rétt frá A til Ö. Þannig að eftir því 

sem regluverkið skýrðist og málsmeðferð var gagnsærri og þá fengu starfsmenn 

miklu meira af tækjum til að vinna með. Þeir fengu reglur sem voru þannig að 

það var hægt að fara eftir þeim. Og þeir fengu reglur um hina ýmsu 

þjónustuþætti og reglur um félagslega heimaþjónustu, reglur um úthlutun 

félagslegs húsnæðis. Þannig að starfsmenn voru miklu meðvitaðri um sitt 

hlutverk, sem þjónustuaðilar og notendurnir eða skjólstæðingarnir eins og þeir 

hétu þá. Þeir voru miklu meðvitaðri um sinn rétt en þeir höfðu áður verið. Það 

finnst mér vera kosturinn í þessu tvímælalaust (deildarstjóri á 

höfuðborgarsvæðinu). 

   Rík krafa er gerð til starfsmanna um öguð vinnubrögð, fram kom að 

skortur á því væri frekar ástæða þess að mál eru ekki nægjanlega upplýst, en 

tímaskortur. Samstarfsfundir eru oft vettvangur til umræðu um málsmeðferð, þar 

fer einnig fram umræða um það hvort nauðsynlegar upplýsingar um mál séu til 

staðar. Óstöðugleiki í mannahaldi svo sem forföll og breytingar gera það oft að 

verkum að los kemst á vinnubrögð og einn viðmælenda sagðist bregðast þannig 

við slíku: ..til dæmis sagt þeim að það sé ekki borguð út króna nema að það sé 

borið undir mig eða verkefnisstjóra og svona til að bara missa þetta ekki út í tóma 

vitleysu. 

   Fram kom að ákvæði 9. gr. stjórnsýslulaga um málshraða hefur stuðlað að 

því að málum er frekar forgangsraðað en áður og lögð áhersla á að hefja vinnslu 

máls og svara erindum innan tilskilins tíma. Þetta hefur stuðlað að því að mál 

gleymdist síður eða týndist.  

5.2.5 Málsmeðferð  

 

Breytingarnar kölluðu á algjöra uppstokkun í forgangsröðun til þess að hægt væri 

að skapa svigrúm og uppfylla þær formkröfur sem fólust í stjórnsýslulögum. 
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Settar voru reglur um hina ýmsu þjónustuþætti. Enn þann dag í dag er verið að 

taka á því. Vitund starfsmanna um mikilvægi reglna og því að íbúar séu upplýstir 

um þær hefur aukist:  

 Þannig að við erum finnst mér komin í heilmikið regluverk. Það er ég held að í 

sjálfu sér ekkert nema jákvætt um það að segja, það er augljóst að það auðveldar 

íbúum sveitarfélagsins. Hvaða þjónusta er í boði og máta sig við hana. Er þetta 

eitthvað sem ég get sótt um, getur þetta hentað mér, hjálpað mér (deildarstjóri á 

landsbyggðinni)? 

Í reglunum er að finna ákvæði um það fyrir hverja þjónustan er, hvernig sótt skuli 

um hana, hvernig afgreiðsla mála skuli kynnt og hverjar áfrýjunarleiðir eru. 

Reglurnar skýra rétt notenda og tryggja eða eiga að tryggja jafnræði í 

málsmeðferð innan stofnunarinnar og að starfsmenn upplifi þær sem stuðning.  

  Tvískinnungur er annars vegar fólgin í reglunum og hins vegar í miklum 

kröfum um sveigjanleika, þar sem tekið skal tillit til aðstæðna. Það er oft þannig 

að ...ef fólk hefur samúðina með sér og ef það er svona á mörkunum þó að það sé 

ekki alveg innan þessara reglna við reynum þá aðeins að sveigja reglurnar til eða 

aðstoða það umfram reglur. Í einu sveitarfélaganna er fjallað um mál í 

félagsmálanefnd undir nafnleynd. Tilgangurinn er að koma í veg fyrir 

ómálefnalegar áherslur hafi áhrif á ákvarðanatöku: ...þá fara alltaf að koma 

einhverjir aðrir vinklar eins og að hann hafi sést að kaupa sér nammi úti í sjoppu 

og svona. 

  Annar viðmælandi sagði að oft væru reglurnar of ferkantaðar, dæmi væru 

um að starfsmenn hefðu fundið leið fram hjá slíku:  

Sko þær eru stundum styðjandi, en stundum finnst manni þær til trafala þær eru 

stundum hérna of ferkantaðar. En það eru þarna tvær reglur sem við náttúrlega 

notum þegar okkur finnst annað vera til trafala, við erum náttúrulega 

sérfræðingar í þessum reglum (deildarstjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

Þrátt fyrir að ákveðnir ókostir gætu fylgt því að fylgja málsmeðferðarreglum 

strangt eftir voru aðrir hlutir sem ástæða var til að hafa áhyggjur af: 

Já sko ég vil bara ítreka það sem ég sagði áðan, að ég tel þetta (breytinguna) 

ákaflega mikilvægt þrátt fyrir að það geti veri ókostir við það að stofnun fari eftir 

mjög ákveðnum málsmeðferðarreglum. Að það er ekkert spurning um að það séu 

Gunna eða Gunni sem eru að afgreiða málið, að það séu, að það sé einhver nýr 

starfsmaður eða eitthvað slíkt, að það er eins meðferð og þar liggi til grundvallar 

réttindi einstaklingsins annars vegar og hins vegar, (það sem maður hefur 
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kannski meiri áhyggjur af sem er ekki, eru kannski skrifaðar reglur af hendi 

ráðuneytisins að) það er bara svona aðkoma fólks og framkoma starfsmanna. Ég 

hef í rauninni miklu meiri áhyggjur af því heldur en því sem við erum að gera í 

dag, við förum ágætlega eftir þeim reglum sem að okkur er ætlað að fara eftir, já 

við förum ágætlega eftir reglum. Ég hef meiri áhyggjur af því hvernig framkoma 

við þetta fólk er (félagsmálastjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

   Deildarstjóri sagði að hann væri alltaf á varðbergi gagnvart starfsmönnum 

sínum um að þeir virtu jafnræðisregluna, þar sem slík ákvæði væri svo matskennd 

þegar um félagslega erfiðleika væri að ræða.  

  Fram kom að reglur sveitarfélaganna hafa í mörgum tilfellum að geyma 

ákvæði stjórnsýslulaganna um málsmeðferð og því eru þær oftar uppi á borði en 

lögin. Í reglunum kemur fram hvaða gögnum fólk þarf að skila. Breytilegt er hvor 

því er fylgt eftir að fólk skrifi undir umsóknir sínar og að synjun á erindi sé 

formleg. Almennt eru veittar upplýsingar um áfrýjunarrétt til félagsmálanefndar ef 

um ákvörðun starfsmanns er að ræða og til úrskurðarnefndar félagsþjónustu ef um 

ákvörðun félagsmálanefndar er að ræða. Endurskoðun reglna er tilviljanakennd, 

og almennt ekki forgangsverkefni. Fram kom sem kostur við að endurskoða reglur 

sveitarfélagsins að þá setja kjörnir fulltrúar sig meira inn í málin og eru upplýstari.  

   Upphaf máls sem unnið er samkvæmt lögum um félagsþjónustu 

sveitarfélaga hefst undantekningalaust að frumkvæði málsaðila, með umsókn hans 

eða ósk um fyrirgreiðslu. Í slíkum tilfellum getur starfsmaður beint tilmælum til 

málsaðilana um að hann afli nauðsynlegra upplýsinga til að hægt sé að afgreiða 

málið í samræmi við 10. gr. stjórnsýslulaganna. Málsaðili og starfsmaður geta gert 

með sér samkomulag um að starfsmaður annist öflun gagna og skal það þá gert í 

samvinnu við aðila málsins sbr. 57.gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga. 

Almennt er í lögum rík áhersla lögð á samvinnu við málsaðila, en árangurinn 

veltur í mörgum tilvikum á samstarfi aðilanna. Samskiptin eru samspil, sem gera 

kröfu til starfsmannsins um að vera meðvitaður um hlutverk sitt og ramma og 

hefur stuðlað að aukinni virðingu hans gagnvart málsaðila. Hann þekkir betur 

hlutverk sitt og veit til hvers er ætlast af honum. Starfsmaður á auðveldara með að 

skýra út hvernig vinnslu máls er háttað og af hverju. Þannig er komið í veg fyrir 

að tilviljun ráði því hvaða upplýsingar eru veittar, sem var algengt áður.  

   Formgerðin truflar ekki vinnuna eða hefur neikvæð áhrif á hana, flestum 

fannst hún hafa jákvæð áhrif. Skyldurnar leiða til skýrari samskipta:  
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...ekki svona utanaðliggjandi ósagðir hlutir af því að þeir verða að koma upp á 

yfirborðið ef það er verið að vinna með eitthvað sérstakt. Þú þarft að skýra frá 

hlutunum á hvaða grunni þú ert að gera hlutina. Ég held að þetta sé í heildina 

litið jákvætt (félagsmálastjóri á landsbyggðinni). 

Misvísandi væntingar má fyrirbyggja með samkomulagi starfsmanns og 

skjólstæðings og stuðla þannig að markvissari vinnubrögðum og koma í veg fyrir 

misskilning. 

   Einn viðmælenda taldi að ekki hafi orðið eðlisbreyting á tengslum 

starfsmanns og málsaðila. Greina mætti hik á starfsmönnum vegna aukinnar 

réttindahugsunar, svo sem í samvinnu við fíkla sem þættust vera óvirkir. Áður 

hefðu: ...starfsmenn kannski verið duglegri bara að slá á puttana á fólki og bara í 

meðferð með þig, en mér finnst svona að þessi réttinda hugsun kemur þarna á 

móti hún getur verið neikvæð í þeim skilningi.  Viðbrögðin lýstu sér í orðum eins 

og: Verðum við ekki að láta hann hafa, hann á sinn rétt. Þó að það sé tóm tjara, 

bara bull. Annar sagði að í sambandi við samvinnu mætti oft greina hálfgerðar 

þvingunaraðgerðir í málum þar sem máli væri stillt upp með þeim hætti að: ...við 

erum tilbúin að hjálpa þér með þetta ef þú gerir þetta á móti og þá náttúrulega 

verður fólkið að vera í samvinnu við okkur og samþykkja. 

   Einn viðmælenda benti á að breyting hefði orðið á umfjöllun fjölmiðla um 

félagsþjónustuna sem hefur haft áhrif á tengsl starfsmanns og skjólstæðings. 

Umfjöllunin veitir starfsmönnum aðhald sem er bara gott eins og hann orðaði 

það.  

   Skyldan til þess að upplýsa mál áður en það er tekið til afgreiðslu hvílir á 

stjórnvaldinu skv. 10. gr. stjórnsýslulaganna. Ef marka má viðbrögð viðmælenda 

þá virðist allur gangur á því hvort svo sé: Já við reynum að gera það eftir bestu en 

það er stundum tímahrak og við erum kannski ekki að hringja allt út, en við 

reynum að kanna það sem við teljum nauðsynlegt. 

Fram kom að eðli vinnunnar væri þannig að starfsmenn upplifðu aldrei nægt 

svigrúm. Annar viðmælandi orðaði það þannig: 

Jú það er nú reynt að kanna það svona nokkuð ítarlega svona. Hins vegar er það 

nú tilhneiging, sko eins og í fjárhagsaðstoðinni að það er ekki kallað svona mikið 

eftir, það er svona meira rafræn skil og bankar eru með greiðsluþjónustu sem 

gefa ýmsar upplýsingar, ef fólk er að sækja um eitthvað meira en þessa 

lágmarksaðstoð eins og þegar er verið að sækja um fjárhagsaðstoð. Það er 
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kannski hætt að vera að kalla eftir svona öllum kvittunum og svona 

(félagsmálastjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

Það skiptir máli hvort líkur eru á að afgreiðsla máls sé aðila í hag eða ekki eins og 

áðurnefndur viðmælandi orðaði það: 

Ja, ég held að það sé lögð meiri vinna í mál sem líklegt er að verði synjað, það 

verður bara að segjast alveg eins og er sko, starfsfólk er þá miklu passasamara 

að hafa þá alla hluti á hreinu sko, að kanna það. 

Ábyrgðin á að mál sé nægjanlega upplýst hvílir að miklu leyti á þeim starfsmanni 

sem vinnur málið. Það á einnig við um tillögu að afgreiðslu máls sem lögð er fyrir 

félagsmálanefnd. Algengt er að starfsmönnum hefur verið falin afgreiðsla þeirra 

mála sem falla að reglum viðkomandi sveitarfélags. Þetta hefur stuðlað að 

málefnalegri og markvissari umfjöllun nefndanna, en færri mál koma fyrir nefndir 

en áður var. Tillögur starfsmanna í málum sem lagðar eru fyrir nefnd eru einnig 

mótaðri en áður var. Óalgengt er að nefndir leggist gegn tillögu starfsmanns, einn 

viðmælandi sagði það helst eiga sér stað þegar úthlutun íbúða væri  annars vegar. 

Í sambandi kom fram að: ...ég man ekki eftir tilviki þannig nefndin er rosalega 

háð tillögum starfsmanna. Það þarf að vera eitthvað mjög sérstakt ef tillögum 

starfsmanns er breytt á nefndarfundi. 

Breytilegt er eftir sveitarfélögum hversu rík áhersla er lög á að starfsmaður 

rökstyðji mál sitt. Í sveitarfélagi þar sem lögð hefur verið áhersla á þróun 

vinnubragða í félagsþjónustu er gerð rík krafa til þess að svo sé. Hvernig til tekst 

með rökstuðning veltur mjög á  starfsmönnum og þeir taka misvel tilmælum 

yfirmanna um að vanda þar til. Fram kom að misbrestur væri á því að 

rökstuðningur fyrir afgreiðslu máls væri færður til bókar, eins og fram kemur í 

eftirfarandi: Það held ég að við megum bæta okkur verulega, afgreiðsla það er að 

segja að tilkynning um afgreiðslu máls og rökstuðningur fyrir afgreiðslu máls, 

þetta er allt meira og minna munnlegt hjá okkur. Endurskoðendur eins 

sveitarfélags höfðu séð ástæðu til að gera athugasemd við að skriflegan 

rökstuðning skorti í mál. Þetta átti bæði við um mál sem voru staðfest og mál sem 

var synjað. Í kjölfar athugasemdarinnar var gert átak í því að skrá rökstuðning í 

mál. 

 Fram kom að misbrestur er á því að munnlegar upplýsingar séu skráðar í 

mál í samræmi við ákvæði 23. gr. upplýsingalaga nr. 50/1996 sem segja að 

stjórnvaldi sé  skylt að skrá munnlegar upplýsingar sem hafa verulega þýðingu við 



 186 

úrlausn mála. Þá er breytilegt hvort erindum er svarað skriflega eða ekki. Flestir 

töldu að erindum sem er synjað væri svarað bréflega og þar kæmi fram réttur aðila 

til málsskots. Fram kom að slíku væri ekki fyrir að fara alls staðar. Rökin fyrir því 

eru að í tilvikum þar sem málsaðili hefur fengið munnlegt svar um synjun upplifir 

hann að verið sé að ýfa upp sárin með því að fá auk þess bréf með synjun. Í 

slíkum tilfellum eru upplýsingar um áfrýjunarrétt veittar munnlega. 

Fyrirkomulaginu var að mati viðmælenda ábótavant: Það held ég að við megum 

bæta okkur verulega, afgreiðsla þ.e.a.s. tilkynning um afgreiðslu máls og 

rökstuðningur fyrir afgreiðslu máls þetta er allt meira og minna munnlegt hjá 

okkur. Þetta ætti hvort heldur við um erindi sem samþykkt er eða synjað, en öðru 

máli gegndi í barnaverndinni, þar sem væri staðið betur að málum og helgast það 

af eðli mála. Þá kom fram að margir þjónustuþættir samkvæmt lögum um 

félagsþjónustu væru enn án reglna. Ástæðan væri meðal annars að: ...fólki finnst 

bara óþægilegt að vera með svona formlegar umsóknir það vill bara geta hringt 

og fengið þjónustu þannig að það er svona dálítið gagnkvæmt. Þá kom fram að 

árið áður hefðu verið settar reglur um þjónustu sem reglur höfðu ekki áður verið 

til um: ...fólki finnst þetta bara svo mikill óþarfi og að vera að sækja um á 

einhverjum eyðublöðum og skila inn einhverjum vottorðum, hvað er í gangi er 

verið að hrella. 

   Flestir sögðu áherslu lagða á að upplýsa fólk um rétt sinn til áfrýjunar og 

að það væri í nokkuð föstum skorðum, en frávik voru frá því: 

Já við höfum rætt um að gera svona eyðublöð, þar sem að svona eins og til 

dæmis fjárhagsaðstoð, þannig að það er mjög einfalt að fylla inn í.  En oftast er 

bara hringt og (spurt), hvaða afgreiðslu fékk ég á erindinu? Og sko (við erum ) 

ekki að fylgja því eftir með því að senda skriflegt svar, (upplýsingar um) 

áfrýjunarleiðir. Ég held líka að það sé mjög ábótavant að fólk sé upplýst um það, 

sem er kannski hluti af því að svarið er svona óformlegt í rauninni. En ég held að 

þegar fólk man eftir því, þá bendir það á að það má áfrýja til fjölskylduráðs og 

áfram, en það er engin trygging á að það sé jafnt til allra, að fólk sé alltaf upplýst 

um rétt sinn. Þannig að þetta er sko í flest allri afgreiðslu hjá okkur nema í 

barnaverndinni (félagsmálastjóri á landsbyggðinni). 

   Fram kom að starfsmenn í nokkrum sveitarfélögum hafa það hlutverk að 

aðstoða skjólstæðinga við áfrýjun máls bæði til félagsmálanefndar og 

úrskurðarnefndar. Annars staðar komu starfsmenn sem unnið höfðu málið í 
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upphafi ekki að meðferð þess eftir að úrskurðarnefnd hafði vísað því aftur til 

meðferðar. Dæmi eru um að starfsmenn hvetja til áfrýjunar til félagsmálanefndar 

til þess að fá fram fordæmi nefndarinnar í sambandi við túlkun á ákvæði í reglum 

sem þeir telja óljóst. Í tilfellum þar sem viðmælendum bárust úrskurðir í málum 

sem vísað hefði verið til úrskurðarnefndar þá kynntu þeir sér þá í þeim tilgangi að 

draga lærdóm af niðurstöðunni. Nokkrir viðmælendur höfðu ekki aðgang að 

niðurstöðum í málum sem þeir höfðu unnið. 

5.2.5.1 Félagsleg ráðgjöf 

 

Í V. kafla laga um félagsþjónustu sveitarfélaga segir að félagsmálanefndir skuli 

bjóða upp á félagslega ráðgjöf. Samkvæmt 17. gr. laganna tekur félagsleg ráðgjöf 

meðal annars til ráðgjafar á sviði fjármála, húsnæðismála, uppeldismála, 

skilnaðarmála, þar með talinna forsjár- og umgengnismála, ættleiðingarmála o.fl. 

Þá segir meðal annars að henni skuli ætíð beitt í eðlilegu samhengi við aðra aðstoð 

samkvæmt lögunum. Í greinargerð með frumvarpi til laganna segir um greinina að 

um nýmæli sé að ræða. Hún feli í sér hvatningu til sveitarfélaga að bjóða upp á 

félagslega ráðgjöf. Tvennt liggur einkum til grundvallar ákvæðinu, annars vegar 

að sú aðstoð og þjónusta, sem lagafrumvarpið fjallar um sé þess eðlis að hún verði 

tæplega veitt öðru vísi en á grundvelli félagslegrar ráðgjafar í einni mynd eða 

annarri. Þá segir að í: ...sumum tilvikum getur ráðgjöfin jafnvel vegið þyngra, 

þegar til lengri tíma er litið, en hin eiginlega aðstoð sem mælt er fyrir um, t.d. 

fjárhagsaðstoð. Þá segir að ljóst sé að hið flókna nútímaþjóðfélag kallar á aðgang 

fólks að ráðgjöf um almenn félagsleg réttindi og leiðbeiningar og ráðgjöf í 

einkamálum. Ekki eigi það síst við um samskipti fólks við opinbera aðila og 

aðstoð til þess að leita réttar síns. Þannig geti þörf fyrir félagsráðgjöf verið 

algjörlega óháð öðrum þáttum félagsþjónustu sveitarfélaga. Í 18.gr. laganna segir 

að félagsmálanefndir skuli leitast við að hafa á að skipa menntuðu starfsfólki í 

félagsráðgjöf eða á hliðstæðu sviði til þess að annast félagslega ráðgjöf og að ráði 

sveitarfélag starfsmann skuli hann hafa viðhlítandi menntun. Í frumvarpi með 

lögunum segir að greinin feli í sér hvatningu til sveitarstjórna um að hafa 

menntuðu starfsliði á að skipa til að annast félagslega ráðgjöf. Augljóst er að 

ráðgjöf verður ekki fagleg nema fagfólk annist hana. Þá segir að eðlilegast sé að 
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leitað sé eftir félagsráðgjöfum til þessara starfa þótt að önnur menntun á uppeldis - 

og félagssviði geti reynst notadrjúg. 

   Almennt töldu viðmælendur að ákvæðinu um félagslega ráðgjöf væri 

framfylgt: Já það er hér hjá okkur, hún kemur inn í allt sem við erum að gera og 

stundum er hreinlega um ekkert nema félagslega ráðgjöf að ræða þó að, fólk viti 

ekki hvað það heitir. Maður verður að leggja áherslu á að málin verði ekki svona 

sjálfvirk afgreiðsla. Flestir töldu að töluvert vantaði upp á þessum þætti 

þjónustunnar væru gerð nægjanleg skil. Helst skorti á ráðgjöf varðandi 

persónulegan vanda, skilanað og samskipti hjóna eða sambúðaraðila. Ástæðu þess 

taldi viðmælandi að starfsmenn væru ekki nægjanlega opnir fyrir fólki með slík 

vandamál og eða að þeir teldu sig ekki hafa nægjanlegar forsendur til þess að taka 

á slíkum málum: ...það er eitthvað svona pínulítið í þeirra identitet sem hindrar.   

   Einn viðmælenda sagði að breyting hefði orðið á vinnulagi í sambandi við 

félagslega ráðgjöf. Tvíhliða samkomulag aðilanna um félagslega ráðgjöf til 

ákveðins tíma: 

...ég held að það sé fyrst og fremst aukið faglegt innihald vinnunnar og ég held 

að það hafi tryggt og styrkt, tryggt hérna markvissari og öruggari málsmeðferð 

en áður var og ég held að það hafi undirstrikað réttarstöðu þeirra sem til okkar 

leita með því að ramma inn þessa þjónustu (deildarstjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

Vandamálið er oftar en ekki að starfsmenn vilja halda: 

...nei hann er ekki tilbúinn, nei við þurfum að styðja þau áfram, nei við getum 

ekki vísað þeim í sitt lögheimilisumdæmi, þrátt fyrir flutninginn þannig oft eru 

það starfsmenn sem halda fast... þannig að það er miklu meiri og skýrari 

formfesta með þetta að hérna með römmunum við höfum sett mjög mikla ramma 

um vinnuna okkar. Starfið felst í því að örva fólk til sjálfshjálpar í þessu og kenna 

því að fara með peninga (deildarstjóri á höfuðborgarsvæðinu). 

Viðmælandi einn orðaði það þannig að:  

  ...mikil fóbía er oft hjá þessu fólki gagnvart þessu umhverfi öllu t.d. fær andnauð 

af því að fara inn í bankastofnun, finnst alveg hræðilega erfitt að taka upp 

símann og tala við þjónustufulltrúann sinn og þá verður maður að passa sig að 

fara ekki í þetta hlutverk að gera þetta fyrir mann, heldur spyrja að því hvað er 

erfitt og þess vegna er svo gott að vísa fólki í ráðgjafastofu um fjármál 

heimilanna, vísa því fyrstu skrefin það þarf þá að fara með öll sín mál og fara 

þangað. Ég geri það ekki fyrir það heldur verður það að gera það sjálft 

(deildarstjóri á landsbyggðinni). 
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  Eins og fram kemur í niðurstöðum viðtala þá töldu viðmælendur að 

umtalsverðar breytingar hafi átt sér stað í kjölfar setningar laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga og stjórnsýslulaga. Krafa jókst um öguð vinnubrögð, formfestu, 

skilvirkni og sérhæfingu. Vitund almennings um að félagsþjónusta sveitarfélaga 

væri þjónustustofnun hefði aukist. Allt leiddi þetta til aukinnar ábyrgðar og álags. 

Innleiðing breytinganna í sveitarfélögunum var hægfara og ómarkviss að mati 

viðmælenda. Félagsmálastjórar í samvinnu við starfsmenn leiddu ferlið og 

almennt upplifðu viðmælendur lítinn utanaðkomandi stuðning sérstaklega í kjölfar 

setningar laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, svo sem frá ráðuneyti og kjörnum 

fulltrúum. Öðru gegndi um stjórnsýslulögin sem voru vel kynnt og fræðsla um 

þau aðgengileg. Samhljómur var í viðhorfi viðmælenda um mikilvægi 

breytinganna. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu var af flestum viðmælendum talin 

mikilvægur hlekkur í því til að tryggja réttaröryggi einstaklinga, þó að skiptar 

skoðanir gætu verið á niðurstöðu nefndarinnar í einstökum málum.  Af einstökum 

málaflokkum félagsþjónustunnar þá var það mat viðmælenda að vinna við 

fjárhagsbeiðnir væri vandmeðförnust og gerði mestar kröfur til starfsmanna.  
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6 Samantekt og umræða 
 

Félagsþjónusta sveitarfélaga á Íslandi er hluti flókins kerfis, þar sem stjórnandinn 

getur einnig verið fulltrúi framlínuskrifstofuveldis. Þannig hefur hann bæði það 

hlutverk að hrinda í framkvæmd ákvæðum laga og reglna, og að vera í beinum 

samskiptum við þá sem þjónustunnar njóta. Starfið er gjarnan umdeilt, vegna 

valdsins eða áhrifanna sem hann getur haft á líf fólks. Hann getur verið í hlutverki 

þess sem hjálpar og hins sem hefur eftirlit. Miklar kröfur eru gerðar til þessara 

starfsmanna félagsþjónustunnar samhliða því að þeir hafa úr takmörkuðu fé að 

spila.  

  Í rannsókninni er sjónum beint að áhrifum af setningu laga nr. 40/1991 um 

félagsþjónustu sveitarfélaga og stjórnsýslulaga nr. 37/1993 og spurt spurninganna: 

1. Hvaða áhrif höfðu breytingarnar á starfsumhverfi félagsþjónustunnar 

og vinnulag starfsmanna í félagsþjónustu sveitarfélaga? 

2. Hvert var hlutverk og aðkoma fulltrúa ríkisins, sveitarfélaganna og 

starfsmanna félagsþjónustunnar í breytingaferlinu?  

Í kafla þessum eru dregnar saman helstu niðurstöður rannsóknarinnar og 

leitast við að svara fyrrgreindum rannsóknarspurningum. Þá er á grundvelli þeirra 

settar fram tillögur um það sem betur má fara við innleiðingu lagabreytinga í 

opinberri stjórnsýslu og hvernig megi stuðla að skilvirkari framkvæmd slíks ferlis.  

  Áhrif breytinga sem átt hafa sér stað í starfsumhverfi starfsmanna 

félagsþjónustunnar eru í kafla 2.1 skoðaðar út frá kenningum um stjórnun og 

skipulagsheildir. Félagsþjónusta sveitarfélaga er hluti af opinberri stjórnsýslu og 

með því að fjalla um opinberar stjórnunarkenningar í kafla 2.2 og þær breytingar 

sem átt hafa sér stað með nýskipan í ríkisrekstri í kafla 2.3 er gerð tilraun til að 

skilja stöðu félagsþjónustu sveitarfélaga á tímum breytinga. Þá er með því að 

skoða félagsþjónustu sveitarfélaga í ljósi kenninga um stefnumótun og 

framkvæmd opinberrar þjónustu eins og gert er í kafla 2.4 varpað ljósi á það 

hversu vandmeðfarið það getur verið að hrinda í framkvæmd breytingum í 

stofnunum eða kerfi, þegar þær snerta tilfinningar einstaklinga. Í kafla 2.5 er 
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fjallað um opinbera stjórnsýslu á Íslandi. Þar er fjallað um ríkið og sveitarfélögin 

sem eru háð ákvörðunum ríkisvaldsins, auk þess að vera mis vel í stakk búin til að 

takast á við þau verkefni sem þeim eru falin. Í þessu umhverfi starfa starfsmenn 

félagsþjónustunnar, en þeir hafa mismunandi forsendur vegna menntunar og 

reynslu til þess að takast á við einstök verkefni. Auk þess hafa vilji og skilningur 

pólitískt kjörinna fulltrúa til að veita þjónustunni brautargengi áhrif á þær 

aðstæður. Í kafla 2.6 fjallað um kenningar í félagsráðgjöf, fræðigreininni sem 

félagsráðgjafar, einir háskólamenntaðra manna sem sérstaklega eru menntaðir til 

að starfa í félagsþjónustu sveitarfélaga, sækja menntun sína til. Fræðigrein sem er 

sprottin af hugsjónum um gildi samhjálpar, sjálfboða- og mannúðarstarfs. Þá er í 

fjallað um þróun félagsmálalöggjafar í kafla 2.7 og lagabreytingar frá 1991 í kafla 

2.8 þar með talið aðdraganda og breytingar samfara setningu laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 og stjórnsýslulaga nr. 37/1993. 

   Höfuðáhersla laga um félagsþjónustu sveitarfélaga er 

sjálfsákvörðunarréttur sveitarfélaga og það að öllum íbúum landsins séu tryggð 

sambærileg þjónusta. Lögin eru fyrstu heildstæðu lögin um félagsþjónustu 

sveitarfélaga á Íslandi. Með lögunum var horfið frá hugsuninni um að félagsleg 

þjónusta væri neyðarúrræði. Hún átti ekki að vera sérstök vandamálastofnun 

heldur almenn og margháttuð þjónusta sem kæmi til móts við ólíkar þarfir 

íbúanna. Höfuðáhersla var lögð á sjálfsákvörðunarrétt, almennan rétt, samstarf, og 

aðgengi þeirra sem þjónustunnar njóta. Staðbundnar þarfir íbúanna áttu að gefa 

sveitarstjórnum færi á að miða ákvörðun um framkvæmd við aðstæður, sem er í 

anda sjónarmiðanna sjálfstæðis (e. liberty), þátttöku (e. participation) og skilvirkni 

(e. effeciency), og réttlætir með því skiptingu landssvæða í sveitarfélög (Sharpe, 

1970).  

   Félagsmálanefnd sem starfar í umboði sveitarstjórnar er falin framkvæmd 

þjónustunnar. Hún getur falið starfsmönnum eða undirnefnd afgreiðslu ákveðinna 

mála, þannig að nefndarmönnum gefist færi á að einbeita sér að stefnumótun, sem 

er forsenda þess að árangur náist við stjórnun (Drucker, 1999). 

Félagsmálanefndum sem ábyrgum aðila á framkvæmd félagsþjónustu 

sveitarfélags, er ætlað að gegna mikilvægu hlutverki við að tryggja jafnræði og 

réttaröryggi íbúa. Í lögunum er gengið út frá því að ákvæði um rétt til málsskots 

byggi á því að meðferð máls hefjist hjá starfsmanni eða félagsmálanefnd. Málskot 

til óháðs aðila, úrskurðarnefndar félagsþjónustu, er ein forsenda þess að rammalög 
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um félagsþjónustu sveitarfélaga veiti nægjanlega réttarvernd. Sjálfsstjórn 

sveitarfélags er auk þess að vera réttur, einnig lagaskylda, eins og fram kemur í 

lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga. Í 1. tölulið 11. gr. laganna, er kveðið á um 

rétt íbúa sveitarfélaga til fjárhagsaðstoðar og það að sveitarstjórn beri að setja 

reglur um framkvæmd þjónustunnar á grundvelli laganna (Lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga nr. 40/1991). 

  Félagsmálaráðuneytinu var ætlað veigamikið hlutverk við framkvæmd 

laganna, svo sem leiðbeiningarhlutverk og virkt eftirlit með framkvæmd 

þjónustunnar, enda skylda ríkisins að treysta réttaröryggi íbúa sveitarfélaga. Til 

hagsbóta fyrir sveitarfélögin var sérstakri deild ætlað að sinna þessu viðamikla 

verkefni, en með því fengju þau aðstoð og leiðbeiningar um meðferð mála. 

Yfirstjórn ráðuneytis átti að hafa með höndum stefnumótun, auk frumkvæðis að 

ýmiss konar könnunum og eftirliti með því að sveitarfélög fullnægi lagaskyldum. 

Væntingar stóðu til þess að með lagabreytingunum yrði stuðlað að fastmótaðra 

skipulagi félagsþjónustunnar og skýrari verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga en 

verið hafði (Frumvarp til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, 1990-1991). 

Viðmælendur rannsóknarinnar töldu að frumkvæði ráðuneytisins vegna 

innleiðingar breytinga og leiðbeiningar hefði skort. Það fríaði hins vegar ekki 

sveitarfélögin og Samband íslenskra sveitarfélaga frá því að sýna frumkvæði í 

þessu efni. Ein ástæða þess að minna hefði farið fyrir slíku en efni stóðu til mætti 

ef til vill rekja til þess að félagsþjónustan væri ekki vinsæll málaflokkur í 

stjórnsýslunni og flestir vildu sem minnst af henni vita. Almennt var það viðhorf 

viðmælenda að innleiðing stjórnsýslulaganna hefði tekist vel til og áhersla hefði 

verið lögð á að fræðslu um lögin og þar hefði Endurmenntunarstofnun Háskóla 

Íslands verið áberandi. Í þessu endurspeglast ef til vill sú tilviljun sem ráðið hefur 

þróun stjórnsýslu Íslands borið saman við hin Norðurlöndin. Stjórnvöld hafa getað 

mótað stjórnsýslukerfið og einstakar stofnanir þess að þörfum og aðstæðum 

hverju sinni. Þetta hefur leitt til þess að  ábyrgð og stjórnsýslustaða er oft óljós, 

samræmi hefur skort sem getur skapað réttaróvissu og ómarkvissa stjórnun 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 1999). Það að ýmsir þættir félagsmála voru dreifðir á 

fleiri en eitt ráðuneyti var talið hafa átt verulegan þátt í því að skýr stefnumótun í 

félagsþjónustunni hafði átt erfitt uppdráttar. Einstakir málaflokkar 

félagsþjónustunnar voru jaðarmál margra ráðuneyta sem höfðu jafnvel ekki haft á 

að skipa sérstökum starfsmönnum til að sinna þeim. Væntingar stóðu til þess að 
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með breytingunni yrði stuðlað að fastmótaðra skipulagi félagsþjónustunnar, 

skýrari verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga (Frumvarp til laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga, 1990-1991). Markmið sem telja má að hafi einungis að litlu leyti 

náð fram að ganga sé horft til þróunar á skipulagi félagsmálaráðuneytisins og 

viðhorfs viðmælenda. 

   Höfuðmarkmið stjórnsýslulaga er að tryggja sem best réttaröryggi manna í 

samskiptum við hið opinbera og með þeim eru gerðar lágmarkskröfur til 

stjórnsýslunnar. Lögin kölluðu á umtalsverðar breytingar á fyrirkomulagi og 

verklagi félagsþjónustu sveitarfélaga og meðferð mála, þeim fylgdi nýtt og breytt 

viðhorf til þeirra sem þjónustunnar njóta og aukin krafa um vandaða málsmeðferð. 

Helstu meginreglur um meðferð mála hjá stjórnvöldum samkvæmt 

stjórnsýslulögunum er að finna í 7. gr. um leiðbeiningarskyldu, 8. gr. um 

útreikning frests, 9. gr. um málshraða, 10. gr. um rannsóknarreglu, 11. gr. um 

jafnræðisreglu og 12. gr. um meðalhóf. Reglurnar byggja flestar á óskráðum 

grundvallarreglum stjórnsýsluréttarins. Í lögunum gætir þess viðhorfs að 

málsmeðferð stjórnvalda skuli vera þannig að borgararnir geti sjálfir sem mest 

annast rekstur eigin mála (Páll Hreinsson, 1994; Páll Hreinsson, 2007). Sérstakar 

hæfisreglur voru festar með lögunum. Vegna fámennis í stærstum hluta 

sveitarfélaga þótti óraunhæft að þau gætu staðið undir hæfiskröfum hliðstæðum 

þeim sem eru í stjórnsýslulögunum og því fer um hæfi starfsmanna sveitarfélaga 

og stofnana þeirra eftir 45. gr. sveitarstjórnarlaga, nr. 8/1986, sem gera vægari 

kröfur um hæfi en hæfisreglur stjórnsýslulaganna nr. 37/1993 (Frumvarp til 

stjórnsýslulaga, 1992; Sesselía Árnadóttir, 1998).  

 

6.1 Áhrif breytinga samfara setningu laga um 
félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 og 
stjórnsýslulaga 

 

Helstu breytingar samfara setningu laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 

40/1991 fólust í heildstæðum lögum, rammalögum um þjónustuna. Lögin leystu af 

hólmi mörg gömul úrelt lög eins og framfærslulög frá 1947. Fjölskylduvernd, 

varnaðarstarf og endurhæfing kom í stað sjónarmiða um sérgreiningu. Markmið 

voru skýr og réttaröryggi þeirra sem til félagsþjónustunnar leita aukið með rétti 
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þeirra til þjónustu og málsskots. Í þeim tilgangi var úrskurðarnefnd félagsþjónustu 

sett á laggirnar og hún talin gegna mikilvægu hlutverki í því sambandi. 

Skipan félagsþjónustu var breytt, félagsmálaráðuneytinu var falið 

stefnumótunarhlutverk ásamt því að leiðbeina sveitarfélögunum og hafa eftirlit 

með því að þau veittu lögboðna þjónustu. Sjálfsstjórn sveitarfélaga skyldi virt, 

þeim bar að skipa félagsmálanefnd, samnefnara fyrir félagsþjónustu sveitarfélags 

og setja reglur um einstaka þætti þjónustunnar og birta þær opinberlega. Helstu 

breytingar samfara setningu stjórnsýslulaga fólst í því að lögfestar voru lágmarks 

kröfur til stjórnvalda um málsmeðferð sem stuðlaði að auknu réttaröryggi manna í 

samskiptum við hið opinbera. Þá fylgdi báðum lögunum aukin krafa til 

félagsþjónustu sveitarfélaga um formfestu og vönduð vinnubrögð. 

  Umbótaviðleitni opinberrar stjórnsýslu á Íslandi hefur meðal annars verið 

fólgin í að færa verkefni frá ríki til sveitarfélaga. Þá voru sveitarfélög, sérstaklega 

þau minni, hvött til að nýta sér möguleika til samstarfs (Lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga nr. 40/1991; Frumvarp til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga 1990-

1991). Athyglisvert er að engar upplýsingar voru fyrir hendi um það hvaða 

sveitarfélög stóðu að bak við svokallaðar sameinaðar félagsmálanefndir, hvorki 

hjá félagsmálaráðuneytinu, úrskurðarnefnd félagsþjónustu eða Sambandi íslenskra 

sveitarfélaga.  

 Rannsóknarspurningunni er ætlað að svara því, hvaða áhrif breytingarnar 

höfðu á starfsumhverfi félagsþjónustunnar og vinnulag starfsmanna í 

félagsþjónustu  sveitarfélaga. Áhrifa hugmyndafræði nýskipunar í ríkisrekstri 

(NPM) var ekki farið að gæta á Íslandi í aðdraganda setningar laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga. Ákveðna samsömun má þó finna við þá strauma sem 

fylgdu nýskipaninni, svo sem um flutning ábyrgðar á rekstri frá störfum hlöðnum 

sveitarstjórnarmönnum til starfsmanna. Með því móti gæfist þeim meira rúm til að 

sinna þýðingarmeiri pólitískum hlutverkum. Þetta vekur upp spurningar um það 

hvort félagsþjónustan hafi á þessum tíma þótt sama marki brennd og opinber 

stjórnsýsla almennt það er, óskilvirk og óábyrg (Andeweg, 1997; Christiansen, 

1996; Newman, 2002; Strøm, 1997). Nýskipan í ríkisrekstri felur í sér aukna 

áherslu á markaðinn og minni á skrifræðið og henni fylgir meiri áhersla á 

efnahagslega skilvirkni, sem víkur fyrir auknum áherslum á almanna gæði. 

Aðferðafræði stjórnunar og reikningsskila var sótt  til einkamarkaðarins jafnvel þó 

að aðferðirnar hentuðu ekki sérlega vel fagstéttarskrifræði opinberra stofnana. Má 
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í því sambandi nefna starf félagsráðgjafa í félagsþjónustu, þar sem afrakstur 

vinnunnar verður ekki svo auðveldlega staðlaður og mældur. Umbótaviðleitni sem 

á Íslandi hefur helst falist í sameiningu sveitarfélaga og yfirfærslu verkefna til 

þeirra frá ríki til sveitarfélaga, undanfarinn einn og hálfan áratug (Bogason, 2000; 

Broadbent og Laughlin, 2002; Gunnar Helgi Kristinsson, 1999; Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2001; Ómar H. Kristmundsson, 2003; Ríkisendurskoðun, 2003a; 

Taylor, 2002).  

6.1.1 Framkvæmd lagaákvæða 

 

Málskot til óháðs aðila, úrskurðarnefndar félagsþjónustu, er talin ein forsenda þess 

að rammalög um félagsþjónustu sveitarfélaga veiti nægjanlega réttarvernd. Einn 

hluti rannsóknarinnar fólst í viðtölum við þá starfsmenn félagsþjónustunnar sem 

koma að meðferð stjórnvaldsákvörðunar. Rætt var við tíu aðila úr sex 

sveitarfélögum, sem höfðu að meðaltali starfað í 17 ár við félagsþjónustu 

sveitarfélaga. Átta voru með próf í félagsráðgjöf. Allir báru ábyrgð á framkvæmd 

þjónustunnar. Eins og á við um eigindlegar rannsóknir þá eru niðurstöður 

viðtalanna ekki algild sannindi en þar má greina vísbendingar um hvað 

breytingarnar fólu í sér. Til þess að sjá hvernig félagsþjónustu sveitarfélaga hefur 

tekist til við að tileinka sér breytingar sem lög um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

stjórnsýslulög boðuðu fólst hluti rannsóknarinnar í greiningu á 541 úrskurði 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu tímabilið 1. nóvember 1991 til 31. maí 2005. 

Skoðað var hvaða málum, skipt eftir málaflokkum var vísað til nefndarinnar og 

hvert hlutfall staðfestra mála var borið saman við mál sem nefndin hnekkti. Í þeim 

155 málum sem nefndin hnekkti var skoðað hvað hefði mátt betur fara og í því 

sambandi var horft til málsmeðferðarreglna laga um félagsþjónustu sveitarfélaga 

og stjórnsýslulaga. Þá var skoðað hvort greina mætti mun á niðurstöðum eftir 

stærð eða legu sveitarfélags. 

  Eins og áður hefur komið fram hefur hliðstæð rannsókn ekki verið 

framkvæmd á Íslandi, því er ekki unnt að bera niðurstöður hennar saman við 

sambærilegar rannsóknir. Ekki er hægt að álykta um það hvort fjöldi mála sem 

vísað er til úrskurðarnefndar félagsþjónustu er mikill eða lítill, heldur er ekki hægt 

að segja til um hvort hlutfall mála sem nefndin hnekkti er hátt eða lágt. Sem 

viðmið er hlutfall mála borið saman við íbúafjölda, annars vegar á landinu og hins 
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vegar í viðkomandi landshluta. Breytilegt er hversu mörg mál nefndin fjallaði um 

á ári, fyrstu þrjú árin voru þau frá þremur árið 1991 til 14 árið 1993, en fjölgaði 

upp frá því og voru flest 57 árið 1996. Eins og fram kom í viðtölum var það 

upplifun starfsmanna að um hefði verið að ræða hægfara þróun en ekki markvissar 

aðgerðir í þá veru að stuðla að breytingum á fyrirkomulagi þjónustunnar. Þannig 

má ætla að tekið hafi tíma að koma á framfæri upplýsingum til málsaðila um rétt 

þeirra til að áfrýja ákvörðunum sem þeir voru ekki sáttir við. Þá virðist sem 

ákveðinnar mótstöðu hafi gætt meðal kjörinna fulltrúa og starfsmanna 

félagsþjónustu sveitarfélaga gagnvart breyttum áherslum og kröfu um ný og breytt 

vinnubrögð sem bæði lög um félagsþjónustu sveitarfélaga og stjórnsýslulaga 

boðuðu.  

  Hlutfall mála sem vísað var til nefndarinnar og rannsóknin nær til var sem 

fyrr segir 541 eða 0,18% ef borið er saman við íbúafjölda (293.2916). Borið saman 

við íbúafjölda á landssvæðum þá var flestum málum vísað til nefndarinnar af 

höfuðborgarsvæðinu 0,24% (437 mál) og fæstum 0,05% (7 mál) frá Vesturlandi 

og 0,05% (16 mál) frá Norðurlandi eystra. Hugsanlega á það sér skýringu í því að 

íbúar höfuðborgarsvæðisins hafi verið upplýstari um rétt sinn til að áfrýja en aðrir 

landsmenn. Starfsmenn félagsþjónustunnar hafa þar hugsanlega frekar en í öðrum 

landshlutum veitt leiðbeiningar um áfrýjunarmöguleika. Þá getur einnig hugsast 

að íbúar höfuðborgarsvæðisins séu almennt ósáttari við málsmeðferð 

félagsþjónustunnar en aðrir landsmenn og áfrýi þess vegna oftar málum til 

úrskurðarnefndar. 

  Borið saman við fjölda mála í landssvæðum var hlutfallslega flestum 

málum 86% (6 mál) hnekkt frá Vesturlandi og hlutfallslega fæstum 24% (105 

mál) frá höfuðborgarsvæðinu. Af þessu verður ekki ráðið hvort munur er á 

höfuðborgarsvæðinu og öðrum landssvæðum hvað þetta snertir, þar sem nefndin 

hnekkti einungis 25% mála (4 mál) frá Norðurlandi eystra. Ætla má þó að 

íbúafjöldi í sveitarfélagi hafi þar eitthvað að segja, en í hópi sveitarfélaga á 

Norðurlandi eystra er eitt sveitarfélag með yfir 10.000 íbúa og þaðan bárust 75% 

málanna (9 mál). Sveitarfélögin á Vesturlandi sem nefndin sá ástæðu til að 

hnekkja ákvörðun hjá eru öll með færri en 3.000 íbúa, þar af eru sex af sjö málum 

(86%) úr sveitarfélagi með færri en 1.500 íbúa.  

                                                 
6 1.12.2004 (Hagsofa Íslands, 2007a) 
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  Hlutfallslega flestum málum ( 83%) borið saman við heildarmálafjölda 

(541 mál) var vísað til úrskurðarnefndar frá sveitarfélögum með fleiri en 10.000 

íbúa og fæstum 1,8% (10 mál) frá sveitarfélögum með íbúafjölda á bilinu 3.000 til 

4.999. Borið saman við íbúafjölda á landssvæði var flestum málum (0,24%) vísað 

frá stærstu sveitarfélögunum og fæstum frá sveitarfélögum með 3.000 – 4.999 

íbúa (0,04%). Borið saman við íbúafjölda á landssvæði staðfesti nefndin oftast 

(0,18%) mál í stærstu sveitarfélögunum en sjaldnast frá sveitarfélögum með 

3.000- 4.999 (0,02%) íbúa og frá sveitarfélögum með færri en 1.500 íbúa (0,03%). 

Upplýsingar um starfsmenn félagsmálanefnda og menntun þeirra eru ekki tiltækar, 

ef frá eru taldar upplýsingar um félagsmenn í Samtökum félagsmálastjóra á 

Íslandi. Þar af leiðandi er ekki hægt að draga ályktun um það hvort menntun hafi 

áhrif á að málsmeðferð. Fram til ársins 2002 var ekki starfandi félagsmálastjóri í 

þeim 23 sveitarfélögum með færri en 1.500 íbúa sem úrskurðarnefnd hafði fjallað 

um mál frá. Nefndin hnekkti 61% mála (17 mál) sem bárust frá þessum 

sveitarfélögum, aðeins í sveitarfélögum með 1.500- 2.999 var  hlutfallið hærra eða 

65% (18 mál). Eins og fram hefur komið má telja athyglisvert að nefndinni hafi á 

tímabilinu ekki borist áfrýjun frá sveitarfélagi með yfir 5.000 íbúa. Hugsanleg 

skýring á því er að möguleikar til áfrýjunar hafi ekki verið kynntir málsaðilum eða 

að þeir falli í hóp hinna þakklátu þiggjenda eins og Ingibjörg Broddadóttir (2007) 

bendir á að sé hugsanleg skýring á sárafáum kærum eldri borgara til 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu og Landlæknis vegna heimaþjónustu. 

  Ein helsta umbótaviðleitni opinberrar stjórnsýslu á Íslandi hefur 

undanfarin einn og hálfan áratug verið að stuðla að sameiningu fámennra 

sveitarfélaga og færa verkefni frá ríki til sveitarfélaga. Í því sambandi hafa stærri 

sveitarfélög verið talin hagkvæmari og að þau geti tekið við fleiri verkefnum frá 

landsstjórninni. Skiptar skoðanir eru um það sjónarmið hvort stærri einingar í 

opinberum rekstri komi betur út en litlar og séu að öðru jöfnu betur til þess fallnar 

að efla mótvægi við miðstjórnarvald ríkisins (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001). Ef 

horft er til niðurstöðu greiningar á úrskurðum úrskurðarefndar þá staðfesti nefndin 

yfir helming mála í sveitarfélögum með yfir 5.000 íbúa, en undir helmingi mála í 

sveitarfélögum með færri íbúa. Þá kom einnig fram að í minni sveitarfélögum var 

hlutfallslega færri málum vísað til nefndarinnar en í hinum stærri.  

  Flest málanna, tæp 463 eða 86% fjölluðu um málsmeðferð vegna umsókna 

um fjárhagsaðstoð og fæst, 0,2% um rétt til þjónustu (1 mál) og félagslega ráðgjöf 
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(1 mál). Úrskurðarnefnd hnekkti 28% mála sem vísað var til hennar vegna 

fjárhagsaðstoðar, hliðstætt meðaltali (29%) allra mála sem nefndin hnekkti borið 

saman við þau mál sem nefndin fjallaði um. Að frádreginni einni áfrýjun sem 

fjallaði um rétt til þjónustu og var hnekkt og tveimur um meint brot á trúnaði þar 

sem annarri var hnekkt, þá hnekkti úrskuðarnefnd hlutfallslega flestum málum 

(43%) í málaflokknum félagsleg heimaþjónusta. Það er athyglisvert hvað fáum 

málum (14 mál) er vísað til úrskurðarnefndar vegna félagslegrar heimaþjónustu á 

tímabilinu sem rannsóknin nær til. Sérstaklega er það athyglisvert borið saman við 

þann mikla fjölda mála sem vísað var til úrskurðarnefndar vegna fjárhagsaðstoðar 

(463). Árin 1993-2005 nutu 98.000 heimili félagslegrar heimaþjónustu en 73.000 

heimili nutu fjárhagsaðstoðar á sama tíma (Hagstofa Íslands, 2007b). Af 

einstökum verkefnum tilgreindu viðmælendur meðferð fjárhagsbeiðni sem 

vandmeðfarið verkefni. Álagið felst að mati viðmælenda í meðferðarsjónarmiðinu 

og ráðgjafarþættinum, hlutverkinu að  halda fólki sem  þarf aðstoð þegar í stað á 

floti því að málin þola sjaldnast bið. Þá fylgir því aukið álag að fólk er meðvitaðra 

um rétt sinn og þann rétt sækir það fast. Vinnan við þau mál tekur geysilegan tíma 

og orku.  

  Algengast var að ein (41 mál) ástæða lægi að baki ákvörðun nefndarinnar 

um að hnekkja máli frá höfuðborgarsvæðinu. Ástæðurnar gátu þó verið fleiri, til 

dæmis voru þær fjórar í 11 málum og allt upp í sjö í einu máli. Könnun máls er 

algengasta ástæða þess að máli er hnekkt í öllum landshlutum að undanskildu 

Norðurlandi eystra. Höfuðborgarsvæðið sker sig úr öðrum landshlutum vegna 

fjölda mála þar sem brotið er á einstaklingum vegna skorts á leiðbeiningum. Utan 

höfuðborgarsvæðisins var hins vegar algengara að reglur hefðu ekki verið settar 

um fjárhagsaðstoð eða ekki farið eftir þeim. Hugsanleg skýring á þessu getur verið 

vanmáttur sveitarfélaganna við að takast á við verkefnin, skortur á sérhæfðu 

starfsfólki sem leitt hefur til óvandaðri stjórnsýslu. Önnur skýring gæti verið 

áhersla kjörinna fulltrúa á sjálfsstjórn sveitarfélaga, þar sem lagaskylda er ekki 

virt eða persónuleg tengsl þeirra við íbúa og/eða andstaða þeirra við þá formfestu 

sem fylgir reglum og því samfara takmarkaðri möguleikum á  geðþótta 

ákvörðunum og fyrirgreiðslu. Fyrirgreiðslu sem býður heim hættunni á að 

mismuna íbúum og er hugsanlega á kostnað almannahagsmuna. Réttaröryggi 

borgaranna felst í því að þeir eigi möguleika á því að kynna sér gildandi 

réttarreglur og sjá fyrir hvaða afleiðingar athafnir þeirra munu hafa að lögum. Lög 
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og reglur á að birta almenningi og þær eiga að vera aðgengilegar (Stjórnarskrá 

Íslenska lýðveldisins nr. 33/1994, lög nr. 64/1943 um birtingu laga og 

stjórnvaldserinda). Friðgeir Björnsson (2005) bendir á að þrátt fyrir það hafi 

sveitarstjórnir einungis birt opinberlega hluta reglna sem þær hafa sett í krafti 

sjálfsstjórnar sinnar og varða rétt íbúa sveitarfélaga. Niðurstöður greiningar á 

úrskurðum úrskurðarnefndar benda einnig til þess að því hafi verið ábótavant.  

  Athyglisvert er að á höfuðborgarsvæðinu, þar sem ætla má að hlutfall 

starfsmanna með menntun sé hæst skuli málsmeðferð vera jafn ábótavant og 

úrskurðir úrskurðarnefndar gefa til kynna. Má í því sambandi nefna hversu 

algengt er að mál séu ekki nægjanlega rannsökuð og málsaðila ekki leiðbeint. 

Einnig að niðurstaða máls er ekki kynnt með lögmætum hætti og að meðferð mála 

er ekki í samræmi við lög eða reglur. Þetta er athyglisvert í ljósi þess að inntak 

lögmætisreglunnar, undirstöðureglu íslenskrar stjórnskipunar, er að ákvarðanir 

stjórnvalda verða að eiga sér stoð í lögum og þær mega ekki vera í andstöðu við 

lög. Þá má einnig nefna að ástæður eins og að samvinnu skorti við málsaðila og 

hann var ekki upplýstur um möguleika til að áfrýjunar. Væntanlega er engin 

einhlít skýring á þessu, en ef marka má niðurstöður viðtalanna þá upplifa 

viðmælendur mikla ábyrgð og álag tengt vinnu við fjárhagsbeiðnir, ásamt mikilli 

kröfu um formfestu við málsmeðferð. Með það í huga gæti álag og skortur á 

formfestu í vinnubrögðum verið hugsanleg skýring á því að málsmeðferð var 

ábótavant. Ennfremur gæti ástæðan verið skortur á þekkingu og reynslu hjá 

starfsmönnum til að geta framfylgt grundvallarreglum um málsmeðferð. Þar sem 

upplýsingar um menntun starfsmanna félagsþjónustu sveitarfélaga eru ekki 

tiltækar, eins og fram hefur komið þá verður spurningunni ekki svarað.   

  Rök fyrir stækkun sveitarfélaga eru meðal annars að smæstu sveitarfélögin 

ráði ekki við ýmis sérverkefni, meðal annars af því starfsmenn í fámennum 

sveitarfélögum eru ekki taldir öðlast næga þekkingu og færni til að takast á við 

verkefni sem eru sjaldan til úrlausnar. Aukin sérhæfing, auknar væntingar og 

kröfur um gæði og skilvirkni þjónustu gera í dag meiri kröfur til sveitarfélaga en 

áður, um að laða til sín sérhæft starfsfólk og halda því (Houlberg og Larsen 2000). 

Ekki er hægt að draga ályktun af því hvort til staðar sé nauðsynleg þekking í 

stærri sveitarfélögunum eins og Mouritzen (1999) spyr, því eins og áður hefur 

verið sagt eru engar opinberar tölur til um menntun og fjölda starfsmanna 

félagsþjónustu sveitarfélaga á Íslandi.  
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6.1.2 Hlutverk starfsmanna 

 

Starfsaðstæður starfsmanna félagsþjónustu sveitarfélaga á Íslandi eru mjög 

breytilegar meðal annars vegna íbúafjölda og legu. Félagsmálastjórar margra 

smærri sveitarfélaga eru samhliða því að vera í hópi sviðsstjóra sveitarfélags, 

einnig hluti af framlínu skrifstofuveldi þess eins og vikið hefur verið að. 

Samkvæmt kenningum Lipsky hafa starfsmenn sem tilheyra 

framlínuskrifstofuveldi ríka aðlögunarhæfni sem gerir það að verkum að þeir 

komast af, þrátt fyrir mikið vinnuálag og erfiðar aðstæður. Forgangsröðun 

verkefna og það að þeir einbeita sér að verkefnum sem eru auðveld úrlausnar gerir 

það að verkum. Þetta getur því leitt til þess að framkvæmdin getur orðið önnur en 

ætla má af lestri lagatextans. Ferlið er sjálfstætt, nýjar áherslur verða til og 

framkvæmd er ekki í samræmi við pólitískt umboð starfsmanna eða lagatextann 

(Winter, 2003a og b). Eins niðurstöður viðtala við starfsmenn félagsþjónustunnar 

bera með sér þá er það mat viðmælenda að innleiðing breytinga samfara setningu 

laganna hafi verið tilviljunum háð og félagsmálastjórar í samvinnu við aðra 

starfsmenn félagsþjónustunnar þar sem þeim var til að dreifa gegndu 

lykilhlutverki í innleiðingarferlinu. Ætla má að mikið álag og auknar kröfur sem 

fylgdu í kjölfar breytinganna og hugsanlega áhuga- og skilningsleysi ráðandi aðila 

í sveitarfélaginu, eins og viðtölin gefa til kynna, hafi haft áhrif á forgangsröðun 

þeirra á verkefnum. Viðhorf viðmælenda er samhljóða niðurstöðum í rannsókn 

Steinunnar Hrafnsdóttur (2004) sem sýndi að 84% stjórnenda í félagsþjónustu 

sveitarfélaga töldu sig nær alltaf eða oft vera undir miklu vinnuálagi. Þeir upplifðu 

auk þess vaxandi kröfur til sín í starfi og streitu, en einnig aukið sjálfstæði.   

 Meðal starfsaldur félagsmálastjóra er lengstur á höfuðborgarsvæðinu, rúm tíu 

ár en stystur á Norðurlandi vestra, rúm tvö ár. Flestir (65%)  höfðu starfað skemur 

en í fimm ár og um fimmtungur (21%) í 10 ár eða lengur. Starfsaldur þeirra sem 

störfuðu í fjölmennari sveitarfélögunum er lengri en í hinum fámennari. Í einu 

sveitarfélagi á Vestfjörðum þar sem fyrst var ráðinn félagsmálastjóri árið 1979 

höfðu 13 gegnt starfi félagsmálastjóra og starfsaldur þeirra var í 2,4 ár að 

meðaltali. Karlar voru aðeins rúmur fjórðungur (9) félagsmálastjóra í byrjun júní 

2005 og rúmur helmingur (17) voru menntaðir félagsráðgjafar (Snorri 

Aðalsteinsson og Unnur V. Ingólfsdóttir, 2006). Ljóst er af þessu að meiri 

stöðugleiki er meðal stjórnenda félagsþjónustunnar á höfuðborgarsvæðinu en á 
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landsbyggðinni. Menntun þeirra og reynsla gæti hugsanlega verið skýring þess að 

hlutfallslega flestum málum er vísað til úrskurðarnefndar frá höfuðborgarsvæðinu 

og fæstum málum hnekkt þaðan.  

  Samkvæmt lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga skulu 

félagsmálanefndir bjóða upp á félagslega ráðgjöf (16.gr.). Markmið hennar er að 

veita upplýsingar og leiðbeiningar um félagsleg réttindamál annars vegar og 

stuðning vegna félagslegs og persónulegs vanda hins vegar. Félagsmálanefndir 

skulu leitast við að hafa á að skipa menntuðu starfsfólki í félagsráðgjöf eða á 

hliðstæðu sviði til þess að annast félagslega ráðgjöf. Þá segir að ráði sveitarfélag 

starfsmann skuli hann hafa viðhlítandi menntun. Í frumvarpi með lögunum segir 

að greinin feli í sér hvatningu til sveitarstjórna um að hafa menntuðu starfsliði á 

að skipa til að annast félagslega ráðgjöf. Augljóst er að ráðgjöf verður ekki fagleg 

nema fagfólk annist hana. Þá segir í athugasemdum við 18. gr. frumvarps til laga 

um félagsþjónustu sveitarfélaga (1990-1991): Eðlilegast er að leitað sé eftir 

félagsráðgjöfum til þessara starfa þótt önnur menntun á uppeldis - og félagssviði 

geti reynst notadrjúg. Félagsráðgjafar er eina stétt háskólamenntaðra manna, sem 

er sérstaklega menntuð til starfa innan félagsþjónustunnar. Hlutfall félagsráðgjafa 

í Félagsráðgjafafélagi Íslands sem starfaði við félagsþjónustu sveitarfélaga var 

47% (139) árið 2005 (Unnur V. Ingólfsdóttir, 2006). Félagsráðgjöf hefur verið 

lögvernduð starfsgrein í rúm 30 ár eða frá árinu 1975. Í auglýsingum sveitarfélaga 

þar sem óskað er eftir starfsmönnum til að annast félagslega ráðgjöf við 

félagsþjónustu má þó enn sjá dæmi um að auglýst eftir félagsráðgjafa eða fólki 

með hliðstæða menntun svo sem á sviði félagsmála. Þetta er athyglisvert í ljósi 

þess að þegar auglýst er eftir fólki í öðrum starfsgreinum sem njóta lögverndar 

heyrir til undantekninga að slíkt sjáist. Í því sambandi má nefna lækna eða 

hjúkrunarfræðinga og jafnvel starfsstéttir sem ekki njóta lögverndunar, eins og 

leikskólakennara. Upplýsingar um menntun þeirra sem starfa í félagsþjónustu 

sveitarfélaga eru ekki tiltækar. Félagsmálaráðuneytið sem á að hafa eftirlit með 

því að sveitarfélög veiti félagsþjónustu hefur ekki séð ástæðu til þess að afla slíkra 

upplýsinga né heldur Hagstofa Íslands eða Samband íslenskra sveitarfélaga, aðilar 

sem afla annars tölfræðiupplýsinga um starfsemi sveitarfélaga. Í þessu sambandi 

má nefna að í riti Hagstofu Íslands um félags- og heilbrigðismál 1991-2000 er að 

finna ýmsar tölfræðilegar upplýsingar um útgjöld og umfang félags- og 

heilbrigðisþjónustu. Í fjórða kafla um fjölskyldur og börn er mynd, sem sýnir 
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stöðugildi við uppeldi og menntun á leikskólum, meðal annars hvert er hlutfall 

leikskólakennara, fólks með aðra uppeldismenntun og ófaglærðs fólks (Hagstofa 

Íslands, 2006c).  

   Völd sem fylgja því að vera hvorutveggja í hlutverki þess sem hjálpar og 

hins sem hefur eftirlit, eru gjarnan hulin á bak við hugmyndafræði og ákvæði laga 

um mannúð. Siðferðilegur grundvöllur félagsráðgjafar byggir á virðingu fyrir 

skjólstæðingnum, hugmyndum um jafnrétti þar sem hjálpin miðast við stöðu hans 

og þarfir. Kjarninn í vinnu félagsráðgjafa byggir á tengslum og breytingum út frá 

því samhengi sem hann er í hverju sinni, við  umhverfi og aðra einstaklinga. Deilt 

er á félagsráðgjafa fyrir að vera of upptekna af framkvæmd í stað þess að einbeita 

sér að greiningu máls, eðli vanda og samhengis hlutanna. Levin (2004) telur það 

helgast af starfsaðstæðum þeirra og tengist að hluta til kröfunni um að þeir stuðli 

að breytingum (Bergmark, 1995; Bergmark og Lundström, 2000; Coulshed og 

Mullender, 2001; Hølund og Juul,  2005; Levin, 2004; Meeuwisse og Swärd, 

2000; Sigrún Júlíusdóttir o.fl. 2004; Sigrún Júlíusdóttir, 2006). Umhyggja og 

eftirlit er samtvinnað í starfi félagsráðgjafans og í því getur reynst erfitt að halda 

til streitu lögfræðilegum og skrifræðislegum gildum. Staða félagsráðgjafans sem 

verjandi skjólstæðingsins skapar auðveldlega togstreitu milli þeirra tveggja annars 

vegar og stofnunarinnar og lögfræðilegra, pólitískra og efnahagslegra sjónarmiða 

hins vegar. Viðamikill hluti af starfi félagsráðgjafa í félagsþjónustu sveitarfélaga 

felst í því að taka mið af lögum, reglugerðum, reglum eða öðrum tilmælum sem 

snerta rétt eða skyldu skjólstæðings. Í starfi félagsráðgjafans reynir á að hann geti 

höndlað háleit markmið laga um sjálfsákvörðunarrétt einstaklinga og þröng 

ákvæði reglna sveitarfélags um skilyrði fyrir þjónustu. Rík krafa er til 

félagsráðgjafans um að hann sýni hagsýni í ráðstöfun opinbers og oft takmarkaðs 

fjár sem veitt er til þjónustunnar. Félagsráðgjafinn er við þessar aðstæður 

tengiliður milli hins opinbera og borgarans (Hollander, 2000; Høilund, 2002; 

Levin, 2004; Krogstrup, 2006). Á þessa þætti hefur augljóslega reynt í 

breytingarferlinu sem hefur án efa í mörgum tilvikum haft áhrif á málsmeðferð. 

   Þeir sem starfa í félagsþjónustu sveitarfélaga fjalla um mál sem snerta 

viðkvæma einkahagi einstaklinga og fjölskyldna. Fjölgun verkefna, ríkari kröfur 

um málsmeðferð og stækkun sveitarfélaga hefur haft í för með sér fjölgun 

starfsmanna félagsþjónustu sveitarfélaga. Mikil ábyrgð hvílir á þeim sem að 

stjórnsýsluákvörðunum í félagsþjónustu sveitarfélaga koma að sjá til þess að 
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lágmarkskröfur um málsmeðferð séu virtar, þannig að réttaröryggi þeirra í 

samskiptum við hið opinbera sé tryggt. Krafan um sjálfsákvörðunarrétt, 

aðgengileika og samstarf við þá sem þjónustunnar njóta er einnig rík. Það er 

athyglisvert hversu mikið metnaðarleysi virðist hafa ríkt hjá stjórnvöldum og í 

stjórnsýslu hins opinbera gagnvart þessum hópi ekki síst með það í huga hvað þeir 

tilheyra oft hópi framlínu- skrifstofuveldisins, starfsmönnum sem í raun móta 

stefnu stjórnvalda (Winter, 2003a og b). En það kemur fram í því hvernig kröfur 

til starfsmanna félagsþjónustunnar eru skilgreindar og hvernig þeir eru valdir. 

Einnig má sjá það í aðgerðarleysi stjórnvalda í sambandi við öflun upplýsinga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga.  

   Af viðtölum við starfsmenn félagsþjónustu sveitarfélaga má ráða að 

breytingar á starfsumhverfi félagsþjónustunnar hafi verið umtalsverðar. 

Breytingin fól í sér auknar kröfur til félagsþjónustunnar sem þjónustustofnunar í 

stjórnsýslu sveitarfélaga um formleg og vönduð vinnubrögð og gagnsæi þeirra. 

Breytingunum fylgdi aukin vitund almennings um að félagsþjónustan væri 

þjónustustofnun. Skírari reglur og vinnubrögð stuðluðu að betri samskiptum 

starfsmanna við skjólstæðinga sem jók á kröfu um faglegt innihald vinnunnar sem 

stuðlar að markvissari og öruggari málsmeðferð. Í viðtölunum kom fram að þörf 

starfsmanna fyrir endurmenntun og aukin vitund þeirra um mikilvægi hennar óx 

samfara breytingunum. Viðmælendur töldu að markviss fræðsla hafi ekki verið 

nægjanlega aðgengileg þegar lögunum var komið á andstætt því sem var við 

innleiðingu stjórnsýslulaganna. Þetta er athyglisvert í ljósi þess að ráðuneytið lét 

útbúa umfangsmikið fræðsluefni í kjölfar setningar laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga vorið 1991. Samdar voru leiðbeinandi reglur um fjárhagsaðstoð og 

félagslega heimaþjónustu, ritaðar greinar í Sveitarstjórnarmál og haldin eins til 

tveggja daga námskeið um allt land þar sem löggjöfin og framkvæmd hennar var 

kynnt fyrir starfsmönnum félagsmálanefnda, fulltrúum í félagsmálanefndum og  

sveitarstjórnum og sveitarstjórum. Auk þess var einnig lögð áhersla á að 

félagsmálastjórar, aðrir starfsmenn og sveitarstjórar gætu ævinlega haft samband 

við starfsmann ráðuneytis og fengið þannig ráðgjöf og leiðbeiningar (Guðrún Erna 

Hreiðarsdóttir, 2008; Ingibjörg Broddadóttir, 2008). Fram kom hjá viðmælendum 

að þróunin hafi verið hægfara, ekki hafi verið um markvissar aðgerðir að ræða í þá 

veru að stuðla að breytingum á fyrirkomulagi þjónustunnar. Hugsanlega er þar að 

finna skýringu þess að upplifun viðmælenda er önnur en fulltrúa ráðuneytisins. 
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Fræðsla og umræða um málsmeðferð samkvæmt lögum um félagsþjónustu 

sveitarfélaga hefði ef til þurft að vera samfelldari og ná yfir lengra tímabil. Í því 

sambandi hefðu niðurstöður úrskurðarnefndar í einstaka málum, prófmálum sem 

boðuðu nýja sýn, án efa verið gagnlegar. 

   Að mati viðmælenda naut félagsþjónustan almennt góðs af breytingunum 

sem fylgdu í kjölfar setningar laga um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

stjórnsýslulaga. Þær stuðluðu að aukinni áherslu á öguð og formleg vinnubrögð og 

aukinni vitund manna um að félagsþjónustan væri þjónustustofnun. Meiri rammi 

eða skírari reglur og vinnubrögð stuðluðu að betri samskiptum starfsmanna við 

skjólstæðinga og aukinnar vitundar starfsmanna um mikilvægi hlutverks þeirra og 

hvers er vænst af þeim.  

 

6.2 Hlutverk og aðkoma fulltrúa ríkisins, sveitarfélaganna 
og starfsmanna félagsþjónustunnar í breytingaferlinu 

 

Önnur rannsóknarspurningin fjallar um það hvert var hlutverk og aðkomu fulltrúa 

ríkisins, sveitarfélaganna og starfsmanna félagsþjónustunnar í breytingaferlinu.  

6.2.1 Félagsmálaráðuneyti 

Félagsmálaráðuneytinu var ætlað veigamikið hlutverk við framkvæmd laganna og 

til að sinna því viðamikla verkefni skildi sérstök deild sett á laggirnar. Deildinni 

var ætlað að standa fyrir ýmiss konar könnunum, svo og eftirliti með því að 

sveitarfélög fullnægi lagaskyldum sem snerta félagsþjónustuna Rúmur áratugur 

leið áður en það varð að raunveruleika. Eins og fyrr er getið stóð ráðuneytið fyrir 

útgáfu fræðsluefnis, hélt fræðslufundi og bauð fram leiðbeiningar til sveitarfélaga 

í tengslum við setningu laga um félagsþjónustu sveitarfélaga (Guðrún Erna 

Hreiðarsdóttir, 2008; Ingibjörg Broddadóttir, 2008). Þrátt fyrir það er  það mat 

viðmælenda að skort hafi  markvissa innleiðingu að hálfu félagsmálaráðuneytis. 

Auk þess að hafa ekki sinnt leiðbeiningarhlutverki sínu og ráðgjöf sem skyldi 

töldu viðmælendur að upp á hefði vantað að félagsmálaráðuneytið sinnti eða 

gengist fyrir rannsóknum um félagsþjónustuna. 

   Mikilvægi úrskurðarnefndar félagsþjónustu var almennt talið mikið. 

Nefndin var sögð veita félagsmálanefndum og starfsmönnum hennar aðhald. 

Viðmælendur virtust hafa óljósar hugmyndir um vinnubrögð nefndarinnar og 
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tengsl hennar við félagsmálaráðuneytið. Vandi úrskurðarnefndarinnar var af 

viðmælendum talinn liggja í því að það vantaði meiri þjónustu við hana. Leggja 

þyrfti meiri áherslu á  leiðbeinandi hlutverk hennar gagnvart félagsmálanefndum 

og starfsmönnum svo sem með því að kynna niðurstöður úrskurða. Slíkt stuðlaði 

að samræmdari málsmeðferð og réttaröryggi þeirra sem þjónustunnar njóta, 

nefndir og starfsmenn gætu með því móti lært af reynslu annarra. Þetta er 

mikilvægt til að rammalög um félagsþjónustu sveitarfélaga veiti nægjanlega 

réttarvernd að færi séu á málskoti til óháðs aðila. Að mati starfsmanns 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu og deildarstjóra í félags- og 

heilbrigðisráðuneytinu er mikilvægt að úrskurðarefnd félagsþjónustu miðli 

upplýsingum til félagsþjónustu sveitarfélaga um þann lærdóm sem draga má af 

niðurstöðu úrskurða. Dæmi um leiðir í því sambandi er að birta útdrátt úr helstu 

niðurstöðum úrskurða á netinu eða eins og fram kom hjá Ingibjörgu Broddadóttur 

(2008):... miðla niðurstöðum úrskurða sem flokka mætti sem prófmál- sem boða 

nýja sýn til félagsmálastjóra/og félagsmálanefnda með netpósti að teknu tilliti til 

trúnaðarskyldunnar... Að hennar mati gæti einnig verið um aðra leið að ræða, ef 

til vill heppilegri, sem er að velferðarsvið ráðuneytisins færi yfir úrskurðina og 

miðlaði niðurstöðum sem að mati þess hefðu fræðslugildi til 

félagsmálastjóra/starfsmanna og félagsmálanefnda (Guðrún Erna Hreiðarsdóttir, 

2008).   

   Vandi úrskurðarnefndarinnar var af viðmælendum talinn liggja í því að 

það vantaði meiri þjónustu í kringum hana. Spurning er hvort áhersla sú sem fram 

kemur í frumvarpinu um að kostnaður við nefndina sem átti ekki að vera mikill 

vegi þyngra þegar á reynir meira en það að treysta réttaröryggi íbúa sveitarfélaga 

og jafnræði þeirra (Frumvarp til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, 1990-1991). 

6.2.2 Sveitarfélög  og starfsmenn 

 

Ef marka má af niðurstöðum viðtala þá voru skipulagðar aðgerðir almennt ekki 

viðhafðar í sveitarfélögunum til að hrinda í framkvæmd nauðsynlegum 

breytingum í kjölfar setningar laga um félagsþjónustu sveitarfélaga. Þá sögðu þeir 

að kjörnir fulltrúar hafi almennt komið þar lítið við sögu. Innleiðing breyttra 

vinnubragða var tilviljanakennd og oft af illri nauðsyn, eftir að mistök höfðu verið 

gerð. Dæmi eru um að unnið hafi verið gegn framkvæmd laganna svo sem með 
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tregðu við að setja reglur um einstaka málaflokka. Fram kom að námskeið og 

endurmenntun þóttu útgjaldafrek, og eins og kom fram hjá einum viðmælenda, 

jafnvel óþörf þegar fólk er búið með háskólann þá er það búið að mennta sig. 

Eins og Beitler (2003) bendir á er forsenda árangursríks breytingarferlis að þeir 

sem koma að því séu meðvitaðir um leiðarljós stofnunar og hvaða aðferðarfræði 

eigi að beita til að markmiðið náist. Stjórnendur félagsþjónustunnar hafa það 

hlutverk að sjá til þess að í slíku ferli séu þarfir skjólstæðinga og starfsmanna í 

brennidepli. Daglega gefst oft lítill tími til umhugsunar þegar verkefni 

félagsþjónustunnar eru annars vegar. Líkt og rannsókn breska 

endurskoðunarfyrirtækisins Audit Comission/Social Services Inspectorate (SSD) 

sem náði til verkefnastjóra félagsþjónustunnar sýndi, þá bera svör viðmælenda 

þess merki að á það hafi skort að hálfu yfirvalda að stefna væri nægjanlega skýr 

(Ahrenfelt,1995; Coulshed og Mullender, 2001). Niðurstöður sem einnig eru 

hliðstæðar því sem fram kom í skýrslu Ríkisendurskoðunar Náðist árangur? um 

að opinberir starfsmenn á Íslandi vilja vita hvers er vænst af þeim, þeir gera kröfu 

um stuðning og þátttöku í verkefnum og vilja hafa áhrif (Ómar H. Kristmundsson, 

2003; Steinunn Hrafnsdóttir, 2004). Ætla má að markviss stefna stjórnvalda og 

bæjaryfirvalda þegar jafn viðamiklar breytingar og lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga og stjórnsýslulög mæltu fyrir um, dragi úr álagi á starfsmenn og 

stuðli að markvissari innleiðingu, betri þjónustu og auknu réttaröryggi fyrir þá 

sem þjónustunnar njóta. Að öðrum kosti er hætt við stefnureki sem felst í því að 

stefnu- og aðgerðarleysi stjórnvalda leiði til breytinga á fyrirkomulagi og 

framkvæmd þjónustunnar án þess að það sé í samræmi við lög og reglur. 

   Viðmælendur töldu að Samband íslenskra sveitarfélaga, sem hefur þó að 

minnsta kosti stundum sýnt slíkt frumkvæði þegar aðrir málaflokkar hafa átt í 

hlut, hafa brugðist í þessu sambandi. Hugsanleg ástæða þess gæti verið að 

félagsþjónustan er ekki vinsæll málaflokkur í stjórnsýslunni og oft höfð að 

hornreku.  

   Ábyrgð og hlutverk ráðuneytisins, sveitarfélaga og starfsmanna er mikil í 

því sambandi að stjórnsýsla sveitarfélaga tileinki sér breytingar þegar ný lög sem 

hafa í för með sér breytingar á vinnulagi innan hennar eru innleidd. Eins og fram 

hefur komið var með lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga 

félagsmálaráðuneytinu ætlað bæði eftirlits og leiðbeiningar hlutverk. Í 4. gr. 

reglugerðar um Stjórnarráð Íslands nr. 177/2007 kemur fram að félags- og 
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tryggingamálaráðuneytið fer með mál er varða félagsþjónustu sveitarfélaga. 

Ráðuneytið ber því ábyrgð í samræmi við það, ásamt því að í 3. gr. laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 kemur fram að félagsmálaráðuneyti hafi 

eftirlit með því að sveitarfélögin veiti lögboðna þjónustu. Þá segir í 7. gr. 

sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998 að sveitarfélögum beri skylda til að samkvæmt að 

annast þau verkefni sem þeim eru falin í lögum. Lagafyrirmæli leggja auk þess 

skyldur á hvern starfsmann, hann ber ábyrgð á því að þær ákvarðanir sem hann 

tekur séu í samræmi við lög. Þá kveða ábyrgðar og hæfnisskyldur siðareglna 

félagsráðgjafa á um að þeir beri  ábyrgð á eigin hæfni og þeim störum sem þeir 

inna af hendi: ...í samræmi við það, sem starfsheiti hans felur í sér samkvæmt 

lögum. Félagsráðgjafi stundar fræðslu- og rannsóknarstörf  (Félagsráðgjafafélag 

Íslands, e.d). Með það í huga er mikilvægt að starfsmenn félagsþjónustu 

sveitarfélaga hafi til að bera nauðsynlega þekkingu til að geta tekist á við verkefni 

félagsþjónustunnar. 

 

6.3 Niðurlag 

 

Eins og fram hefur komið þá felast takmarkanir rannsóknarinnar í takmörkuðu 

alhæfingargildi. Staða rannsakanda sem starfsmaður félagsþjónustunnar, og 

félagsmálastjóri í yfir 20 ár getur auk þess haft áhrif sem erfitt getur reynst að 

leggja mat á. Í því sambandi má nefna samstarf og persónuleg tengsl hans við 

viðmælendur í gegnum árin. Áhugavert hefði verið að gera dýpri greiningu á 

úrskurðum úrskurðarnefndar. Skoða hefði mátt hvort munur er á niðurstöðum 

úrskurða eftir því hvaða einstaklingar skipa nefndina. Þá hefði verið áhugavert að 

afla frekari upplýsinga um starfsmenn félagsþjónustunnar og tengja niðurstöðum 

úrskurða, svo sem hvort greina megi mun á sveitarfélögum þar sem 

félagsráðgjafar koma að málsmeðferð eða ekki. Viðhorfi þeirra sem áfrýjað hafi 

máli til úrskurðarnefndar er í mjög litlum mæli gerð skil, en það væri verðugt 

rannsóknarefni að fara nánar ofan í saumana á því. Rannsóknin vekur fjölmargar 

spurningar. Eins og fram hefur komið þá er viðhorf viðmælenda og fulltrúa 

ráðuneytisins ekki samhljóma og í því sambandi má spyrja hverju sætir. 

Sjónarmiðum fulltrúa sveitarfélaga, annarra en viðmælenda eru ekki gerð skil í 

rannsókninni. Áhugavert hefði verið að sjá hvort munur er á sjónarmiðum 
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viðmælenda, kjörinna fulltrúa og/eða bæjar- eða sveitarstjóra í sambandi við 

breytingarnar. Einnig hefði verið áhugavert að fá fram sjónarmið fulltrúa 

Sambands íslenskra sveitarfélaga. Í upphafi var ætlunin að afla þeirra upplýsinga 

en umfang verkefnisins leyfði það ekki.  

Með nýrri sýn samfara setningu laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 

40/1991 var lögð áhersla á að félagsþjónusta sveitarfélaga væri ekki sérstök 

vandamálastofnun heldur almenn og margháttuð þjónusta sem kæmi til móts við 

ólíkar þarfir íbúanna. Þó margt hafi áunnist þá sýna niðurstöður rannsóknarinnar 

að enn er langt í land til að hægt sé að segja að félagsþjónustan standi undir þeim 

væntingum og kröfum sem lög um félagsþjónustu sveitarfélaga og stjórnsýslulög 

kveða á um. Ef svo á að verða þá þarf að afla ítarlegri upplýsinga um stöðu og 

starfsemi félagsþjónustunnar. Tryggja þarf að þeir sem þjónustuna veita búi yfir 

nauðsynlegri menntun og reynslu til að geta leyst af hendi hin vandasömu 

verkefni sem þarfnast úrlausnar, auk þess þarf nægur mannafli að vera til staðar til 

að annast þau verkefni. Mikilvægt er að stuðla að markvissari samvinnu þeirra 

sem að félagsþjónustu sveitarfélaga standa. Þá er fjölgun rannsókna og 

þróunarverkefna forsenda framþróunar félagsþjónustu sveitarfélaga. Rannsóknin 

fjallar um félagsþjónustu sveitarfélaga, eitt verkefni af mörgum verkefnum 

opinberrar stjórnsýslu sveitarfélaga. Ætla má að niðurstöður rannsóknarinnar 

endurspegli að einhverju leyti breytingaferli í kjölfar lagafyrirmæla í öðrum 

málaflokkum stjórnsýslu sveitarfélaganna. Með það í huga má ef til vill draga 

lærdóm af því hvernig bæta megi undirbúning slíks ferlis, sem er forsenda þess að 

koma megi í veg fyrir mistök og óþarfa kostnað.  
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Viðauki 5: Bréf til úrskurðarnefndar, staðfesting á heimild Persónuverndar 
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Viðauki 7 

Viðtalsvísir vegna viðtala við starfsmenn félagsþjónustu 

 

I.  Upplýsingar um viðmælanda 

Kyn,  

aldur,  

menntun og útskriftarár, 

starfsaldur  við félagsþjónustu,  

starfsaldur í viðkomandi starfi,  

staða vikomandi í skipuriti, 

helstu málaflokkar sem viðkomandi starfar við. 

 

Breytingaferli 

Setning laga um félagsþjónustu sveitarfélaga sem tóku gildi 1991 og 

stjórnsýslulaga sem tóku gildi 1994 gerðu aðrar kröfur til meðferðar mála en verið 

höfðu.  

 

II. Starfsumhverfi 

Hafa þær leitt til breytinga á vinnustaðnum?  

o Tilgangur breytinganna? 

o  Hver leiddi þær? 

o Hlutverk kjörinna fulltrúa? 

o Hlutverk starfsmanna í breytingaferlinu,  

o forstöðumanna (félagsmálastjóra),  

o félagsráðgjafa (þeirra sem vinna með skjólstæðingum)  

o annarra 

o Hverja telur þú kosti/galla breytinganna fyrir vinnustaðinn? 

 

Hafa þessar breytingar haft áhrif á störf þín sem starfsmanns félagsþjónustunnar? 

o Kröfur? 

o Vinnuálag? 

o Ábygrð? 

o Tengsl við skjólstæðinga? 

o Þín staða viðkomandi í breytingarferlinu, þátttaka og upplifun? 

 

Hverja telur þú kosti/galla breytinganna? 

 

III. Vinnulag starfsmanna  

Hafa breytingarnar leitt til breytinga í vinnulagi? 

o Tilgangur?  

o Hvaðan kom frumkvæðið?  

o Hver leiddi breytingarnar? 

o Hver var staða/ þátttaka þín?   

o Hver var staða/þátttaka annarra stafsmanna?  

 

Nutu starfsmenn utanaðkomandi stuðnings við innleiðingu breytinganna og ef svo 

var í hvaða formi (t.d. fræðsla, námskeið, handleiðsla)? 

 

Höfðu aðrir hlutverk í breytingarferlinu,  

o Félagsmálaáðuneyti 
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o Sambands íslenskra sveitarfélaga 

o Fagfélag (hvaða félag?) 

o Aðrir, hverjir? 

 

Hefði aðkoma þessara aðila getað verið með örðum hætti? 

 

IV. Málsmeðferðarreglur laga  

Málsmeðferðarrelgur í félagsþjónustulögum og stjórnsýslulögum, stuðningur eða 

til trafala? 

Svigrúm á vinnustað: 

o til könnunar máls (10.gr.ssl.37/1993) 

o að setja fram tillögur um afgreiðslu og rökstyðja mál ( 3.mgr 

60.gr.l.nr.40/1991 og 1. og 2.mgr. 22.gr. ssl. nr. 37/1993) 

o veita félagslega ráðgjöf, ábendingar um málsmeðferð, áfrýjun, önnur 

úrræði 

 

Reglur sveitarfélags, styðjandi eða til trafala? 

 

Samvinna, rannsókn, leiðbeiningar, rökstuðningur, hlutir sem er ábótavant í 

málum sem er hnekkt 

 

V. Álag tengt vinnslu mála í málaflokkum 

o Félagsleg ráðgjöf 

o Fjárhagsaðstoð  

o Húsaleigubætur 

o Húsnæðismál 

o Félagsleg heimaþjónusta 

o Annað: Grennslast fyrir um rétt til aðstoðar, lögheimili (dæmi: Ekki 

heimilt að hafna rétti til aðstoðar v. búsetu þar semvottorð Hagstofu 

Íslands staðfestir búsetu í bæjarfélaginu og ekki hefur verið leitað eftir 

úrskurði dómara skv. 11.gr.l.nr. 21/1991 um lögheimili sbr. 1.mgr.13.gr. 

l.nr.40/1991.) 

o Samvinna við skjólstæðing br. 57. og 58.gr. l.nr. 40/1991. kostir gallar 

o Samvinna við aðra s.s. stofnanir og félagasamtök 

o Trúnaði (að halda trúnað) 

o Ábyrgð  

 

VI. Úrskurðanefnd félagsþjónustu 

 Hvert er viðhorf þitt til nefndarinnar? 

 Hver er eynsla þín af nefndinni?  

Hvert telur þú að ætti að vera hlutverk úrskurðanefndar gagnvart 

félagsmálanefndum? 
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Viðauki 8 

Bréf til félagsmálstjóra/deildarstjóra 

 

 (nafn og vinnustaður) 

 

 

Kópavogi 15. mars 2006 

 

 

Undirrituð er nemi í MA námi í félagsráðgjöf við Háskóla Íslands. Einn þáttur 

námsins felst í framkvæmd rannsóknar sem er hluti af lokaritgerð. Vinnuheiti 

rannsóknar þeirrar sem undirrituð vinnur að er: Áhrif breytinga í opinberri 

stjórnsýslu á störf og starfsumhverfi starfsfólks félagsþjónustu sveitarfélaga. 

Rannsóknin fjallar um breytingar sem átt hafa sér stað í félagsþjónustu 

sveitarfélaga frá árinu 1990 og áhrif þeirra á störf og starfsumhverfi starfsmanna. 

Rannsókninni er skipt upp í nokkra þætti, sem dæmi má nefna að einn þeirra felur 

í sér rannsókn á gögnum úrskurðanefndar félagsþjónustu og annar felst í viðtölum 

við starfsmenn félagsþjónsutu sveitarfélaga og aðrar lykilpersónur sem tengjast 

félagsþjónustunni.  

 

Rannsóknaraðferð sem beitt er við framkvæmd rannsóknarinnar eru eigindleg 

(qualitativ) sem felst annars vegar í tilviksathugun (case study), sem er sú aðferð 

sem beitt er við rannsókn gagna úrskurðanefndar og hins vegar felst hún í 

viðtölum. Við framkvæmd viðtalanna er stuðst við viðtalsvísi og viðtölin eru tekin 

upp á band. Að lokinni skráningu þeirra er upptökum eytt. Þegar úrvinnslu á 

rannsóknargagna er lokið er þeim einnig eytt. Í rannsóknarskýrslu verður ekki 

unnt að greina hver á í hlut eða fyrir hvaða  sveitarfélag viðkomandi starfar. 

Undirrituð hefur tilskilin leyfi Persónuverndar vegna framkvæmdar 

rannsóknarinnar. 

 

Stuðningur (nafn deildar og sveitarfélags) er mér mikils virði, því hann gerir mér 

kleift að nálgast upplýsingar sem eru nauðsynlegar við framkvæmd 

rannsóknarinnar. 

 

Með vísan til tölvupósts okkar í gær þá þakka ég þær góðu viðtökur sem þú sýndir 

með því að heimila mér að eiga viðtal við þig og (nafn starfsmanns) félagsráðgjafa  

fimmtudaginn 16. mars 2006. 

 

 

Virðingarfyllst 

 

 

 

Unnur V. Ingólfsdóttir 

félagsráðgjafi 

uvi@hi.is 
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Viðauki 9 

Fyrirspurn til starfsmanns úrskurðarnefndar félagsþjónustu og deildarstjóra 

í félagsmálaráðuneytinu 

 

Viðtakandi (nafn og vinnustaður) 

 

 

Kópavogi 8. apríl 2008 

 

Efni: Fyrirspurn um innleiðingu laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 

40/1991 

 

Undirrituð er nemi í MA námi í félagsráðgjöf við Háskóla Íslands. Einn þáttur 

námsins felst í framkvæmd rannsóknar sem er hluti af lokaritgerð. Heiti 

rannsóknarinnar er: Félagsþjónusta sveitarfélaga á Íslandi á tímum breytinga. 

Tilviksathugun á áhrifum lagabreytinga á störf og starfsumhverfi starfsmanna 

félagsþjónustunnar árin 1990-2005. Rannsókn fjallar meðal annars um breytingar 

sem átt hafa sér stað í félagsþjónustu sveitarfélaga með setningu laga nr. 40/1991 

um félagsþjónustu sveitarfélaga. Rannsókninni er skipt upp í nokkra þætti, sem 

dæmi má nefna að einn þeirra felur í sér rannsókn á gögnum úrskurðanefndar 

félagsþjónustu og annar felst í viðtölum við starfsmenn félagsþjónustu 

sveitarfélaga.  

 

Með tilvísun til símtals okkar fyrr í dag þá tel ég viðhorf þitt gagnvart nokkrum 

atriðum sem tengjast rannsókninni mikilvægt og spyr í því sambandi eftirfarandi 

spurninga:  

  

 

1. Telur þú það vera ábyrgð og hlutverk ráðuneytisins að sjá til þess að 

stjórnsýsla sveitarfélaga tileinki sér breytingar þegar ný lög sem hafa í för með 

sér breytingar á vinnulagi innan hennar eru innleidd? 

 

 Nei  Já 

 

Ef spurningunni er svarað játandi í hverju telur þú það hlutverk helst vera fólgið? 

 

 

 

2. Telur þú það vera ábyrgð og hlutverk stjórnvalds sveitarfélags sem fer með 

viðkomandi málaflokk (sbr. spurningu 1) að tileinka sér nýjungar samfara 

lagabreytingum? 

 

 Nei  Já 

 

 

Ef spurningunni er svarað játandi í hverju telur þú það hlutverk helst vera fólgið? 

 

3. Telur þú mikilvægt að úrskurðanefnd félagsþjónustu miðli upplýsingum til 

félagsþjónustu sveitarfélaga um þann lærdóm sem draga má af niðurstöðu 

úrskurða? 
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 Nei  Já 

Ef spurningunni er svarað játandi hvaða form telur þú best til þess fallið að miðla 

síkum upplýsingum? 

 

 

 

 

4. Að lokum er spurt hvort þér er kunnugt um að félagsmálaráðuneytið hafi 

staðið fyrir kynningu á lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991? 

 

 Nei  Já 

 

Ef spurningunni er svarað játandi í hvaða formi var sú kynning? 

 

 

 

 

Ef unnt er, þætti mér vænt um að fá svar þitt við spurningunum fyrir 15. apríl 

2008. 

 

 

Með fyrirfram þökk og kveðju 

 

 

Unnur V. Ingólfsdóttir 

 

 

 

 

 


