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1. Inngangur 
Lífsgæði Íslendinga hafa skerst verulega í kjölfar hruns íslensku viðskiptabankanna haustið 

2008. Kreppan leiddi til aukins atvinnuleysis og sífellt fleiri eiga í erfiðleikum með að standa 

skil á skuldbindingum sínum. Á tímum sem þessum er eðlilegt að fólk velti fyrir sér hvað bíði 

þeirra verði það ekki lengur fært um að framfæra sig og fjölskyldu sína upp á eigin spýtur. Í 

þessari ritgerð verður kannað hvort einstaklingar eigi lögbundinn rétt til framfærslu. Sú 

athugun verður þó takmörkuð við réttinn til framfærslu vegna örbirgðar. Þá verður 

lagaumhverfið einungis skoðað. 

Hugtakið framfærsla er þekkt í íslensku lagamáli, sbr. m.a. framfærslulögin svokölluðu 

sem giltu frá árinu 1935 til 1991. Lögin fjölluðu einungis um fjárhagsaðstoð til fátækra en í 

dag er hugtakið framfærsla yfirleitt túlkað með rýmri hætti. Framfærsla er talin samanstanda 

af tveimur meginþáttum. Annars vegar peningaframfærslu, sem er sú athöfn að útvega 

nauðsynlega peninga til að greiða fyrir grunnþarfir, og hins vegar umönnunarframfærslu sem 

er sú athöfn að útvega nauðsynlega umönnun.1 Í þessari ritgerð verður að meginstefnu fjallað 

um peningaframfærslu. 

Ekki er til nein lagaleg skilgreining á hugtakinu örbirgð eða fátækt en við mælingar á 

fátækt hefur víða um heim verið notast við svokölluð fátæktarmörk. Þá er misjafnt hvort 

mælingarnar miðist við algild eða afstæð fátæktarmörk. Algild fátækramörk eru skilgreind 

eftir mati á því hvað fólki er nauðsynlegt til framfærslu. Þessi aðferð er ennþá notuð í 

Bandaríkjunum en algengara er að miðað sé við afstæð fátækramörk. Þá eru einstaklingar 

skilgreindir sem fátækir ef tekjur þeirra fara undir fyrirfram skilgreint hlutfall af tekjum 

tiltekins viðmiðunarhóps. Evrópusambandið notar þessa aðferð við mælingar á fátækt meðal 

aðildarríkja og er þar miðað við að einstaklingur sé fátækur ef tekjur hans eru lægri en 50% af 

miðgildi ráðstöfunartekna landa hans.2 

Orsakir örbirgðar geta verið margar, m.a. þær aðstæður sem nefndar eru í 1. mgr. 76. gr. 

stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (hér eftir nefnd STS). Þar kemur fram að öllum, 

sem þess þurfa, skuli tryggður í lögum réttur til aðstoðar vegna sjúkleika, örorku, elli, 

atvinnuleysis, örbirgðar og sambærilegra atvika. Ýmis úrræði hafa verið lögfest fyrir 

einstaklingar sem búa við framangreindar aðstæður. Þannig kunna einstaklingar að eiga rétt á 

örorku- eða ellilífeyrisbótum samkvæmt lögum nr. 100/2007 um almannatryggingar, eða 

atvinnuleysisbótum samkvæmt lögum nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingar. Tilgangurinn 

                                                            
1 Kirsten Ketscher: Socialret, bls. 80-81.  
2 Guðný Björk Eydal: „Er fátækt á Íslandi? Hvað er afstæð fátækt?“, http://visindavefur.is/?id=5960. 
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með þessum ákvæðum er einkum sá að bæta einstaklingum upp tekjumissi vegna þeirra 

aðstæðna sem þeir búa við. Í tilviki örorkulífeyrisþega eru það sjúkdómar eða fötlun, ásamt 

lágum tekjum eða tekjuleysi, sem gera það að verkum að viðkomandi á rétt á örorkulífeyri. Í 

tilviki ellilífeyrisþega er það tiltekinn aldur og lágar eða engar tekjur sem veita einstaklingum 

rétt til ellilífeyris. Þá er það missir atvinnu, ásamt lágum tekjum eða tekjuleysi, sem veita 

atvinnulausum rétt til atvinnuleysisbóta. Það eru því ákveðnar aðstæður og auk þess lágar 

tekjur, eða m.ö.o. fátækt, sem veitir þessum einstaklingum rétt til bóta.  

Einnig eru þó til einstaklingar sem uppfylla ekki skilyrði viðkomandi laga, og eiga því 

ekki rétt á viðkomandi bótum, en eru samt ekki færir um að framfæra sig sjálfir. Í þessari 

ritgerð verður kannað hvort einungis fátækt veiti einstaklingum rétt til aðstoðar. Fyrst verður 

vikið að vernd réttarins til framfærslu vegna fátæktar í alþjóðlegum rétti og þá sérstaklega 

þeim mannréttindasamningum sem Ísland er aðili að. Síðan verður fjallað um réttinn 

samkvæmt landsrétti. Einnig verður vikið að norskum og dönskum rétti til samanburðar þegar 

við á. Fjallað verður um það hvernig framfærsluaðstoð hefur þróast frá þjóðveldisöld. Þá 

verður vikið að 1. mgr. 76. gr. STS. Kannað verður hvað felst í ákvæðinu og þá sérstaklega 

aukinni þýðingu þess eftir að hinn stefnumarkandi dómur Hæstaréttar, Hrd. 2000, bls. 4480 

(125/2000), sem hér eftir verður nefndur fyrri öryrkjadómur, var kveðinn upp. Að lokum 

verður fjallað um það hvernig rétturinn er verndaður í almennri löggjöf.  

Tekjulágum einstaklingum er í ýmsum lögum tryggð sérstök aðstoð vegna útgjalda sem 

þeir þurfa að standa straum af. Til að mynda er tekjulágum einstaklingum, sem búa í 

leiguhúsnæði, veitt ákveðin aðstoð til að greiða fyrir húsnæðið samkvæmt lögum nr. 138/1997 

um húsaleigubætur og framhaldsskólanemum, sem eru það efnalitlir að efnaleysi torveldar 

þeim nám, er tryggður réttur til aðstoðar samkvæmt lögum nr. 79/2003 um námsstyrki. Einu 

lögin sem vernda rétt einstaklinga til aðstoðar sökum fátæktar, óháð útgjöldum viðkomandi 

einstaklings, virðast vera lög nr. 40/1991 um félagsþjónustu sveitarfélaga (hér eftir nefnd fþs. 

eða félagsþjónustulög), sbr. 1. mgr. 12. gr. fþs., þar sem fram kemur að sveitarfélögum beri 

skylda til þess að tryggja að íbúar þeirra geti séð fyrir sér og sínum. Því verður einungis 

fjárhagsaðstoð samkvæmt félagsþjónustulögunum tekin til skoðunar hvað varðar almenn lög. 

Sveitarstjórnum er skylt að setja reglur um framkvæmd fjárhagsaðstoðar samkvæmt 1. 

mgr. 21. gr. fþs. Samkvæmt 2. mgr. 21. gr. metur félagsmálanefnd þörf og ákveður 

fjárhagsaðstoð til einstaklinga í samræmi við reglurnar. Í lögunum er að öðru leyti lítið vikið 

að því hvernig reglur sveitarstjórna um fjárhagsaðstoð og málsmeðferð félagsmálanefnda eigi 

að vera. Þetta vekur upp spurningar um það hvort réttaröryggi borgaranna sé nægilega vel 
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tryggt. Því verður fjallað um hvernig vald þessara aðila eru takmarkað og hvernig eftirliti með 

störfum þeirra er háttað. 

2. Alþjóðlegur réttur 
2.1. Almennt um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi 
Með Mannréttindayfirlýsingu Sameinuðu þjóðanna frá 10. desember 1948 komst á 

samkomulag um skilgreiningu og upptalningu allra helstu mannréttinda sem ríkjum bæri að 

tryggja þegnum sínum. Í yfirlýsingunni eru ákvæði um helstu efnahagslegu, félagslegu og 

menningarlegu réttindi. Í kjölfar yfirlýsingarinnar var hafist handa við gerð 

mannréttindasáttmála sem átti að vera skuldbindandi fyrir ríki sem yrðu aðilar að honum. Árið 

1951 ákvað allsherjarþingið að gera tvo samninga í stað eins. Annar skyldi fjalla um 

borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi en hinn um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg 

réttindi. Ákvörðunin um að gera tvo samninga var mjög umdeild en helstu rökin fyrir 

skiptingunni voru að eðli þessara mannréttinda væri ólíkt. Síðan þá hefur mannréttindum 

gjarnan verið skipt upp í þessa tvo flokka.3 

Efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi hafa verið skilgreind sem jákvæð réttindi 

þar sem þau verða ekki virk nema ríki grípi til sérstakra aðgerða til að tryggja þau. Dæmigerð 

réttindi af þessu tagi eru réttur til félagslegs öryggis og réttur til félagslegrar aðstoðar. Það 

hefur verið talið einkenna þessi mannréttindi að það sé kostnaðarsamt fyrir ríki að vernda 

þau.4 Borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi hafa verið skilgreind sem neikvæð réttindi þar sem 

um er að ræða réttindi sem ekki verða af einstaklingum tekin og þau verða best tryggð með 

afskiptaleysi ríkis.5 Þar af leiðandi er vernd þeirra ekki talin hafa í för með sér mikinn kostnað 

fyrir ríkið. 

Annað, sem talið hefur aðgreina þessa flokka mannréttinda, er að einstaklingar geti ekki 

byggt rétt á ákvæðum, sem vernda efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi, fyrir 

dómstólum, þar sem þau feli í sér stefnuyfirlýsingar en veiti ekki efnislegan rétt. Öðru máli 

gegni með borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi sem séu afdráttarlaus og óskilyrt. Af þeim 

sökum hefur verið mikil tregða við að koma á beinum kæruleiðum fyrir einstaklinga til 

alþjóðlegra stofnana sem skera úr um hvort efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi 

                                                            
3 Asbjørn Eide & Allan Rosas:“Economic, Social and Cultural Rights: A Universal Challenge“, bls. 3. 
4 Asbjørn Eide: “Economic, Social and Cultural Rights as Human Rights“, bls. 23. 
5 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 
alþjóðasamningum“, bls. 77-78. 
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hafi verið brotin. Hins vegar hefur verið blómleg dómaframkvæmd á alþjóðavettvangi um 

ýmis borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi sem tryggt hefur framgang þeirra réttinda.6 

Hin síðari ár hefur þó komið í ljós að ekki er hægt að flokka mannréttindi með þessum 

afdráttarlausa hætti. Sum réttindi standa á mörkum þessarar flokkunar eins og t.d. 

atvinnufrelsið, réttur manna til að stofna og ganga í stéttarfélög og réttindi félaga til að ráða 

sínum innri málefnum án afskipta stjórnvalda.7 Einnig hefur verið bent á að ríkið þurfi 

stundum að grípa til kostnaðarsamra aðgerða til þess að vernda borgaraleg og stjórnmálaleg 

réttindi. Til að mynda hefur rétturinn til réttlátrar málsmeðferðar í för með sér að ríkið þarf að 

standa undir áhrifaríku dómstólakerfi og rétturinn til að kjósa skuldbindur ríkið til þess að 

hafa reglulegar kosningar.8 Að lokum hefur verið bent á að sum efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi eru nægilega afdráttarlaus til þess að hægt sé að byggja á þeim rétt, t.d. 

rétturinn til jafnra launa. Önnur réttindi geta líka orðið það séu þau nánar skilgreind. Þannig 

hefur Evrópunefndin um félagsleg réttindi skilgreint réttinn til félagslegrar aðstoðar með 

nokkuð nákvæmum hætti, eins og fjallað verður um í kafla 2.2.3.9 Sífellt fleiri fræðimenn hafa 

því aðhyllst þá skoðun að ekki sé rétt að flokka mannréttindi með þessum hætti. Á vegum 

Sameinuðu þjóðanna hefur verið lögð áhersla á að öll mannréttindi séu samofin og innbyrðis 

háð, sbr. m.a. Vínaryfirlýsinguna sem samþykkt var á mannréttindaþinginu í Vínarborg árið 

1993.10  

2.2. Réttur til framfærslu vegna fátæktar 

2.2.1. Almennt 
Ísland er aðili að tveimur helstu alþjóðasamningunum um efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi. Annars vegar Alþjóðasamningnum um efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi (hér eftir nefndur SEFMR) og hins vegar Félagsmálasáttmála Evrópu 

(hér eftir nefndur FSE). Báðir þessir samningar vernda rétt til framfærslu vegna fátæktar með 

einhverjum hætti.  

Ákvæði 12. gr. FSE verndar rétt til félagslegs öryggis (e. social security) en þar er stuðst 

við frekar þrönga skilgreiningu á hugtakinu. Einungis er fjallað um almannatryggingar og 

vísað í alþjóðavinnumálasamþykkt nr. 102 um lágmark félagslegs öryggis í því sambandi. Sú 

samþykkt verndar eingöngu níu flokka af félagslegu öryggi, þ.e. læknishjálp, sjúkrabætur, 
                                                            
6 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 
alþjóðasamningum“, bls. 77-78, 88. 
7 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 
alþjóðasamningum“, bls. 79. 
8 David Bilchitz: Poverty and Fundamental Rights, bls. 129. 
9 Robin R Churchill & Urfan Khaliq: „Violations of Economic, Social and Cultural Rights“, bls. 197. 
10 Asbjørn Eide & Allan Rosas: „Economic, Social and Cultural Rights: A Universal Challenge“, bls. 3-4. 
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atvinnuleysisbætur, ellilífeyri, atvinnuslysabætur, fjölskyldubætur, mæðrastyrk, örorkubætur 

og eftirlifendabætur. Með félagslegu öryggi er því fyrst og fremst átt við 

almannatryggingakerfi sem miðar að því að vernda fólk gegn ákveðinni áhættu og þar skipta 

fyrrum tekjur og þátttaka á vinnumarkaði oft máli. Ákvæði 13. gr. FSE verndar hins vegar rétt 

til félagslegrar aðstoðar (e. social assistance). Með félagslegri aðstoð er einkum átt við bætur 

þar sem þörf einstaklinga fyrir aðstoð er megin mælikvarðinn fyrir veitingu þeirra, óháð stöðu 

einstaklinganna að öðru leyti.11 M.ö.o. það er fátækt einstaklinga sem veitir þeim rétt til 

bótanna. Þar af leiðandi verður einungis fjallað um síðarnefnda ákvæðið hér.  

  Félagslegt öryggi samkvæmt 9. gr. SEFMR virðist skilgreint með svipuðum hætti og í 12. 

gr. FSE þar sem fyrrgreindir flokkar félagslegs öryggis eru taldir upp í almennu áliti (e. 

General Comment) nefndar um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi (e. Committee 

on Economic, Social and Cultural Rights) nr. 19.12 Ákvæðið fellur því utan viðfangsefnis 

þessarar ritgerðar. 

 Ísland er einnig aðili að ýmsum mannréttindasamningum Sameinuðu þjóðanna sem fjalla 

um vernd sérstakra hópa. Vikið verður stuttlega að þeim samningum sem innihalda ákvæði 

um rétt viðkomandi hópa til aðstoðar vegna fátæktar.   

Að lokum verður fjallað um það hvernig borgaralegum og stjórnmálalegum 

mannréttindaákvæðum getur eða hefur verið beitt til verndar réttindum af efnahagslegum, 

félagslegum og menningarlegum toga, með sérstakri áherslu á réttinn til framfærslu vegna 

fátæktar.   

2.2.2. Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi 

2.2.2.1. Viðunandi lífsafkoma 
Í 1. málsl. 1. mgr. 11. gr. SEFMR segir að ríki þau sem aðild eiga að samningnum viðurkenni 

rétt sérhvers manns til viðunandi lífsafkomu fyrir hann sjálfan og fjölskyldu hans, þar á meðal 

viðunandi fæðis, klæða og húsnæðis og sífellt batnandi lífsskilyrða. Það er ekki til nein 

almenn skilgreining á hugtakinu viðunandi lífsafkoma. Ýmsar grundvallarnauðsynjar eru 

nefndar í ákvæðinu, svo sem fæði, klæði og húsnæði, en þær er ekki nægilegilegar til að 

tryggja einstaklingum viðunandi lífsafkomu. Það fer eftir aðstæðum í hverju ríki fyrir sig 

hversu mikils stuðnings er krafist við þá sem þurfa á honum að halda, þannig leiðir bætt 

efnahagsástand til þess að meiri kröfur eru gerðar. Rétturinn felur í grundvallaratriðum í sér 

                                                            
11 Martin Scheinin: „The Right to Social Security“, bls. 214-216. 
12 Almennt álit nr. 19: The Right to Social Security, 4. febrúar 2008 (E/C.12/GC/19).  
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að allir geti með fullri virðingu og án ónauðsynlegra hindrana tekið fullan þátt í samfélaginu 

til jafns við aðra þegna þjóðfélagsins.13  

 Nefndin um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi hefur gefið út fjögur almenn 

álit þar sem hún útskýrir nokkra þætti réttarins til viðunandi lífsafkomu, þ.e. réttinn til 

viðunandi húsnæðis, réttinn til viðunandi fæðis og réttinn til vatns.14 Eðli málsins samkvæmt 

er réttur manns til viðunandi fæðis sérstaklega mikilvægur til að njóta annarra réttinda. Eins 

og fram kemur í almennu áliti nefndarinnar nr. 12, sem fjallar um þennan rétt, liggur sá vandi 

sem tengist hungri og næringarskorti að meginstefnu ekki í skorti á mat, heldur tálmun á 

aðgengi að þeim mat sem er fyrirliggjandi, m.a. vegna fátæktar.15 Réttinum til viðunandi 

fæðis er náð þegar sérhver maður, kona og barn, ein eða í sameiningu við aðra, hafa alltaf 

áþreifanlegan og fjárhagslegan aðgang að viðunandi fæði eða geta aflað sér þess sjálf.16 

Fæðan verður að vera án óæskilegra efna og vera viðtekin innan viðkomandi menningar. 

Ennfremur verður fæðan að vera aðgengileg og tiltæk til langframa.17  

Nefndin hefur túlkað hugtakið viðunandi húsnæði mjög rúmt. Þannig nær rétturinn ekki 

einungis til skjóls heldur er um að ræða rétt til að búa við öryggi, frið og reisn.18 Í réttinum til 

viðunandi húsnæðis felast að minnsta kosti sex atriði samkvæmt almennu áliti nefndarinnar 

nr. 4.19 Í fyrsta lagi umráðaréttur en hann telst mikilvægastur. Hann verndar einstaklinga gegn 

brottvikningu, átroðningi og annars konar ógnum. Í öðru lagi verða einstaklingar að hafa efni 

á húsnæði, þ.e.a.s. fjárhæðin sem einstaklingar greiða fyrir húsnæðið má ekki vera það há að 

hún komi í veg fyrir að einstaklingar geti uppfyllt aðrar grundvallarþarfir. Í þriðja lagi verður 

húsnæðið sjálft að vera íbúðarhæft. Í því felst að það verður að vera nægilegt pláss og vernd 

gegn kulda, raka, hita, regni, vindi og öðru sem ógnar heilsunni og einnig vernd gegn 

byggingarhættu. Í fjórða lagi verður húsnæði að vera aðgengilegt öllum. Ýmsir hópar eins og 

t.d. öryrkjar, eldri borgarar, HIV smitaðir og börn verða að einhverju leyti að hafa forgang. Í 

fimmta lagi skiptir staðsetning húsnæðisins máli. Það verður að vera staðsett þannig að 

einstaklingar hafi aðgang að vinnu, heilbrigðisþjónustu, skólum og öðrum félagslegum 

                                                            
13 Asbjørn Eide: „The Right to an Adequate Standard og Living Including the Right to Food“, bls. 133. 
14 Almennt álit nr. 4: The right to adequate housing, 13. desember 1991. Almennt álit nr. 7: The right to 
adequate housing: forced evictions, 20. maí 1997. Almennt álit nr. 12: The right to adequate food, 12. maí 1999 
(E/C.12/1999/5). Almennt álit nr. 15: The right to water, 20. janúar 2003 (E/C.12/2002/11). 
15 Almennt álit nr. 12, 5. gr. Sbr. einnig Kristín Benediktsdóttir: „Alþjóðasamningur um efnahagsleg, félagsleg 
og menningarleg réttindi“, bls. 144.   
16 Almennt álit nr. 12, 6. gr. 
17 Asbjörn Eide: „The Right to an Adequate Standard og Living Including the Right to Food“, bls. 134-135. 
18 Almennt álit nr. 4, 7. gr.  
19 Almennt álit nr. 4, 8. gr.  
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stofnunum. Í sjötta lagi felst í réttinum að einstaklingur búi í húsnæði sem er viðunandi 

samkvæmt hans menningu.20  

2.2.2.2.Gagnrýni á sáttmálann 
SEFMR hefur verið gagnrýndur mjög fyrir tvennt. Annars vegar fyrir óskýrt orðalag og hins 

vegar fyrir skort á úrræðum til að fylgja réttindunum eftir.    

 

a) Óskýrt orðalag 

Eins og áður hefur komið fram er það einkennandi fyrir efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi að þau leggja skyldur á ríki og verða ekki virk nema með aðgerðum 

stjórnvalda. Orðalag ákvæða SEFMR bera þess merki þar sem flest ákvæðin hefjast á 

yfirlýsingu um að ríki viðurkenni rétt manna, t.d. til viðunandi lífsafkomu. Í 22.-27. gr. 

Mannréttindayfirlýsingarinnar er kveðið á um að manni beri réttur til að njóta þeirra 

efnhagslegu, félagslegu og menningarlegu réttinda sem þar eru talin. Þessi framsetning, þar 

sem gengið er út frá skyldu ríkis en ekki rétti einstaklings, leiðir m.a. til þess að réttindi, sem 

samningurinn nær til, hafa ekki verið talin efnisréttindi sem einstaklingar geti byggt rétt á fyrir 

dómstólum aðildarríkja.21 

Einnig veikir það áhrif sáttmálans að aðildarríkjum ber ekki að tryggja réttindin strax. 

Ríkin hafa samkvæmt 2. gr. SEFMR skuldbundið sig til þess að gera ráðstafanir eins og þeim 

megnar, með þeim úrræðum sem þeim eru tiltæk, að koma þeim réttindum sem viðurkennd 

eru í samningnum í framkvæmd í áföngum. Ríki hafa því í raun ákveðið svigrúm til þess að 

efna skyldur sínar samkvæmt samningnum. Ástæðan fyrir því að einungis er gerð krafa um að 

ríkin komi réttindunum í framkvæmd í áföngum er sú að almennt er ekki hægt að tryggja 

fullkomna vernd efnahagslegra, félagslegra og menningarlegra réttinda á stuttum tíma. 

Nefndin um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi hefur samt lagt áherslu á það í 

almennu áliti sínu nr. 322 að ekki megi rangtúlka orðalagið á þann hátt að ekki sé verið að 

leggja raunverulegar skyldur á ríki. Það verði að skoða orðalagið í samræmi við markmið 

samningsins í heild og því sé ríkjum skylt að tryggja vernd þessara réttinda á eins skjótan og 

árangursríkan hátt og hægt er.23  

Nefndin hefur einnig kveðið á um að aðildarríkjum beri skylda til að uppfylla að minnsta 

kosti lágmarksvernd allra réttinda, sem fram koma í sáttmálanum, um leið og þau hafa fullgilt 

                                                            
20 Human Rights, bls. 298-299.  
21 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 
alþjóðasamningum“, bls. 87-88. 
22 Almennt álit nr. 3: The nature of States parties obligations, 14. desember 1990. 
23 Almennt álit nr. 3, 9. gr. 
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hann. Þannig uppfyllir aðildarríki ekki skyldur sínar samkvæmt sáttmálanum ef stór hluti 

einstaklinga hefur ekki aðgang að grundvallarnauðsynjum, svo sem lífsnauðsynlegum 

matvælum, húsnæði, menntun og heilbrigðisþjónustu í einföldustu mynd. Ef sáttmálinn er 

skilinn á þann hátt að hann feli ekki í sér lágmarksvernd réttindanna, sem þar koma fram, er 

hann nánast þýðingarlaus. Ef ríki uppfylla ekki þessar lágmarksskyldur, vegna þess að þau 

hafa ekki úrræði til þess, verða þau að sýna fram á að öll úrræði sem þeim stóðu til boða hafi 

verið notuð til þess að uppfylla þessar lágmarksskyldur.24 

 

b) Skortur á úrræðum til að fylgja réttindunum eftir 

Eftirlit með skuldbindingum ríkja samkvæmt SEFMR hefur að meginstefnu farið fram með 

skýrslugerð aðildarríkja til nefndarinnar um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi. 

Aðildarríkjum ber að skila inn skýrslum á fimm ára fresti. Nefndin fer yfir skýrslurnar og 

skilar af sér lokaniðurstöðum (e. concluding observations) þar sem hún lýsir áhyggjum og 

bendir á það sem betur mætti fara hjá viðkomandi ríki. Tilgangurinn með 

skýrslugerðaraðferðinni er tryggja að aðildarríkið fylgist með og meti eigin frammistöðu og 

einnig að nefndin geti miðlað gagnlegum upplýsingum til ríkisins. Í nokkrum málum þar sem 

aðstæður hafa verið alvarlegar hefur nefndin gengið enn lengra. Nefndin taldi eitt sinn að 

upplýsingar frá Panama og Dómeníska Lýðveldinu væru ekki fullnægjandi að því er varðaði 

ásakanir sem beindust að broti á réttindum til húsnæðis. Í framhaldinu óskaði nefndin eftir því 

við viðkomandi ríki að tveir nefndarmenn færu í vettvangskönnun í þeim tilgangi að afla 

frekari upplýsinga. Þrátt fyrir að bæði ríkin hefðu í upphafi sett sig upp á móti heimsókn 

nefndarmanna samþykktu þau hana á endanum.25 

Ef aðildarríki skila ekki inn skýrslum þá aflar nefndin sér upplýsinga um stöðu 

mannréttindamála í viðkomandi ríki með öðrum hætti, t.d. frá frjálsum félagasamtökum. 

Samtökin mega einnig skila inn upplýsingum samhliða upplýsingum frá ríkinu sjálfu enda er 

oft ekki hægt að treysta eingöngu á þær.26  

Takmarkað valdsvið nefndarinnar um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi 

hefur verið gagnrýnt. Til stendur að breyta því. Nefndin hefur unnið að valfrjálsri bókun við 

SEFMR þar sem komið er á beinni kæruleið fyrir einstaklinga og hópa til nefndarinnar. Þann 

10. desember 2008 samþykkti allsherjarþingið bókunina. Frá og með 24. september 2009 gátu 

                                                            
24 Almennt álit nr. 3, 10. gr.  
25 Matthew Craven: „The UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights“, bls. 463-464. 
26 Matthew Craven: „The UN Committee on Economic, Social and Cultural Rights“, bls. 465. Human Rights, 
bls. 53. 
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aðildarríki SEFMR undirritað bókunina.27 Tíu ríki þurfa að fullgilda bókunina til þess að hún 

taki gildi en ekkert ríki hefur ennþá gert það. Bókunin hefur ekki enn verið undirrituð af hálfu 

íslenska ríkisins.28  

Í valfrjálsu bókuninni felst að einstaklingar og hópar geta lagt fram kvörtun til 

nefndarinnar gegn ríki sem er aðili að SEFMR og valfrjálsu bókuninni ef þeir telja sig vera 

fórnarlömb brota ríkisins gegn SEFMR. Það er svo hlutverk nefndarinnar að kveða um það 

hvort brotið hafi verið gegn sáttmálanum. Niðurstöður nefndarinnar eru hins vegar ekki á 

neinn hátt bindandi fyrir viðkomandi ríki.  

2.2.2.3. Samantekt 
Nefndin um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi hefur gefið ákvæðum SEFMR 

meiri fyllingu með því að gefa reglulega út almennar athugasemdir þar sem ákvæði sáttmálans 

eru skýrð. Hún hefur t.d. skýrt réttinn til húsnæðis það ítarlega að einstaklingar hafa byggt á 

réttinum fyrir dómstólum aðildarríkja.29 Hún hefur einnig reynt að bæta upp ýmsa vankanta á 

samninginn með þessum hætti, t.d. óljóst orðalag hans. Það eru eigi að síður engin ákvæði í 

SEFMR sem veita nefndinni heimild til að túlka ákvæði samningsins svo bindandi sé fyrir 

aðildarríki. Það er því alfarið undir aðildarríkjunum komið hvort þau taki mið af skýringum 

hennar. Þeim ber einungis skylda til að skila inn skýrslum en önnur þátttaka í eftirlitsferlinu er 

undir þeim sjálfum komin. Þessar takmörkuðu valdheimildir nefndarinnar eru líklega ástæðan 

fyrir því hversu varlega nefndin hefur farið í lokaniðurstöðum sínum. Hún lýsir almennt 

einungis áhyggjum af stöðu mála en tekur það ekki skýrt fram telji hún að ríki hafi ekki staðið 

við skyldur sínar samkvæmt ákvæðum sáttmálans.30 Gildistaka valfrjálsu bókunarinnar er 

mjög mikilvæg til þess að tryggja virka vernd þessara réttinda því á grundvelli hennar getur 

nefndin skorið úr um það hvort einstakar ákvarðanir ríkja hafi brotið á bága við ákvæði 

sáttmálans. Telja verður að fordæmi sem þannig kunni að myndast muni veita ákvæðum 

sáttmálans meiri dýpt.  

                                                            
27 Þann 17. apríl 2010 höfðu 32 ríki undirritað bókunina.  
28 Vefsíða mannréttindafulltrúa Sameinuðu þjóðanna, http://www.ohchr.org.  
29 Sbr. Grootboom málið í Suður Afríku. Sandra Leibenberg: „The Protection of Economic and Social Rights in 
Domestic Legal Systems“, bls. 66-67. 
30 Í seinni tíð hefur nefndin þó einstöku sinnum krafist tiltekinna aðgerða eða haldið því fram að tilteknar 
aðgerðir séu brot á skyldum ríkisins samkvæmt samningnum, sbr. Magdalena M. Sepúlveda: The Nature of 
Obligations under the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights, bls. 37-38. 
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2.2.3. Félagsmálasáttmáli Evrópu 

2.2.3.1. Réttur til félagslegrar aðstoðar og læknishjálpar 
Í 1. mgr. 13. gr. FSE kemur fram að samningsaðilar skuldbindi sig til þess að tryggja að réttur 

til félagslegrar aðstoðar og læknishjálpar sé raunverulega nýttur. Skulbindingum ríkja 

samkvæmt ákvæðinu er lýst í fjórum töluliðum ákvæðisins.  

 

a) Nægileg aðstoð fyrir alla með ónóg fjárráð 

 Í 1. tölul. 1. mgr. 13. gr. FSE kemur fram að samningsaðilar skuldbindi sig til að tryggja að 

sérhverjum manni, sem hefur ónóg fjárráð og getur ekki aflað þeirra af eigin rammleik eða 

annars staðar frá, og þá sérstaklega með greiðslum samkvæmt tryggingakerfi, verði veitt næg 

aðstoð og ef um veikindi er að ræða, sú umönnun, sem nauðsynleg er vegna ástands hans.  

 Eina skilyrðið fyrir veitingu aðstoðar er að viðkomandi hafi ónóg fjárráð. Í þessu felst ekki 

að óheimilt sé veita sérstakar bætur til viðkvæmra hópa einstaklinga, eins og t.d. 

örorkulífeyrisþega og aldraðra, heldur einungis að einstaklingur þurfi ekki að tilheyra 

viðkvæmum hópi af þessu tagi til þess að eiga rétt á aðstoð. Í ákvæðinu felst skylda til að 

koma á fót kerfi félagslegrar aðstoðar sem allir þeir, sem hafa ónóg fjárráð, eiga rétt til 

aðgangs að.31 Ríki hafa sett ýmis önnur viðbótarskilyrði sem einstaklingar verða að uppfylla 

til þess að eiga rétt á aðstoð. Evrópunefndin um félagslegar réttindi kannar hvort slík 

viðbótarskilyrði séu í andstöðu við ákvæðið.  

Sum ríki hafa sett það sem skilyrði að einstaklingar hafi náð vissum aldri til þess að eiga 

rétt á fjárhagsaðstoð. Í þeim tilvikum hefur nefndin kannað hvort einstaklingar eigi rétt á 

annars konar framfærsluaðstoð, t.d. í formi námslána. Í Frakklandi var aðstoðin bundin við að 

einstaklingar væru orðnir eldri en 25 ára. Tilgangurinn var sá að koma í veg fyrir að ungmenni 

yrðu háð bótum. Þrátt fyrir að nefndin væri sammála stjórnvöldum um að tilgangurinn væri 

málefnalegur þá taldi hún að önnur aðstoð sem einstaklingum á þessum aldri með stæði til 

boða væri ófullnægjandi.32  

Mörg ríki hafa bundið veitingu fjárhagsaðstoðar því skilyrði að einstaklingur hafi búið í 

landinu í ákveðinn tíma. Nefndin hefur talið það óheimilt.33 Á Spáni þurfa einstaklingar að 

hafa búið í landinu frá sex mánuðum upp í þrjú ár til þess að eiga rétt á lágmarks 

fjárhagsaðstoð, en lengd tímabilsins er mismunandi eftir sjálfstjórnarhéruðum.34 Í Bretlandi 

þurfa einstaklingar sem sækja um fjárhagsaðstoð að taka próf sem kallast Habitual Residence 
                                                            
31Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 282. 
32 Lenia Samuel: Fundamental social rights, bls. 313. 
33 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 285. 
34 Niðurstaða v. Spánar 31. október 2006 (XVIII-1). 
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Test til þess að sýna fram á að þeir hafi einhver tengsl við landið. Nefndin hefur talið að 

fyrirkomulagið brjóti í bága við sáttmálann þar sem það geti haft í för með sér 

einstaklingurinn þurfi að búa í landinu í einhvern tíma til þess að standast prófið.35 

Ríki hafa sett það sem skilyrði að einstaklingur reyni að afla vinnu eða starfsþjálfunar. 

Nefndin hefur talið það heimilt svo lengi sem skilyrðin séu sanngjörn og í samræmi við það 

markmið að finna lausn á vandamálum viðkomandi einstaklings.36 Hins vegar er óheimilt að 

lækka bætur eða stöðva bætur ef einstaklingur uppfyllir ekki þessi skilyrði, ef það hefur í för 

með sér að hann getur ekki framfært sig sjálfur.37 

 Það kemur ekki fram í ákvæðinu með hvaða hætti félagsleg aðstoð skuli veitt. Hún getur 

því verið veitt í formi peningaaðstoðar en einnig með annars konar fríðindum, til að mynda 

húsnæði, fatnaði eða í tengslum við samgöngur. Í ákvæðinu felst einnig að einstaklingar með 

ónóg fjárráð skuli eiga rétt á heilbrigðisþjónustu á lægra verði eða ókeypis eða fá bætur til að 

greiða fyrir slíka þjónustu.38  

Í ákvæðinu kemur fram að aðildarríki skuli tryggja einstaklingum næga aðstoð. Í því felst 

að einstaklingar eigi að geta lifað mannsæmandi lífi og uppfyllt sínar grundvallarþarfir. Þegar 

nefndin metur stig aðstoðar kannar hún grunnbætur, viðbótarbætur og fátækramörk í 

viðkomandi ríki. Fátækramörk eru miðuð við helming af meðaltekjum í viðkomandi landi. 

Nefndin telur að aðstoðin sé nægileg ef bæturnar eru ekki mikið undir fátækramörkum 

viðkomandi lands. Þá ber að veita umrædda aðstoð í eins langan tíma og þörf er á þ.e.a.s. á 

meðan viðkomandi hefur ónóg fjárráð.39 

Réttur til félagslegrar aðstoðar má ekki fara ráðast af geðþótta viðkomandi stjórnvalda. 

Rétturinn á að vera einstaklingsbundinn og lögbundinn. Hann á einnig að vera tryggður með 

virkum kærurétti. Með einstaklingsbundnum og lögbundnum rétti er átt við að í lögum eigi að 

koma fram hlutlæg viðmið um veitingu aðstoðar. Þannig verður að koma fram hvaða atriði 

skipta máli þegar þörfin fyrir aðstoð er metin og einnig hvernig málsmeðferðin við matið á að 

vera. Heimildin til að synja um aðstoð verður að vera vel skilgreind. Ríkisstjórn viðkomandi 

lands er þó heimilt að setja almennar reglur um rétt til aðstoðar og eftirláta staðbundnum 

stjórnvöldum að setja nákvæmari reglur og skilyrði um veitingu aðstoðarinnar.40  

                                                            
35 Lenia Samuel: Fundamental Social Rights, bls. 318.  
36 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 286-287. 
37 Sbr. „Digest of the Case Law of the European Committee of Social Rights“, http://www.coe.int/SocialCharter. 
38 Lenia Samuel: Fundamental Social Rights, bls. 312. 
39 Sbr. „Digest of the Case Law of the European Committee of Social Rights“, http://www.coe.int/SocialCharter. 
40 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 281-283 og „Digest of the 
Case Law of the European Committee of Social Rights“, http://www.coe.int/SocialCharter. 
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Í virkum kærurétti felst að ákvarðanir um veitingu eða synjun bóta séu kæranlegar til 

sjálfstæðs dómstóls. Ef ákvarðanir um bætur eru kæranlegar til annarrar stofnunar en dómstóls 

óskar nefndin eftir upplýsingum um hvernig meðlimir hennar eru valdir, í hversu langan tíma 

þeir gegna starfinu, hvaða hæfniskröfur eru gerðar til þeirra, hver fylgist með hegðun 

stofnunarinnar og hvort meðlimir hennar séu óháðir velferðarstofnunum samkvæmt lögum 

sem um þá gilda.41 Nefndin hefur til að mynda farið fram á það að íslenska ríkið veiti 

upplýsingar sem gera nefndinni kleift að kanna hvort úrskurðarnefnd félagsþjónustu sé óháð 

framkvæmdarvaldinu og aðilum málsins sem sækja um styrk. Nefndin hefur óskað eftir 

upplýsingum um hvort meðlimir úrskurðarnefndarinnar séu verndaðir gegn utanaðkomandi 

þrýstingi með einhverjum hætti, t.d. reglum um brottvikningu úr starfi eða hæfniskröfum sem 

gerðar eru til meðlima sem skipaðir eru af félagsmálaráðuneytinu.42  

Nefndin telur að það brjóti ekki á bága við ákvæðið þótt ekki sé hægt að telja stofnun 

sjálfstæða, sem ákvarðanir eru kæranlegar til, svo lengi sem ákvarðanir viðkomandi stofnunar 

eru kæranlegar til dómstóls. Sjálfstæð stofnun samkvæmt skilgreiningu nefndarinnar verður 

að hafa heimild til að endurskoða ákvörðun, að því er efni varðar sem og lögmæti að öðru 

leyti.43 Nefndin hefur lagt sérstaka áherslu á að íslenska ríkið sýni fram á að úrskurðarnefnd 

félagsþjónustu sé óháð vegna þess að hún getur úrskurðað um málsmeðferðina, rétt til 

aðstoðar og hvort upphæð fjárhagsaðstoðar sé í samræmi við reglur viðkomandi 

sveitarstjórnar. Dómstólar endurskoði hins vegar yfirleitt einungis hvort stjórnvöld hafi farið 

að lögum og því sé ekki nægilegt að þeir séu sjálfstæðir ef upphaflegi úrskurðar aðilinn er það 

ekki.44  

 

b) Bann við mismunun 

Í 2. tölul. 1. mgr. 13. gr. FSE kemur fram að samningsaðilar skuldbindi sig til þess að tryggja 

að fólk sem nýtur félagslegrar aðstoðar bíði ekki fyrir þá ástæðu hnekki í sambandi við 

stjórnmálaleg eða félagsleg réttindi sín. Með þessu ákvæði er reynt að koma í veg fyrir að 

komið sé fram við þá sem þiggja félagslegar bætur eins og annars flokks borgara, af þeirri 

ástæðu einni að þeir geti ekki framfært sig sjálfir. Nefndin hefur ekki skilgreint hvaða 

borgaralegu og stjórnmálalegu réttindi séu vernduð af ákvæðinu en hún hefur nefnt 

                                                            
41 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 283. 
42 Niðurstaða v. Íslands 31. október 2006 (XVIII-1, vol. 2). 
43 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 284. 
44 Niðurstaða v. Íslands 31. október 2006 (XVIII-1, vol. 2). 
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kosningarétt, kjörgengi og rétt til þess að gegna opinberu starfi sem dæmi.45 Öll aðildarríki 

sáttmálans uppfylla þetta skilyrði.46 

 

c) Ráðleggingar og nauðsynleg aðstoð 

Í 3. tölul. 1. mgr. 13. gr. FSE kemur fram að samningsaðilar skuldbindi sig til að sjá til þess 

með viðeigandi opinberri þjónustu, að allir fái eftir þörfum notið ráðlegginga og persónulegrar 

aðstoðar til þess að koma í veg fyrir, bægja frá eða draga úr skorti, að því er þá sjálfa eða 

fjölskyldur þeirra varðar. Samkvæmt ákvæðinu eru aðildarríkin skuldbundin til þess að koma 

á fót árangursríku kerfi félagslegrar aðstoðar og að tryggja að slík aðstoð verði smám saman 

ónauðsynleg þangað til hennar eru ekki lengur þörf, sem er lokamarkmiðið. Markmiðið er að 

einstaklingar framfæri sig sjálfir með leiðum sem henta best þeirra félagslegu aðstæðum, 

óskum, hæfileikum og öðrum leiðum sem eru venjubundnar í þeirra samfélagi. Oftast fela 

þessar leiðir í sér að einstaklingum eru veitt atvinnutækifæri ásamt starfsþjálfun eða 

endurþjálfun.47 Til þess að ganga úr skugga um að aðildarríki uppfylli þessar skuldbindingar 

sínar hefur nefndin farið fram á upplýsingar um fjölda starfsmanna sem sjá um þessi mál, 

menntun þeirra, fjármögnun aðstoðarinnar o.s.frv.48 

 

d) Sérstök neyðaraðstoð fyrir útlendinga 

Í 4. tölul. 1. mgr. 13. gr. FSE kemur fram að samningsaðilar skuldbindi sig til þess að beita 

ákvæðum 1., 2. og 3. mgr. greinarinnar jafnt gagnvart eigin þegnum og þegnum annarra 

samningsaðila, sem löglega dvelja í löndum þeirra, í samræmi við skuldbindingar þeirra 

samkvæmt Evrópusamþykkt um félagslega aðstoð og læknishjálp, sem undirrituð var í París 

þann 11. desember 1953. Í þessu felst einungis skylda fyrir aðildarríki til þess að veita aðstoð 

í neyðartilfellum. Þetta á t.d. við um veitingu húsnæðis, fæðis, klæða og læknisþjónustu.49  

2.2.3.2. Endurskoðaður félagsmálasáttmáli (e. The Revised Social Charter) 
Endurskoðaði félagsmálasáttmálinn (hér eftir nefndur EFSE) er alþjóðasamningur sem breytti 

og yfirtók ákvæði FSE og þriggja valfrjálsra bókana sem gerðar höfðu verið við hann. 

Sáttmálinn tók gildi 1. júlí 1999. FSE gildir samt áframt gagnvart þeim aðilum sem ekki hafa 

fullgilt EFSE. Þau aðildarríki sem höfðu upphaflega fullgilt FSE, með eða án valfrjálsu 

bókananna, og fullgiltu svo EFSE hættu að skila inn skýrslum sem fjölluðu um 

                                                            
45 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 289. 
46 Lenia Samuel: Fundamental Social Rights, bls. 329. 
47 Lenia Samuel: Fundamental Social Rights, bls. 321-322. 
48 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 290-291 
49 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 293. 
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skuldbindingar samkvæmt ákvæðum FSE. FSE gildir áframt gagnvart þeim aðilum sem ekki 

hafa fullgilt EFSE.50 

 Í EFSE er einungis eitt ákvæði sem varðar aðstoð vegna fátæktar, nánar tiltekið 30. gr. 

sáttmálans, en þar er fjallað um réttinn til verndar gegn fátækt og félagslegri einangrun. Í 

ákvæðinu felst að aðildarríkjum ber skylda til að samræma, stuðla að og framkvæma félagsleg 

verkefni þar sem barist er gegn fátækt og félagslegri einangrun. Þá ber aðildarríkjum að  hafa 

yfirsjón með slíkum verkefnum og aðlaga þau að nýjum þegar þess gerist þörf. Þau skulu gera 

ráðstafanir til þess að veita fátækum aðgang að atvinnu, húsnæði, menntun, menningu, 

félagslegri aðstoð og heilbrigðisþjónustu. Tilgangurinn með ákvæðinu er þó ekki að endurtaka 

þá lagavernd sem tryggð er í ákvæðum FSE, t.d. 12. gr. um félagslegt öryggi og 13. gr. um 

félagslega aðstoð, heldur er meginmarkmiðið að berjast gegn fátækt með samræmdum 

aðgerðum. Ekkert aðildarríki hefur ennþá náð að uppfylla skilyrði ákvæðisins að mati 

nefndarinnar.51 Íslenska ríkið hefur hvorki undirritað né fullgilt EFSE.52 

2.2.3.3. Orðalag og eftirlit 
Flest ákvæði FSE hefjast á yfirlýsingu um að aðildarríki skuldbindi sig til þess að tryggja 

réttindin sem þar eru nefnd. Þannig að líkt og í SEFMR eru ákvæðin sett fram með þeim hætti 

að um sé að ræða skyldu ríkis en ekki rétt einstaklings. Hins vegar virðast aðildarríki vera 

skuldbundin til að tryggja vernd réttindanna strax við fullgildingu. Þannig er ekki er kveðið á 

um að koma eigi réttindunum í framkvæmd í áföngum, ólíkt því sem fram kemur í SEFMR. 

 Eftirlit með skuldbindingum ríkja samkvæmt FSE hefur aðallega farið fram með 

skýrslugerð aðildarríkja til Evrópunefndar um félagsleg réttindi. Aðildarríkin skila skýrslum 

um það hvernig innlend löggjöf þeirra uppfyllir eða uppfyllir ekki þau ákvæði sáttmálans sem 

þau hafa fullgilt. Frá og með 31. október 2007 hefur sáttmálanum verið skipt upp í fjóra hluta  

þannig að aðildarríki þurfa árlega að skila inn skýrslu um einn hluta. Fjögur ár líða því á milli 

þess að aðildarríki gefur skýrslu um sama ákvæðið aftur. Nefndin fer yfir skýrslurnar og gefur 

út niðurstöður.53 Evrópunefndin hefur gengið mun lengra í niðurstöðum sínum en nefndin um 

efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi. Nefndin kveður skýrt á um það telji hún  

löggjöf aðildarríkja ekki uppfylla skilyrði sáttmálans, en lýsir ekki einungis áhyggjum.54 

                                                            
50 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 27. 
51 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 321-324 
52 Vefsíða Félagsmálasáttmála Evrópu,  http://www.coe.int/SocialCharter. 
53 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 377-383 
54 Sjá ýmsar niðurstöður vegna Íslands t.d. niðurstöðu 31. október 2006 (XVIII-1, vol. 2), niðurstöðu 30. maí 
2003 ( XVI-1, vol. 1) og niðurstöðu 30. mars 2000 ( XV-1, vol. 1). 
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Niðurstöður hennar, eins og nefndarinnar um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi, 

eru þó ekki bindandi fyrir aðildarríkin.55  

 Nýjasta eftirlitið með skuldbindingum ríkja er í gegnum kæruleið fyrir hópa (e. collective 

complaint procedure) sem komið var á fót með valfrjálsri bókun við FSE árið 1995. Í því felst 

að ýmsir hópar hafa heimild til að leggja fram kæru til Evrópunefndarinnar um félagsleg 

réttindi gegn ríkjum sem hafa fullgilt valfrjálsu bókunina eða EFSE. Stéttarfélögum og 

félögum atvinnurekenda hefur aðallega verið veitt þessi heimild og tilgangurinn með því að 

koma á þessari kæruleið virðist að meginstefnu vera að tryggja réttindi verkafólks samkvæmt 

FSE. Kærendur hafa hingað til ekki borið 13. gr. FSE fyrir sig og því verður ekki fjallað nánar 

um þessa kæruleið hér.56  

2.2.3.4. Samantekt 
Evrópunefndin um félagsleg réttindi hefur gengið frekar langt í túlkun sinni á 13. gr. FSE. 

Nefndin lagði frá upphafi áherslu á að einstaklingar ættu rétt til félagslegrar aðstoðar og 

læknishjálpar samkvæmt ákvæðinu. Nefndin hefur skýrt hvað felst í ákvæðinu með 

niðurstöðum sínum og kannar hvort löggjöf aðildarríkja uppfyllir skilyrði ákvæðisins. 

Aðildarríkin fá upplýsingar um hvað það er í löggjöf þeirra sem nefndin telur að brjóti í bága 

við sáttmálann. Hins vegar eru niðurstöður nefndarinnar ekki bindandi og aðildarríkin 

lagafæra ekki ávallt það sem nefndin gagnrýnir. Ekki hefur verið reynt að koma á fót beinni 

kæruleið fyrir einstaklinga til nefndarinnar heldur var farin sú leið að koma á fót kæruleið 

fyrir hópa. Það fyrirkomulag hefur reynst vel en tekur einungis til ákveðinna ákvæða 

sáttmálans auk þess er kæruaðildin þröng. 

2.2.4. Aðrir samningar 
Samningur um afnám allrar mismununar gagnvart konum, samningur Sameinuðu þjóðanna 

um réttindi barnsins og samningur um réttarstöðu flóttamanna innihalda ákvæði sem vernda 

rétt viðkomandi hópa til aðstoðar vegna fátæktar. Ísland er aðili að þessum samningum.   

Í h-lið 2. mgr. 14. gr. samningsins um afnám allrar mismununar gagnvart konum kemur 

fram að aðildarríkin skuli tryggja konum í dreifbýli rétt til þess að njóta mannsæmandi 

lífsskilyrða, sérstaklega að því er varðar húsnæði, heilsugæslu, rafmagn og vatnsuppsprettur, 

flutninga og samgöngur. Íslenska ríkið fullgilti samninginn árið 198557 og upphaflega fór 

eftirlit með honum einungis fram með skýrslugerð til nefndarinnar um afnám mismununar 

                                                            
55 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 383.  
56 Andrzeij M Swiatkowski: Charter of Social Rights of the Council of Europe, bls. 389-395. 
57 Sbr. auglýsingu í Stjórnartíðindum, C-deild, nr. 5/1985. 



19 

gagnvart konum. Síðar var gerð valfrjáls bókun við samninginn sem öðlaðist gildi gagnvart 

Íslandi þann 6. júní 2001.58 Með henni var búin til kæruleið fyrir einstaklinga til nefndarinnar. 

Í 1. mgr. 26. gr. samnings Sameinuðu þjóðanna um réttindi barnsins kemur fram að 

aðildarríki viðurkenni rétt hvers barns til þess að njóta félagslegrar aðstoðar. Í 2. mgr. 

ákvæðisins kemur fram að bætur skuli veittar með hliðsjón af efnum og aðstæðum barns. Í 27. 

gr. er síðan verndaður réttur hvers barns til lífsafkomu sem nægir því til að ná líkamlegum, 

sálrænum, andlegum, siðferðilegum og félagslegum þroska. Eftirlit með samningnum fer 

einungis fram með skýrslugerð til barnaréttarnefndar. Aðildarríkjum ber að skila inn skýrslum 

á fimm ára fresti.59  

Í 23. gr. samnings um réttarstöðu flóttamanna segir að aðildarríki skuli veita 

flóttamönnum, sem löglega dvelja í löndum þeirra, sama rétt til opinberrar aðstoðar og hjálpar 

og veittur er ríkisborgurum þeirra. Í 21. gr. er síðan verndaður réttur þeirra til fullnægjandi 

húsnæðis. Aðildarríkjum samningsins ber skylda til að veita Flóttamannastofnun Sameinuðu 

þjóðanna upplýsingar um stöðu flóttamanna, framkvæmd samningsins, lög, reglugerðir og 

úrskurði varðandi flóttamenn samkvæmt 35. gr. samningsins. Annað eftirlitskerfi er ekki til 

staðar, þ.e.a.s. hvorki í formi skýrslugerðar til nefndar né beinnar kæruleiðar fyrir 

einstaklinga. Nefndin um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi hefur hins vegar  

fjallað um málefni flóttamanna þegar hún fer yfir skýrslur frá aðildarríkjum.60  

Íslenska ríkið hefur einnig undirritað samning um réttindi fatlaðs fólks61 en það hefur ekki 

ennþá fullgilt hann. Í 28. gr. sáttmálans er fjallað um viðunandi lífskjör og félagslega vernd 

fatlaðra. Með viðunandi lífskjörum er m.a. átt við fæði, klæði og húsnæði sbr. 1. mgr. 

ákvæðisins. Í 2. mgr. er sérstaklega vikið að fátækt sem þátt í félagslegri vernd. Það kemur 

t.d. fram í c-lið 2. mgr. að aðildarríki eigi að gera ráðstafanir til að tryggja fötluðum, sem lifa í 

fátækt og fjölskyldum þeirra, aðgang að aðstoð frá hinu opinbera til að mæta útgjöldum vegna 

fötlunar. Íslenska ríkið hefur einnig undirritað valfrjálsa bókun við sáttmálann þar sem búin er 

til kæruleið fyrir einstaklinga til nefndarinnar um réttindi fatlaðra.62  

Þessir samningar geta líklega í einhverjum tilvikum aukið rétt viðkomandi hópa til 

aðstoðar vegna fátæktar umfram þann rétt sem tryggður er í SEFMR og FSE. Þeir eru þó sama 

marki brenndir að orðalagið er óljóst og eftirlitskerfið yfirleitt veikt. Það hefur þó verið komið 

                                                            
58 Sbr. auglýsingu í Stjórnartíðindum, C-deild, nr. 4/2001. 
59 Hrefna Friðriksdóttir: „Samningur um réttindi barnsins“, bls. 332. 
60 Human rights, bls. 384-385. 
61Þýðing á sáttmálanum  var endurbætt af Þýðingamiðstöð utanríkisráðuneytisins í apríl 2009 og þá var nafninu 
m.a. breytt. Áður hafði hann verið kallaður samningur um réttindi fólks með fötlun. Sbr. „Samningur Sameinuðu 
þjóðanna um réttindi fatlaðs fólks á íslensku“, http://www.felagsmalaraduneyti.is/ 
62 Vefsíða mannréttindafulltrúa Sameinuðu þjóðanna, http://www.ohchr.org. 
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á fót kæruleið fyrir einstaklinga til nefndarinnar um afnám mismununar gagnvart konum en 

ákvæðið í h-lið 2. mgr. 14. gr. samningsins um afnám allrar mismununar gagnvart konum 

hefur takmarkað gildissvið þar sem einungis réttur kvenna í dreifbýli til mannsæmandi 

lífsskilyrða er verndaður.   

2.2.5. Óbein vernd réttarins til framfærslu vegna fátæktar  

2.2.5.1. Almennt 
Eins og fram kom í kafla 2.1 hefur hin hefðbundna flokkun mannréttinda í neikvæð og jákvæð 

réttindi orðið sífellt óljósari síðustu ár. Ein af ástæðum þess er framsækin túlkun alþjóðlegra 

stofnana á eðli og inntaki borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda. Mannréttindadómstóll 

Evrópu og mannréttindanefndin, sem starfar samkvæmt SBSR, hafa í úrlausnum sínum smám 

saman farið að fjalla um réttindi sem áður voru talin utan vébanda borgaralegra og 

stjórnmálalegra réttinda. Það á einnig við um réttinn til framfærslu. Ísland er aðili að báðum 

sáttmálunum sem þessar stofnanir hafa eftirlit með og hefur samþykkt lögsögu þeirra.  

22.5.2. Óbein vernd mannréttindanefndar 
Mannréttindanefnd hefur kveðið á um að almenna jafnræðisreglan í 26. gr. samningsins um 

borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi tryggi einstaklingum jafnræði fyrir lögum og vernd gegn 

mismunun án tillits til eðlis eða flokkunar þeirra réttinda sem málið varðar. Þetta gerði 

nefndin um miðjan níunda áratug síðustu aldar þegar hún fékk á sitt borð þrjú mál er vörðuðu 

félagslegt öryggi.63 Í tveimur þeirra, Zwaan-de Vries gegn Hollandi og Broeks gegn Hollandi, 

taldi hún að um væri að ræða brot á ákvæðinu.64  Málin vörðuðu tiltekið ákvæði í hollensku 

almannatryggingalögunum. Samkvæmt ákvæðinu fengu giftar konur lægri atvinnuleysisbætur 

en ógiftar konur og karlar, án tillits til hjúskaparstöðu. Var byggt á þeirri líkindareglu að 

karlar væru fyrirvinnur heimilis en konur ekki. Nefndin taldi að þótt ljóst væri að réttur til 

slíkra greiðslna væri kominn út fyrir svið samningsins, en nyti verndar SEFMR, væri hér engu 

að síður um greinarmun að ræða sem gerður væri á réttindum kæranda með hliðsjón af 

hjúskaparstöðu hennar og kyni. Þótt því yrði ekki haldið fram að ákvæði 26. gr. um jafnræði 

allra fyrir lögum og jafna lagavernd þýddi að öll tilvik, þar sem greinarmunur væri gerður á 

mönnum, fæli í sér ólögmæta mismunun, yrði fallist á að fyrir þessari mismunun væru hvorki 

hlutlæg né málefnaleg rök og því bryti hún gegn ákvæðinu. Nefndin tekur þó skýrt fram að 

þrátt fyrir að í ákvæðinu sé gerð krafa um jafnræði allra fyrir lögum feli það ekki í sér neinar 
                                                            
63 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 
alþjóðasamningum“, bls. 90. Martin Scheinin: „Economic and Social Rights as Legal Rights“, bls. 32-33. 
64 Álit mannréttindanefndar, Zwaan-de Vries gegn Hollandi, 9. apríl 1987 (182/1984) og álit 
mannréttindanefndar, Broeks gegn Hollandi, 9. apríl 1987 (172/1984). 
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skuldbindingar varðandi það hvaða málefni skuli mælt fyrir um í lögum. Í því felist t.d. ekki 

skylda fyrir ríki til þess að setja löggjöf sem tryggir félagslegt öryggi. Sé slík löggjöf hins 

vegar sett skuli hún þó vera í samræmi við ákvæðið.  

2.2.5.2. Óbein vernd Mannréttindadómstóls Evrópu 
Mannréttindin sem vernduð eru í Mannréttindasáttmála Evrópu (hér eftir nefndur MSE) hafa 

að meginstefnu verið talin tilheyra flokki borgaralegra og stjórnmálalegra mannréttinda þó 

svo að mörg þeirra hafi skírskotanir af félagslegum og efnahagslegum toga. Dómstóllinn 

hefur talið að: „the mere fact that an interpretation of the Convention may extend into the 

sphere of social and economic rights should not be a decisive factor against such an 

interpretation“. Ákvæði sáttmálans geta því verið túlkuð með þeim hætti að vernd þeirra nái 

inn á svið félagslegra og efnahagslegra réttindi.65  

 

a) Réttur til húsnæðis 

Rétturinn til viðunandi húsnæðis hefur að einhverju leyti verið talinn njóta verndar samkvæmt 

8. gr. MSE. Dómstóllinn hefur í úrlausnum sínum annars vegar rökstutt það með vísan til þess 

að í ákvæðinu sé fjallað um friðhelgi „heimilis“ og hins vegar kröfuna um að húsnæði sé 

viðunandi með vísan til „einkalífs“. Dómstóllinn hefur ekki fjallað um það hvort einstaklingar 

geti átt rétt til viðunandi húsnæðis vegna fátæktar. Mál Marzari gegn Ítalíu kann þó að hafa 

opnað ákveðnar dyr. 66  Í málinu tók dómstóllinn fram að þrátt fyrir að 8. gr. tryggði ekki rétt 

einstaklinga til þess að fá leyst úr húsnæðis vandamálum sínum af hálfu yfirvalda gæti synjun 

þeirra á að veita aðstoð til einstaklings með alvarlegan sjúkdóm verið brot gegn ákvæðinu 

vegna þeirra áhrifa sem slík synjun gæti haft á einkalíf viðkomandi.67  

Dómstóllinn hefur einnig talið að rétturinn til húsnæðis geti notið verndar samkvæmt 1. 

gr. samningsviðauka nr. 1 sem fjallar um eignarrétt.68 Í máli Teteriny gegn Rússlandi er 

kveðið á um að ákvæðið geti komið til skoðunar þegar ríki býður upp á félagslegt húsnæði og 

viðkomandi einstaklingur á rétt á slíku húsnæði samkvæmt innlendri löggjöf.69  

                                                            
65 Eva Brems: „Indirect Protection of Social Rights by the European Court of Human Rights“, bls. 138. MDE, 
Airey gegn Ítalíu,6. febrúar 1981(6289/73). 
66 MDE, Marzari gegn Ítalíu, 4. maí 1999 (36448/97). 
67 „Although Article 8 does not guarantee the right to have one‘s housing problems solved by the authorities, a 
refusal of the authorities to provide assistance in this respect to an individual suffering form a severe disease 
might in certain circumstances raise an issue under Article 8 of the Convention because of the impact of such 
refusal on the private life of the individual.“  
68 Eva Brems: „Indirect Protection of Social Rights by the European Court of Human Rights“, bls. 151. 
69 MDE, Teteriny gegn Rússlandi, 30. júní 2005 (11931/03). 
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b) Réttur til félagslegra bóta 

Þegar réttur til ákveðinna félagslegra bóta er fyrir hendi í innlendri löggjöf, en réttinum er af 

einhverri ástæðu ekki framfylgt, eða þegar rétturinn hefur verið afnuminn af umdeildum 

ástæðum, gæti eignarréttarákvæði 1. gr. samningsviðauka nr. 1 komið til skoðunar. 

Eignarréttur samkvæmt ákvæðinu er talinn geta skapast þegar einstaklingur greiðir í 

lífeyrissjóð og þá getur hann átt eignarrétt til bóta út sjóðnum.70 Dómstóllinn hefur einnig 

gefið til kynna að peningalegt eðli réttar til félagslegra bóta sé nægilegt til þess að stofna 

eignarrétt, óháð því hvort framlög hafi verið greidd.71 Dómstóllinn hefur ekki fjallað um það 

hvort ákvæðið verndi rétt einstaklinga, sem greitt hafa í almannatryggingakerfið, til 

félagslegra bóta.72 Því er þess vegna ósvarað hvort einstaklingur, sem greitt hefur skatta í 

einhvern tíma, geti átt rétt á framfærslu vegna fátæktar samkvæmt ákvæðinu. Í öllu falli yrði 

réttur til félagslegra bóta að vera tryggður í innlendri löggjöf til þess að ákvæðið gæti komið 

skoðunar í þeim tilvikum. 

 Í 3. gr. MSE kemur fram að enginn maður skuli sæta pyndingum eða ómannlegri eða 

vanvirðandi meðferð eða refsingu. Í ákvörðun dómstólsins um meðferðarhæfi í máli 

Larioshina gegn Rússlandi73 kvað dómstóllinn á um að ákvæðið gæti komið til skoðunar í 

þeim málum þar sem einstaklingar fengju engar bætur frá ríkinu eða svo litlar að þær væru 

langt frá því nægjanlegar til þess að lifa mannsæmandi lífi. Málinu var hins vegar vísað frá 

dóminum vegna vanreifunar.  

 

c) Réttur til réttlátrar málsmeðferðar 

Í 1. mgr. 6. gr. MSE er kveðið á um rétt manns til að fá skorið úr um réttindi sín og skyldur að 

einkamálarétti hjá dómstólum og fá þar réttláta málsmeðferð innan hæfilegs tíma. Hefur 

hugtakið „réttindi og skyldur að einkamálarétti“ verið túlkað svo, að það geti ekki átt við um 

réttindi sem eru að öllu leyti af opinberum meiði. Dómstóllinn hefur talið að ákvarðanir, sem 

snerta bætur almannatrygginga og áþekkar greiðslur frá hinu opinbera, geti talist til réttinda að 

einkamálarétti. Upphaflega greindi dómstóllinn á milli þess annars vegar hvort réttur til 

bótagreiðslna eða lífeyrisgreiðslna hefði ákveðin einkaréttarleg einkenni, t.d. hvort tilkall til 

þeirra hefði stofnast vegna ráðningasamnings, sem fól í sér að greidd voru ákveðin iðgjöld í 

sjóð, og hins vegar hvort réttur til slíkra greiðslna hefði verið af meiði opinbers réttar, t.d. ef 

                                                            
70 MDE, Kjartan Ásmundsson gegn Íslandi, 12. október 2004 (60669/00). 
71 MDE, Hadzic gegn Króatíu, 13. september 2001 (48788/99).  
72 Eva Brems: „Indirect Protection of Social Rights by the European Court of Human Rights“, bls. 154-155. 
73 Ákv. MDE, Larioshina gegn Rússlandi, 23. apríl 2002 (56869/00). 
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hann byggðist að öllu leyti á löggjöf um félagslega aðstoð.74 Dómstóllinn gekk hins vegar enn 

lengra í máli Salesi gegn Ítalíu þegar hann tók fram að ekki skipti máli varðandi vernd 

samkvæmt 1. mgr. 6. gr. MSE hvort réttur til bótagreiðslna úr sjúkratryggingakerfinu væri 

með einkaréttarlegu ívafi eða hvort hann væri að öllu leyti sprottinn af löggjöf á sviði 

opinbers réttar um félagslega aðstoð.75  

 
d) Jafnræðisreglan 

Jafnræðisregla 14. gr. MSE er miklu þrengri en almenna jafnræðisreglan í 26. gr. SBSR. Hún 

kveður ekki á um sjálfstæðan rétt til jafnræðis fyrir lögum heldur bannar hún aðeins 

mismunun í veitingu réttinda sem tryggð eru í samningnum sjálfum. Henni er því einungis 

beitt samhliða öðrum ákvæðum samningsins eða viðaukum við samninginn. Þar sem 

efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi eru sem slík ekki vernduð í sáttmálanum er 

erfitt að leggja fram kæru vegna mismununar á slíkum réttindum fyrir dómstólinn.  

Dómstóllinn hefur beitt 14. gr. MSE samhliða 1. gr. samningsviðauka nr. 1. og 8. gr. MSE 

þegar ákvæðin eru talin vernda slík réttindi ein og sér. Dómstóllinn hefur þó einnig kveðið á 

um að sérstök ákvæði sáttmálans geti verið túlkuð rýmra þegar þeim er beitt samhliða 14. gr.76 

Dómstóllinn hefur t.d. beitt eignarréttarákvæði 1. gr. samningsviðauka nr. 1 samhliða 14. gr. 

með þeim rökum að réttindin séu peningalegs eðlis án þess að minnast á þá röksemd að greidd 

hafi verið framlög í sjóð.77   

Þann 1. apríl 2005 tók samningsviðauki nr. 12 gildi og í dag hafa 17 ríki af 46 

aðildarríkjum Evrópuráðsins fullgilt hann. Ísland er ekki þar á meðal.78 Viðaukinn hefur að 

geyma almenna jafnræðisreglu og því þarf ekki að beita honum samhliða ákvæðum 

sáttmálans eða viðaukum við samninginn. Gildissvið MSE færðist verulega út með 

viðaukanum þannig að dómstóllinn getur tekið til efnislegrar meðferðar kærur sem varða 

ólögmæta mismunum á veitingu félagslegra réttinda, sbr. 1. gr. 12. viðauka.  

2.2.5.3. Samantekt 
Ekki er vitað til þess að Mannréttindadómstóll Evrópu eða mannréttindanefndin hafi beinlínis 

leyst úr máli sem varðar rétt til aðstoðar vegna fátæktar. Dæmin sýna þó að sá möguleiki er 

fyrir hendi. Sú vernd yrði þó fyrst og fremst óbein. Í því felst að löggjöf innanlands yrði að 

tryggja rétt einstaklinga til framfærslu vegna fátæktar. Þá fyrst væri t.d. hægt að kanna hvort 
                                                            
74 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 
alþjóðasamningum“, bls. 94. 
75 MDE, Salesi gegn Ítalíu, 26. febrúar 1993 (13023/87). 
76 Eva Brems: „Indirect Protection of Social Rights by the European Court of Human Rights“, bls. 158-159. 
77 MDE, Koua Poirrez gegn Frakklandi, 30. september 2003 (40892/98). 
78 Vefsíða Evrópuþingsins, http://www.coe.int. 
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löggjöfin mismunaði einstaklingum eða hvort brotið hefði verið gegn eignarréttarákvæði 

MSE. 

2.3 Niðurstöður 
Rétturinn til aðstoðar vegna fátæktar er verndaður í allnokkrum samningum sem Ísland er 

aðili að. Helsta vandamálið er að eftirlit með þeim er veikt. Það yrði mjög til bóta ef Ísland 

fullgilti valfrjálsu bókunina við SEFMR þannig að einstaklingar hér á landi gætu kært ríkið til 

nefndarinnar um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi ef þeir teldu það brjóta gegn 

skyldum sínum til að viðurkenna rétt sérhvers manns til viðunandi lífsafkomu samkvæmt 11. 

gr. SEFMR. Það hugtak virðist þó vera þrengra en félagsleg aðstoð samkvæmt 13. gr. FSE og 

aðildarríki hafa e.t.v. meira svigrúm til þess að uppfylla skyldur sínar í áföngum. Það fer þó 

eftir því hvernig nefndin mun túlka hugtakið og skyldur aðildarríkja samkvæmt ákvæðinu. 

Sjónarmið nefndarinnar munu þó eftir sem áður ekki vera bindandi.  

3. Þróun löggjafar um framfærslu fátækra  
3.1. Almennt 
Framfærsla fátækra hefur breyst mikið í gegnum árin hér á landi. Í upphafi hvíldi hún að 

mestu leyti á ættingjum, síðan í formi ölmusu og smám saman hefur á 20. öldinni myndast 

víðtækt almannatryggingakerfi. Það voru þó einhverjar tryggingar til staðar á þjóðveldisöld í 

gegnum samábyrgðarfélög fyrir bændur hreppsins.79 Hér verður þó ekki fjallað um þróun 

almannatrygginga heldur einungis hvernig löggjöf um framfærslu fátækra þróaðist frá 

þjóðveldisöld og þangað til fþs. voru sett árið 1991.  

3.2. Þjóðveldisöld 930 – 1262/64 
Á þjóðveldisöld hvíldi framfærsla fátækra aðallega á ættingjum þeirra. Grágás innihélt mjög 

nákvæm ákvæði um framfærsluna. Framfærsluskyldan fór eftir arftökurétti og 

frændsemisstigum og hún náði allt til fimmmenninga.80 Nánustu fjölskyldumeðlimum, þ.e.a.s. 

börnum, foreldrum og systkinum, var skylt að framfæra ómagann þó þeir væru eignarlausir. 

Ef framangreindir fjölskyldumeðlimir voru ekki til staðar eða enginn þeirra gat framfleytt 

ómaganum færðist framfærsluskyldan yfir á fjarskyldari ættingja. Þeir urðu þó aðeins 

framfærsluskyldir ef þeir áttu lífsnauðsynjar sem nægðu til lífsviðurværis í eitt til fjögur ár, 

allt eftir því hve náinn skyldleikinn var. Þrátt fyrir að framfærsluskylda ættarinnar hafi verið 

svo víðtæk þá gat það komið fyrir að enginn gæti framfleytt hinum nauðstadda og þá tók 

opinber framfærsla við, en hún var einkum í höndum hreppanna. Hrepparnir höfðu stjórn 
                                                            
79 Ólafur Lárusson: „Félagsmálalöggjöf Íslendinga á 12. öld“, bls. 110. 
80 Lýður Björnsson: Saga sveitastjórnar á Íslandi, bls. 34. 
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eigin mála og fátækraframfærsla var veigamesta verkefni hreppsins. Ómagi átti framfærslurétt 

í þeim hreppi þar sem nánasta skyldmenni hans var vistfast, svo lengi sem viðkomandi var 

þremenningur eða nánara skyldmenni. Ef ómagi átti enga ættingja hér á landi eða einungis 

ættingja sem voru fjarskyldari en þremenningar þá kom framfærslan í hlut fjórðungsins eða 

landsins í heild. Með þessum ákvæðum Grágásar öðluðust allir íbúar landsins heimild að 

lögum til framfærslu. Hins vegar gefa ýmsar sögulegar heimildir til kynna að framkvæmdin 

hafi ekki verið eftir lögunum enda er þar oft minnst á betlara.81 

Framfærsla hreppanna var framkvæmd á þann hátt að hver þingfararkaupsbóndi í 

hreppnum var skyldaður til að framfæra einn eða fleiri hreppsómaga, allt eftir efnahag 

viðkomandi bónda.82 Það átti að koma fram við ómaga eins og annað þjónustufólk á bænum. 

Það var bannað að skuldfesta þá eða selja til útlanda. Orðið ómagi var í Grágás notað um þá 

sem þáðu framfærslu á heimili annarra. En það var einnig til annar hópur styrkþega, 

svokallaðir þurfamenn. Það voru heimilisfeður sem voru svo fátækir að þeir gátu ekki 

framfleytt sér og sínum sjálfir. Þeir fengu greiddan styrk til að koma í veg fyrir að þeir og 

annað heimilisfólk gerðust ómagar.83 Mikilvægasti styrkurinn var þurfamannatíundin, þ.e. 

fjórðungur þeirrar tíundar sem íbúar hreppsins greiddu, en auk þess var þeim úthlutað á 

vegum kirkjunnar matargjöfum og áskilinn sérstakur þurfamannahlutur af sakeyri sem kirkjan 

aflaði sér.84  

3.3. Jónsbók 1281 
Meginákvæðin í framfærslubálki Jónsbókar, sem var lögtekin árið 1281, eru svipuð ákvæðum 

Grágásar um sama efni. Þó var aðeins dregið úr framfærsluskyldu ættingja. Samkvæmt 

Jónsbók náði framfærsluskyldan einungis til fjórmenninga og nánari skyldmenna. Auk þess 

var ekki lengur skylda til að framfæra systkini óháð eignastöðu. Hrepparnir sáu um 

framfærslu ómaga að öðru leyti eins og áður en ákvæðið um sveitfesti voru ólík að því leyti að 

ómagi gat líka átt sveitfesti í uppfæðsluhreppi. Þetta hugtak var ekki skilgreint í lögbókinni en 

líklega er átt við þann hrepp sem viðkomandi hafði alist upp í. Þetta óljósa lagaákvæði olli 

miklum deilum. Samkvæmt ákvæðinu voru ómagar stundum dæmdir á framfæri tveggja 

hreppa og stundum var ákvæðið notað til að aðskilja bjargþrota hjón enda tók kona ekki 

sveitfesti manns síns samkvæmt lögunum og því áttu þau oft ekki framfærslu í sömu sveit.85  

                                                            
81 Ólafur Lárusson: „Félagsmálalöggjöf Íslendinga á 12. öld“, bls. 106-108. 
82 Lýður Björnsson: Saga sveitastjórnar á Íslandi, bls. 35. 
83 Ólafur Lárusson: „Félagsmálalöggjöf Íslendinga á 12. öld“, bls. 109. 
84 Lýður Björnsson: Saga sveitastjórnar á Íslandi, bls. 36-38. Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, 
bls. 12-13. 
85 Lýður Björnsson: Saga sveitastjórnar á Íslandi, bls. 72-73. 
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Í Jónsbók er ekki gerður greinarmunur á ómögum og þurfamönnum. Þó er talið að 

sveitartekjur hafi fyrst og fremst verið notaðar í styrk til fátækra bænda til að koma í veg fyrir 

að þeir gerðust ómagar. Afgangur sveitarteknanna fór síðan í meðgjöf með þeim ómögum 

sem niður voru settir. Ef þær dugðu ekki þá var ómögunum sem eftir voru leyfð för um 

hreppinn eftir föstum reglum. Þeir áttu að fara eftir réttri boðleið og máttu fara í hús eftir 

sólsetur. Fyrir kom að ómögum var gert að hafa för um heila sýslu eða landsfjórðung vegna 

fátæktar framfærsluhrepps.86 Þrátt fyrir að förumennskan væri heimil að lögum giltu um hana 

strangar reglur. Á 16. og 17. öld var hún komin langt út fyrir það sem heimilað var samkvæmt 

lögbókinni. Þá féllu margir dómar í málum þar sem staðhæft var að vinnufærir og heilbrigðir 

menn stunduðu förumennsku. Einn frægur dómur var uppkveðinn árið 1586 og er kallaður 

Letingjadómur en niðurstaða hans var sú að slíkir menn voru sektaðir og gert að vistráða sig 

samkvæmt ákvæðum lögbókar.87 

3.4. Nítjánda öld 
Ákvæði Jónsbókar um framfærslu giltu allt fram á 19. öld að einhverju leyti en þá voru þau 

orðin mjög úrelt og framkvæmd þeirra orðin mjög mismunandi. Það var því ljóst að þörf væri 

á nýrri framfærslulöggjöf þrátt fyrir að reynt hefði verið að bæta úr verstu annmörkunum með 

ráðuneytisbréfum, konungsúrskurðum og tilskipunum. Árið 1834 var loksins gefin út 

„Reglugerð fyrir fátækramálefna lögun og stjórn fyrst um sinn á Íslandi“ en hún hafði lengi 

verið í vinnslu hjá íslenskum og dönskum embættismönnum. Samkvæmt henni áttu foreldrar 

að framfæra börn sín og börn foreldra. Framfærsluskylda ættarinnar náði ekki lengra. 

Viðkomandi prestur eða hreppstjóri skyldi hins vegar leitast við að fá velstæða náskylda 

ættingja bjargþrota manns til þess að styrkja hann að einhverju eða öllu leyti. Hreppstjóri 

skyldi annast stjórn framfærslumála í hreppnum í samráði við sóknarprest, sem gætti réttar 

þurfamanna. Sýslumaður skyldi hafa yfirumsjón með framfærslumálum innan sýslu sinnar og 

skera úr ágreiningi, sem upp kynni að rísa. Stjórnendum framfærslumála bar að rannsaka 

vandlega aðstæður styrkbeiðanda með það að leiðarljósi að einstaklingar ættu ekki að fá styrk 

nema þeir þyrftu á honum að halda. Ósjálfbjarga, gamlir og lasburða þurfamenn skyldu settir 

niður hjá réttsýnum húsbændum gegn vinnuframlagi þeirra, ef þeir voru færir um, og framlagi 

úr fátækrasjóði. Börnum var ráðstafað gegn meðlagi úr sömu sjóðum og bar húsbændum að 

veita þeim fræðslu. Sóknarprestur hafði umsjón með framkvæmdinni.88 

                                                            
86 Lýður Björnsson: Saga sveitastjórnar á Íslandi, bls. 74. 
87 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 15. 
88 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 20-23.  
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Ákvæðin um sveitfesti voru mun nákvæmari í þessari nýju reglugerð heldur en í Jónsbók. 

Meginreglan var sú að einstaklingur var talinn sveitfastur þar sem hann hafði verið bú- eða 

vistfastur um fimm ára skeið, eftir að hann hafði náð sextán ára aldri, án þess að hafa þegið af 

sveit á því tímabili. Eiginkona tók sveitfesti með manni sínum, skilgetin börn yngri en sextán 

ára með föður sínum en óskilgetin með móður sinni. Einstaklingar, sem ekki öðluðust 

sveitfesti samkvæmt framangreindum ákvæðum, töldust eiga sveitfesti þar sem foreldrar 

þeirra höfðu átt lögheimili þegar þau fæddust. Fæðingastaður skyldi þó jafnan ráða sveitfesti 

ef vafi lék á um lögheimili foreldra eða annars foreldris.89  

Í reglugerðinni voru einnig ákvæði um framkvæmd hreppaflutninga. Með 

hreppaflutningum er átt við það þegar menn voru sendir frá því sveitarfélagi sem þeir urðu 

bjargþrota í, yfir til sveitarfélagsins þar sem þeir áttu sveitfesti. Hreppaflutningar voru oft 

framkvæmdir af mikilli hörku en samkvæmt reglugerðinni átti viðkomandi sýslumaður að 

gefa út vegabréf fyrir ómagann og ganga úr skugga um að flutningurinn stofnaði hvorki lífi né 

heilsu ómagans í hættu. Ill meðferð ómaga við hreppaflutninga varðaði sektum eða 

líkamlegum refsingum.90  

Þrátt fyrir að með reglugerðinni hafi verið komin skýrari lagaákvæði um fátækramálefni 

héldu áfram að vera miklar deilur á milli sveitarfélaga um framfærslu einstakra ómaga. 

Ástæðan var aðallega sú að hreppstjórar reyndu að losa sveitarfélögin sín við framfærslubyrði 

og túlkuðu ákvæðin sér í hag. Margir töldu sveitfestistímann vera of stuttann og vildu auka 

hann í þeirri von að meiri festa yrði á framfærslubyrðinni. Því var hann aukinn úr fimm árum í 

tíu ár árið 1847.91 

 Næstu ár voru miklar umræður um fátækramál á Alþingi. Miklar breytingar urðu þó ekki á 

löggjöfinni fyrr en árið 1872 þegar lögfest voru ný sveitarstjórnarlög. Með henni voru gerðar 

verulegar breytingar á framkvæmd fátækraframfærslunnar þar sem hreppsnefnd var nú falin 

umsjá hennar. Á Alþingi voru líka margir sem töldu þörf á harðari aðgerðum til að fæla fólk 

frá því að leita sér framfærsluaðstoðar á þinginu. Árið 1885 voru samþykkt lög á Alþingi sem 

takmörkuðu fjárforræði þurfamanna. Samkvæmt lögunum var styrkþega skylt að veðsetja allt 

sem hann átti og það sem hann gæti eignast síðar þar til sveitarstyrkurinn væri endurgoldinn. 

Einnig var honum skylt að hlýða úrskurði sveitarstjórnar um að fara í vist eða ráð sig til vinnu 

til að greiða sveitarskuld. Lögunum var synjað staðfestingar þar sem dönsk stjórnvöld vildu 

milda hörðustu ákvæðin. Ný lög í þá veru voru endanlega samþykkt árið 1887. Í þeim var 

                                                            
89 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 21. 
90 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi,  bls. 22-23. 
91 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 23-24.  
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heimild til að svipta þurfamenn fjárforræði en sveitarstjórnir gátu ekki þröngvað mönnum til 

að vinna af sér þeginn styrk. Þrátt fyrir harðari lög voru hreppaflutningar líklegast ennþá 

svartasti bletturinn á framkvæmd aðstoðarinnar fyrir þurfamenn og börn þeirra enda fóru þeir 

stundum fram með slíkri hörku að það stofnaði lífi einstaklinga í hættu.92  

 Árið 1874 var stjórnarskráin lögfest og í 52. gr. hennar var fjallað um framfærsluaðstoð. 

Ákvæðið var svohljóðandi: „Sá, sem getur ekki sjeð fyrir sjer og sínum, og sje hann ekki 

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

háður vera skyldum þeim, er lögin áskilja.“ Með vísan til „skyldna sem lög áskilja“ var 

skírskotað til ýmissa réttaráhrifa sem fylgdu því að þiggja sveitarstyrk, t.d. fyrrgreindar 

takmörkunar á fjárforræði og samkvæmt 17. gr. STS var það skilyrði kosningaréttar í 

alþingiskosningum að maður stæði ekki í skuld fyrir þeginn sveitarstyrk.  

Ákvæði 52. gr. STS var bein þýðing á samsvarandi ákvæði sem var í 84. gr. dönsku 

grundvallarlaganna. Markmið danska ákvæðisins var einkum að lægja öldur og koma á 

stöðuleika í samfélaginu. Það taldist ekki til einstaklingsbundinna mannréttinda með sama 

hætti og frelsisréttindin sem talin voru í grundvallarlögunum. Við setningu ákvæðisins var 

haft í huga að óróa í þjóðfélaginu sem hratt af stað frönsku byltingunni  á 18. og 19. öld mátti 

m.a. rekja til þess að fjöldi borgara hafði enga framfærsluaðstoð og var á vonarvöl. Ákvæðið 

um framfærslurétt stóð að mestu leyti óhreyft þangað til gerðar voru breytingar á 

mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar árið 1995.93  

3.5. Árin 1900-1991 
Árið 1889 birtist ritgerð eftir Pál Briem í tímaritinu Andvara þar sem hann vakti athygli á því 

að þörf væri á nýrri löggjöf um fátækramálefni, enda hefðu orðið miklar þjóðfélagsbreytingar 

frá því fátækrareglugerðin frá árinu 1834 hefði verið sett. Hann gagnrýndi að þiggjendur 

framfærsluaðstoðar væru sviptir flestum mannréttindum og beittir þvingunum, óháð því af 

hvaða orsökum neyð þeirra væri  sprottin. Frá árinu 1889 til aldamóta voru á hverju þingi 

fluttar þingsályktunartillögur um skipun milliþinganefndar í fátækramálum til þess að 

endurskoða fátækralöggjöfina. Var nefndin loksins skipuð árið 1902. Ný lög voru sett árið 

1905 og tóku þau gildi árið 1907. Lögin breyttu ekki miklu um framkvæmdarmátann en þau 

voru nokkuð mannúðlegri en fyrri lög og tóku meira tillit til ólíkra orsaka fyrir þörf 

framfærsluaðstoðar.94  

                                                            
92 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi., bls. 24-26.  
93 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 536-537. Sjá einnig neðanmálsgreinar. 
94 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi., bls. 28-32.  
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 Næstu þrjá áratugi lögðu þingmenn gjarnan fram tillögur eða frumvörp til breytinga á 

fátækralögunum. Miklar deilur voru á Alþingi og breytingarnar gengu hægt.  Árið 1923 var 

sveitfestistíminn styttur í fjögur ár. Árið 1927 voru samþykkt ný fátækralög en í þeim var 

einkum eitt nýmæli. Í því fólst að sveitarstjórn var skylt að kveða á um að sveitarstyrkur væri 

ekki endurkræfur innan þriggja mánaða frá því að hún veitti hann, ef hún taldi það sanngjarnt 

vegna elli eða ómegðar þiggjanda, veikinda hans eða þeirra sem hann átti að framfæra, eða 

vegna annarra óhappa. Einnig taldist styrkur til fólks sem var 60 ára eða eldra ekki 

sveitarstyrkur. Árið 1932 var sveitfestistíminn styttur í tvö ár. Einnig var sett ákvæði í 

fátækralögin um jöfnun framfærslukostnaðarins milli sveitarfélaga. Breyting leiddi til þess að 

ríkissjóður tók sér á hendur nokkurn hluta fátækrabyrðanna.95  

Árið 1935 voru ný framfærslulög lögfest96 sem bundu að mestu endi á langvinnar deilur á 

Alþingi. Helstu breytingarnar samkvæmt lögunum voru þær að sveitfestistíminn var afnuminn 

og þar með hreppaflutningar.97 Nánari ákvæði voru sett um stjórn framfærslumála, ráðherra 

fór með yfirstjórn og í héraðinu stjórnuðu sveitarstjórnir sem kusu 3-5 manna 

framfærslunefnd til að annast framkvæmd málanna. Árið eftir voru síðan í fyrsta skiptið sett 

heildstæð lög um alþýðutryggingar.98 

Á 7. áratugnum komu fram hugmyndir þess efnis að setja bæri heildstæða löggjöf um 

félagsþjónustu sveitarfélaga. Þau rök lágu að baki að félagsaðstoð fæli í sér margþættan 

stuðning þar sem fjárhagsaðstoð væri aðeins eitt atriðið í víðtækri aðstoð og þjónustu. Því 

væri æskilegt að leitast við að tryggja heildarsýn og samræmingu þjónustunnar með því að 

færa félagsmál sveitarfélaganna undir sameiginlega stjórn félagsmálanefndar. Á árunum 

1979-1983 unnu tvær ráðherraskipaðar nefndir að því að semja frumvarp til laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga en ekki tókst að ljúka verkinu. Af þeirri ástæðu skipaði þáverandi 

félagsmálaráðherra nýja nefnd árið 1986 í sama tilgangi. Vinnu nefndarinnar lauk með því að 

lög um félagsþjónustu sveitarfélaganna voru samþykkt. Lögin eru rammalög þar sem kveðið 

er á um meginreglur. Við hlið þeirra gilda sérlög auk þess sem sveitarfélög setja sér sjálf 

reglur.99 Nánar verður fjallað um lögin í kafla 5. 

                                                            
95 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 33-39. 
96 Lög nr. 135/1935. 
97 Gils Guðmundsson: Almannatryggingar á Íslandi, bls. 66-67 
98 Lýður Björnsson: Saga sveitastjórnar á Íslandi, bls. 211. 
99 Alþt. 1990-91, A-deild, bls. 3169-3170. 
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4. Framfærsluréttur samkvæmt stjórnarskrá 
4.1. Almennt 
Rétturinn til framfærslu nýtur verndar samkvæmt 1. mgr. 76. gr. STS. Lítið var fjallað um 

ákvæðið meðal fræðimanna þar til fyrri öryrkjadómurinn féll í Hæstarétti. Dómurinn hefur 

verið gagnrýndur fyrir margt, m.a. fyrir að vera óskýr, lögskýringaraðferðir og síðast en ekki 

síst hina efnislegu niðurstöðu. Hér verður einungis vikið að þeim atriðum sem hafa þýðingu 

fyrir túlkun 1. mgr. 76. gr. STS. Til samanburðar verður síðan stuttlega fjallað um 

stjórnarskrárvernd framfærsluréttar í dönskum og norskum rétti. 

4.2. Skýring ákvæðisins 
Í 1. mgr. 76. gr. STS er áskilið að „öllum“ skuli veitt aðstoð af þeim toga sem lýst er í 

ákvæðinu. Markmið reglunnar er fyrst og fremst að tryggja að reglur um aðstoð hvíli á 

ákveðnum jafnréttisgrundvelli en löggjafanum er heimilt að setja nánari skilyrði um hverjir 

njóti réttar samkvæmt ákvæðinu. Sem dæmi um skilyrði af þessu tagi má nefna reglur um 

lögheimili og lágmarksdvöl manna hér á landi til að þeir öðlist rétt samkvæmt lögum um 

almannatryggingar.  

 Í 1. mgr. 76. gr. er einnig tekið fram að framfærsluaðstoð miðast við þá „sem þess þurfa“ 

en orðalagið breyttist frá eldra ákvæði með stjórnarskrárbreytingunni árið 1995100 með því að 

fellt var niður orðalagið „og sé öðrum eigi skylt að framfæra hann“. Í skýringum með 

ákvæðinu segir að ekki sé ráðgert að sá, sem geti séð nægilega fyrir sér sjálfur, þurfi að njóta 

réttar til slíkrar aðstoðar, en þann rétt væri þó fyllilega heimilt að veita honum ef löggjafinn 

kysi svo.101 Meirihluti Hæstaréttar í fyrri öryrkjadóminum virðist álykta að með þessari 

orðalagsbreytingu hafi skilyrðið um skylduframfærendur hafi verið afnumið. Sú aðferðafræði 

Hæstaréttar við lögskýringu hefur verið gagnrýnd102 og einnig hefur verið bent á að ekki verði 

ráðið af lögskýringargögnum ákvæðisins að stefnt hafi verið að slíkum breytingum.103 

Hæstiréttur álítur þó að ekki sé með öllu óheimilt að taka tillit til hjúskaparstöðu fólks þegar 

réttur þeirra til greiðslna úr opinberum sjóðum er metinn, m.a. vegna þess að einstaklingur í 

hjúskap eða sambúð þarf minna sér til framfærslu en sá sem býr einn. Meginreglan sé eigi að 

síður sú að slíkar greiðslur skuli vera veittar án tillits til tekna maka.104    

                                                            
100 Sbr. lög nr. 97/1995. 
101 Alþt, 1994-95, A-deild, bls. 2109. 
102 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 131-134. 
103 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 546.  
104 Sbr. Hrd. 2003, bls. 3411 (549/2002). 
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 Þegar rætt er um „aðstoð“ í 1. mgr. 76. gr. STS er fyrst og fremst átt við fjárhagslega 

aðstoð, enda rekur ákvæðið rætur sínar til eldri ákvæða um sveitarstyrk. Þó ber að hafa í huga 

að ekki er lengur tiltekið, eins og gert var fyrir stjórnarskrárbreytinguna 1995, að aðstoð skuli 

vera úr almennum sjóði. Af því má draga þá ályktun að hún sé ekki lengur bundin við 

fjárgreiðslur. Í félagsþjónustulögum er mælt fyrir um margs konar aðstoð aðra en 

peningagreiðslur, til að mynda félagslega heimaþjónustu.105  

Í áliti UA 18. maí 2005 (4182/2004) var staðfest að túlka bæri rúmt hvað fælist í rétti til 

aðstoðar samkvæmt 1. mgr. 76. gr. STS. 

 

Í álitinu var fjallað um kvörtun A yfir úrskurði menntamálaráðherra, þar sem staðfest var 
ákvörðun Samskiptamiðstöðvar heyrnarlausra og heyrnarskertra um að hafna beiðni A um 
túlkaþjónustu án endurgjalds fyrir húsfund í fjöleignarhúsi þar sem hann átti íbúð. Taldi A að 
hann ætti rétt á þessari þjónustu án endurgjalds á grundvelli laga nr. 129/1990 um 
Samskiptamiðstöð heyrnarlausra og heyrnarskertra. Umboðsmaður vék að ákvæði 1. mgr. 76. 
gr. STS og tók fram að færi löggjafinn þá leið að veita fötluðum nauðsynlega aðstoð með því að 
setja á laggirnar opinbera stofnun, sem meðal annars væri falið að veita slíkum einstaklingum þá 
sérstöku þjónustu sem þeir þyrftu vegna fötlunar sinnar, yrði almennt að fylgja þeirri 
meginreglu stjórnsýsluréttar að opinber þjónusta skuli veitt borgurunum án endurgjalds nema 
lagaheimild til gjaldtöku sé til staðar. Við setningu löggjafar af þessu tagi kynni löggjafinn 
jafnframt að þurfa að leggja á það mat hvort sú réttarvernd, sem veitt er fötluðum einstaklingum 
samkvæmt 1. mgr. 76. gr. STS leiði til þess að þeir eigi á grundvelli ákvæðisins, og þá eftir 
atvikum í samhengi við jafnræðisreglu 65. gr. STS, rétt til að njóta í ákveðnum tilvikum slíkrar 
opinberrar þjónustu án endurgjalds, þannig að þeir geti rækt þær lögmætu skyldur sem á þeim 
hvíla eins og aðrir borgarar eða gætt lögvarinna réttinda sinna með fullnægjandi hætti.  

 

Í 1. mgr. 76. gr. STS er ekki skilgreint með tæmandi hætti hvaða aðstæður leiða til að 

einstaklingur öðlist rétt til aðstoðar. Eru þar talin ýmis atriði, sem líklegust eru til að skapa 

slíka þörf, þ.e. sjúkleiki, örorka, elli, atvinnuleysi og örbirgð. Með því að tiltaka þar jafnframt 

önnur sambærileg atvik er haldið opnum þeim möguleika að menn kunni að þarfnast aðstoðar 

vegna annarra ástæðna en þeirra sem taldar eru í ákvæðinu og að löggjafanum sé engu að 

síður skylt að tryggja aðstoð sé hennar þörf. Sem dæmi um aðstæður, sem falla ekki beinlínis 

undir neitt þeirra atvika sem talin eru í 1. mgr. 76. gr. er aðstoð við mæður í barneignarleyfi. 

4.3. Lágmarksréttur samkvæmt fyrri öryrkjadómi 
Í fyrra öryrkjadóminum reyndi í fyrsta skiptið á ákvæði 1. mgr. 76. gr. STS fyrir Hæstarétti. Í 

málinu krafðist Öryrkjabandalag Íslands viðurkenningar á því annars vegar að óheimilt hefði 

verið frá 1. janúar 1994 til 31. desember 1998 að skerða tekjutryggingu örorkulífeyrisþega í 

hjúskap vegna tekna maka, sem ekki væri lífeyrisþegi, með því að telja helming samanlagðra 

tekna beggja hjóna til tekna örorkulífeyrisþegans, og hins vegar að slík skerðing hefði verið 

                                                            
105 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 551. 
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óheimil eftir að hún var lögfest 1. janúar 1999. Á tímabilinu sem fyrri krafan laut að hafði 

skerðingin verið ákveðin með reglugerð og byggði Öryrkjabandalagið á því að það hefði ekki 

verið lagastoð fyrir skerðingunni. Hæstiréttur féllst á að ekki hefði verið nægjanleg heimild í 

þágildandi lögum um almannatryggingar nr. 117/1993 fyrir ráðherra til að setja reglugerð, 

sem skerti tilkall bótaþega til fullrar tekjutryggingar vegna tekna maka. Þótt ljóst væri að ekki 

hefði verið ætlun löggjafans að breyta framkvæmd eldri laga varðandi tekjutryggingu, var 

talið að lög yrðu að geyma skýr og ótvíræð ákvæði um að skerða mætti greiðslur úr sjóðum 

almannatrygginga með reglugerð svo það væri heimilt.  

Á tímabilinu sem seinni krafan laut að hafði skerðingin verið lögfest með lögum nr. 

149/1998. Af hálfu Öryrkjabandalagsins var á því byggt að það væri andstætt 1. mgr. 76. gr. 

og 65. gr. STS að skerða tekjutrygginguna með þeim hætti sem gert var. Umfjöllun 

Hæstaréttar um þessa kröfu er stefnumarkandi. Til skýringar á 1. mgr. 76. gr. STS vísaði 

Hæstiréttur til athugasemda sem fylgdu frumvarpi til stjórnskipunarlaga nr. 97/1995. 

Hæstiréttur tók fram að gengið væri út frá því að nánari reglur um félagslega aðstoð yrðu 

settar með lögum og einnig að með ákvæðinu væri markaður sá rammi að til þyrftu að vera 

reglur sem tryggðu þessa aðstoð. Í því sambandi var sérstaklega vísað til 12. og 13. gr. FSE og 

11. og 12. gr. SEFMR. Síðan segir í dóminum:  

 

Lýtur fyrrnefndi samningurinn að því að samningsaðilar skuldbinda sig meðal annars til að 
koma á eða viðhalda almannatryggingum eða gera þeim það hátt undir höfði, sem krafist er til 
fullgildingar á alþjóðavinnumálasamþykkt um lágmark félagslegs öryggis, en í 67. gr. þeirrar 
samþykktar er mælt fyrir um þær reglur, sem þetta lágmark þarf að uppfylla, og kemur þar fram 
að um skerðingar geti ekki verið að ræða nema vegna verulegra viðbótarfjárhæða. Síðari 
samningurinn lýtur hins vegar að því meðal annars að samningsaðilar viðurkenna rétt sérhvers 
manns til viðunandi lífsafkomu fyrir hann sjálfan og fjölskyldu hans.  

 

Í framhaldinu víkur Hæstiréttur að því að það sé viðurkennd regla að norrænum rétti að 

skýra skuli  lög til samræmis við alþjóðasamninga, sem ríki hefur staðfest eftir því sem kostur 

er. Þá segir í dóminum: 

 
Samkvæmt framanrituðu verður 76. gr. stjórnarskrárinnar skýrð á þann veg að skylt sé að 
tryggja að lögum rétt sérhvers einstaklings til að minnsta kosti einhverrar lágmarks framfærslu 
eftir fyrirfram gefnu skipulagi, sem ákveðið sé á málefnalegan hátt. Samkvæmt 2. gr. 
stjórnarskrárinnar hefur almenni löggjafinn vald um það hvernig þessu skipulagi skuli háttað. 
Skipulag, sem löggjafinn ákveður, verður þó að fullnægja þeim lágmarksréttindum, sem felast í 
ákvæðum 76. gr. stjórnarskrárinnar. Þá verður það að uppfylla skilyrði 65. gr. stjórnarskrárinnar 
um að hver einstaklingur njóti samkvæmt því jafnréttis á við aðra sem réttar njóta, svo og 
almennra mannréttinda. 
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Niðurstaða dómsins var að í ljósi framangreindra sjónarmiða hefði of langt verið gengið 

við skerðingu tekjutryggingar örorkulífeyrisþega. Var áréttað að í 1. mgr. 76. gr. STS væru 

fólgin ákveðin lágmarksréttindi sem miðuð væru við einstakling. Þrátt fyrir svigrúm almenna 

löggjafans til mats á því, hvernig þessi lágmarksréttindi skyldu ákvörðuð, gætu dómstólar 

ekki vikið sér undan því að taka afstöðu til þess hvort það mat samrýmdist grundvallarreglum 

stjórnarskrárinnar. Þegar litið væri til skipulags réttinda örorkulífeyrisþega samkvæmt 

almannatryggingalögum og þeirra afleiðinga, sem í raun geta af því leitt fyrir einstaklinga, 

yrði þetta skipulag ekki talið tryggja þeim þau lágmarksréttindi, sem fælust í 1. mgr. 76. gr. 

STS, á þann hátt að þeir fengju notið þeirra mannréttinda, sem almenna jafnræðisregla 65. gr. 

STS mælti fyrir um, eins og það ákvæði yrði skilið að íslenskum rétti. Í því sambandi var 

einnig vísað til almennu jafnræðisreglunnar í 26. gr. SBSR. 

Í dóminum er þannig kveðið á um að ákveðin lágmarksréttindi felist í 1. mgr. 76. gr. STS 

og þrátt fyrir að almenni löggjafinn hafi svigrúm til mats á því, hvernig þessi lágmarksréttindi 

eru ákvörðuð geti dómstóllinn skorið úr um hvort matið samræmist ákvæðinu. 

Alþjóðasamningar sem Ísland er aðili að, þá sérstaklega FSE og SEFMR, hafa greinilega áhrif 

á það hvernig dómstóllinn metur inntak lágmarksréttar samkvæmt ákvæðinu. Hæstiréttur 

virðist seilast frekar langt í þeim efnum. Hann vísar í 12. gr. FSE og það ákvæði vísar til 

alþjóðavinnumálasamþykktar nr. 102. Af forsendunum að dæma virðist 67. gr. 

samþykktarinnar hafa mikil áhrif á það hvernig þessi réttur er metinn.  

Eins of fram hefur komið var fyrri öryrkjadómurinn gagnrýndur fyrir að vera óskýr. Í 

dómi Hæstaréttar, Hrd. 2003, bls. 3411 (549/2002), sem hér eftir verður nefndur síðari 

örykjadómur, var fyrri dómurinn útskýrður nánar. Í kjölfar fyrri öryrkjadómsins voru sett lög 

um breytingu á almannatryggingalögum þar sem tekjutrygging vegna áranna 1999 og 2000 

var skert með nýjum hætti. Í síðari örykjadóminum reyndi m.a. á það hvort sú skerðing hefði 

verið heimil. Í dóminum voru óbreytt þau sjónarmið Hæstaréttar að skýra bæri 76. gr. STS á 

þann veg, að skylt væri að tryggja að lögum rétt sérhvers einstaklings til að minnsta kosti 

einhverrar lágmarksframfærslu eftir fyrirfram gefnu skipulagi, sem ákveðið væri á 

málefnalegan hátt. Tekið var fram að þágildandi skerðingarákvæði almannatryggingalaga gæti 

leitt til þess að örorkulífeyrisþegar í hjúskap nytu ekki þeirra lágmarksréttinda, sem fælust í 

76. gr. STS. Skerðingarákvæðið var því ekki talist standast 1. mgr. 76. gr. STS og yrði ekki 

beitt. Örorkulífeyrisþegar áttu þannig eftir uppsögu dómsins kröfu á að fá tekjutryggingu 

greidda eftir meginreglunni, þ.e.a.s. án skerðingar vegna tekna maka þar til breytingarlögin 

tóku gildi. Með dóminum staðfesti Hæstiréttur því að ákveðin lágmarksréttindi fælust í 1. 

mgr. 76. gr. STS.  
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4.4. Efnislegur réttur til framfærslu? 
Áður fyrr var það almennt viðtekin skoðun í vestrænum ríkjum að efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi fælu ekki í sér efnislegan rétt. Því væri ekki um lagaleg réttindi að ræða 

sem framfylgt yrði fyrir tilstilli dómstóla, en að þessu var vikið í köflum 2.1. og 2.2.2.2. Sú 

skoðun hefur líklega einnig verið ríkjandi hér á landi þar sem aldrei virðist hafa verið vísað til 

framfærsluákvæðis stjórnarskrárinnar í dómum Hæstaréttar fyrr en eftir 

stjórnarskrárbreytinguna 1995, þrátt fyrir blómlega dómaframkvæmd um nánast öll önnur 

mannréttindaákvæði hennar.106 Þessi skoðun birtist auk þess í riti Ólafs Jóhannessonar um 

Stjórnskipun Íslands frá 1960 þar sem segir: 

 

Um framfærslurétt eru ákvæði í 70. og 71. gr. stjskr. Þær stjórnarskrárgreinar eru þó eins og 
næsta grein á undan fyrst og fremst stefnuyfirlýsingar en hafa takmarkaða réttarlega þýðingu, 
þar sem löggjafanum er að mestu leyti í sjálfsvald sett, hverjar reglur hann setur um efnið.107 

 

Björg Thorarensen telur að með orðalaginu að löggjafanum sé „að mestu“ í sjálfsvald sett 

hvaða reglur hann setji um efnið séu höfð í huga sjónarmið sem gæta beri við lagasetningu 

almennt, svo sem óskráðra grundvallarreglna um jafnræði.108  

 Hvorki orðalag 1. mgr. 76. gr. STS né athugasemdir með ákvæðinu í frumvarpi til 

breytingarlaganna segja skýrt til um það hvort réttur til aðstoðar feli í sér einstaklingsbundin 

réttindi. Upphafsorðin um að öllum, sem þess þurfa, skuli „tryggður í lögum“ réttur til 

aðstoðar gefa ef til vill frekar tilefni til að álykta að um sé að ræða almenna stefnuyfirlýsingu 

um skyldu löggjafans til að setja lög og reglur á þessu sviði.109 Úr þessi álitaefni var ekki 

skorið fyrr en með fyrri öryrkjadóminum, eins og áður hefur verið vikið að. Af dóminum 

verður ályktað að einstaklingur, sem þess þarf, skuli eigi beinan og raunhæfan rétt til aðstoðar 

frá ríkinu og að sá réttur njóti verndar 1. mgr. 76. gr. STS.   

Niðurstaða Hæstaréttar um að 1. mgr. 76. gr. STS verndi efnislegan rétt hefur verið 

gagnrýnd af ýmsum fræðimönnum. Þáverandi forsætisráðherra gekk einna lengst í gagnrýni 

sinni þegar dómurinn féll. Hann taldi að ekki væri jafnræði með handhöfum ríkisvaldsins. 

Löggjafinn nyti lykilstöðu vegna þess að hann væri sá eini sem fólkið í landinu gæti náð 

milliliðalaust til. Löggjafarvaldið sækti umboð sitt til kjósenda á fjögurra ára fresti og stæði 

þeim skil gjörða sinna. Þess vegna væri löggjafarvaldinu ekki aðeins falin meðferð 

                                                            
106 Björg Thorarensen: „Beiting ákvæða um efnahagsleg og félagsleg mannréttindi í stjórnarskrá og 
alþjóðasamningum“, bls. 82. 
107 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 468. 
108 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 542-543. 
109 Jón Steinar telur að í orðalaginu felist að löggjafinn ákveði efni réttindanna sbr. Jón Steinar Gunnlaugsson: 
„Um valdmörk dómstóla“, bls. 224. 
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löggjafarvaldsins, heldur einnig tryggð margvísleg áhrif á alla framkvæmdastjórn ríkisins, 

bæði með þingræðisvenjunni og fjárstjórnarvaldinu. Í framhaldinu komst forsætisráðherra svo 

að orði: 

Þennan grundvallarmun á eðli löggjafarvaldsins annars vegar og dómstóla hins vegar og á 
aðkomu þeirra að störfum sínum, tel ég að veiti okkur veigamikla leiðbeiningu um hversu langt 
dómstólar geti gengið í því að endurskoða mat löggjafans, t.a.m. á inntaki mannréttindaákvæða 
stjórnarskrárinnar. Ég tel reyndar, að þar séu ákveðin mörk dregin, sér í lagi að því er varðar þau 
réttindi, sem talin eru efnahagslegs, félagslegs, menningarlegs og mér liggur við að segja 
pólitísks eðlis.... Inntak slíkra réttinda hlítur hins vegar af efnahagslegum aðstæðum í 
þjóðfélaginu á hverjum tíma og þeim fjármunum, sem þá eru til ráðstöfunar. Og af þeim er 
aldrei nóg. Það eru og verða ær og kýr stjórnmálanna að forgangsraða fjárveitingum, að velja og 
hafna og ákveða, hvaða þjóðlífsþörfum er brýnast að mæta í það og það skiptið. Mat á því, 
hvernig þeirri köku er skipt, hefur ekkert með lögfræði að gera og hlýtur að vera hjá þeim 
handhafa ríkisvalds, sem falin er fjárstjórn ríkisins, þ.e.a.s. löggjafanum.110 

 

Dómurinn var einnig harðlega gagnrýndur af Jóni Steinari Gunnlaugssyni, þáverandi 

lögmanni og núverandi Hæstaréttardómara. Gagnrýni hans hefur þó að meginstefnu beinst að 

lögskýringaraðferðum Hæstaréttar. Um hina efnislegu niðurstöðu komst Jón Steinar 

Gunnlaugsson svo að orði:  

 
Ég tel meirihluta dómendanna hafa tekið sér vald, sem dómstóllinn á ekki að hafa að réttum 
stjórnlögum. Niðurstaðan hafði síðan mikil áhrif á fjármál ríkisins, þar sem hún leiddi til hárra 
útgjalda úr ríkissjóði. Dómarar bera þar enga ábyrgð. Það gera þeir þjóðkjörnu fulltrúar sem 
sitja á Alþingi. Það hlýtur að falla undir verksvið þeirra að taka ákvarðanir á borð við þá, sem 
fólst í þessum dómi.111 

 

Íslenskir fræðimenn hafa ekki einungis gagnrýnt niðurstöðu Hæstaréttar. Niels 

Pontoppidan, fyrrverandi forseti Hæstaréttar Danmerkur, lét þá skoðun sína í ljós að hann 

teldi ástæðu til að greina á milli stjórnmálalegra mannréttinda annars vegar og efnahagslegra 

og félagslegra réttinda hins vegar. Hvað varðaði síðarnefndu réttindin taldi Pontoppidan að 

dómstólar ættu að halda sig til hlés. Þessi réttindi sneru að útdeilingu lífsgæðanna og væru  

því viðfangsefni stjórnmálanna.112 

Framangreindir aðilar virðast allir vera þeirrar skoðunar að efnahagsleg og félagsleg 

réttindi megi flokka undir pólitíska stefnumörkun, þau séu háð forræði fjárveitingavaldsins og 

það sé því eitt bært til að forgangsraða fjárframlögum til mismunandi pólitískra stefnumála. 

Dómstólar séu því komnir út fyrir verksvið sitt ef þeir fara að endurskoða ákvarðanir 

löggjafans á þessu sviði. Vandinn við þessa afmörkun á valdi dómstóla til þess að endurskoða 
                                                            
110 Davíð Oddsson: „Valdheimildir löggjafans og úrskurðarvald dómstóla“, bls. 9-10. 
111 Jón Steinar Gunnlaugsson: „Um valdmörk dómstóla“, bls. 225. 
112 „Deilt um hlutverk dómstólanna“, bls. 30. 
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ákvarðanir löggjafans er sá að ókleift er að greina með skýrum hætti milli þess hvaða 

ákvarðanir eru pólitísks eðlis og hverjar ekki. Eins og fjallað var um í kafla 2.1. getur túlkun 

mannréttindaákvæða sem teljast til borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda verið pólitískar 

ákvarðanir þar sem úrlausnir um slík réttindi geta haft í för með sér víðtækar fjárhagslegar 

afleiðingar fyrir ríkið. Burtséð frá þessu vandamáli við afmörkun er einnig hægt að benda á 

sérstakar röksemdir fyrir því að dómstólar ættu að endurskoða ákvarðanir sem varða 

efnahagsleg, félagsleg réttindi og menningaleg réttindi verður því fjallað nánar um þær.113   

Fyrst verður vikið að almennu rökunum með og á móti úrskurðarvaldi dómstóla um hvort 

lög séu andstæð mannréttindaákvæðum stjórnarskrár. Helstu rökin gegn endurskoðunarvaldi 

dómstóla hafa verið sú að það sé ólýðræðislegt að þeir taki fram fyrir hendur löggjafans, sem 

hefur skýrt lýðræðislegt umboð borgaranna til að taka ákvarðanir um sameiginlega hagsmuni 

þeirra, og skeri úr um að lög séu andstæð stjórnarskrá. Einnig þurfi dómarar ekki að standa 

borgurum reikningsskil vegna ákvarðana sinna eins og lýðræðislega kjörnir fulltrúar.  

Í flestum lýðræðisríkjum heims er hins vegar talið í dag að stjórnarskrárvernduð réttindi 

borgaranna séu almennt betur tryggð með því að veita dómstólum þetta úrlausnarvald. Með 

endurskoðunarvaldi dómstólanna sé viðurkennt að mannréttindaákvæðin séu reist á ákveðnum 

gildum í hverju lýðræðisþjóðfélagi og bindi jafnt alla handhafa ríkisvaldsins. Stjórnarskráin 

varðveiti þessi gildi og hún sé jafnframt æðst réttarheimilda. Ef sett séu lög sem brjóta í bága 

við mannréttindaákvæðin beri dómstólum að virða boð æðri laga. Boði stjórnarskrárgjafans 

verði allir að lúta, jafnt löggjafinn sem aðrir og aðeins stjórnarskrárgjafinn sjálfur geti breytt 

því. Dómstólum beri því að víkja til hliðar lögum sem séu andstæð boði stjórnarskrárinnar og 

láta hana ganga framar.114 

Á síðari tímum hefur dregið úr áherslu á að það sé andstætt lýðræðishugsuninni að 

dómstólar úrskurði um hvort lög séu andstæð mannréttindaákvæðum stjórnarskrár. Um það 

hefur Björg Thorarensen, prófessor við lagadeild Háskóla Íslands, komist svo að orði: 

 

 Hér vegur þyngra mikilvægi réttarríkisins og markmið þess í víðtækustu merkingu, þar sem 
ekki sé aðeins þörf á að setja framkvæmdarvaldinu hömlur heldur séu allir handhafar ríkisvalds 
bundnir af eigin lögum og af mannréttindaákvæðum stjórnarskrár. Með vísan til þeirra 
hugmynda má halda því fram að endurskoðunarvaldið sé einmitt á lýðræðislegum grunni og í 
þágu þess að viðhalda lýðræðinu. Virkar endurskoðunarvald dómstóla þá sem mótvægi gegn 
valdi meirihlutans til þess að skerða réttindi minnihlutahópa eða einstaklinga. Hafi meirihlutinn 
ótakmörkuð völd sem ekki eru háð neinni endurskoðun er hætt við að mannréttindi þeirra sem 

                                                            
113 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 116-117. 
114 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 59-60. 



37 

ekki tilheyra honum verði fótum troðin og stjórnarskrárverndin verði orðin tóm. Þar með væri 
varpað fyrir róðra hugsjóninni að baki lýðræðinu um jafnrétti og frelsi hvers einstaklings.115  

 
Þessar réttarríkisröksemdir eiga ekki síst við þegar réttindin hafa mikil áhrif á fjármál 

ríkisins vegna þess að þá er líklegra að ríkisstjórnin færist undan því að tryggja réttindin. Auk 

þess má benda á að vernd sumra efnahagslegra og félagslegra réttindi er mikilvægari en vernd 

borgaralegra og stjórnmálalegra réttinda. Þá sérstaklega rétturinn til framfærslu vegna 

fátæktar þar sem hann snýr að grundvallarþörfum einstaklinga eins og fæði, klæði og 

húsnæði. Borgaraleg og stjórnmálaleg réttindi koma að litlu gagni þegar einstaklingar geta 

ekki uppfyllt sínar grundvallarþarfir. Þrátt fyrir að dómstólar endurskoði ákvarðanir sem 

varða fjárveitingar ríkisins þá er ekki þar með sagt að þeir ákveði að setja fjárlögin sjálfir án 

tillits til sérþekkingar löggjafarvaldsins. Ákvörðunin er tekin af lýðræðislega kjörnum 

fulltrúum og síðan geta dómstólar endurskoðað hvort sú ákvörðun standist 

mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar.116  

4.5. Stjórnarskrárvernd framfærsluréttar í Danmörku og Noregi 

4.5.1. Danskur réttur 
Í 2. mgr. 75. gr. dönsku stjórnarskrárinnar er fjallað um réttinn til aðstoðar frá hinu opinbera: 

 

Den, der ikke selv kan ernære sig eller sine, og hvis forsørgelse ikke påhviler nogen anden, er 
berettiget til hjælp af det offentlige, dog mod at underkaste sig de forpligtelser, som loven 
herom påbyder. 

 
Burtséð frá smávægilegum orðalagsbreytingum hefur ákvæðið staðið óbreytt frá árinu 

1849. Í dönskum rétti hafa dómstólar farið frekar sparlega með vald sitt til að víkja til hliðar 

lögum sem talin hafa brotið í bága við ákvæði stjórnarskrárinnar. Allt fram til ársins 1999 

hafði Hæstiréttur aldrei komist að þeirri niðurstöðu að lög hefðu brotið í bága við dönsku 

stjórnarskrána þótt það kæmi stundum til álita.117 Töluvert hefur verið fjallað um 

framfærsluákvæði dönsku stjórnarskrárinnar af fræðimönnum í gegnum tíðina. Carl Georg 

Holck fjallaði t.d. um það árið 1869 að fátækir gætu ekki fengið  rétti sínum til framfærslu 

framfylgt fyrir dómstólum á grundvelli ákvæðisins. Henning Martzen tók fram í 

stjórnskipunarrétti sínum í upphafi 20. aldar að ákvæðið verndaði greinilega rétt til hjálpar en 

nýtingin á réttinum væri háð því skilyrði að löggjafarvaldið hefði sett reglur um hann. Knud 

Berlin setti fram þá grunnhugsun í stjórnskipunarrétti sínum árið 1939 að 

stjórnarskrárákvæðið væri einungis stefnuyfirlýsing og nánari útfærsla réttindanna innan 
                                                            
115 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 60. 
116 David Bilchitz: Poverty and Fundamental Rights, bls. 130-131. 
117 Ragnhildur Helgadóttir: „Úrskurðarvald dómstóla um stjórnskipulegt gildi laga“, bls. 498. 
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ramma ákvæðisins væri eftirlátið löggjafarvaldinu. Í ákvæðinu fælist því skylda fyrir 

löggjafarvaldið til að setja reglur um aðstoðina en ákvæðið verndaði ekki einstaklingsbundinn 

rétt borgaranna til aðstoðar sem hægt væri að fá úr skorið fyrir dómstólum.   

Fyrstu áratugina eftir 1953 virðast ekki hafa orðið miklar skoðanabreytingar í hinni 

stjórnskipunarréttarlegu kenningu. Ítarlegust er umfjöllun Alf Ross um 2. mgr. 75. gr. dönsku 

stjórnarskrárinnar en hann var í rauninni að útfæra skoðun Berlinar nánar. Orðalagið 

„berettiget“ í ákvæðinu var viljandi valið til að ítreka að um réttindi væri að ræða en að þetta 

væri ekki ölmusa. Í því fólst að hinu opinbera bæri skylda til að tryggja lágmarksaðstoð 

þannig að enginn myndi búa við neyð. Löggjafarvaldinu bar að skipuleggja umfang hinnar 

opinberu aðstoðar og kveða á um skilyrði hennar. Hún átti því ekki einungis að vera háð 

frjálsu mati stjórnvalda en skilyrðin gátu alveg verið þannig útfærð að þau veittu eitthvert 

svigrúm til mats.118  

Skoðun Alf Ross virðist hafa verið almennt viðtekin næstu áratugi en breyttur skilningur á 

ákvæðinu kom fram árið 1990 með doktorsritgerð Kirsten Ketscher.119 Hún taldi að ákvæðið 

verndaði einstaklingsbundinn rétt til lágmarksframfærslu og Henrik Zahle hefur tekið undir 

þau sjónarmið.120 Rökin fyrir þessari nýju kenningu eru að meginstefnu þau að styðjast beri 

við hefðbundna túlkun á orðalaginu „er berettiget til“ eða „hefur rétt á“ og einnig hefur verið 

bent á að ákvæðið sé í sama kafla stjórnarskrárinnar og önnur mannréttindi sem talin eru 

vernda einstaklingsbundin réttindi. Að auki hefur sú þróun orðið í alþjóðarétti að mannréttindi 

eru almennt talin tryggja einstaklingsbundin réttindi.121 

Í UfR 2006, bls. 770 reyndi loksins á stjórnarskrárákvæðið fyrir dómstólum þar sem 

einstaklingur kærði ákvörðun sveitarfélags um að stöðva fjárhagsaðstoð til hans þar sem hann 

synjaði tilboði um að fara á námskeið sem stuðlaði að því að halda fólki í virkni (aktivering). 

Einstaklingurinn byggði m.a. á því að það bryti í bága við 2. mgr. 75. gr. dönsku 

stjórnarskrárinnar að binda fjárhagsaðstoðina þeim skilyrðum að hann myndi sækja námskeið 

án þess að fá greidd laun og hafa rétt til leyfis o.s.frv. Í dómi Eystri Landsréttar var fjallað um 

stjórnarskrárákvæðið og segir orðrétt:  

Efter grundlovens §75, stk. 2 er lovgivningsmagten forpligtet til at indføre/opretholde en 
lovgivning, hvorved „Den, der ikke selv kan ernære sig eller sine, og hvis forsørgelse ikke 
påhviler nogen anden, er berettiget til hjælp af det offentlige...“ Som der fremgår af 
bestemmelsens ordlyd, er retten til offentlig hjælp subsidiær i forhold til pligten til efter evne at 
forsørge sig selv. Der er ikke i bestemmelsens ordlyd eller i den forfatningsreglige teori 

                                                            
118 Peter Germer: Statsforfatningsret, bls. 324-326. 
119 Kirsten Ketscher: Offentlig børnepasning i retlig belysning, bls. 70-71, 76. 
120 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 3, bls. 202-203.  
121 Kirsten Ketscher: Socialret, bls. 204-205. 
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grundlag for at fastslå, at den hjælp, der skal ydes den, der ikke kan forsørge sig selv eller har 
rett til forsørgelse hos andre, skal bestå i arbejdsfri ydelser. 
 Aktiveringstilbudded til sagsøgeren indebar, at han, i det omfang han deltog i aktiveringen, 
ville få udbetalt en ydelse, som oversteg et eksistensminimum, og hans vægring ved at deltage i 
aktivering ville alene have som konsekvens, at han, mens aktiveringstilbuddet stod åbent, 
mistede ydelsen, i det omfang han ikke deltog i aktiveringen. Aktiveringstilbuddet var endvidere 
rimeligt, bl.a. i den forstand, at sagsøgeren magtede at udføre arbejdet, og kravet om deltagelse i 
aktivering som betingelse for opnåelse af kontanthjælp var sagligt begrundet, idet det havde 
formål at forbedre sagsøgerens muligheder for selvforsørgelse.  
 Der er herefter ikke grundlag for at fastslå, at sagsøgeren ikke i den omtvistede 2-måneders-
periode i juni-juli 2000 fik tilbud om „hjælp“ inden for rammerne af grundlovens § 75, stk. 2. 

  

Hæstaréttur tók undir þessa niðurstöðu Landsréttar: 

 

Af de grunde, der anført af landsretten, tiltræder Højesteret, at der ikke er grundlag for at fastslå, 
at A i månederne juni og juli 2000 ikke fik tilbud om hjælp i overensstemmelse med 
grundlovens § 75, stk. 2. Dette gælder, selv om det tilbudte arbejde i individuel jobtræning på 
en række punkter, herunder með hensyn til lønnens størrelse, ikke skulli foregå på 
overenskomstvilkår. 

 
 Þarna mat Landsréttur það hvort ákvörðun sveitarfélagsins um að stöðva fjárhagsaðstoð 

til þessa einstaklings bryti í bága við 2. mgr. 75. gr. Þrátt fyrir að Landsréttur kæmist að þeirri 

niðurstöðu að stöðvunin samræmdist ákvæðinu þá er ljóst að dómstóllinn taldi að í ákvæðinu 

fælist einstaklingsbundinn réttur til aðstoðar. Það sama á við um Hæstarétt þar sem hann tekur 

fram að ekki verði fallist á að aðila hafi ekki verið boðin aðstoð í samræmi við 2. mgr. 75. gr. 

og vísar í rök Landsréttar þar um.  

Þrátt fyrir að dómstóllinn hafi kveðið á um að ákvæðið verndi efnislegan rétt þá er ekki 

ljóst hversu rík verndin er. Í framangreindu máli var einnig vísað í 1. mgr. 1. gr. 

alþjóðavinnumálasamþykktar nr. 122. Þar er tekið fram að til þess að vinna bug á 

vandamálum, sem stafa af atvinnuleysi og of lítilli vinnu, skuli sérhvert aðildarríki lýsa yfir 

því meginmarmiðið að framfylgja virkri stefnu, er miði að því að veita öllum næga, arðbæra 

vinnu eftir „frjálsu vali“. Hæstiréttur taldi að alþjóðavinnumálasamþykktin hefði ekki bein 

réttaráhrif í dönskum rétti og gæti því ekki vikið til hliðar ákvæðum í almennum lögum um 

aðgerðir sem stuðluðu að því að halda fólki í virkni (d. bestemmelser om aktivering). 

Hæstiréttur fer því ekki þá leið að túlka stjórnarskrárákvæðið til samræmis við alþjóðarétt eins 

og gert var í fyrri öryrkjadóminum.  

4.5.2. Norskur réttur 
Í norsku stjórnarskránni er eingöngu að finna eitt mannréttindaákvæði sem fellur undir flokk 

efnahagslegra, félagslegra og menningarlegra réttinda en það er rétturinn til atvinnu, sbr. 1. 

mgr. 110. gr. stjórnarskrárinnar. Það er því ekkert ákvæði í stjórnarskránni sem verndar 
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almennt framfærslurétt eins og í þeirri dönsku og íslensku. Slík réttindi gætu þó notið 

óbeinnar verndar samkvæmt 105. gr. stjórnarskrárinnar sem fjallar um eignarrétt og 97. gr. 

stjórnarskrárinnar sem fjallar um að óheimilt sé að setja afturvirk lög.  

 Vísað hefur verið til 97. gr. stjórnarskrárinnar af hálfu Hæstaréttar Noregs í dómum er 

varða löggjöf, sem skert hefur rétt einstaklinga til lífeyrisgreiðslna, sem þegar var orðinn 

virkur. Í Borthen dóminum122 svokallaða var fjallað um það hvort skerðing ellilífeyrisréttinda 

vegna tengingar þeirra við tekjur maka bryti í bága við ákvæðið. Stefnandi málsins hafði notið 

ellilífeyrisgreiðslna frá árinu 1988. Árið 1990 voru gerðar breytingar á 

almannatryggingalögum sem leiddu m.a. til þess að einn þáttur ellilífeyrisgreiðslna var 

tengdur við tekjur maka, þ.e. hann lækkaði í hlutfalli við tekjur maka yfir ákveðnu marki. 

Leiddi þessi lagabreyting til þess að heildargreiðslur til stefnanda lækkuðu um helming. Í 

dóminum var litið til tilgangs lagasetningarinnar og þess að hún hafði aðeins áhrif á 

takmarkaðan hóp ellilífeyrisþega, þ.e. þeirra sem þegar nutu framfærslu frá maka vegna tekna 

þess síðarnefnda. Það var niðurstaða dómsins að væntingar stefnanda um að 

ellilífeyrisgreiðslur, sem hann naut, héldust óbreyttar, og þau áhrif, sem lagabreytingarnar 

höfðu á greiðslur til hans, leiddu ekki til þess að umrædd skerðing bryti gegn 97. gr. 

stjórnarskrár. Var m.a. litið til þess að önnur niðurstaða myndi leiða til óeðlilegrar 

mismununar gagnvart þeim ellilífeyrisþegum sem hefðu byrjað að taka lífeyrisgreiðslur eftir 

breytingar á almannatryggingalögum.  

 Það er því ljóst að lífeyristyggingar njóta verndar samkvæmt 97. gr. norsku 

stjórnarskrárinnar en það þarf eflaust mikið til að dómstólar víki til hliðar löggjöf sem skerðir 

virk og áunnin lífeyrisréttindi. Það er því ennþá ólíklegra að dómstólar víki til hliðar löggjöf 

sem skerði félagslegar bætur. Í Thunheim-dóminum123 svokallaða kemur fram að 105. gr. 

stjórnarskrárinnar bæti engu við vernd áunninna lífeyrisréttinda samkvæmt 97. gr. 

 Árið 1994 var bætt inn nýju ákvæði í 3. mgr. 110. gr. norsku stjórnarskrárinnar. Ákvæðið 

kveður á um að stjórnvöldum beri að virða og tryggja mannréttindi. Í framhaldinu voru sett 

lög um styrkingu á stöðu mannréttinda í norskum rétti (n. lov om styrking av 

menneskerettigheternes stilling i norsk rett nr. 30/1999) í Noregi þar sem þrír almennir 

mannréttindasamningar voru lögfestir, þ.e.a.s. MSE, SBSR og SEFMR. Í 3. gr. laganna kemur 

fram að ef ákvæði samninganna og norsk lög rekast á þá gangi samningarnir framar. Með 

þessu er t.d. 11. gr. SEFMR um viðunandi lífsafkomu veitt ákveðin stjórnarskrárvernd. 

                                                            
122 Rt. 1996, bls. 1415. 
123 Rt 1996, bls. 1400. 
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Þrátt fyrir að framfærsluréttur sé ekki tryggður í almennu ákvæði í stjórnarskránni þá 

hefur rétturinn verið talinn verndaður í almennri löggjöf. Í Rt. 1990, bls. 874 kom til álita 

túlkun ákvæðis í lögum um félagslega aðstoð þar sem mælt var fyrir um það almennum 

orðum að veita skyldi slíka aðstoð þeim sem ekki gætu unnið fyrir sér eða séð fyrir sér með 

öðrum hætti. Deilt var um ákvörðun félagsmálastofnunar á vegum sveitarfélags um að skerða 

verulega heimilishjálp og félagslegar greiðslur til alvarlega líkamlega fatlaðrar konu sem 

notið hafði slíkrar aðstoðar um langt skeið. Hæstiréttur taldi að hlutverk dómstóla væri að 

skera úr um hvort stjórnvaldsákvarðanir fullnægðu þeirri kröfu lagaákvæðisins að tryggja 

einstaklingi ákveðin lágmarksréttindi. Réttur öryrkjans til heimilishjálpar, sem hann þurfti 

nauðsynlega, teldist til þessara lágmarksréttinda og yfirvöld hefðu brugðist þeirri skyldu sinni 

að veita hana er þeir skertu aðstoðina verulega. Var ekki fallist á að ákvörðunin yrði réttlætt 

með hagræðingarsjónarmiðum um sparnað í rekstri sveitarfélagsins. Af þessum ástæðum var 

stjórnvaldsákvörðunin felld úr gildi.  

Rökstuðningurinn í dóminum er að mörgu leyti líkur rökstuðningnum í fyrri 

öryrkjadóminum. Hér takmarkaðist álitaefnið þó við að skera úr um lögmæti 

stjórnvaldsákvörðunar. Dómstóllinn mótar sjálfstæð efnisréttindi sem tryggð eru í almennri 

löggjöf og skilgreinir sem lágmarksréttindi án þess að inntak þeirra sé nánar afmarkað.  

4.6. Niðurstöður 
Ekki hefur reynt mikið á stjórnarskrárvernd framfærsluréttar hér á landi en samkvæmt fyrri 

öryrkjadóminum tryggir ákvæðið ákveðinn lágmarksrétt til framfærslu. Aðferðarfræði 

dómsins gefur til kynna að rétturinn sé ekki afmarkaður mjög þröngt. Dómurinn bendir til 

þess að dómstólar muni horfa til alþjóðasamninga sem Ísland er aðili að við afmörkun á 

inntaki réttarins. Þróunin í alþjóðarétti gefur til kynna að vernd efnahagslegra, félagslegra og 

menningarlegra réttinda muni aukast á næstu árum. Líklegt má telja að það sama muni eiga 

við í Noregi þar sem alþjóðasamningarnir hafa verið lögfestir en þó á ennþá eftir að lögfesta 

FSE. Dómstólar í Danmörku hafa verið frekar íhaldssamir almennt og UfR 2006, bls. 770 

gefur jafnframt til kynna að þeir muni ef til vill ekki taka mikið mið af alþjóðarétti við 

ákvörðun á inntaki 2. mgr. 75. gr. dönsku stjórnarskrárinnar. Þeir hafa þó stigið það 

mikilvæga skref að kveða á um að ákvæðið verndi efnislegan rétt þrátt fyrir að stór hluti 

danskra fræðimanna virðist enn vera sömu skoðunar og Alf Ross.  
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5. Fjárhagsaðstoð samkvæmt lögum um félagsþjónustu sveitarfélaganna 
5.1. Almennt 
Sveitarfélög hafa ýmsum skyldum að gegna samkvæmt félagsþjónustulögunum. Þau bera 

skyldu til að veita íbúum sínum þjónustu, ráðgjöf og aðstoð á þeim sviðum sem tilgreind eru í 

2. gr. laganna. Þessi svið eru fjárhagsaðstoð, félagsleg heimaþjónusta, málefni barna og 

ungmenna, þjónusta við unglinga, þjónusta við aldraða, þjónusta við fatlaða, húsnæðismál, 

aðstoð við áfengissjúka, vímugjafavarnir, atvinnuleysisskráning og vinnumiðlum.  

Í lögunum er mikil áhersla lögð á hjálp til sjálfshjálpar. Þannig er markmiðið með veitingu 

aðstoðar að einstaklingurinn verði sjálfbjarga. Einstaklingurinn er því hvattur til ábyrgðar á 

sjálfum sér og öðrum. Þetta sjónarmið kemur skýrt fram í VI. kafla laganna sem fjallar um 

fjárhagsaðstoð en kaflinn hefst á 19. gr. þar sem kveðið er á um þá meginreglu að hverjum 

manni sé skylt að framfæra sjálfan sig, maka og börn yngri en 18 ára. Þetta er sú regla sem 

ávallt er gengið út frá þegar réttur til aðstoðar er metinn. Það er einungis þegar einstaklingur 

er ekki fær um að framfæra sig sjálfur að hann getur fengið aðstoð í gegnum 

félagsþjónustuna. Einnig er oftast gerð sú krafa að einstaklingurinn reyni aðrar leiðir til að 

framfæra sjálfan sig, t.d. með því að fá aðstoð í gegnum almannatryggingakerfið, áður en 

aðstoð er veitt. Þá er yfirleitt einungis veitt aðstoð að því marki sem þörf er á og því koma 

allar tekjur umsækjanda til frádráttar.  

 Lög um félagsþjónustu sveitarfélaganna eru rammalöggjöf. Því hafa lögin almennt ekki að 

geyma ítarleg ákvæði um þá félagslegu aðstoð sem sveitarfélögum ber að veita. Þetta á einnig 

við um fjárhagsaðstoðina. Í stað þess að hafa ítarleg ákvæði um hana er kveðið á um að 

sveitarstjórn skuli setja reglur um framkvæmd fjárhagsaðstoðar að fengnum tillögum 

félagsmálanefndar í 1. mgr. 21. gr. laganna.124 Tilgangurinn með því að láta sveitarfélög 

útfæra nánar hvernig þau framkvæma félagsþjónustuna er sá að skapa möguleika á því að taka 

mið af staðbundnum sjónarmiðum og tryggja sveigjanleika í félagsþjónustunni. 

Félagsmálanefnd metur síðan þörf og ákveður fjárhagsaðstoð til einstaklinga í samræmi við 

reglur sveitarstjórnar samkvæmt 2. mgr. 21. gr. fþs. 

 Í 3. mgr. 21. gr. fþs. kemur fram að aldrei sé skylt að veita fjárhagsaðstoð lengra aftur í 

tímann en fjóra mánuði frá því að umsókn er lögð fram. Í 22. gr. laganna er kveðið á um að 

fjárhagsaðstoð geti verið hvort heldur lán eða styrkur. Í 23. gr. er tekið fram að fjárhagsaðstoð 

sem veitt er á grundvelli rangra eða villandi upplýsinga af hálfu þess sem aðstoðina fær sé  
                                                            
124 Félagsmálanefndir sveitarfélaga fara með stjórn og framkvæmd félagsþjónustunnar í umboði sveitarstjórnar 
sbr. 5. gr. fþs. Heiti þeirra eru mismunandi eftir sveitarfélögum en í ritgerðinni verður hugtakið félagsmálanefnd 
notað sem samheiti fyrir ákvörðunaraðila sveitarstjórnar í þessum málaflokki. 
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ætíð endurkræf. Í 24. gr. kemur fram að skylt sé að veita félagsmálanefndum hverjar þær 

upplýsingar úr skattskýrslum þeirra sem leita fjárhagsaðstoðar eða hafa fengið hana.  Önnur 

ákvæði eru ekki í VI. kafla laganna um fjárhagsaðstoð nema 20. gr. þar sem kemur fram að 

um skyldur sveitarfélaga til að veita fjárhagsaðstoð gildi almenn ákvæði um félagsþjónustu 

samkvæmt IV. kafla laganna. Í þeim kafla eru m.a. ákvæði þar sem skilgreint er hvað átt sé 

við með íbúa í skilningi laganna og einnig er tekið fram að skylt sé að veita tímabundna 

aðstoð vegna brýnnar nauðsynjar þrátt fyrir að viðkomandi búi ekki í sveitarfélagi. 

5.2. Réttur til fjárhagaðstoðar 
Það er hvergi kveðið skýrt á um það í félagsþjónustulögunum að íbúar sveitarfélags eigi rétt 

til fjárhagsaðstoðar  samkvæmt lögunum. Í 12. gr. kemur þó fram að sveitarfélögum beri 

skylda til þess að tryggja að íbúar þeirra geti séð fyrir sér og sínum. Einnig ber 

sveitarstjórnum að setja reglur um fjárhagsaðstoð samkvæmt 1. mgr. 21. gr. fþs. Af þessum 

ákvæðum má leiða að einstaklingar eigi rétt til fjárhagsaðstoðar. Þá segir einnig í 

athugasemdum með 21. gr. í frumvarpi til laganna: 
 
Í því skyni að tryggja ákveðna festu við framkvæmd fjárhagsaðstoðar í sveitarfélaginu er lagt til 
það nýmæli að öllum sveitarfélögum verði skylt að setja ákveðnar reglur um fjárhagsaðstoð til 
einstaklinga. Með því móti verði tryggt að íbúar sveitarfélagsins eigi í raun rétt á ákveðinni 
lágmarksaðstoð enda þótt viðmiðunin um lágmark verði ekki tilgreind í lögum.125 

 

Það er því gert ráð fyrir því að einstaklingar eigi rétt til fjárhagsaðstoðar en sveitarfélögum 

er falið að útfæra þann rétt. Velta má þó fyrir sér hvort þessi aðferð sé í samræmi við þær 

kröfur sem gerðar eru samkvæmt 1. mgr. 76. gr. STS. Í ákvæðinu kemur fram að öllum sem 

þess þurfa skuli vera tryggður í lögum réttur til aðstoðar. Það er því ákveðin skylda á almenna 

löggjafanum að tryggja þennan rétt. Hæstiréttur kvað á um það í fyrri öryrkjadóminum að í 

ákvæðinu fælist réttur til lágmarksaðstoðar. Efast má um að fyrrgreind ákvæði í 

félagsþjónustulögunum um skyldu sveitarfélaga til að tryggja framfærslu íbúa og setja reglur 

teljist fullnægja því skilyrði ákvæðisins að tryggja öllum lágmarksrétt til aðstoðar. Hægt er að 

draga þá ályktun af orðalagi ákvæðisins að almenna löggjafanum beri skylda til þess að kveða 

á um ákveðna lágmarksaðstoð í fþs. sem borgararnir eigi rétt á að uppfylltum ákveðnum 

skilyrðum. Almenni löggjafinn geti ekki komist hjá þessum skyldum sínum með því að færa 

ábyrgðina yfir á sveitarfélögin.  

Í dönskum rétti hefur verið farin sú leið að taka nákvæmlega fram í löggjöf þær upphæðir 

sem einstaklingar eiga rétt til grunnframfærslu, sbr. lög um virka félagsmálastjórn (lov om 

                                                            
125 Alþt. 1990-1991, A-deild, bls. 3190. 
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aktiv socialpolitik126). Einnig eru í lögunum ákvæði um aukna aðstoð vegna sérstakra 

aðstæðna þar sem sveitarfélög hafa frjálsari hendur. Í raun svipa lögin meira til þeirra reglna 

sem sveitarfélög hér á landi hafa sett á grundvelli 1. mgr. 21. gr. fþs., eins og nánar verður 

fjallað um í 5.3., og því hafa sveitarfélögin frekar lítið svigrúm til mats. Til samanburðar má 

benda á að fyrirkomulagið í Noregi er svipað og hér á landi. Sveitarfélögin veita íbúum sínum 

sem ekki geta framfært sig sjálfir fjárhagsaðstoð (n. økonomisk stønad). Það eru einungis örfá 

ákvæði um fjárhagsaðstoð í 4. kafla norsku félagsþjónustulaganna (n. lov om sosiale tjenester 

i arbeids- og velferdsforvaltning127) en síðan er ætlast til að sveitarfélögin setji sínar eigin 

reglur á grundvelli þeirra. Það er þó ekki tekið fram í lögunum að sveitarfélögum beri skylda 

til að setja reglur um fjárhagsaðstoð.  

Í athugasemdum með frumvarpi til félagsþjónustulaga er ástæðan fyrir því að ekki er 

kveðið á um lágmarksfjárhæðir í lögunum sögð vera sú að slík afmörkuð skylda myndi stríða 

gegn þeim skilningi sem nú væri lagður í sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga og að slíkum rétti 

yrði varla fullnægt án sérstaks ríkisframlags sem eingöngu væri ætlað þessum málaflokki. Í 

samanburði greiðir danska ríkið 35% til 65% af þeim kostnaði sem sveitarfélög þurfa að 

leggja út vegna félagsþjónustu á grundvelli 14. kafla dönsku laganna um virka 

félagsmálastjórn. Telja verður einnig að þessar röksemdir séu ekki nægilegar til þess að þeim 

sé heimilt að varpa ábyrgðinni yfir á sveitarfélögin. Í raun verður þó að telja að það myndi 

ekki breyta miklu þó svo að sett yrðu ákvæði um lágmarksaðstoð í lög þar sem flest 

sveitarfélög hafa stuðst við þær grunnfjárhæðir sem fram koma í leiðbeiningum 

félagsmálaráðuneytisins, sem fjallað verður um í kafla 5.3.2., við setningu reglna sinna. 

5.3. Reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð 

5.3.1. Fortakslaus skylda  
Skylda sveitarstjórna til að setja reglur samkvæmt 1. mgr. 21. gr. fþs. er fortakslaus, sbr. álit 

UA 3. júlí 2003 (2625/1998). Í álitinu kemur fram að sveitarfélög geti ekki vikist undan því að 

setja slíkar reglur vegna sérstakra aðstæðna svo sem vegna smæðar eða fámennis en þau hafi 

tiltekin úrræði telji þau sig ekki geta sinnt lögboðinni þjónustu, sbr. 7. gr. laganna. Í 7. gr. 

segir að sveitarstjórnir geti ákveðið að vinna saman að einstökum verkefnum á sviði 

félagsþjónustu. 

                                                            
126 Lög nr. 946 frá 1. október 2009. 
127 Lög nr. 131 frá 18. desember 2009. 
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5.3.2. Leiðbeiningar félagsmálaráðuneytis 
Árið 2003 samdi félagsmálaráðuneytið leiðbeiningar um fjárhagsaðstoð sveitarfélaga í 

samvinnu við Samtök félagsmálastjóra á Íslandi og Samband íslenskra sveitarfélaga. 

Leiðbeiningunum er skipt í fimm kafla. Í fyrsta hluta er fjallað um almenn atriði sem skipta 

máli við ákvörðun um fjárhagsaðstoð. Fjallað er um inntak aðstoðarinnar og byggt í 

meginatriðum á ákvæðum IV. og VI. kafla fþs. sem vikið var að í kafla 5.1. hér að framan. Að 

auki kemur fram í 4. mgr. 1. gr. leiðbeininganna að jafnan skuli kanna til þrautar rétt 

umsækjanda til annarra greiðslna, þar með talið frá almannatryggingum, 

atvinnuleysistryggingum, lífeyrissjóðum og sjúkrasjóðum stéttarfélaga, svo og rétt til aðstoðar 

samkvæmt lögum um námsstyrki. Í 3. gr. segir að hafi umsækjandi hafnað atvinnu eða sagt 

starfi sínu lausu án viðhlítandi skýringa sé félagsmálanefnd heimilt að greiða lægri fjárhæð til 

framfærslu en tilgreind er í III. kafla reglnanna, svonefndar grunnfjárhæðir (sem fjallað verður 

um síðar) þann mánuð sem hann hafnar vinnu og svo mánuðinn þar á eftir. Í 5. gr. er kveðið á 

um að fjárhagsaðstoð skuli að jafnaði veitt sem styrkur í stað láns. Að lokum kemur fram að 

fjárhagsaðstoð skuli að öðru jöfnu vera greidd einn mánuð í senn og skulu ákvarðanir um 

aðstoð að jafnaði ekki ná yfir lengra tímabil en þrjá mánuði.  

Í öðrum kafla leiðbeininganna er fjallað um frágang umsóknar og þau gögn sem 

nauðsynlegt er talið að fylgi með henni. Í þriðja kafla er fjallað um rétt til aðstoðar og mat á 

fjárþörf. Við ákvörðun á fjárhagsaðstoð er grunnfjárhæð lögð til grundvallar og frá henni eru 

dregnar heildartekjur. Í leiðbeiningunum eru kynntar tvær leiðir við útreikning á 

grunnfjárhæð, leið a og leið b. Leið a felur í sér að framfærsla barna er talin með við mat á 

fjárþörf og samhliða eru allar greiðslur vegna barna taldar til tekna nema umönnunarbætur 

vegna barna. Í leið b er framfærsla barna á hinn bóginn ekki talin með og greiðslur með þeim 

ekki taldar til tekna. Grunnfjárhæðin er sú sama samkvæmt báðum leiðum, en hún hækkar 

ekki vegna barna samkvæmt leið b. Við ákvörðun á grunnfjárhæð er tekið mið af eftirfarandi 

greiðslum örorkulífeyrisþega: örorkulífeyri, tekjutryggingu og óskertri heimilisuppbót. Sú 

fjárhæð er síðan uppfærð árlega miðað við vísitölu neysluverðs.  

Í fjórða kafla leiðbeininganna er fjallað um heimildir starfsmanna eða félagsmálanefndar 

til að ákveða fjárhagsaðstoð vegna sérstakra aðstæðna. Þar er t.d. að finna ákvæði um aðstoð 

til foreldra vegna barna sem þau hafa á framfæri sínu, námsstyrki, styrki til kaupa á 

húsbúnaði, aðstoð við greiðslu tannlækniskostnaðar, útfararstyrk, öryggishnapp, áfallaaðstoð 

og aðstoð vegna sérstakra fjárhagserfiðleika. Þessi aðstoð er yfirleitt bundin því skilyrði að 

umsækjandi hafi lágar tekjur og stundum er gerð sú krafa að viðkomandi sé með tekjur undir 

grunnfjárhæð eða jafnvel að hann hafi verið með tekjur undir grunnfjárhæð í tiltekinn tíma.  
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Í fimmta kafla er síðan fjallað um málsmeðferð einstakra mála og eiga ákvæðin ekki 

einvörðungu við um fjárhagsaðstoð heldur alla aðstoð og þjónustu samkvæmt 

félagsþjónustulögunum. Ákvæðin eru að mestu leyti byggð á ákvæðum stjórnsýslulaga nr. 

37/1993 (hér eftir nefnd ssl.) og XV. og XVI. kafla fþs. sem fjallað verður um í kafla 5.4. 

5.3.3. Takmörkun á svigrúmi sveitarfélaga 

5.3.3.1. Almennt 
Sveitarfélögum ber ekki skylda til að til þess að fylgja leiðbeiningum félagsmálaráðuneytisins 

enda er sjálfsákvörðunarréttur þeirra skýr hvað þetta varðar. Stjórnvöld hafa nokkuð frjálst 

mat um efnisinnihald reglnanna en reglurnar þurfa þó að vera í samræmi við skyldur þeirra 

samkvæmt fþs. Af lögmætisreglu128 stjórnsýsluréttar leiðir einnig að reglurnar mega ekki 

ganga í berhögg við önnur lög eða stjórnarskrá. Umboðsmaður Alþingis og úrskurðarnefnd 

félagsþjónustu129 hafa komist að þeirri niðurstöðu í nokkrum tilvikum að reglur sveitarstjórna 

hafi ekki verið í samræmi við lög. Um eftirlitshlutverk umboðsmanns og 

úrskurðarnefndarinnar verður að öðru leyti fjallað í kafla 5.5. 

5.3.3.2. Réttur til framfærslu 
Í fyrri öryrkjadóminum var kveðið á um að 1. mgr. 76. gr. STS tryggði lágmarksrétt 

einstaklinga til framfærslu. Í 12. gr. fþs. kemur fram að sveitarfélögum beri skylda til þess að 

tryggja að íbúar þeirra geti séð fyrir sér og sínum. Sveitarstjórnir þurfa ávallt að hafa þessi 

ákvæði í huga þegar settar eru reglur um fjárhagsaðstoð þar sem einstaklingar verða ætíð að fá 

nægilega mikla aðstoð til þess að uppfylla þessar lágmarkskröfur. Umboðsmaður vék að 

þessum ákvæðum í UA 17. febrúar 2009 (1506/2007) en þar segir orðrétt: 

 

Samkvæmt framansögðu er ljóst að sveitarfélögum er fengið verulegt svigrúm við framkvæmd 
þeirra skyldna sem þeim hafa verið lagðar á herðar með lögum nr. 40/1991. Þrátt fyrir það leiðir 
það af orðalagi ákvæða 12. gr. laga nr. 40/1991 og tilgangi þeirra, sbr. einnig 1. mgr. 76. gr. 
stjórnarskrárinnar, að gera verður tilteknar lágmarkskröfur til sveitarfélaga um að þau komi með 
raunhæfum og virkum hætti til aðstoðar einstaklingum í því skyni að tryggja að þeir geti séð 
fyrir sér og sínum og til þess 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. 

 

                                                            
128Lögmætisreglan greinist í formreglu og heimildarreglu. Samkvæmt formreglunni mega ákvarðanir stjórnvalda 
ekki brjóta í bága við stjórnarskrá, lög eða reglugerðir. Reglugerðir verða að samrýmast lögum og stjórnarskrá. 
Samkvæmt heimildarreglunni þurfa ákvarðanir stjórnvalda að eiga sér stoð í lögum. Starfsskilyrði stjórnvalda, 
bls. 18. 
129 Höfundi ritgerðarinar var veittur aðgangur að úrskurðum nefndarinnar frá árunum 2003-2005 og að auki frá 
árinu 2008 og fyrri hluta árs 2009. 
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Það er ekki einungis grunnfjárhæðin sem skiptir máli í þessu tilviki heldur verður einnig 

að varast að skerða hana mikið. Sem dæmi má nefna að í 3. gr. leiðbeininganna kemur fram 

að hafi umsækjandi hafnað atvinnu eða sagt starfi sínu lausu án viðhlítandi skýringa sé 

félagsmálanefnd heimilt að greiða lægri fjárhæð til framfærslu heldur en grunnfjárhæð. Þetta 

verður að teljast eðlileg regla þar sem markmiðið með lögunum er að einstaklingar verði sem 

fyrst færir um að framfæra sig sjálfir. Það er þó ekki heimilt að lækka grunnfjárhæðina það 

mikið að viðkomandi fái ekki nægilega mikið sér til framfærslu samkvæmt ákvæðunum. 

Evrópunefndin um félagsleg réttindi hefur einnig kveðið á um að það brjóti í bága við 1. mgr. 

13. gr. FSE að lækka bætur í þessum tilvikum ef það hefur í för með sér að viðkomandi geti 

ekki framfært sig sjálfur. Dómstólar munu líklega horfa til þess við túlkun ákvæðanna, 

sérstaklega í ljósi þess hversu mikil áhrif FSE hafði á túlkun 1. mgr. 76. gr. STS í fyrri 

öryrkjadóminum. Í reglum sveitarfélaga hefur yfirleitt verið miðað við að grunnfjárhæðin 

lækki um helming í þessum tilvikum130 en telja verður vafasamt að svo mikil lækkun 

samræmist fyrrgreindum ákvæðum þar sem grunnfjárhæðin er hugsuð sem lágmarksaðstoð. 

Til samanburðar má benda á að samkvæmt 40. gr. dönsku laganna um virka félagsmálastjórn 

virðist fjárhæðin ekki lækka um meira en 20% í þessum tilvikum.  

5.3.3.3. Jafnræðisreglan  
Í 1. gr. 65. gr. STS kemur fram að allir skuli vera jafnir fyrir lögum og njóta mannréttinda án 

tillits til kynferðis, trúarbragða, skoðana, þjóðernisuppruna, kynþáttar, litarháttar, efnahags, 

ætternis og stöðu að öðru leyti. Í 11. gr. ssl er einnig að finn almenna jafnræðisreglu. Í 1. mgr. 

11. gr. segir að við úrlausn mála skuli stjórnvöld gæta samræmis og jafnræðis í lagalegu tilliti 

Í 2. mgr. 11. gr. kemur fram að óheimilt sé að mismuna aðilum við úrlausn mála á grundvelli 

sjónarmiða, byggðum á kynferði þeirra, kynþætti, litarhætti, þjóðerni, trúarbrögðum, 

stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagsstöðu, ætterni eða öðrum sambærilegum ástæðum. 

Sveitarstjórnir verða ávallt að gæta þess að reglur þeirra um fjárhagsaðstoð gangi ekki í 

berhögg við ákvæði laga eins og þau verða skýrð með hliðsjón af framangreindum 

jafnræðisreglum. Í því felst m.a. að sé greinarmunur gerður á milli manna hvað varðar réttindi 

þeirra og skyldur í reglunum þá verði sá munur að byggjast á málefnalegum sjónarmiðum sem 

teljast í beinum og eðlilegum tengslum við markmið og tilgang félagsþjónustulaganna, sbr. 

UA 3. nóvember 2004 (4064/2004 og 4070/2004). 

 

                                                            
130 Sbr. 1. mgr. 3. gr. reglna um fjárhagsaðstoð frá Reykjavíkurborg, 3. mgr. 16. gr. reglna Kópavogsbæjar um 
fjárhagsaðstoð, 2. mgr. 10. gr. reglna félagsmálaráðs Akureyrar um fjárhagsaðstoð og 1. mgr. 3. gr. reglna um 
fjárhagsaðstoð hjá Hafnafjarðarbæ. 
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Í álitinu vék umboðsmaður að 2. mgr. 15. gr. þágildandi reglna um fjárhagsaðstoð 
Félagsþjónustunnar í Reykjavík frá 1997 þar sem kveðið var á um að ungu atvinnulausu fólki, á 
aldrinum 18—24 ára, sem byggi hjá foreldri eða 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 hafði 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 
tíðkaðist í samfélaginu og tækju þær mið af því að almennt njóti ungmenni stuðnings foreldra 
sinna eftir að lögbundinni framfærsluskyldu lyki. Taldi umboðsmaður ekki unnt að útiloka að 
sveitarfélög gætu lagt slík sjónarmið til grundvallar við útfærslu reglna um fjárhagsaðstoð ef 
jafnframt væri miðað við það að metið væri í hverju tilviki hvort sá sem sækti um slíka aðstoð 
nyti 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 
byggju við nákvæmlega sömu aðstæður sættu slíkri skerðingu, væri gerður ómálefnalegur 
greinarmunur á umsækjendum um fjárhagsaðstoð sem byggður væri 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 samrýmdist ekki lögum um 
félagsþjónustu sveitarfélaganna sem skýra yrði með hliðsjón af jafnræðisreglu 65. gr. STS.  

 

Eftir þetta álit umboðsmanns hafa mörg sveitarfélög farið þá leið sem fjallað er um í 19. 

gr. reglna um fjárhagsaðstoð frá Reykjavíkurborg. Þar er kveðið á um að fjárhagsaðstoð til 

umsækjanda sem býr hjá foreldrum og umsækjandi nýtur hagræðis af því, skuli nema 

mismuninum milli fullrar fjárhagsaðstoðar og fjárhagsaðstoðar til hjóna. Ef umsækjandi geti 

hins vegar sýnt fram á að hann njóti ekki hagræðis af sameiginlegu heimilishaldi sé heimilt að 

veita honum fulla grunnfjárhæð.  

Í dönsku lögunum um virka félagsmálastjórn eru ákvæði sambærileg þeim sem á reyndi í 

þessu áliti. Samkvæmt 1. mgr. 25. gr. laganna er sú grunnfjárhæð sem umsækjendur eiga rétt 

á mismunandi eftir aðstæðum og aldri umsækjenda. Umsækjendur yngri en 25 ára sem búa 

einir fá t.d. rúmlega 35% lægri grunngreiðslur heldur en einstaklingar í sömu aðstæðum sem 

eru eldri en 25 ára. Einstaklingar yngri en 25 ára sem búa hjá foreldrum sínum fá síðan 

rúmlega 70% lægri grunngreiðslur en þeir sem eru eldri en 25 ára og búa einir. Það hafa 

lengst af verið reglur af þessu tagi í dönskum lögum. Samkvæmt eldri lögum um félagslega 

aðstoð (d. lov om social bistand)131 voru ávallt greiddar lægri bætur til ungra umsækjenda en 

aldurstakmarkið hefur smám saman hækkað. Til að mynda var miðað við 23 ára aldur í 37. gr.  

laga um félagslega aðstoð nr. 829 frá 1.október 1992. Rökin fyrir því að greiða er lægri 

fjárhæð til þessa aldurshóps eru að gæta verði samræmis við þær fjárhæðir sem þessir aðilar 

eiga rétt á að fá greiddar í menntunarstyrk frá ríkinu séu þeir eru í námi. Með vísan til tilgangs 

reglnanna hefur danska kærunefndin (d. ankestyrelsen) ekki gert athugasemdir við það að 

                                                            
131 Fjallað var um fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna í þeim lögum þangað til fyrstu lögin um virka félagsmálastjórn 
voru sett árið 1997, þ.e. lög nr. 455 frá 10. maí 1997.  
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þessi aldurshópur fái greiddar lægri bætur.132 Danska kærunefndin virðist því telja að þessi 

mismunur byggist á málefnalegum sjónarmiðum þrátt fyrir að hún taki það ekki skýrt fram. 

Hafa verður þó í huga að þessi regla er í almennum lögum í Danmörku en ekki í 

stjórnvaldsfyrirmælum eins og hér á landi. Af lögmætisreglunni leiðir að danska kærunefndin 

verður að fara að lögum sem löggjafinn hefur sett enda eru það einungis dómstólar sem geta 

vikið lögum til hliðar ef þau eru ekki talin standast stjórnarskrá. Þó geta stjórnvöld vissulega 

látið í ljós það álit sitt að lög brjóti í bága við stjórnarskrá.   

 Í tengslum við umfjöllun um jafnræðisregluna er rétt að vekja athygli á 6. mgr. 8. gr. 

reglna um fjárhagsaðstoð frá Reykjavíkurborg sem bætt var inn í reglurnar 3. september 2009. 

Samkvæmt ákvæðinu eiga einstaklingar sem afplána dóma ekki rétt á fjárhagsaðstoð. 

Sveitarfélög hafa byggt á því sjónarmiði að fangar eigi ekki rétt á fjárhagsaðstoð samkvæmt 

félagsþjónustulögunum. þar sem þeir séu á framfæri ríkisins á meðan á afplánun stendur, sbr. 

lög nr. 49/2005 um fullnustu refsinga.  

 

Í UA 17. september 2009 (5335/2008) fjallaði umboðsmaður um þetta sjónarmið. Í upphafi vék 
hann að ákvæðum félagsþjónustulaga, m.a. 1. mgr. 12. gr. um að sveitarfélag skuli sjá um að 
veita íbúum þjónustu og aðstoð samkvæmt lögum og jafnframt tryggja að þeir geti séð fyrir sér 
og sínum. Að auki benti hann á athugasemdir með ákvæði 13. gr. í frumvarpi til laganna þar 
sem fjallað er um hugtakið „íbúi sveitarfélags“ í skilningi laganna. Þar er m.a. vísað til þess dvöl 
í fangelsi sé ekki ígildi fastrar búsetu í skilningi laganna. Af því dregur umboðsmaður þá 
ályktun að einstaklingur sem situr í afplánun sem fangi, geti eins og aðrir íbúar sveitarfélagsins 
átt rétt til félagsþjónustu sveitarfélaga samkvæmt lögunum og reglum sveitarfélaga settum á 
grundvelli þeirra. Næst vék umboðsmaður að lögum nr. 49/2005 um fullnustu refsinga. Af hálfu 
umboðsmanns var bent á að þar megi finna ýmis ákvæði um aðstoð til fanga en hvergi væri 
mælt fyrir um skyldur fangelsisyfirvalda til að veita föngum almenna aðstoð til að standa undir 
framfærsluskyldu sinni. Á föngum hvíldi sem fyrr skylda til að sjá um eigin framfærslu og að 
framfæra maka og börn þrátt fyrir að þeim væri séð fyrir húsnæði og fæði.  

 

Það er því álit umboðsmanns að fangi geti átt rétt til félagsþjónustu samkvæmt 

félagsþjónustulögunum og að ekki verði dregin sú ályktun af lögum um fullnustu refsinga að 

fangar séu á framfæri ríkisins á meðan þeir eru í fangelsi. Þetta mál fjallaði hins vegar 

einungis um synjun félagsmálaráðs Akureyrarbæjar á því að veita fanga aðstoð. Synjunin 

byggðist á því sjónarmiði á að fangar væri á framfæri ríkisins. Í umræddum reglum var því 

ekki að finna ákvæði um það að fangar ættu ekki rétt á fjárhagsaðstoð eins og nú er að finna í 

6. mgr. 8. gr. reglna um fjárhagsaðstoð frá Reykjavíkurborg. Það verður þó að teljast hæpið að 

slíkt ákvæði sé í samræmi við jafnræðisreglu 65. gr. STS þar sem erfitt er að sjá hvernig það 

geti verið „byggt á málefnalegum sjónarmiðum sem teljast í beinum og eðlilegum tengslum 

                                                            
132 Sjá t.d. úrskurð dönsku kærunefndarinnar 5. febrúar 1998 (O-30-98).  
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við markmið og tilgang laga nr. 40/1991“133 eftir að umboðsmaður hefur kveðið á um að 

fangar séu ekki á framfærslu ríkisins.  

 Í 23. gr. reglna Kópavogsbæjar um fjárhagsaðstoð er að finna sambærilegt ákvæði og í 6. 

mgr. 8. gr. reglna um fjárhagsaðstoð frá Reykjavík. Í 2. málsl. kemur ennfremur fram að með 

samfélagsþjónustu sé verið að afplána refsivist þannig að þeir sem afpláni refsivist með 

samfélagsþjónustu eigi heldur ekki rétt á fjárhagsaðstoð. Á undanförnum árum hafa verið 

teknar inn ýmsar nýjar refsileiðir sem orðið hafa til þess að draga úr fullnustu refsivistar í 

fangelsi. Ein þeirra er samfélagsþjónusta og önnur felst í því að leyfa föngum að afplána 

síðasta hluta fangelsisrefsingar eða vararefsingu fésektar á áfangaheimili. Þegar fangar 

afplána refsivist með samfélagsþjónustu virðast þeir fá einhverjar greiðslur fyrir samkvæmt 

gagnályktun frá 2. málsl. 1. mgr. 27. gr. laga um fullnustu refsinga, sem kveður á um að 

Fangelsismálastofnun geti ákveðið að hluti ólaunuðu samfélagsþjónustunnar skuli felast í 

viðtalsmeðferð. Hins vegar þurfa þeir að greiða fyrir fæði, húsnæði og eigin framfærslu að 

öðru leyti sjálfir. Það sama á við um dómþola sem dvelja á áfangaheimili. Þeim ber að vinna 

eða stunda nám, sbr. 1. mgr. 24. gr. laga um fullnustu refsinga.  

 Í úrskurði úrskurðarnefndar félagsþjónustu 20. mars 2009 (6/2009) var fjallað um mál 

einstaklings sem dvaldi á áfangaheimili. Honum hafði verið synjað um fjárhagsaðstoð á þeim 

grundvelli að hann væri í afplánun og því á framfæri ríkisins. Ekki fór fram nánari athugun á 

þörf hans fyrir aðstoð. Úrskurðarnefndin vísaði til 24. gr. laga um fullnustu refsinga, sem 

fjallar um fullnustu utan fangelsis, og benti sértaklega á að í 3. mgr. 24. gr. kæmi fram að 

fangi skyldi greiða gjöld sem slík stofnun eða heimili innheimti hjá vistmönnum. Af því dró 

nefndin þá ályktun að ekki væri gert ráð fyrir að fangi væri á framfæri ríkisins þegar hann lyki 

afplánun utan fangelsis heldur myndi hann greiða viðkomandi gjöld sjálfur. Úrskurðarnefndin 

taldi það því brjóta í bága við rannsóknarreglu 10. gr. ssl. að synja um aðstoð á þessum 

grundvelli án þess að kanna nánar tilteknar aðstæður umsækjanda.  

 Sú staðreynd að aðstæður einstaklinga sem afplána dóma eru mjög misjafnar styður 

ennfremur það sjónarmið að óheimilt sé í ljósi 65. gr. STS að undanskilja fanga með 

almennum hætti frá þeirri fjárhagsaðstoð sem öðrum íbúum sveitarfélags býðst á grundvelli 

slíkra reglna.  

5.3.3.4. Meginreglan um framfærsluskyldu foreldra 
Í úrskurði úrskurðarnefndar félagsþjónustu 2. nóvember 2004 (21/2004) var fjallað um reglu 

sveitarfélags sem kvað á um að börn yngri en 18 ára ættu ekki rétt á fjárhagsaðstoð í eigin 

                                                            
133 Sbr. UA 3. nóvember 2004 (4064/2007 og 470/2004). 
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nafni. Á grundvelli ákvæðisins var ungri stúlku með ungbarn á framfæri synjað um 

fjárhagsaðstoð. Úrskurðarnefndin taldi að ákvæðið stangaðist á við lögákveðnar meginskyldur 

foreldra um að framfæra börn sín samkvæmt þágildandi 1. mgr. 9. gr. barnalaga og 1. mgr. 19. 

gr. og 12. gr. fþs., sem mæla fyrir um að tryggja skuli að allir geti séð fyrir sér og sínum. 

Sveitarfélögum er því ekki heimilt að setja reglur sem koma í veg fyrir að foreldrar geti 

framfært börn sín.  

 Þrátt fyrir þennan úrskurð úrskurðarnefndar félagsþjónustu má enn finna þess dæmi að 

kveðið sé á um það í reglum sveitarfélaga að börn yngri en 18 ára eigi ekki rétt á 

fjárhagsaðstoð í eigin nafni, sbr. 4. mgr. 11. gr. reglna um fjárhagsaðstoð frá Reykjavíkurborg 

og 2. málsl. 13. gr. reglna Ísafjarðarbæjar um fjárhagsaðstoð. Oftast er ekkert fjallað um 

þennan aldurshóp heldur einungis kveðið á um að fjárhagsaðstoð til einstaklings 18 ára eða 

eldri miðist við grunnfjárhæð. Í sumum tilvikum virðast þó vera sérstaklega tekið mið af þeim 

sjónarmiðum sem fram koma í úrskurðinum. Í 24. gr. reglna Kópavogsbæjar um 

fjárhagsaðstoð er t.d. kveðið á um að einstaklingur yngri en 18 ára eigi að jafnaði ekki rétt á 

fjárhagsaðstoð í eigin nafni. Hafi einstaklingur yngri en 18 ára forsjá barns skuli viðkomandi 

þó reiknuð fjárhagsaðstoð til framfærslu að fullu, að öðrum skilyrðum uppfylltum. Einnig sé 

heimilt að veita meðlagsskyldum unglingi yngri en 18 ára aðstoð til greiðslu meðlags að 

öðrum skilyrðum uppfylltum. 

 Í 2. gr. dönsku laganna um virka félagsmálastjórn er fjallað um framfærsluskyldu. Þar 

kemur í fyrsta lagi fram í 1. mgr., eins og í 19. gr. fþs., að manni beri að framfæra sjálfan sig, 

maka og börn yngri en 18. ára. Í 3. mgr. kemur hins vegar fram að framfærsluskylda með 

barni yngra en 18 ára falli niður ef það eignast barn eða giftir sig. Foreldrar yngri en 18 ára 

eiga því rétt á fjárhagsaðstoð í eigin nafni ef þeir geta ekki framfært sig sjálfir.  

5.3.3.5. Lögbundin skylda til mats 
Í UA 17. febrúar 2009 (5106/2007) fjallaði umboðsmaður um 2. mgr. 21. gr. fþs. þar sem 

fram kemur að félagsmálanefnd meti þörf og ákveði fjárhagsaðstoð til einstaklinga í samræmi 

við reglur sveitarstjórna. Umboðsmaður taldi að ákvæðið fæli í sér lögbundna skyldu fyrir 

sveitarfélög til að leggja mat á aðstæður einstaklinga sem sæktu um fjárhagsaðstoð hverju 

sinni.  Það væri ljóst að innan ákvæðisins gætu sveitarfélög sett reglur um fjárhagsaðstoð sem 

innihalda tiltekin hlutlæg viðmið enda væri gætt að því að slík viðmið útilokuðu ekki að öllu 

leyti að fram færi mat á þörfum einstaklings eða fjölskyldu sem í hlut ætti.  

Reglurnar hafa undanfarin ár þróast í þá átt að sífellt minna svigrúm er gefið til mats. 

Tilgangurinn með því er eflaust að tryggja jafnræði þeirra sem sækja um aðstoð en af lestri 
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úrskurða úrskurðarnefndar félagsþjónustu má sjá að reglurnar koma oft í veg fyrir að 

einstaklingar sem hafa mikla þörf fyrir aðstoð fái aukna aðstoð. Það hafa til dæmis gjarnan 

verið sett ákvæði um heimildir til aðstoðar vegna sérstakra aðstæðna en þau ákvæði eru oft 

því marki brennd að aðstoðin er ekki veitt nema viðkomandi hafi verið með tekjur undir 

grunnfjárhæð í ákveðinn tíma. Til að mynda er ákvæði um aðstoð vegna sérstakra 

fjárhagserfiðleika í 25. gr. viðmiðunarreglnanna og 25. gr. reglna um fjárhagsaðstoð frá 

Reykjavíkurborg, þar sem m.a. er gerð sú krafa að viðkomandi hafi haft tekjur á eða undir 

grunnfjárhæð síðustu 6 mánuði. Þegar sett eru svona afmörkuð skilyrði þá missa slík ákvæði 

oft marks, þ.e. að mæta sérstökum aðstæðum þar sem ekki gefst svigrúm til að meta þörf 

umsækjenda fyrir aðstoð. Þetta gerir það að verkum að tekjulágir einstaklingar eins og t.d. 

öryorkulífeyrisþegar hafa almennt ekki rétt á aðstoð samkvæmt ákvæðinu. Það er ef til vill 

heppilegra að fara þá leið sem farin var í 31. gr. reglna félagsmálaráðs Akureyrar um 

fjárhagsaðstoð og sleppa skilyrðinu um tekjur eða þá tilgreina að tekjulágir einstaklingar geti 

átt rétt á slíkri aðstoð án þess að afmarka nánar tekjuviðmiðunina. 

5.3.4. Samantekt 
Af framangreindu má ráða að þrátt fyrir að svigrúm sveitarfélaganna til þess að ákveða efni 

reglna sinna um fjárhagsaðstoð virðist nánast ótakmarkað í félagsþjónustulögunum þá er ljóst 

að sveitarstjórnir eru bundnar af ýmsum lögfestum og ólögfestum reglum sem takmarka þar 

með vald þeirra. Einnig virðast sveitarfélög fylgja leiðbeiningum félagsmálaráðuneytisins að 

mestu leyti þrátt fyrir að þær séu ekki bindandi. Hins vegar virðast reglur sem brjóta í bága 

við lög ennþá vera til staðar í reglum ýmissa sveitarfélaga. Af þeim sökum er nauðsynlegt að 

kanna hvernig eftirliti með fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna er háttað. Fyrst verður þó vikið að 

framkvæmd félagsþjónustunnar.  

5.4. Framkvæmd félagsþjónustunnar 
Fjallað hefur verið um nokkur skilyrði sem reglur sveitarfélaganna verða að uppfylla 

samkvæmt lögum en félagsmálanefndum ber einnig að fylgja ákveðnum reglum við 

framkvæmd félagsþjónustunnar. Annars vegar reglum sem gilda um málsmeðferð stjórnvalda, 

þ.e.a.s. málsmeðferðarreglum. Þær segja almennt ekkert um hver niðurstaða máls eigi að vera. 

Hins vegar eru félagsmálanefndir bundnar af ýmsum efnisreglum. Slíkar reglur hafa þýðingu 

fyrir efnislega úrlausn málsins sem til meðferðar er. Málsmeðferðar og efnisreglur eru mjög 

mikilvægar til þess að tryggja réttaröryggi borgaranna. Sérstaklega þegar um fjárhagsaðstoð 

er að ræða í ljósi þess hversu rúmt svigrúm sveitarstjórnir hafa við setningu reglna um 

fjárhagsaðstoð. Því er verður umfjöllunin um reglurnar mjög ítarleg. Þessar reglur er að finna 
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í félagsþjónustulögunum. Félagsmálanefndunum ber einnig að fylgja þeim reglum sem koma 

fram í stjórnsýslulögunum þar sem ákvörðun um veitingu eða synjun fjárhagsaðstoðar telst 

stjórnvaldsákvörðun í skilningi laganna, sbr. 2. mgr. 1. gr. laganna, þar sem hún varðar 

réttindi og skyldur einstaklinga.134 Að auki eru sumar reglurnar ólögfestar. 

5.4.1. Málsmeðferðarreglur  

5.4.1.1. Almennt 
Í stjórnsýslulögunum eru ýmsar almennar málsmeðferðarreglur. Í athugasemdum með 

frumvarpi til laganna er lögð áhersla á að með frumvarpinu séu einungis gerðar 

lágmarkskröfur til stjórnsýslunnar en gert en ráð sé fyrir því gert að á einstökum 

stjórnsýslusviðum verði gerðar strangari kröfur.135 Ef gerðar eru strangari kröfur samkvæmt 

ákvæðum félagsþjónustulaga þá ganga þau framar. Það eru hins vegar ekki margar 

málsmeðferðarreglur í félagsþjónustulögunum enda voru lögin lögfest á undan 

stjórnsýslulögunum og þeim reglum hefur ekki verið breytt frá setningu þeirra. Aftur að móti 

hafa í sumum tilvikum verið settar strangari málsmeðferðarreglur í reglur sveitarfélaga um 

fjárhagsaðstoð og þá ber viðkomandi félagsmálanefnd að fylgja þeim.  

Áður en helstu málsmeðferðarreglurnar verða kannaðar er rétt að víkja að fyrirkomulaginu 

í Noregi og Danmörku. Í Noregi er fyrirkomulagið mjög líkt og hér á landi. Fylgja ber reglum 

norsku stjórnsýslulagana (n. lov om behandlingsmåten i forvaltningssaker136) þegar teknar eru 

ákvarðanir um fjárhagsaðstoð en einnig eru nokkrar málsmeðferðarreglur í norsku 

félagsþjónustulögunum. Í Danmörku var hins vegar farin sú leið að setja sérstök lög, lög um 

réttaröryggi og stjórnsýslu á félagsmálasviðinu (d. lov om retssikkerhed og administration på 

det sociale område137(hér eftir nefnd dönsku réttaröryggislögin)), sem innihalda m.a. sérstakar 

málsmeðferðarreglur sem gilda þegar teknar eru ákvarðanir um félagsleg réttindi, svo sem um 

veitingu eða synjun fjárhagsaðstoðar. Að öðru leyti gilda þær málsmeðferðarreglur sem fram 

koma í dönsku stjórnsýslulögunum (d. forvaltningslov138). Samkvæmt athugasemdum í 

frumvarpi að baki lögunum er rökin fyrir því að setja lög sem innihalda sérstakar 

málsmeðferðarreglur þau að þetta sé hluti af því að tryggja „at borgerne får en 

helhedsorienteret sammenhængende hjælp, hvor administrationen særlig skal vera 

opmærksom på gevinsterne ved en tidlig forebyggenda indsats, herunder også forholdet til 

                                                            
134 Sbr. umfjöllun Páls Hreinssonar um stjórnvaldsákvarðanir. Páll Hreinsson: Hæfisreglur stjórnsýslulaga, bls. 
135-169. 
135 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3278. 
136 Lög nr. 00 frá 10. febrúar 1967 
137 Lög nr. 1203 frá 10. desember 2009. 
138 Lög nr. 1365 frá  7. desember 2007. 
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arbejdsmarkedet“139. Þarna er verið að vísa til markmiða laganna sem koma fram í 1. gr., 

þ.e.a.s. að einstaklingar fái fljótt aðstoð sem byggð sé á heildarmati á öllum aðstæðum 

umsækjanda og að fyrirbyggja að einstaklingar þurfi á aðstoð að halda til lengri tíma. Þessar 

reglur eru strangari heldur en reglur dönsku og íslensku stjórnsýslulaganna og því verða þær 

notaðar til samanburðar þar sem við á.  

5.4.1.2. Leiðbeiningarreglan 
Í 7. gr. ssl. er kveðið á um leiðbeiningarskyldu. Samkvæmt ákvæðinu ber stjórnvaldi að veita 

þeim sem til þess leita nauðsynlega aðstoð og leiðbeiningar varðandi þau mál sem snerta 

starfssvið þess. Berist stjórnvaldi skriflegt erindi, sem ekki snertir starfssvið þess, ber því að 

framsenda erindið á réttan stað svo fljótt sem unnt er. Enga almenna reglu um 

leiðbeiningarskyldu er að finna í félagsþjónustulögunum en í 16. gr. laganna er kveðið á um 

skyldu félagsmálanefndar til að bjóða upp á félagslega ráðgjöf og í 17. gr. kemur fram að 

félagsleg ráðgjöf taki m.a. til ráðgjafar á sviði fjármála. Í 31. gr. leiðbeininga 

félagsmálaráðuneytisins um fjárhagsaðstoð er einnig kveðið á um leiðbeiningarskyldu. Þar 

kemur fram að við afgreiðslu umsóknar skuli starfsmaður bjóða umsækjanda félagslega og 

fjárhagslega ráðgjöf og veita upplýsingar og leiðbeiningar um réttindi sem hann kann að eiga 

annars staðar. Berist skriflegt erindi, sem ekki snertir starfssvið félagsþjónustunnar, skal 

starfsmaður í samráði við umsækjanda framsenda erindið á réttan stað svo fljótt sem auðið er. 

Í leiðbeiningunum eru því gerðar kröfur til starfsmanna félagsþjónustunnar um þekkingu á 

félagsmálakerfinu, m.a. á fjárhagslegri aðstoð sem önnur stjórnvöld veita.  Leiðbeiningarnar 

eru þó ekki bindandi eins og áður hefur komið fram. 

Úrskurðarnefnd félagsþjónustunnar hefur oft komist að þeirri niðurstöðu að 

félagsmálanefnd uppfylli ekki leiðbeiningarskyldu sína. Dæmigerður úrskurður af því tagi er 

úrskurður úrskurðarnefndar félagsþjónustu 24. maí 2005 (5/2005). Í málinu synjaði 

Félagsþjónusta Reykjavíkur umsækjanda um styrk að fjárhæð 55.000 kr. Samkvæmt 25. gr. 

reglna um fjárhagsaðstoð Félagsþjónustunnar í Reykjavík er heimilt að veita lán eða styrk til 

greiðslu skulda vegna sérstakra erfiðleika að fullnægðum frekari skilyrðum. Lán eða styrkur 

kemur einungis til álita að fullnægðum öllum neðangreindum skilyrðum: 

 

a) umsækjandi hafi haft tekjur á eða undir grunnfjárhæð undanfarna sex mánuði eða lengur, 
b) staðfest sé að umsækjandi hafi ekki aðgang að lánafyrirgreiðslu banka, sparisjóða eða 

annarra lánastofnana, 
c) fyrir liggi yfirliti starfsmanns Félagsþjónustunnar eða Ráðgjafarstofu um fjármál heimilanna 

um fjárhagsstöðu umsækjanda og tillögur að úrbótum þegar við á, 
                                                            
139 Kirsten Ketscher: Socialret, bls. 308. 
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d) fyrir liggi á hvern hátt lán eða styrkur muni breyta skuldastöðu umsækjanda til hins betra 
þegar til lengri tíma er litið, 

e) fyrir liggi samkomulag um félagslega ráðgjöf og/eða fjármálaráðgjöf. 
 

Félagsmálanefnd synjaði umsækjandanum um styrk þar sem einungis skilyrði a-liðar og b-

liðar en ekki c-e-liðar voru uppfyllt. Úrskurðarnefndin taldi að tekjur kæranda hefðu verið 

undir grunnfjárhæð í lengri tíma en sex mánuði áður en hann lagði umsókn sína fram. Þar af 

leiðandi var skilyrði a-liðar uppfyllt. Hins vegar lægju ekki fyrir gögn til staðfestingar á því að 

umsækjandi uppfyllti einnig skilyrði annarra liða greinarinnar og ekki kæmi fram að kæranda 

hefði verið bent á afleiðingar þess að umræddar upplýsingar eða gögn skorti. Félagsþjónustu 

Reykjavíkur bar á grundvelli 7. gr. ssl. að veita umsækjanda nauðsynlegar leiðbeiningar 

varðandi umsókn um umræddan styrk áður en ákvörðun var tekin í málinu. Þar sem það var 

ekki gert var hinni kærðu ákvörðun hrundið og vísað til meðferðar félagsmálaráðs að nýju. 

Samkvæmt 7. gr. ssl. hvílir einungis skylda á stjórnvöldum að leiðbeina aðilum um mál er 

snerta starfssvið þeirra. Í því felst að stjórnvöld eiga almennt ekki að taka beina afstöðu til 

úrslausnar mála sem heyra undir önnur stjórnvöld140 sbr. UA 31. ágúst 2001 (3179/2001):  

 

Í bréfi til Félagsþjónustunnar í Reykjavík hafði A spurst fyrir um rétt sinn til læknisaðstoðar 
og menntunar. Varðandi rétt hans til læknisaðstoðar vísaði Félagsþjónustan til ákveðinna 
ákvæða í lögum nr. 117/1993, um almannatryggingar, að því er varðaði sjúkratryggingar, og 
rakti að slíkar tryggingar væru háðar tilteknum skilyrðum, m.a. um búsetu hérlendis. 
Umboðsmaður taldi að samkvæmt 1. mgr. 7. gr. ssl. tæki leiðbeiningarskylda stjórnvalds 
almennt aðeins til mála sem vörðuðu starfssvið þess lögum samkvæmt. Við skýringu og 
beitingu ákvæðisins yrði að hafa hliðsjón af því hvernig störfum og verkefnum væri skipt milli 
stjórnvalda í lögum eða stjórnvaldsfyrirmælum. Samkvæmt 2. mgr. 7. gr. ssl. bæri stjórnvaldi 
að framsenda erindi sem því bærist ef erindið ætti ekki undir starfssvið þess. Síðan rakti 
umboðsmaður ákvæði félagsþjónustulaganna, einkum þau sem lutu 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 væri 
Félagsþjónustunni í Reykjavík ekki alfarið óheimilt að veita almennar leiðbeiningar um 
sjúkratryggingar hérlendis. Félagsþjónustunni væri þó óheimilt að taka beinlínis afstöðu til 
þess hvort viðkomandi ætti rétt á sjúkratryggingu í merkingu almannatryggingalaga 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.  

 

Niðurstaða umboðsmanns virðist því vera að félagsmálanefndum sé heimilt á grundvelli 

félagsþjónustulaganna að veita almennar leiðbeiningar um félagsleg réttindi sem falla undir 

verksvið annars stjórnvalds en þeim sé það ekki skylt. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu virðist 

gera meiri kröfur sbr. úrskurð úrskurðarnefndar félagsþjónustu 28. október 2005 (36/2005) 

þar sem örorkulífeyrisþega var synjað um styrk til greiðslu tannlæknakostnaðar. Í niðurstöðu 

                                                            
140 Páll Hreinsson: „Leiðbeiningaskylda stjórnvalds við meðferð stjórnsýslumáls“, bls. 9. 
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sinni tók úrskurðarnefndin fram að samkvæmt upplýsingum frá Tryggingastofnun ríkisins 

ættu örorkulífeyrisþegar sem nytu tekjutryggingar rétt á 75% endurgreiðslu á 

tannlæknakostnaði og því myndi 25% kostnaðar við tannlækningar falla á lífeyrisþegann. Þá 

fjallaði hún um leiðbeiningarreglu 1. mgr. 7. gr. ssl. og komst svo að orði í kjölfarið: „Ekki 

verður séð af gögnum málsins að fjölskyldu- og félagsmálaráð Reykjanesbæjar hafi gætt 

þessarar leiðbeiningarskyldu og leiðbeint kæranda um þennan rétt sinn til 75% greiðslu 

kostnaðar við umbeðnar tannlækningar eða leiðbeint honum um möguleika hans á að sækja 

um styrk til greiðslu eftirstöðvanna til fjölskyldu- og félagsmálaráðs... “ Hin kærða ákvörðun 

var því felld úr gildi og málinu vísað til meðferðar fjölskyldu- og félagsmálaráðs 

Reykjanesbæjar að nýju.  

 Af orðalagi úrskurðarins mætti draga þá ályktun að fjölskyldu- og félagsmálaráði 

Reykjanesbæjar hefði borið að taka afstöðu til réttar umsækjanda til endurgreiðslu frá 

Tryggingastofnun enda er tekið fram að ráðið hafi ekki „leiðbeint kæranda um þennan rétt 

sinn til 75% greiðslu kostnaðar við umbeðnar tannlækningar [leturbreyting höfundar]“. Hins 

vegar verður að teljast líklegra að einungis sé átt við að ráðinu hafi verið skylt að benda 

umsækjanda á hugsanlegan rétt sinn til endurgreiðslu frá Tryggingastofnun. Í öllu falli virðist 

úrskurðarnefndin kveða á um að félagsmálanefndum sé skylt að leiðbeina um réttindi sem 

heyra undir verksvið Tryggingastofnunar. Í úrskurðinum vísar úrskurðarnefndin einungis til 1. 

mgr. 7. gr. ssl. þannig að annað hvort túlkar hún hugtakið „starfssvið“ mjög rúmt eða þá að 

hún hefur haft í huga það sérstaka hlutverk félagsmálanefnda að veita félagslega ráðgjöf. Ef 

það síðarnefnda á við hefði þó verið skýrara að vísa í 16. gr. fþs. 

 Samkvæmt 5. gr. dönsku réttaröryggislaganna er lögð strangari leiðbeiningarskylda á 

sveitarfélög heldur en samkvæmt dönsku stjórnsýslulögunum. Þar kemur fram að þegar 

starfsmenn sveitarfélags fái umsóknir eða spurningar um aðstoð skuli þeir hafa í huga alla 

möguleika sem til staðar séu í félagsmálalöggjöfinni, þar á meðal ráðgjöf og leiðbeiningar. 

Starfsmenn sveitarfélagsins skulu auk þess hafa í huga hvort aðili geti sótt um aðstoð frá öðru 

stjórnvaldi eða samkvæmt annarri löggjöf. Það eru því gerðar þær kröfur að starfsmenn 

sveitarfélaga hafi þekkingu á félagsmálakerfinu í heild líkt og í leiðbeiningum 

félagsmálaráðuneytisins. Í dönsku félagsmálalöggjöfinni er lögð mikil áhersla á það að fram 

fari heildarmat á öllum aðstæðum einstaklings, sem þörf hefur fyrir aðstoð, í því skyni að 

finna bestu lausnirnar fyrir hann og fyrirbyggja frekari þörf. Þessi leiðbeiningarskylda er 

nátengd sjónarmiðinu um heildarmat (d. helhedsvurdering) þar sem starfsmenn sveitarfélags 

eiga að fræða einstakling um möguleika sína á aðstoð, eftir að hafa fengið upplýsingar um 

aðstæður hans. Í þeim tilvikum sem sveitarfélög geta ekki veitt aðstoð verður krafan um að 
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leiðbeina um aðrar leiðir sem færar eru til þess að fá aðstoð vegna viðkomandi aðstæðna, enn 

sterkari. Sveitarfélaginu ber þó einungis að leiðbeina vegna aðstæðna sem myndu teljast 

félagsleg vandamál (d. socialt problem) en gæta verður þess þó að skilgreina hugtakið ekki of 

þröngt.141  

5.4.1.2. Málshraðareglan 
Í 9. gr. ssl. er fjallað um málshraða en í 1. mgr. 9. gr. kemur fram að ákvarðanir í málum skulu 

teknar svo fljótt sem unnt er. Í 3. mgr. 9. gr. segir að þegar fyrirsjáanlegt sé að afgreiðsla máls 

muni tefjast beri að skýra aðila máls frá því. Skal þá upplýsa um ástæður tafanna og hvenær 

ákvörðunar sé að vænta. Það er einnig ákvæði af þessu tagi í 56. gr. fþs. þar sem fram kemur 

að berist félagsmálanefnd umsókn um aðstoð samkvæmt lögunum skuli nefndin kanna 

aðstæður umsækjanda eins fljótt og unnt er. Fái félagsmálanefnd með öðrum hætti 

upplýsingar um nauðsyn á aðstoð eða aðgerðum skal mál kannað með sama hætti. Einnig 

segir í 1. málsl. 3. mgr. 58. gr. fþs. að kynna skuli niðurstöðu mála eins fljótt og unnt sé. 

Reglan í 9. gr. ssl. um málshraða og reglurnar í félagsþjónustulögunum eru mjög almennar 

þannig að ekki er ljóst hvort gerðar séu meiri kröfur til félagsmálanefnda en annarra 

stjórnvalda. Hvorki umboðsmaður né úrskurðarnefndin142 hafa vikið að málshraðareglunni í 

úrlausnum sínum í tengslum við málsmeðferð félagsmálanefnda.  

Málshraðaregla 9. gr. ssl. er afstæð að efni til. Því verður að meta málsmeðferðina 

heildstætt í hverju tilviki, þ.e. hvað talist getur eðlilegur afgreiðslutími. Eitt af því sem hefur 

mikla þýðingu þegar afgreiðslutíminn er metinn er mikilvægi ákvörðunar fyrir aðila. Þannig 

ber almennt að hraða meðferð mála sem varða verulega fjárhagslega eða persónulega 

hagsmuni aðila. Þar sem ákvarðanir félagsmálanefnda varða oft umtalsverða fjárhagslega 

hagsmuni aðila má draga þá ályktun að miklar kröfur séu almennt gerðar til félagsmálanefnda 

um stuttan afgreiðslutíma.143 Á hinn bóginn má benda á að einnig eru gerðar kröfur um að mál 

séu rannsökuð á viðhlítandi hátt áður en ákvörðun er tekin. Þannig getur orðið ákveðin 

togstreita á milli málshraðareglunnar og rannsóknarreglunnar sem fjallað verður um í næsta 

kafla. 

 Í 1. mgr. 3. gr. dönsku réttaröryggislaganna er almenn málshraðaregla þar sem fram kemur 

að sveitarfélag skuli taka ákvörðun um hvort réttur sé til aðstoðar svo fljótt sem unnt er og 

jafnframt með hvaða hætti aðstoð skuli veitt. Í dönskum rétti er lögð áhersla á mikilvægi 

málshraðareglurnar í tengslum við ákvarðanir um félagslega aðstoð þar sem rannsóknir hafa 

                                                            
141 Kirsten Ketscher: Socialret, bls. 331-332. 
142 Í þeim úrskurðum sem höfundur hefur fengið aðgang að. 
143 Páll Hreinsson: „Málshraðaregla stjórnsýslulaga“, bls. 429-430. 
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sýnt að bið eftir úrlausn geti aukið félagsleg vandamál fólks og einnig skapað ný. Það hefur 

því fyrirbyggjandi áhrif að finna lausnir fyrir umsækjendur sem fyrst.144   

 Í 1. málsl. 2. mgr. 3. gr. dönsku réttaröryggislaganna er síðan sérstök málshraðaregla þar 

sem kveðið er á um að sveitarfélagið skuli setja sér fresti, þ.e.a.s. ákveða hversu langan tíma 

það hafi til þess að taka ákvörðun. Í þessu ákvæði felst sú krafa að sveitarfélög setji sér 

almenna fresti fyrir allar tegundir af félagsmálum. Það er því tegund ákvörðunarinnar sem 

ræður því hversu langan tíma sveitarfélagið hefur. Mál eru mismunandi flókin og því er erfitt 

að mæla fyrir um nákvæma fresti í lögum. Ákvæði 7. gr. dönsku réttaröryggislaganna gefur 

þó ákveðna vísbendingu um það hversu langan tíma mál megi taka. Þar kemur fram að í 

síðasta lagi átta vikum eftir að beiðni frá einstaklingi, sem þarf á aðstoð til lengri tíma að 

halda, hefur borist eigi að fara fram heildarmat á aðstæðum hans samkvæmt 6. gr. laganna. 

Þetta á við um flókin mál og því er hæpið að halda því fram að málshraðareglan hafi verið virt 

ef ákvörðun hefur ekki verið tekin fyrir þann tíma.145 Í 2. málsl. 2. mgr. 3. gr. dönsku 

réttaröryggislaganna kemur síðan fram að ef ekki er tekin ákvörðun innan tilskilins frests skuli 

tilkynna umsækjanda skriflega hvenær ákvörðunar sé að vænta.   

5.4.1.3. Rannsóknarreglan 
Ákvæði 10. gr. ssl. fjallar um rannsóknarregluna en þar kemur fram að stjórnvald skuli sjá til 

þess að mál sé nægjanlega upplýst áður en ákvörðun sé tekin í því. Sambærilegt ákvæði er 

ekki í félagsþjónustulögunum Ljóst er hins vegar að niðurstaða félagsmálanefnda vegna 

umsóknar um fjárhagsaðstoð hefur oftast talsverða fjárhagslega þýðingu fyrir aðila og því eru 

líklega gerðar ríkar kröfur til þess að málsmeðferð þeirra sé vönduð, sbr. UA 6. ágúst 1999 

(2580/1998). Á hinn bóginn er rétt að minnast á það sem fjallað var um í kaflanum hér að 

framan að mikilvægt er í þeim tilvikum að málsmeðferðina taki ekki of langan tíma. 

Félagsmálanefndir verða því að rannsaka málin fljótt án þess að slakað sé á kröfum um 

vandaðan undirbúning. Viðmiðið er alltaf að afla þeirra upplýsinga sem nauðsynlegar eru til 

þess að taka efnislega rétta ákvörðun og láta þar við sitja.146   

Ef úrskurðarnefnd félagsþjónustu gerir athugasemd við framkvæmd félagsmálanefnda þá 

er það í flestum tilfellum vegna þess hún telur að rannsóknarskyldan hafi ekki verið uppfyllt. 

Algeng ástæða er að félagsmálanefndir hafa synjað um aðstoð án þess að kanna nægilega 

hvort skilyrði reglna sveitarfélags um fjárhagsaðstoð hafi verið uppfyllt. Þegar fram koma í 

lögum eða reglum skilyrði sem þarf að uppfylla til þess að stjórnvaldsákvörðun verði tekin 

                                                            
144 Jon Andarsen: Socialforvaltningsret, bls. 246. Kirsten Ketscher: Socialret, bls. 325.  
145 Jon Andarsen: Socialforvaltningsret, bls. 247. Kirsten Ketscher: Socialret, bls. 327. 
146 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 113. 
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þarf að afla upplýsinga um það hvort umrædd skilyrði séu uppfyllt. Í þeim tilvikum þegar 

ákvörðun stjórnvalds byggir á mati verður að afla þeirra upplýsinga sem nauðsynlegar eru svo 

hægt sé að beita þeim sjónarmiðum sem ætlunin er að byggja stjórnvaldsákvörðun á.147  

Þar sem mál hjá félagsmálanefndum byrja yfirleitt að frumkvæði málsaðila148 geta 

nefndirnar beint tilmælum til hans um að hann veiti upplýsingar og leggi fram þau gögn sem 

nauðsynleg eru og með sanngirni má ætla að hann geti lagt fram án þess að það íþyngi honum 

um of. Ef málsaðili leggur ekki fram þau gögn og upplýsingar sem ætlast má til af honum ber 

félagsmálanefndum að tilkynna honum hvaða gögn skorti og leiðbeina honum um hverjar 

afleiðingar það hafi ef þær berast ekki.149 Ef það er ekki gert þá hefur félagsmálanefnd hvorki 

uppfyllt rannsóknar- né leiðbeiningarskyldu sína, sbr. úrskurð úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu 24. maí 2005 (5/2005) sem fjallað var um í tengslum við 

leiðbeiningarskylduna hér að framan. Þar sem hvorki lágu fyrir gögn til staðfestingar á því að 

umsækjandi uppfyllti einnig skilyrði annarra liða 25. gr. reglna um fjárhagsaðstoð frá 

Reykjavíkurborg og ekki kom fram að kæranda hefði verið bent á afleiðingar þess að 

umræddar upplýsingar eða gögn skorti var talið að ekki hefðu verið uppfyllt skilyrði 7. og 10. 

gr. ssl.  

Stjórnvöldum ber eftir atvikum að staðreyna hvort upplýsingar sem veittar eru í máli séu 

réttar. Það fer eftir mikilvægi máls, þýðingu upplýsinga, frá hverjum þær stafa og fleiri 

atriðum hversu ríka skyldu stjórnvöld hafa til þess að staðreyna hvort þær sú réttar.150 

Tilhneiging er að til þess að leggja til grundvallar upplýsingar sem koma frá öðrum 

stjórnvöldum. Í félagsþjónustulögunum er lögð áhersla á að fram fari raunverulegt mat á 

aðstæðum umsækjenda um fjárhagsaðstoð. Í samræmi við það hefur úrskurðarnefndin gert þá 

kröfu til félagsmálanefnda að þær rannsaki nánar ef umsækjandi gefur til kynna að aðstæður 

hans séu aðrar en fram kemur í opinberum gögnum. Þetta á t.d. við ef viðkomandi segist í 

raun ekki vera búsettur þar sem hann er skráður með lögheimili, sbr. úrskurð 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu 8. desember 2005 (60/2004).  

 

Í úrskurðinum er tekið fyrir sama mál og í UA 3. nóvember 2004 (4064/2007 og 470/2004) sem 
fjallað var um í kafla 5.3.3.3. um jafnræðisregluna. Úrskurðarnefndin tók mál umsækjanda fyrir 
að nýju í samræmi við tilmæli umboðsmanns eftir að móðir umsækjanda hafði farið fram á það. 
Á þeim tíma sem umsókn um fjárhagsaðstoð var lögð fram var umsækjandi með skráð 
lögheimili hjá foreldrum sínum en af hans hálfu var því haldið fram að hann hefði í raun ekki 

                                                            
147 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 109-110. 
148 Það er þó ekki einhlítt, t.d. kemur fram í 2. mgr. 56. gr. fþs. að fái félagsmálanefnd með öðrum hætti 
upplýsingar um nauðsyn á aðstoð eða aðgerðum skuli mál kannað með sama hætti. 
149 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 107-8. Sbr. einnig UA 26. október 2007 (4887/2006). 
150 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 109. 
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fasta búsetu þar. Hann fékk einungis greidda hálfa grunnupphæð þar sem hann var með skráð 
lögheimildi hjá foreldrum sínum. Úrskurðarnefndin fjallaði um að í  2. og 3. mgr. 1. gr. laga um 
lögheimili, nr. 21/1990, væri beinlínis gert ráð fyrir að dvöl annars staðar en á lögheimili ætti 
ekki að hafa áhrif á formlega skráningu lögheimilis. Samkvæmt 10. gr. ssl. hvíldi sú skylda á 
stjórnvaldi að sjá til þess að málsatvik stjórnsýslumáls væru nægilega upplýst áður en ákvörðun 
væri tekin í því. Í því fælist meðal annars að stjórnvaldinu væri skylt að upplýsa hvort aðili máls 
uppfyllti tiltekin lögbundin skilyrði sem ráðið gætu úrslitum um niðurstöðu málsins. Af gögnum 
málsins yrði ekki séð að við meðferð þess hjá Félagsþjónustunni í Reykjavík hefðu verið gerðar 
ráðstafanir til þess að kanna, t.d. með beiðni um upplýsingar frá kæranda, hvort hann byggi í 
raun hjá foreldrum sínum á umræddu tímabili. Því var ákvörðunin felld úr gildi.   

 
Úrskurðarnefndin hnekkir oft ákvörðun á grundvelli þess að rannsóknarskyldan hafi ekki 

verið uppfyllt og vísar oft einungis til hennar þrátt fyrir að ljóst sé að ýmsir vankantar séu á 

hinni kærðu ákvörðun. Í úrskurði úrskurðarnefndar félagsþjónustu 9. janúar 2004 (23/2003) 

var um að ræða mikla vanþekkingu á reglum sveitarfélagsins. Umsækjanda, sem var í 

framhaldsskóla, var synjað um fjárhagsaðstoð á þeim grundvelli að félagsmálasviði 

sveitarfélagsins hefði ekki verið falið að styrkja námsmenn til framfærslu. Niðurstaðan var 

rökstudd með vísan til ákvæðis í reglum sveitarfélagsins um fjárhagsaðstoð þar sem fram kom 

að umsækjendur um fjárhagsaðstoð sem ekki hefðu vinnu skyldu vera í atvinnuleit og þeir 

sem væru óvinnufærir skyldu framvísa læknisvottorði. Í niðurstöðu sinni benti 

úrskurðarnefndin á 15. gr. reglna viðkomandi sveitarfélags sem fjallaði um styrki og lán. Í d-

lið greinarinnar var sérstaklega tilgreint að sveitarfélagið veitti styrk eða lán vegna 

námskostnaðar samkvæmt sérstakri áætlun sem gerð væri af starfsmönnum fjölskyldudeildar 

að svo miklu leyti sem sá kostnaður væri ekki greiddur af öðrum. Af gögnum málsins yrði 

ekki ráðið að félagsmálanefndin hefði rannsakað þennan þátt málsins sérstaklega og með 

vísan til 10. gr. ssl. var ákvörðuninni því hnekkt. Í þessu máli hefði verið nær að hnekkja 

ákvörðuninni á þeim grundvelli að hún væri byggð á röngum lagagrundvelli. 

5.4.1.4. Andmælaréttur 
Fjallað er um andmælarétt í IV. kafli ssl. Meginákvæðið er í 13. gr. þar sem fram kemur að 

aðili máls skuli eiga þess kost að tjá sig um efni máls áður en stjórnvald tekur ákvörðun í því 

enda liggi ekki fyrir í gögnum málsins afstaða hans og rök fyrir henni eða slíkt sé augljóslega 

óþarft. Forsenda þess að aðili máls geti nýtt sér andmælarétt sinn er að hann viti af meðferð 

málsins og um hvað það snúist. Því eru ákvæði í 14. og 15. gr. kaflans um að stjórnvald skuli 

tilkynna aðila um meðferð máls nema ljóst sé að hann viti af því og einnig að aðili eigi rétt á 

því að kynna sér skjöl og önnur gögn er málið varða. Þegar mál byrjar að frumkvæði aðila, 

eins og algengast er þegar um fjárhagsaðstoð er að ræða, liggur afstaða hans og rök oftast fyrir 

í gögnum málins. Því þarf ekki samkvæmt andmælareglunni að veita aðila frekara færi á að 

tjá sig um efni þess. Ef nýjar upplýsingar, sem málsaðila er ókunnugt um, hafa aftur á móti 
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komið fram í málinu, og telja verður að þær séu aðila í óhag og hafi verulega þýðingu við 

úrlausn málsins, er almennt óheimilt að taka ákvörðun í málinu nema honum hafi verið gefinn 

kostur á að kynna sér upplýsingarnar og tjá sig um þær.151   

Af framangreindu er ljóst að samkvæmt almennu andmælareglunni fengju umsækjendur 

um fjárhagsaðstoð oft ekki tækifæri til að tjá sig nánar undir meðferð málsins. Í 

félagsþjónustulögunum virðast hins vegar vera strangari reglur sem ganga því framar þessari 

almennu andmælareglu. Í 57. gr. gr. fþs. kemur fram að öflun gagna og upplýsinga skuli 

unnin í samvinnu við skjólstæðing og leitað eftir samþykki hans þar sem því verður við 

komið. Samkvæmt 1. mgr. 58. gr. skal við meðferð mála og ákvarðanatöku leitast við að hafa 

samvinnu og samráð við skjólstæðing eftir því sem unnt er, að öðrum kosti við talsmann ef 

hann er fyrir hendi. Í 59. gr. er kveðið á um upplýsingarétt en þar kemur fram að 

skjólstæðingur eigi rétt á að kynna sér upplýsingar úr skráðum gögnum sem varða mál hans 

að svo miklu leyti sem það stangist ekki á við trúnað gagnvart öðrum. Í athugasemdum að 

baki 57. gr. í frumvarpi til laganna kemur fram að áhersla sé lögð á að við öflun gagna og 

upplýsinga í málinu sé fyrst og fremst leitað til viðkomandi skjólstæðings. Sé nauðsynlegt að 

félagsmálanefnd afli sjálf upplýsinga frá öðrum skal skjólstæðingur að jafnaði hafður með í 

ráðum og samþykkja það. Einnig kemur fram að hugsanlegt sé að hvika þurfi frá þeirri 

meginreglu ef aðstæður skjólstæðings eru með þeim hætti að ekki geti orðið af samvinnu við 

hann. Lagt sé í vald félagsmálanefnda og starfsliðs þeirra að meta hvenær svo sé. Í 

athugasemdum að baki 58. gr. í frumvarpi til laganna kemur fram að með sama hætti og lögð 

sé áhersla á samvinnu við skjólstæðing í upphafi málsmeðferðar eins og í 57. gr. eigi það 

einnig við um meðferð málsins að öðru leyti. Sama gildi um ákvarðanatöku. Reiknað sé með 

því að gert verði samkomulag við skjólstæðing um það hvernig aðstoð til hans skuli háttað, 

t.d. þegar um fjárhagsaðstoð sé að ræða.152 Í athugasemdunum er þó einnig gerður fyrirvari 

um að við vissar aðstæður geti ekki orðið af þessari samvinnu.  

Hugtökin samvinna og samráð bera með sér að réttur umsækjanda nær lengra heldur en að 

tjá sig um upplýsingar sem teljast honum í óhag. Félagsmálanefndum ber að hafa samvinnu 

við skjólstæðing frá upphafi við gagnaöflun og allt til ákvarðanatöku. Hugtakið samvinna 

þýðir samkvæmt íslenskri orðabók að menn vinni saman og hjálpi hverjir öðrum. Orðalagið 

að hafa samráð við einhvern þýðir hins vegar að ráðgast við einhvern. Sögnin að ráðgast þýðir 

að bera eitthvað undir einhvern.153 Meginreglan er því sú að félagsmálanefndir og 

                                                            
151 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3296. 
152 Alþt. 1990-1991, A-deild, bls. 3200. 
153 Íslensk orðabók, bls. 778, 826, 828. 
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skjólstæðingar þeirra skulu starfa saman við meðferð málsins og nefndunum ber að ráðgast 

við skjólstæðinga sína. Af þessari skyldu félagsmálanefnda til þess að bera upplýsingar undir 

skjólstæðing sinn leiðir réttur umsækjanda til þess að tjá sig. Í þessu virðist felast að 

umsækjanda um fjárhagsaðstoð skuli veittur kostur á að tjá sig um allar þær upplýsingar og 

lagaatriðið sem máli skipta. Hvorki umboðsmaður né úrskurðarnefndin154 hafa vísað til 

þessara ákvæða í úrlausnum sínum og því er ekki ljóst hvaða kröfur eru gerðar samkvæmt 

ákvæðinu. Umfjöllun fræðimanna um sérreglur í dönsku réttaröryggislögunum varðandi 

samvinnu geta þó veitt ákveðnar vísbendingar.  

 Í 4. gr. dönsku réttaröryggislaganna er að finna reglu sem almennt er nefnd samtalsreglan 

(d. dialogprincippet). Þar kemur fram að borgarinn skuli fá tækifæri til þess að taka þátt í 

meðferð máls. Sveitarfélaginu beri að haga meðferð þess með þeim ætti að borgarinn geti nýtt 

sér þennan möguleika. Hugmyndin að baki þessu ákvæði er rýmri en svo að hún takmarkist 

við það að áhrif aðilans tryggi að málið sé nægilega upplýst. Borgarinn er ekki einungis 

hafður með í ráðum til þess að tryggja að stjórnvaldið skilji aðstæður hans heldur er 

tilgangurinn einnig að tryggja sjálfsákvörðunarrétt hans og ábyrgð á eigin aðstæðum. 

Málmeðferðin skal bera það með sér að borin er virðing fyrir upplifun borgarans á aðstæðum 

hans. Þau faglegu viðmið sem stjórnvaldið vinnur eftir skulu lögð fyrir borgaranna í þeim 

tilgangi að hann geti fært rök fyrir upplifun sinni á aðstæðum sínum.155  

Í samtalsreglunni felst einnig að stjórnvöldum ber að hlusta á óskir borgaranna. Það þýðir 

hins vegar ekki að alltaf sé hægt að koma til móts við þær óskir. Á þetta sjónarmið reyndi í 

úrskurði dönsku kærunefndarinnar frá 2. júlí 2003 þar sem kærunefndin taldi það brot gegn 

reglunni að sveitarfélagið hefði ekki tekið rök borgarans til skoðunar við meðferð málsins.156 

Málið varðaði leyfi til þess að fá rampa setta í íbúð konu sem var með liðagigt og notaði 

hjólastól. Konan óskaði eftir því að fá lausa rampa en sveitarfélagið veitti leyfi til þess að hún 

fengi fasta rampa. Af gögnum málsins mátt sjá að sveitarfélagið hafði ekki einu sinni íhugað 

óskina um lausa rampa og því taldi danska kærunefndin að samtalsreglan hefði verið brotin.157  

Samkvæmt samtalsreglunni á ákvarðanaferlið að vera opið og auðséð þannig að borgarinn 

verði sem sáttastur við niðurstöðuna. Rök stjórnvalds fyrir niðurstöðunni eiga þannig að vera 

sett tímanlega fram og með skýrum hætti. Stjórnvöld eru því skylduð til þess að gefa nánari 

munnlegar skýringar heldur en skylt er að veita samkvæmt dönsku stjórnsýslulögunum. Í 

góðu samtali samkvæmt reglunni felst einnig að það séu góð persónuleg tengsl milli 
                                                            
154 Í þeim úrskurðum sem höfundur hefur fengið aðgang að. 
155 Jon Andarsen: Socialforvaltningsret, bls. 267-268. 
156 Úrskurður dönsku kærunefndarinnar 2. júlí 2003 (SM C-032-23). 
157 Jon Andarsen: Socialforvaltningsret, bls. 269. 
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borgarans og stjórnvaldsins. Það þýðir að borgarann á að vera í samskiptum við einn eða að 

minnsta kosti fáa starfsmenn og að samskiptin skuli vera persónuleg að einhverju leyti. 158 

5.4.1.5. Birting ákvörðunar og rökstuðningur 
Í V. kafla ssl. er fjallað um birtingu ákvörðunar og rökstuðning. Meginreglan samkvæmt 

lögunum er eftirfarandi rökstuðningur. Það felur í sér að ekki er skylt að rökstyðja 

stjórnvaldsákvörðun nema málsaðili fari fram á það. Honum skal leiðbeint um þá heimild, sbr. 

20. og 21. gr. ssl. Í félagsþjónustulögunum eru gerðar meiri kröfur en samkvæmt 3. mgr. 58. 

gr. laganna ber ávallt að skýra og rökstyðja niðurstöðu munnlega ef hún er umsækjanda 

óhagstæð en umsækjandi eða talsmaður geta einnig krafist skriflegs rökstuðnings. Ef um 

skerðingu á réttindum skjólstæðings er að ræða á niðurstaða þó ávallt að vera rökstudd 

skriflega.  

 Dönsku réttaröryggislögin innihalda ekki sérstakt ákvæði um rökstuðning en eins og fram 

kemur í kaflanum hér að framan getur stjórnvöldum verið skylt að gefa munnlegar skýringar á 

grundvelli samtalsreglunnar. 

Í 22. gr. ssl. er fjallað um efni rökstuðnings. Í 1. mgr. kemur fram að í rökstuðningi skuli 

vísað til þeirra réttarreglna sem ákvörðun stjórnvalds er byggð á. Að því marki, sem ákvörðun 

byggist á mati, skal greina frá þeim meginsjónarmiðum sem ráðandi voru við matið. 

Úrskurðarnefnd félagsþjónustu hefur vísað til þessa ákvæðis í úrskurðum sínum, sbr. t.d. 

úrskurð úrskurðarnefndar félagsþjónustu 18. janúar 2005 (59/2003). 

 

Í málinu var umsækjanda synjað um styrk að fjárhæð 40.000 kr. til greiðslu tannlækninga. 
Félagsmálaráð synjaði um styrkinn með vísan til þess að ekki var talið að aðstæður umsækjanda 
féllu að skilyrðum 27. gr. reglna um fjárhagshagsaðstoð frá Félagsþjónustunni í Reykjavík 
varðandi lán eða styrk vegna sérstakra erfiðleika. Í rökstuðningi Félagsþjónustunnar til 
úrskurðarnefndarinnar var hins vegar vikið að því að umsækjandi væri búin að fullnýta rétt sinn 
til styrks vegna tannlækninga samkvæmt þágildandi 22. gr. reglna og þar sem hún uppfyllti 
heldur ekki skilyrði 27. gr. reglnanna ætti hún ekki rétt á aðstoð. Úrskurðarnefndin fjallaði um 
að ekki hefði verið vitnað til 22. gr. þágildandi reglna í hinni kærðu ákvörðun heldur einungis í 
málsrökum Félagsþjónustunnar til úrskurðarnefndarinnar. Hún vísaði til 1. mgr. 22. gr. ssl. þar 
sem fram kemur að stjórnvald skuli vísa til þeirra réttarreglna sem ákvörðun sé byggð á. Hún 
kvað á um að rökstuðningur Félagsþjónustunnar sem aðeins hefði verið borinn fram gagnvart 
kærustjórnvaldinu en ekki kæranda sjálfum væri ekki fullnægjandi í skilningi 22. gr. ssl. Því var 
hin kærða ákvörðun felld úr gildi.  
 

5.4.1.6. Stjórnsýslukæra 
Í 1. mgr. 26. gr. ssl. kemur fram aðila máls sé heimilt að kæra stjórnvaldsákvörðun til æðra 

stjórnvalds til þess að fá hana fellda úr gildi eða breytt nema annað leiði af lögum eða venju. 

                                                            
158 Jon Andarsen: Socialforvaltningsret, bls. 269. 
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Hægt er að skjóta ákvörðunum félagsmálanefnda til úrskurðarnefndar félagsþjónustu sbr. 63. 

gr. fþs. Um það verður nánar fjallað í kafla 5.5.2.  

5.4.1.7. Samantekt 
Af framangreindu er ljóst að mikil krafa er gerð til félagsmálanefnda um vandaða 

málsmeðferð vegna þess hversu mikilvæga hagsmuni er um að ræða. Reglur 

félagsþjónustulaga um málsmeðferð eru að mörgu leyti líkar þeim sem fram koma í dönsku 

réttaröryggislögunum. Annað er ólíkt, t.d. virðist félagsmálanefndum ekki vera skylt að setja 

sér ákveðna fresti til þess að fjalla um mál. Vert væri að skoða hvort slík regla væri hentug þar 

sem oft er mjög mikilvægt fyrir umsækjanda að fá fljótt niðurstöðu. Í sumum tilvikum eru þó 

einnig strangari reglur í félagsþjónustulögunum. Til að mynda þarf alltaf á að rökstyðja það 

skriflega ef um skerðingu á réttinum umsækjanda er að ræða.  

5.4.2. Efnisreglur við matskenndar ákvarðanir 

5.4.2.1. Almennt 
Hinar almennu efnisreglur eru lögmætisreglan, réttmætisreglan, jafnræðisreglan og 

meðalhófsreglan. Áður hefur aðeins verið vikið að lögmætisreglunni og jafnræðisreglunni í 

tengslum við reglur sveitarfélaganna um fjárhagsaðstoð,  þ.e.a.s. þær verða að vera í samræmi 

við lög og mega ekki mismuna einstaklingum nema greinarmunurinn sé byggður á 

málefnalegum sjónarmiðum sem samræmist tilgangi félagsþjónustulaga Ekki er nægilegt að 

reglurnar uppfylli þessi skilyrði heldur verða ákvarðanir félagsmálanefnda einnig að gera það. 

Fjallað er um meðalhófsregluna í 12. gr. ssl. Þar kemur fram að stjórnvald skuli aðeins taka 

íþyngjandi ákvörðun þegar lögmætu markmiði, sem stefnt er að, verður ekki náð með öðru 

eða vægara móti. Flestar ákvarðanir félagsmálanefnda eru ívilnandi og því verður ekki vikið 

nánar að meðalhófsreglunni.  

Í UA 17. febrúar 2009 (5106/2007) sem fjallað var um í kafla 5.3.3.5. tók umboðsmaður  

ákvæði 2. mgr. 21. gr. fþs. til skoðunar.  Samkvæmt ákvæðinu skal félagsmálanefnd meta þörf 

og ákveða fjárhagsaðstoð til einstaklinga í samræmi við reglur sveitarstjórna. Niðurstaða 

umboðsmanns var að ákvæðið fæli í sér lögbundna skyldu fyrir félagsmálanefndir til að leggja 

mat á aðstæður einstaklinga sem sæktu um fjárhagsaðstoð hverju sinni.  

Reglurnar sem sveitarfélögin hafa sett á grundvelli félagsþjónustulaga innihalda oft 

hlutlæg viðmið. Eins og áður hefur verið vikið að verða þau sífellt hlutlægari. Mörg þeirra 

innihalda einnig matskennd skilyrði þannig að félagsmálanefndir þurfa oft að taka ákvarðanir 

sem eru matskenndar að einhverju leyti. Þrátt fyrir að regla sé matskennd þá gefur hún ekki 

frjálsar hendur við úrlausn máls heldur eru stjórnvöld bundin af ýmsum efnisreglum, sem 
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ýmist eru lögfestar í stjórnsýslulögunum eða félagsþjónustulögunum eða ólögfestar. Hér 

verður  einungis vikið að þeim efnisreglum.  

5.4.2.2. Málefnaleg sjónarmið 
Í réttmætisreglunni felst sú krafa að athafnir stjórnvalda séu byggðar á málefnalegum 

sjónarmiðum. Þegar teknar eru matskenndar ákvarðanir hafa stjórnvöld ákveðið frelsi. Slíkar 

ákvarðanir verða þó ávallt að byggja á málefnalegum sjónarmiðum. Þegar matskennd 

ákvörðun er tekin þarf fyrst að greina hvaða sjónarmið teljast málefnaleg. Síðan fer fram mat 

á sjónarmiðunum. Þá koma til skoðunar matsreglur sem segja m.a. til um hvaða sjónarmið 

skuli lögð til grundvallar við matið, hvenær heimilt sé að takmarka eða afnema matið og loks 

ákvarða þær stundum vægi sjónarmiða. Að því er hið síðastnefnda varðar er vald stjórnvalds 

til að ákveða oft mikið.159 

 Greining á því hvaða sjónarmið teljast málefnaleg er af sama toga og hefðbundin 

lögskýring.160 Við greininguna er því byggt á öllum réttarheimildum sem hafa þýðingu í 

viðkomandi máli, lögskýringargögnum svo og viðurkenndum lögskýringarsjónarmiðum. 

Ákvæði félagsþjónustulaga geta því skipt máli, t.d. 1. mgr. 19. gr. um skyldu einstaklinga til 

að framfæra sig sjálfa, maka og börn. Á móti kemur að sveitarfélög eiga líka að tryggja að  

íbúar sveitarfélags geti séð fyrir sér og sínum, sbr. 1. mgr. 12. gr. fþs. Af þessu tvennu má 

leiða að aðstoð skuli veitt ef einstaklingur getur ekki framfært sig eða sína sjálfur. Í 

athugasemdum með frumvarpi til félagsþjónustulagnna er lögð áhersla á hjálp til sjálfshjálpar 

þannig að markmið með veitingu aðstoðar sé að einstaklingur verði sjálfbjarga. Málefnaleg 

sjónamið má jafnframt leiða af markmiðum laga. Markmiðsákvæði er oft að finna í upphafi 

laga, t.d. í 1. gr. fþs. Í b-lið kemur fram það markmið sveitarfélaga að tryggja þroskavænleg 

uppeldisskilyrði barna og ungmenna. Það þarf því að huga sérstaklega að því þegar umsókn 

um fjárhagsaðstoð er móttekin hvort barn sé á heimilinu. Einnig má leiða sjónarmið af 

mannréttindaákvæðum STS, í tilviki fjárhagsaðstoðar þá kannski sérstaklega 1. mgr. 76. gr. 

STS um aðstoð til þeirra sem þess þurfa og jafnræðisreglu 65. gr. STS.161 

 Einnig eru ýmis almenn sjónarmið sem yfirleitt teljast lögmæt og gætir mjög í 

stjórnsýslurétti. Meðal þessara sjónarmiða eru réttmætar væntingar málsaðila, góð trú hans og 

réttaröryggi, svo og kurteisi og velvilji í garð málsaðila.162 Í hinni almennu jafnræðisreglu, 

sem kemur fram í 11. gr. ssl. og 65. gr. STS, eru talin upp nokkur sjónarmið sem almennt er 

                                                            
159 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 126. 
160 Bent Christiansen: Forvaltningsret, bls. 139. 
161 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 126-129. 
162 Jon Andersen: Forvaltningsret, bls. 84. 
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óheimilt að leggja til grundvallar við úrlausn máls. Þar er um að ræða sjónarmið sem byggð 

eru á kynferði málsaðila, kynþætti, litarhætti, þjóðerni, trúarbrögðum, efnahag, 

stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagsstöðu, ætterni eða öðrum sambærilegum ástæðum.163 Þegar 

um er að ræða umsókn um fjárhagsaðstoð þá verður það þó að teljast málefnalegt að taka mið 

af efnahag umsækjanda.    

 Í úrskurði úrskurðarnefndar félagsþjónustu 20. mars 2009 (5/2009) var ákvörðun 

félagsmálanefndar hnekkt, m.a. á þeim grundvelli að hún væri byggð á ómálefnalegum 

sjónarmiðum.  

 

Í málinu hafði umsækjanda verið synjað um námsstyrk. Í reglum sveitarfélagsins var ákvæði um 
námsstyrki. Samkvæmt ákvæðinu var heimilt að veita námsstyrki til einstaklinga á aldrinum 18-
24 ára, sem ekki höfðu lokið grunnskóla eða framhaldsskóla og höfðu átt við mikla félagslega 
erfiðleika að stríða. Málið snerist um túlkun á því hvað teldust miklir fjárhagslegir erfiðleikar. 
Var umsækjandi ekki talinn uppfylla skilyrðið án þess að það væri rökstutt sérstaklega. Í 
greinargerð félagsmálanefndarinnar kom hins vegar fram að við mat á umsókn um námsstyrki 
væri tekið mið af námsframvindu umsækjanda og lögð áhersla á að námið leiddi til þess að 
nemandi gæti síðar hafið nám sem væri lánshæft hjá Lánasjóði íslenskra námsmanna. Því var 
síðan haldið fram að umsækjandi hefði eingöngu verið með 61% mætingu í janúar 2009. Í 
sambandi við það benti úrskurðarnefndin á að samkvæmt gögnum sem umsækjandinn lagði 
fram hefði mætingarhlutfall hans í skólanum verið 90%. Þá leiddi námið til þess að hann gæti 
síðar hafið lánshæft nám. Hjá félagsmálanefnd var umsækjanda bent á aðrar leiðir til þess að 
fjármagna nám sitt. Auk þess var kveðið á um að hann hefði ekki sýnt fram á að hann gæti ekki 
séð sér farborða án aðstoðar. Ennfremur hefði hann sjálfur valið að fara í nám. Síðan segir í 
úrskurði nefndarinnar: „Að mati úrskurðarnefndar eru þau sjónarmið sem félagsmálanefnd 
byggði synjun um námsstyrk á ekki málefnaleg og því skortir málefnalegan rökstuðning fyrir 
ákvörðuninni.“ Ákvörðunin var þar af leiðandi talin ólögmæt.   
 

 Í reglunni um námsstyrki kom skýrt fram hvaða skilyrði væru fyrir veitingu námsstyrks. 

Eitt þeirra var matskennt, þ.e.a.s. félagslegir erfiðleikar, en í stað þess að fjalla nánar um mat 

sitt á því skilyrði þá týndi nefndin til ýmis önnur sjónarmið til því til stuðnings að umsækjandi 

ætti ekki að fá námsstyrk.  Eitt þeirra snerist um námsframvindu og var byggt á röngum 

upplýsingum. Annað snerist um að það væri hans val að fara í nám. Það er mjög einkennilegt 

sjónarmið þar sem tilgangurinn með ákvæðinu virtist vera að hvetja þessa einstaklinga til að 

fara í nám.  

5.4.2.3. Mat á sjónarmiðum 
Meginreglan er sú að stjórnvöld hafa val um á hvaða málefnalegu sjónarmiðum þau byggja 

ákvörðun sína og jafnframt hvaða vægi þau skulu hafa innbyrðis. Stjórnvöld hafa þó ekki 

heldur óheft frelsi við val á sjónarmiðum. Þeim er t.d. skylt að byggja mat sitt á þeim 

sjónarmiðum sem glögglega koma fram í lögum og stjórnvaldsfyrirmælum, sjónarmiðum sem 

                                                            
163 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 129-130. 



67 

augljóslega eru til þess fallin að ná fram markmiði laga sem ákvörðun er byggð á, sem og 

réttaröryggissjónarmiðum og sjónarmiðum um vernd mannréttinda.164  

Við mat á sjónarmiðum þarf að hafa í huga tvær mikilvægar efnisreglur sem þó geta 

stangast á. Þar eru jafnræðisreglan og reglan um skyldubundið mat stjórnvalda. 

Jafnræðisreglan bindur stjórnvald við mat á sjónarmiðum að því leyti að þegar það hefur 

byggt ákvörðun á tilteknu sjónarmiði þá leiðir reglan til þess að leysa ber úr sambærilegu máli 

á grundvelli sömu sjónarmiða þegar slíkt mál kemur aftur til úrlausnar á grundvelli sömu 

réttarheimilda. Í jafnræðisreglunni felst einnig sú regla að leysa beri úr ósambærilegum 

málum á ósambærilegan hátt. Ef mál eru því í grundvallaratriðum ósambærileg er það yfirleitt 

vísbending um að ekki beri að leysa úr þeim á grundvelli sömu sjónarmiða. 165  Ef efni 

ákvörðunar er ólögmætt þá leiðir jafnræðisreglan hins vegar almennt ekki til þess að aðili geti 

í öðru máli borið fyrir sig þá ákvörðun og krafist sambærilegrar úrlausnar.166  

Jafnræðisreglan kemur ekki í veg fyrir að heimilt sé að breyta stjórnsýsluframkvæmd á 

tilteknu sviði. Af henni leiðir hins vegar að slík breyting verður að uppfylla ákveðin skilyrði. Í 

fyrsta lagi verður breytingin að vera gerð á grundvelli málefnalegra sjónarmiða. Þá verður 

breytingin að vera almenn og því er óheimilt að víkja í einstökum málum frá venjubundinni 

stjórnsýsluframkvæmd án lögmætra og frambærilegra sjónarmiða. Ennfremur verður að taka 

tillit til réttmætra væntinga almennings og kynna breytinguna.167   

Þegar stjórnvöldum er að lögum eftirlátið mat setja þau sér oft verklagsreglur til þess að 

gæta betur samræmis í stjórnsýsluframkvæmd og gera almenningi auðveldara að sjá fyrir 

niðurstöður þeirra. Í reglunni um skyldubundið mat felst hins vegar að í þeim tilvikum sem 

löggjafinn hefur eftirlátið stjórnvöldum mat til þess að taka ákvörðun sem best hentar hag 

hvers aðila, með tilliti til allra aðstæðna, er stjórnvöldum óheimilt að afnema matið með því 

að setja t.d. reglu sem tekur til allra mála, sambærilegra og ósambærilegra. Það getur því oft á 

tíðum verið vandasamt að feta veginn milli jafnræðisreglunnar og reglunnar um skyldubundið 

mat stjórnvalda.168  

Það gilda ólík sjónarmið eftir stjórnsýslusviðum hvort áherslan er á jafnræðisregluna eða 

meginregluna um skyldubundið mat. Þegar markmið löggjafans með setningu lagaákvæðis 

þar sem stjórnvöldum eru fengnar í hendur matskenndar valdheimildir, er að teknar verði 

ákvarðanir um félagsleg réttindi borgaranna, sem best eiga við í hverju máli með tilliti til allra 

                                                            
164 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 131-132. 
165 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 132-133. 
166 Bent Christiansen: Fovaltningsret, bls. 205. 
167 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 134-135. 
168 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 137-138. 
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aðstæðna, t.d. á grundvelli laga um almannatryggingar, laga um félagslega aðstoð eða 

félagsþjónustulaga, geta stjórnvöld ekki afnumið eða þrengt matið verulega með því að setja 

þess í stað nokkuð fastmótaða reglu. Meginreglan um skyldubundið mat vegur þungt þegar 

um slíkar ákvarðanir eru að ræða.169  

Sveitarfélögum er skylt að setja reglur um fjárhagsaðstoð samkvæmt 1. mgr. 21. gr. fþs. 

en þeim er óheimilt að setja reglur sem koma í veg fyrir að félagsmálanefndir geti að lagt mat 

á aðstæður einstaklinga sem sækja um fjárhagsaðstoð hverju sinni sbr. UA 17. febrúar 2009 

(5106/2007). Samkvæmt álitinu er félagsmálanefnd að sama skapi óheimilt að byggja 

ákvarðanir sínar einungis á hlutlægum viðmiðum ef sveitarfélag hefur sett reglur sem kveða á 

um að mat skuli leggja á aðstæður umsækjenda um fjárhagsaðstoð.  

 

Álitið laut að kvörtun til umboðsmanns vegna synjunar félagsmálanefndar um fjárhagsaðstoð til 
greiðslu húsaleigu eða um lán vegna kaupa á húsnæði. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu staðfesti 
synjunina með vísan til þess að tekjur umsækjanda hefðu verið yfir viðmiðunarmörkum 
samkvæmt 17. gr. reglna viðkomandi félagsmálanefndar um fjárhagsaðstoð. Í álitinu benti 
umboðsmaður á að 2. mgr. 21. gr. fþs. fæli í sér lögbunda skyldu á hendur sveitarfélögum til að 
leggja mat á aðstæður einstaklinga sem sæktu um fjárhagsaðstoð hverju sinni. Hins vegar væri 
ljóst að innan ramma ákvæðisins gætu sveitarfélög sett reglur um fjárhagsaðstoð um tiltekin 
hlutlæg viðmið enda væri gætt að því að slík viðmið útilokuðu ekki að öllu leyti að fram færi 
mat á þörfum þess einstaklings eða fjölskyldu sem í hlut ætti. Í framhaldinu rakti umboðsmaður 
ákvæði reglna viðkomandi félagsmálanefndar um fjárhagsaðstoð sem í gildi voru þegar umsókn 
var lögð fram. Umboðsmaður taldi ljóst, í ljósi orðalags viðkomandi ákvæða, að ekki yrði séð 
að það hefði verið fortakslaust skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð að tekjur umsækjanda væru undir 
viðmiðunarmörkum þeirra, heldur hefði ákvörðun þar að lútandi verið matskennd. 
Umboðsmaður taldi að samkvæmt reglunum hefði félagsmálanefndinni borið að leggja víðtækt 
einstaklingsbundið mat á umsóknirnar, m.a. með tilliti til framtíðarhorfa umsækjanda á þeim 
tíma sem hann lagði umsóknirnar fram. Það hefði því verið í ósamræmi við ákvæði reglnanna að 
félagsmálanefndin skyldi alfarið byggja synjun sína á viðmiðunum 17. gr. reglnanna um 
útreikning framfærslukostnaðar án þess að slíkt mat færi fram. 

 

Í álitinu hafði sveitarfélagið bæði sett matskennd ákvæði og ákvæði með hlutlægum 

viðmiðum í reglur um fjárhagsaðstoð í samræmi við 1. mgr. 21. gr. fþs. en hins vegar hafði 

félagsmálanefndin einungis byggt á hlutlægum viðmiðunum í ákvörðun sinni.  

Stundum kemur fyrir að aðili óski eftir því að efni ákvörðunar í máli hans verði önnur en í 

sambærilegum málum. Reglan um skyldubundið mat stjórnvalda leiðir þá til þess að 

stjórnvöld verða að taka afstöðu til þess hvort slík niðurstaða sé tæk að lögum og, ef svo er, 

hvort efni standi til að ákvörðun verði í samræmi við óskir aðila. 170 

Þegar sjónarmiðin, sem matskennd ákvörðun skal byggð á, leiða ekki öll til sömu 

niðurstöðu þarf að meta þau innbyrðis. Við slíkt mat hafa sjónarmiðin ekki öll sama vægi. 

                                                            
169 Páll Hreinsson: „Skyldubundið mat stjórnvalda“, bls. 271-273. 
170 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 138-139. 
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Meginreglan er sú að stjórnvöld ákveði hvaða sjónarmið þau leggja áherslu á en stundum 

koma t.d. fram í lögum og stjórnvaldsfyrirmælum reglur sem mæla fyrir um að tiltekin 

sjónarmið hafi aukið vægi við úrlausn mála. Þegar stjórnvald hefur byggt ákvörðun á 

tilteknum sjónarmiðum og veitt þar ákveðnu sjónarmiði aukið vægi leiðir jafnræðisreglan til 

þess að almennt beri að leysa úr sambærilegu máli á grundvelli sömu sjónarmiða þegar slíkt 

mál kemur aftur til úrlausnar og með áherslu á sömu sjónarmið.171  

5.4.2.4. Samantekt 

Þær efnisreglur sem stjórnvöld eru bundin af við töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana eru 

að mestu leyti ólögfestar. Það sama á við þegar félagsmálanefndir taka ákvarðanir um 

fjárhagsaðstoð þar sem ekki hafa verið lögfestar sérstakar efnisreglur í 

félagsþjónustulögunum, að undanskyldu ákvæði 2. mgr. 21. gr. fþs. um að félagsmálanefnd 

meti þörf einstaklinga fyrir aðstoð. Reglan um skyldubundið mat hefur því mikið vægi þegar 

slíkar ákvarðanir eru teknar. Þar sem úrskurðarnefnd félagsþjónustu víkur sjaldan að 

efnisreglum í úrskurðum sínum er að öðru leyti ekki ljóst hvort reglunum sé beitt með ólíkum 

hætti við töku ákvarðana um fjárhagsaðstoð en þegar stjórnvöld taka matskenndar 

stjórnvaldsákvarðanir á öðrum sviðum.   

5.5. Eftirlit með fjárhagsaðstoðinni  

5.5.1. Almennt um eftirlit og sjálfstjórn sveitarfélaga 
Þrátt fyrir að sveitarfélögum sé gefið mikið svigrúm samkvæmt félagsþjónustulögunum til 

þess að ákveða hvernig fjárhagsaðstoð til íbúa sé háttað er ákveðin takmörkun sé á valdi 

þeirra. Sveitarfélög þurfa að fylgja ýmsum reglum, bæði lögfestum og ólögfestum þegar þau 

setja reglur um fjárhagsaðstoð og við framkvæmd fjárhagsaðstoðarinnar. Ljóst er þó að þessar 

reglur hafa ekki mikla þýðingu ef ekki er haft eftirlit með því að þeim sé fylgt. Eftirlit með 

sveitarfélögunum er takmarkað vegna sjálfstjórnar þeirra og er því ástæða til að kanna nánar 

hvað felst í reglunni um sjálfstjórn sveitarfélaganna. 

 Í 1. mgr. 78. gr. STS kemur fram að sveitarfélög skuli sjálf ráða málefnum sínum eftir því 

sem lög ákveða. Ákvæðið er talið fela í sér þrjá grundvallarþætti. Í fyrsta lagi 

stefnuyfirlýsingu stjórnarskrárgjafans um að sveitarfélög skuli vera til. Í öðru lagi að 

sveitarfélög skuli hafa sjálfstjórn í einhverjum málum en það sé löggjafinn sem ákveði 

verkefni þeirra. Í þriðja lagi að stjórn þessara verkefna skuli vera í höndum kjörinna fulltrúa 

                                                            
171 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin, bls. 139. 
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íbúa sveitarfélagsins en ekki stjórnsýslu ríkisins.172 Það er helst annað atriðið sem valdið hefur 

vafa og ekki eru allir sammála um efnislega þýðingu þess. Flestir fræðimenn eru þeirrar 

skoðunar að almenni löggjafinn hafi að mestu leyti óbundnar hendur um skipan 

sveitarstjórnarmála, m.a. að ákveða hvaða verkefni hann feli sveitarfélögum og hvernig 

sveitarfélög skuli annast framkvæmd þeirra.173 Henrik Zahle telur þó að í þessu felist að 

víðtæk reglusetning ríkisvaldsins innan marka sjálfstjórnarinnar geti ekki samræmst 

sjálfstjórnarhugtakinu, og því verði að veita sveitarfélögum visst svigrúm.174  

Löggjafinn hefur ákveðið að fela sveitarfélögum það verkefni að veita þjónustu 

samkvæmt félagsþjónustulögunum. Í sjálfstjórn sveitarfélaganna felst að stjórnsýsla ríkisins 

má ekki hafa afskipti af störfum þeirra án þess að það sé skýrt tekið fram í lögum. Það verður 

því að vera sérstök heimild í lögum til þess að ráðherra eða annað stjórnvald geti haft eftirlit 

með störfum sveitarfélaga. Eftirlit með stjórnsýslu sveitarfélaga má greina í sértækt og 

almennt eftirlit.175 Í sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998 er kveðið á um almennt eftirlit 

samgönguráðuneytisins með sveitarfélögum. Ákvæði 102. gr. laganna fjallar um svokallað 

frumkvæðiseftirlit en þar kemur fram að ráðuneytið skuli hafa eftirlit með því að 

sveitarstjórnir gegni skyldum sínum samkvæmt sveitarstjórnarlögunum og öðrum löglegum 

fyrirmælum. Ákvæði 103. gr. sveitarstjórnarlaga fjallar hins vegar um eftirlit með 

stjórnvaldsákvörðunum í tilefni af stjórnsýslukærum. Þar kemur fram að ráðuneytið skuli 

úrskurða um ýmis vafaatriði sem upp kunni að koma við framkvæmd sveitarstjórnarmálefna. 

Auk þess eru sérstök ákvæði um eftirlit með félagsþjónustunni í félagsþjónustulögunum sem 

falla þá undir sértækt eftirlit. Í 3. gr. fþs. er kveðið á um að félagsþjónusta sveitarfélaga heyri 

undir félagsmálaráðuneytið og að það hafi eftirlit með því að sveitarfélögin veiti lögboðna 

þjónustu. Hér virðist því vera um frumkvæðiseftirlit að ræða. Hins vegar var farin sú leið að 

setja á fót sérstaka úrskurðarnefnd, úrskurðarnefnd félagsþjónustu, til þess að taka við kærum 

frá einstaklingum, sbr. XVII. kafla fþs.  

Því hefur verið haldið fram að sjálfstjórn sveitarfélaga feli í sér að takmörk séu á því 

hversu langt eftirlitið geti náð þrátt fyrir að lagaheimild sé til staðar. Um eftirlit í 

stjórnsýslunni gildir almennt sú meginregla, að æðri stjórnvöld geti endurskoðað alla þætti 

stjórnvaldsákvörðunar lægra stjórnvalds og tekið efnislega aðra ákvörðun, þ.e. fellt úr gildi 

eða breytt ákvörðuninni.176 Í frumvarpi til stjórnsýslulaga segir í athugasemdum við 26. gr. að 

                                                            
172 Jóhann Tómas Sigurðsson: „Sjálfstjórn sveitarfélaga“, bls. 168. 
173 Ólafur Jóhannesson: Stjórnskipun Íslands, bls. 389-390. Erik Harder: Dansk kommunalforvaltning II, bls. 14. 
174 Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 2, bls. 79-85. 
175 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 91. 
176 Jóhann Tómas Sigurðsson: „Sjálfstjórn sveitarfélaga“, bls. 173-174. 
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aðrar reglur gildi um kæru á ákvörðunum sveitarstjórna vegna meginreglunnar um sjálfstjórn 

sveitarfélaga í stjórnarskránni. Þegar ákvörðun sveitarstjórnar sé t.d. kærð til 

félagsmálaráðuneytis á grundvelli 119. gr. þágildandi sveitarstjórnarlaga nr. 8/1986 (103. gr. 

núgildandi sveitarstjórnarlaga) sæti frjálst mat sveitarstjórnarinnar ekki endurskoðun 

ráðuneytis vegna reglunnar um sjálfstjórn sveitarfélaga. Hins vegar sæti það endurskoðun 

ráðuneytisins hvort ákvörðun sé lögmæt, þ.e. hvort sveitarstjórn hafi t.d. gætt réttrar 

málsmeðferðar, hvort ákvörðun eigi sér stoð í lögum eða sé byggð á lögmætum 

sjónarmiðum.177 Það eftirlit sem hér er fjallað um hefur verið kallað lögmætiseftirlit. 

Ákvæði 1. mgr. 78. gr. stjórnarskrárinnar um sjálfstjórn sveitarfélaga fjallar um sjálfstjórn 

gagnvart framkvæmdarvaldinu en ekki löggjafarvaldinu. Ekki verður því séð að ákvæðið 

komi í veg fyrir það að löggjafinn mæli fyrir um víðtækari endurskoðun en lögmætiseftirlit. 

Samkvæmt 8. gr. Evrópusáttmála um sjálfstjórn sveitarfélaga, sem var fullgiltur af íslenska 

ríkinu 1. júlí 1991178, má einungis framkvæma eftirlit með starfsemi sveitarstjórna á þann hátt 

og í þeim tilvikum sem mælt er fyrir um í stjórnarskránni eða lögum. Jafnframt er kveðið á 

um að slíkt eftirlit skuli að jafnaði aðeins beinast að því að farið sé að lögum og 

grundvallarreglum stjórnskipunar, sbr. 2. mgr. 8. gr. sáttmálans. Eftirlit samkvæmt 

sáttmálanum skal því að jafnaði vera lögmætiseftirlit en víðtækara eftirlit er þó ekki útilokað 

ef kveðið er á um það í lögum. Sú meginregla gildir í íslenskum rétti að túlka ber löggjöf til 

samræmis við þjóðréttarskuldbindingar.179 Af þeim sökum má fallast á að komi ekki annað 

fram í ákvæðinu sem mælir fyrir um endurskoðun á ákvörðun sveitarstjórnar eða 

lögskýringargögnum sé einungis um lögmætiseftirlit að ræða, sbr. 2. mgr. 8. gr. 

Evrópusáttmálans.   

Félagsmálaráðuneytið, sem sveitarstjórnarmál heyrðu undir til ársins 2008, hefur einnig 

talið að sjálfstjórn sveitarfélaganna leiði til þess að úrskurðaraðila sé ekki heimilt að hrófla 

við ákvörðun sem byggist á frjálsu mati sveitarstjórnar heldur geti hann einungis ógilt 

ákvörðunina og beint því til sveitarstjórnar að taka nýja ákvörðun ef fyrri ákvörðun hefur 

verið ólögmæt. 180 Úrræði úrskurðaraðila eru því að staðfesta ákvörðun eða ógilda hana að 

hluta eða öllu leyti en það hefur ekki heimild til þess að breyta ákvörðun að áliti 

ráðuneytisins.181 Með sömu rökum og nefnd voru í tengslum við lögmætiseftirlit verður ekki 

                                                            
177 Alþt. 1992-1993, A-deild, bls. 3307. 
178 Sbr. auglýsingu í Stjórnartíðindum, C-deild, nr. 7/1991. 
179 Davíð Þór Björgvinsson: Lögskýringar, bls. 261. 
180 Skýrsla félagsmálaráðherra um sveitarstjórnarmál, bls. 54. 
181 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 13. júlí 1999 (1999:66). 
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fallist á að sjálfstjórn sveitarfélaganna leiði til þess að löggjafanum sé óheimilt að kveða á um 

að eftirlitsaðili megi breyta ákvörðun sveitarstjórnar.  

Ef umsækjandi um fjárhagsaðstoð er ósáttur við niðurstöðu úrskurðaraðila, þá eru tvær 

mismunandi leiðir færar fyrir hann til þess að fá niðurstöðuna endurskoðaða. Hann getur 

kvartað til umboðsmanns Alþingis og/eða farið í dómsmál. Fleiri kosti hefur hann ekki til 

endurskoðunar ákvörðunar innanlands en þá kemur til skoðunar hvort það séu einhver úrræði 

fyrir hann á alþjóðlegum vettvangi.   

5.5.2. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu 

5.5.2.1. Almennt um kæruréttinn 
Samkvæmt 63. gr. fþs. getur málsaðili skotið ákvörðun félagsmálanefndar til 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu. Í athugasemdum að baki ákvæðinu í frumvarpi til laganna er 

kveðið á um að ein forsenda rammalöggjafar, sem veiti sveitarfélögum svigrúm til mats, sé að 

skjólstæðingum félagsþjónustunnar sé veittur öruggur málskotsréttur. Ákveðið hafi verið að 

stofna sérstaka nefnd til þess að fara með úrskurðarvald í ákveðnum málum þar sem áhersla 

væri lögð á leiðbeiningarhlutverk félagsmálaráðuneytisins í frumvarpinu og virkt eftirlit með 

framkvæmd félagsþjónustunnar. Það samræmdist því ekki grundvallarreglum um réttaröryggi 

að sá aðili færi einnig með úrskurðarvald við málskot.182  

 Samkvæmt 63. gr. fþs. eru það einungis ákvarðanir félagsmálanefnda sem eru kæranlegar. 

Þegar sótt er um fjárhagsaðstoð á grundvelli laganna þá taka oft einstakir starfsmenn 

félagsþjónustu viðkomandi sveitarfélags ákvörðun um synjun eða veitingu aðstoðar. Ef 

umsækjandi er ósáttur við ákvörðun starfsmanns getur hann skotið ákvörðuninni til 

félagsmálanefndar sveitarfélagsins. Einungis ákvarðanir félagsmálanefnda eru kæranlegar til 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu en ekki ákvarðanir einstakra starfsmanna. Kærum vegna 

ákvarðana einstakra starfsmanna er vísað frá nefndinni.183 

 Í 64. gr. fþs. koma fram þau atriði sem úrskurðarnefndin fjallar um, en nánar verður 

vikið að þeim í næsta kafla. Í athugasemdum með ákvæðinu í frumvarpi til laganna segir að 

eðli málsins samkvæmt verði ekki öllum atriðum er varði þjónustu og aðstoð skotið til 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu. Því er einungis lagt til að þessum atriðum verði skotið til 

úrskurðarnefndarinnar. Umboðsmaður hefur þó lagt áherslu á að kæruheimildin sé ekki túlkuð 

þrengjandi.184  Hann vísar annars vegar til athugasemda með frumvarpi til laganna þar sem 

                                                            
182 Alþt.1990-1991, A-deild, bls. 3201. 
183 Sbr. t.d. úrskurð úrskurðarnefndar félagsþjónustu 16. september 2004 (32/2004), 14. september 2004 
(43/2004) og 1. mars 2005 (51/2004). 
184Sbr. UA  27. nóvember 2005 (903/1993). 
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fram kemur að kæruheimild til úrskurðarnefndar félagsþjónustu sé mikilvægur þáttur í að 

tryggja réttaröryggi. Hins vegar vísar hann til þjóðréttarlegra skuldbindinga ríkisins þar sem í 

athugasemdunum kemur einnig fram að Evrópuráðið hafi gagnrýnt framkvæmd íslenska 

ríkisins á FSE sökum þess að ekki hafi verið unnt, fyrir setningu laganna, að skjóta 

ákvörðunum um félagslega aðstoð til æðra stjórnvalds. Flestar ákvarðanir er snúa að 

fjárhagsaðstoð virðast eiga undir nefndina. Í þeim úrskurðum sem fenginn var aðgangur að 

var engu máli, sem snerist um fjárhagsaðstoð, vísað frá á þeim grundvelli að það heyrði ekki 

efnislega undir nefndina.  

5.5.2.2. Valdheimildir nefndarinnar 
Í 64. gr. fþs. er kveðið á um valdheimildir nefndarinnar í fjórum töluliðum. Þar kemur fram að 

úrskurðarnefnd félagsþjónustu fjalli um málsmeðferð samkvæmt XVI. kafla, rétt til aðstoðar, 

sbr. IV. kafla, hvort samþykkt þjónusta og upphæð aðstoðar séu í samræmi við reglur 

viðkomandi sveitarstjórnar og greiðslu fjárhagsaðstoðar aftur í tímann, sbr. 3. mgr. 21. gr. fþs. 

Í 64. gr. er einungis vísað til XVI. kafla laganna varðandi málsmeðferð þar sem lögin voru sett 

áður en stjórnsýslulögin tóku gildi en ljóst er að félagsmálanefndum ber nú einnig að fara að 

málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaga, sbr. kafla 5.4. Úrskurðarnefndin fjallar því einnig um 

hvort þeim hafi verið fylgt. Að sama skapi geta verið strangari reglur um málsmeðferð í 

reglum einstakra sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð. Endurskoðar nefndin þá einnig hvort þeim 

hafi verið fylgt.  

Í 2. tölul. 64. gr. fþs. er vísað til IV. kafla laganna þar sem ákvæði 12. gr. er staðsett. Í 12. 

gr. kemur fram að sveitarfélag skuli sjá um að veita íbúum þjónustu og aðstoð samkvæmt 

lögunum og jafnframt tryggja að þeir geti séð fyrir sér og sínum. Nefndin getur því skorið úr 

um hvort viðkomandi eigi rétt á aðstoð og/eða þjónustu og einnig, eins og fram kemur í 

athugasemdum með ákvæðinu í frumvarpi til laganna, í hvaða sveitarfélagi sá réttur sé. Af 

orðalagi 2. tölul. væri hægt að draga þá ályktun að ef úrskurðarnefndin teldi að umsókn um 

aðstoð væri ranglega synjað þá gæti hún tekið afstöðu til þess hvort málsaðili ætti rétt á 

aðstoð, sem sveitarfélaginu væri þá skylt að veita honum. Í athugasemdum með ákvæðinu í 

frumvarpi til laganna kemur hins vegar einnig fram að í ákvæðinu felist ekki að 

úrskurðarnefndin geti skorið úr um að málsaðili skuli fá tiltekna aðstoð eða þjónustu. Þessi 

afmörkun á valdheimildum úrskurðarnefndarinnar er skýrð með vísan til þess að þjónustu 

samkvæmt lögunum sé oft þannig varið að það hefði ekki raunhæfa þýðingu að fela 

úrskurðaraðila að kveða á um að málsaðli skuli fá tiltekna aðstoð eða þjónustu. Því verði að 
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láta við það sitja að nefndin taki ofangreind atriði til skoðunar.185 Úrskurður um rétt til 

aðstoðar á þessum grundvelli virðist því ekki skylda sveitarfélagið til að veita aðstoð heldur 

verður félagsmálanefnd að taka þá ákvörðun.186  

Af framkvæmd úrskurðarnefndar eru ljóst að hún endurskoðar einungis hvort ákvörðun 

félagsmálanefndar er lögmæt og telur sig ekki hafa heimild til þess að taka nýja ákvörðun eða 

breyta ákvörðun félagsmálanefndar.187 Það er því samræmi milli afstöðu nefndarinnar til 

hlutverks síns og framangreindra athugasemda í frumvarpi til félagsþjónustulaga og einnig 

athugasemda með 26. gr. í frumvarpi til stjórnsýslulaga.188 Takmarkaðar 

endurskoðunarheimildir úrskurðarnefndar félagsþjónustu hafa verið gagnrýndar, m.a. með 

vísan til réttaröryggis borgaranna.189 Rétt er því að kanna hvort heimilt sé að breyta núverandi 

fyrirkomulagi og þá hvort ástæða sé til þess.  

Ákvæði 1. mgr. 78. gr. STS um sjálfstjórn sveitarfélaga stendur því ekki í vegi að 

úrskurðarnefnd félagsþjónustu séu veittar víðtækari endurskoðunarheimildir að lögum, sbr. 

kafla 5.5.1. Fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna varðar hins vegar fjárstjórnarheimildir 

sveitarfélags þar sem sveitarfélögin sjálf þurfa að standa straum af aðstoðinni. Því þarf að 

kanna hvort ákvæði 2. mgr. 78. gr. komi í veg fyrir að heimilt sé að veita úrskurðarnefndinni 

víðtækari endurskoðunarheimildir. Í ákvæðinu kemur fram að tekjustofnar sveitarfélaga skuli 

ákveðnir með lögum, svo og réttur þeirra til þess að ákveða hvort og hvernig þeir eru nýttir. 

Almenni löggjafinn getur því sett fjárstjórn sveitarfélags skorður með lögum samkvæmt 

ákvæðinu, eins og á við um verkefni sveitarfélaga almennt, sbr. umfjöllun um 1. mgr. 78. gr. í 

kafla 5.5.1. Löggjafinn hefur því einnig heimild á grundvelli 2. mgr. 78. gr. til þess að mæla 

fyrir um víðtækari eftirlitsheimildir úrskurðarnefndar félagsþjónustu í lögum. 

Við athugun á því hvort ástæða sé til að veita úrskurðarnefnd félagsþjónustu víðtækari 

endurskoðunarheimildir er nauðsynlegt að kanna hvað felist í lögmætiseftirliti. 

Lögmætiseftirlit er takmarkað að því leyti að frjálst mat ákvörðunaraðila er ekki endurskoðað. 

Hugtakið frjálst mat getur valdið misskilningi þar sem matið er í raun langt frá því að vera 

frjálst. Sveitarstjórnum ber að fylgja þeim efnisreglum sem fjallað var um í kafla 5.4.2. hér að 

framan og eftirlitsaðili hefur því heimild til þess að endurskoða hvort þeim hafi verið fylgt. 

Matið er í raun einungis frjálst að því leyti að eftirlitsaðili getur ekki endurskoðað hvort hann 

                                                            
185 Alþt. 1990-91, A-deild, bls. 3202. 
186 Margrét Vala Kristjánsdóttir: „Endurskoðun ákvarðana um fjárhagsaðstoð samkvæmt lögum nr. 40/1991, um 
félagsþjónustu sveitarfélaga“, bls. 331-332. 
187 Nefndin breytti aldrei ákvörðun félagsmálanefndar í þeim úrskurðum sem höfundur hefur fengið aðgang að. 
188 Sbr. Alþt. 1990-91, A-deild, bls. 3202 og Alþt. 1992-93, A-deild, bls. 3307. 
189 Vala Kristjánsdóttir: „Endurskoðun ákvarðana um fjárhagsaðstoð samkvæmt lögum nr. 40/1991, um 
félagsþjónustu sveitarfélaga“, bls. 333. 
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telji ákvörðun skynsamlega eða eðlilega þegar á allt er litið. Eftirlitið lítur þess vegna að því 

hvort ákvörðun sé ómálefnaleg eða röng en ekki hvers efnis ákvörðun hefði orðið ef 

viðkomandi eftirlitsaðili hefði farið með ákvörðunarvaldið.190  

Lögmætiseftirlit er því ekki eins takmarkað og það virðist ef til vill vera. Beitingin á 

eftirlitinu hefur mikið um það að segja hvort það sé nægjanlegt. Ef úrskurðarnefndin nýtir sér 

heimild sína til lögmætiseftirlits með þeim hætti að hún endurskoðar nákvæmlega hvort öllum 

efnisreglum og málsmeðferðarreglum sé fylgt þá er réttaröryggi borgaranna nægilega tryggt 

með eftirlitinu. 

 Sveitarfélög hafa hagsmuni af því að takmarka fjárútlát sín og það getur haft áhrif á 

afstöðu þeirra til umsókna á grundvelli félagsþjónustulaga. Þess vegna er mjög mikilvægt að 

eftirlit með störfum þeirra sé virkt. Þegar úrskurðarnefndin telur að ákvörðun 

félagsmálanefndar sé haldin annmarka og að umsækjandi eigi rétt á fjárhagsaðstoð hefur hún 

ekki önnur úrræði en að ógilda ákvörðunina og vísa aftur til meðferðar 

félagsmálanefndarinnar. Í því felst ekki að félagsmálanefndinni sé skylt að veita viðkomandi 

fjárhagsaðstoð heldur einungis að taka málið fyrir aftur. Hún getur synjað um aðstoð á öðrum 

grundvelli. Í framhaldinu getur úrskurðarnefndin þurft að vísa ákvörðuninni aftur til 

nefndarinnar. Þannig getur þetta ferli verið endurtekið nokkrum sinnum og félagsþjónustan 

komist hjá því að veita aðstoð. Dæmi eru um að mál hafi farið á milli félagsmálanefndar og 

úrskurðarnefndar mörgum sinnum með þessum hætti þannig að umsækjandi hafi ekki fengið 

endanlega afgreiðslu fyrr en eftir 57 mánuði191 Tafir á aðstoð geta þannig komið í veg fyrir að 

það markmið laganna, að veita nauðsynlega aðstoð, nái fram að ganga. Auk þess má benda á 

mikilvægi skjótrar málsmeðferðar í málum sem þessum þar sem verulegir fjárhagslegir 

hagsmunir geta verið í húfi.192  

Af framangreindu má sjá að réttaröryggissjónarmið og mannréttindasjónarmið mæla með 

því að úrskurðarnefnd félagsþjónustu geti breytt ákvörðunum félagsmálanefnda. Þar sem  um 

mjög mikilvæga hagsmuni er að ræða verður að telja ríka ástæðu til þess að breyta núverandi 

fyrirkomulagi þannig að úrskurðarnefndinni verði veitt heimild til þess að breyta ákvörðunum 

félagsmálanefnda. 

                                                            
190 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 64-65. 
191 Sbr. úrskurð úrskurðarnefndar félagsþjónustu 2. nóvermber 2004 (21/2004). 
192 Margrét Vala Kristjánsdóttir: „Endurskoðun ákvarðana um fjárhagsaðstoð samkvæmt lögum nr. 40/1991, um 
félagsþjónustu sveitarfélaga“, bls. 328, 333. 
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5.5.2.3. Birting úrskurða 
Úrskurðir úrskurðarnefndar félagsþjónustu eru ekki birtir almenningi þar sem um mjög 

persónuleg málefni er að ræða. Oft fer fram ítarleg könnun á aðstæðum kæranda og því er 

hætta á að hægt sé að greina hver kærandi sé þrátt fyrir að nafninu sé leynt. Þetta á sérstaklega 

við hér á landi þar sem sveitarfélög eru oft lítil. Veigamikil rök mæla hins vegar gegn þessu 

fyrirkomulagi. Úrskurðir úrskurðarnefndarinnar eru einungis birtir félagsmálanefndinni sem 

tók ákvörðun og umsækjanda um aðstoð. Því fá félagsmálanefndir ekki vitneskju um 

stefnumarkandi úrskurði sem kveðnir eru upp hjá nefndinni nema þeir hafi tekið þá ákvörðun 

sem um er að ræða. Það byggist því ekki upp sá þekkingarbanki á sviði fjárhagsaðstoðar sem 

æskilegt væri og auknar líkur eru á misjafnri meðferð sambærilegra mála. Vissulega hafa 

sveitarfélög val um hvernig þau útfæra félagsþjónustuna og því eru ekki sambærilegar reglur í 

öllum sveitarfélögum. Hins vegar eru einnig úrskurðir sem snerta mörg sveitarfélög. Til að 

mynda ef úrskurðarnefndin kæmist að þeirri niðurstöðu að ákvæði í reglum ákveðins 

sveitarfélags um fjárhagsaðstoð væri ekki í samræmi við lög og mörg önnur sveitarfélög væru 

með sambærilegt ákvæði í sínum reglum. Það sama á við um beitingu málsmeðferðar- og 

efnisreglna. Af lestri úrskurða gætu sveitarfélögin séð hvaða kröfur úrskurðarnefndin gerir. 

Þetta á ekki síst við í smærri sveitarfélögum þar sem fáar ákvarðanir um fjárhagsaðstoð eru 

kærðar.  

 Ekki er einungis mikilvægt að félagsmálanefndirnar hafi aðgang að úrskurðum 

úrskurðarnefndarinnar heldur einnig borgararnir. Einstaklingar myndu gera sér betur grein 

fyrir réttarstöðu sinni ef þeir gæti séð hvernig félagsmálanefndir og úrskurðarnefnd 

félagsþjónustu túlka og beita lögum og reglum sveitarfélaganna. Einnig eru líkur til þess að 

málum hjá úrskurðarnefndinni myndi fækka því einstaklingum yrði ljóst hvernig reglunum 

hefði verið beitt í sambærilegum málum. Af öllu þessu er ljóst að réttaröryggi borgaranna yrði 

betur tryggt ef úrskurðir nefndarinnar væru birtir.  

Ekki verður því þó haldið fram að réttaröryggissjónarmið gangi framar persónuvernd en 

telja verður að hægt sé að birta úrskurðina ásamt því að gæta nógu vel að meðferð 

persónuupplýsinga. Ef til vill þyrfti stundum að fella ýmis persónugreinanleg atriði úr 

úrskurðunum. Því gæti fylgt mikil vinna en eins og fram hefur komið þá gæti málunum einnig 

fækkað. Ennfremur má benda á að fjöldamargir aðilar birta niðurstöður sínar þrátt fyrir að þar 

kunni að vera persónulegar og vandmeðfarnar upplýsingar, m.a. eru öll álit umboðsmanns birt 

og allir dómar héraðsdómstóla og Hæstréttar. Einnig væri hægt að fara þá leið að birta 

einungis stefnumarkandi og fordæmisgefandi úrskurði eins og úrskurðarnefnd 

almannatrygginga gerir. Gagnrýnt hefur verið hversu fáa úrskurði úrskurðarnefndin birtir með 



77 

vísan til réttaröryggisjónarmiða en miðað við núverandi fyrirkomulag þá fælist mikil réttarbót 

í birtingu helstu úrskurða úrskurðarnefndar félagsþjónustu þó svo að best væri að birta þá 

alla.193  

5.5.2.4. Fyrirkomulagið í Noregi og Danmörku 
Í Danmörku eru ákvarðanir sveitarfélaga um fjárhagslega aðstoð kæranlegar til 

félagsmálanefnda (d. sociale nævn) á grundvelli 60. gr. réttaröryggislaganna. Ákvarðanir 

félagsmálanefnda eru síðan kæranlegar til dönsku kærunefndarinnar en kærunefndin úrskurðar 

einungis í málum sem hún telur hafa almenna og grundvallarþýðingu, sbr. 63. gr. 

réttaröryggislaganna. Þessi kærustjórnvöld endurskoða einungis lögmæti ákvarðana 

sveitarfélaga, sbr. 69. gr. réttaröryggislaganna sem hljóðar svo: „Det sociale nævn, 

beskæftigelsesankenævnet og Ankestyrelsen kan efterprøve retlige spørgsmål“. Í 

athugasemdum í frumvarpinu að baki ákvæðinu er lögð áhersla á að þrátt fyrir að ákvarðanir 

séu matskenndar þá sé matið ekki nema að litlu leyti frjálst, þar sem stjórnvöld séu bundin af 

ýmsum efnisreglum við töku matskenndra ákvarðana. 194 

 Kærustjórnvöld hafa formlega heimild til þess að vísa frá, staðfesta, heimvísa, ógilda eða 

breyta ákvörðun sveitarfélags, sbr. 2. mgr. 68. gr. réttaröryggislaganna. Danskir fræðimenn 

virðast telja að sömu sjónarmið eigi við varðandi ákvarðanir sveitarfélaga, og þegar um 

ákvarðanir lægra settra stjórnvalda er að ræða, þegar metið er hvort heimvísa eigi ákvörðun 

eða leiðrétta hana. Talið er að vísa beri máli til meðferðar sveitarfélaga að nýju ef ákvörðun er 

haldin það miklum ágöllum eða ef aðstæðurnar hafi breyst svo mikið að breytt ákvörðun 

kærustjórnvalds mun í raun vera eins og ákvörðun á fyrsta stjórnsýslustigi. Í þeim tilvikum 

væri betra að sveitarfélagið tæki málið fyrir að nýju þannig að aðili gæti örugglega kært 

ákvörðunina til æðra stjórnvalds. Þannig yrði fjallað um mál hans á tveimur 

stjórnsýslustigum. Hins vegar telja þeir að margt mæli með því að ágallar á ákvörðun séu 

frekar leiðréttir, t.d. málshraðaregla. Að auki gæti borgarinn upplifað það svo að réttaröryggi 

hans væri ekki nægilega tryggt ef sveitarfélagið tæki sömu ákvörðun eftir heimvísun. Þannig 

að ef kærustjórnvald hefur nægar upplýsingar og réttargrundvöllurinn gefur tækifæri til þess, 

þá hafa danskri fræðimenn talið að kærustjórnvöld geti leiðrétt annmarkana. Það geti valdið 

breytingu á ákvörðun sveitarstjórnar en einnig staðfestingu ef annmarkinn hefur ekki leitt til 

rangrar ákvörðunar.195  

                                                            
193 Ragnhildur Helgadóttir:„Stjórnsýsla almannatrygginga og sjónarmið um réttaröryggi“, bls.180-181. 
194 Jon Andersen: Socialforvaltningsret, bls. 352-353 
195 John Klausen: Offentlig forsørgelse, bls. 478-480. Jon Andersen: Socialforvaltningsret, bls. 355. 
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 Í Noregi eru ákvarðanir sveitarstjórna um fjárhagsaðstoð kæranlegar til sýslumanns (n. 

fylkesmannen) á grundvelli 47. gr. norsku félagsþjónustulaganna. Sýslumenn geta skoðað alla 

þætti ákvarðana sveitarfélaga, sbr. 1. málsl. 48. gr. laganna. Ef um endurskoðun á frjálsu mati 

er að ræða getur sýslumaður þó einungis breytt ákvörðun sveitarstjórnar ef matið er 

augljóslega ósanngjarnt, sbr. 2. málsl. 48. gr. laganna. Sýslumaður hefur því almennt sömu 

heimildir og æðri stjórnvöld hafa hér á landi, þ.e.a.s. heimild til að endurskoða alla þætti 

ákvörðunar og staðfesta, ógilda, breyta eða heimvísa ákvörðun í heild eða að hluta. Ef 

ákvörðun er byggð á frjálsu mati hefur sýslumaður einnig heimild til þess að endurskoða hana 

en hann getur ekki breytt henni nema matið sé augljóslega ósanngjarnt.  

Þessi undantekning hefur verið gagnrýnd nokkuð í Noregi. Fræðimenn þar í landi hafa 

bent á að ástæðan fyrir því að miðstýrð stjórnvöld endurskoði ákvarðanir sveitarstjórna sé til 

þess að tryggja réttaröryggi borgaranna þegar mál varða grundvallarréttindi þeirra. Þeir telja 

að eðli máls samkvæmt ættu valdmörk kærustjórnvalda að vera ótakmörkuð eða nánast 

ótakmörkuð við endurskoðun á ákvörðun samkvæmt norsku félagsþjónustulögunum og 

ákvörðunum um aðra aðstoð sem hefur mikla þýðingu fyrir einstaka borgara. Endurskoðun 

ákvarðana um rétt borgaranna samkvæmt norsku almannatryggingalögum (n. lov om 

folketrygd)196 sé ótakmörkuð. Það sé því ósanngjarnt að réttaröryggi borgaranna sé verr tryggt 

þegar um sé að ræða félagsþjónustu og fjárhagsaðstoð eftir norsku félagsþjónustulögunum 

heldur en þegar verið sé að veita aðra grundvallar velferðarþjónustu. Þeir telja mögulegt að 

ástæðan fyrir þessum mismun liggi í því að löggjafarvaldið greini ennþá á milli 

verðskuldaðrar og óverðskuldaðrar aðstoðar í félagsmálaréttinum.197 Þarna er verið að vísa til 

þeirra sjónamiða sem gætir nokkuð í þjóðfélaginu að örorkulífeyrisþegar séu taldir verðskulda 

aðstoð vegna veikinda sinna en þeir sem njóti fjárhagsaðstoð séu aftur á móti letingjar.  

Ákvarðanir félagsmálanefnda og kærunefndarinnar í Danmörku eru birtar, sbr. 70. gr. 

réttaröryggislaganna, en ákvarðanir sýslumanna í Noregi eru ekki birtar.  

5.5.2.5. Samantekt 
Mikil áhersla var lögð á að réttaröryggi skjólstæðinga félagsþjónustunnar yrði tryggt í 

frumvarpi til félagsþjónustulaga og því var mælt fyrir um að ákvarðanir félagsmálanefnda 

væru kæranlegar til úrskurðarnefndar félagsþjónustu. Þrátt fyrir að það hafi vissulega verið 

mikil réttarbót þá verður að telja að réttaröryggi borgaranna sé ekki nægilega vel tryggt á 

meðan úrskurðarnefnd félagsþjónustu hefur ekki heimild til þess að breyta ákvörðunum 

félagsmálanefnda og úrskurðir hennar eru ekki birtir. Hvorki 78. gr. STS né lög nr. 77/2000 
                                                            
196 Lög nr 19. frá 28. febrúar 1997.  
197 Asbjørn Kjønstad og Aslak Syse: Velferdsrett I, bls. 179. 
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um persónuvernd og meðferð persónuupplýsinga koma í veg fyrir að þessu verði breytt og 

margt mælir með breytingu. Ekki nóg með að réttaröryggi borgaranna verði betur tryggt 

heldur munu borgararnir líklega bera meira traust til kerfisins þar sem það verður gagnsærra. 

Auk þess getur úrskurðarnefndin leiðrétt vankanta hjá félagsmálanefndum. Í Danmörku og 

Noregi hafa kærustjórnvöldin víðtækari heimildir en hér. Í Danmörku er réttaröryggi 

borgaranna mun betur tryggt en hér þar sem til staðar er heimild til að breyta ákvörðunum 

sveitarstjórna og skylda til að birta úrskurði félagsmálanefnda. Að auki geta umsækjendur um 

fjárhagsaðstoð kært ákvarðanir félagsmálanefnda til dönsku kærunefndarinnar.   

5.5.3. Eftirlit samkvæmt 103. gr. sveitarstjórnarlaga 
Í 103. gr. sveitarstjórnarlaga kemur fram að samgönguráðuneytið skuli úrskurða um ýmis 

vafaatriði sem upp kunna að koma við framkvæmd sveitarstjórnarmálefna. Ekki er ljóst af 

orðalaginu í hverju úrskurðarvald ráðuneytisins er fólgið en félagsmálaráðuneytið hefur smám 

saman afmarkað það með úrskurðum sínum.198 Einungis stjórnvaldsákvarðanir eru kæranlegar 

til ráðuneytisins og það þarf að liggja fyrir fullnaðarákvörðun um málið hjá sveitarfélaginu 

svo ákvörðun sé kæranleg. Endurskoðunarvald ráðuneytisins er bundið við lögmætiseftirlit og 

það hefur einungis heimild til þess að staðfesta eða ógilda ákvörðun að hluta eða að öllu leyti 

en ekki til þess að breyta ákvörðun sveitarstjórnar.199 Ráðuneytið hefur hins vegar ekki 

afmarkað það nákvæmlega hverjir hafa heimild til þess að kæra samkvæmt ákvæðinu en 

heimildin virðist vera rýmri en svo að einungis aðili máls geti kært stjórnvaldsákvörðun, eins 

og á grundvelli 26. gr. stjórnsýslulaga.200 

 Þegar vafi leikur á hvort kæra beri mál til ráðuneytisins samkvæmt hinni almennu heimild 

í 103. gr. sveitarstjórnarlaga eða til annars stjórnvalds samkvæmt sérstakri heimild er 

meginreglan sú að sérstakar kæruheimildir ganga framar hinni almennu kæruheimild.201 Í 

dönskum rétti hafa hið almenna og hið sérhæfða eftirlit verið talin spila saman á þann hátt að 

þau bæti hvort annað upp og nái inn á svið hvors annars.202 Þó svo að sérhæft eftirlit sé til 

staðar útiloki það ekki beitingu almenna eftirlitsins. Um það gildi þó mikilvægar takmarkanir. 

Einungis megi beita úrræðum almenna eftirlitsins ef ekki standi til boða víðtækara eftirlit eða 

úrræði á grundvelli sérhæfða eftirlitsins.203 

                                                            
198 Málaflokkurinn fluttist frá félagsmálaráðuneytinu til samgönguráðuneytisins árið 2008 eins og áður hefur 
komið fram.  
199 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 13. júlí 1999 (1999:66) 
200 Sesselja Árnadóttir: Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum, bls. 201-202. 
201 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 91. 
202 Jens Garde og Karsten Revsbech: Kommunalret,  bls. 75. 
203 Claus Haagen Jensen: Kommunalret, bls. 73-74. 
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 Félagsmálaráðuneytið túlkaði ákvæði 1. mgr. 103. gr. sveitarstjórnarlaga frekar þröngt 

þannig að því yrði fyrst og fremst beitt varðandi ágreiningsmál um framkvæmd 

sveitarstjórnarlaga og laga um kosningar til sveitarstjórna. Umboðsmaður Alþingis fjallaði um 

þessa þröngu túlkun félagsmálaráðuneytisins í UA 1. desember 2003 (3777/2003): 

 

A og B kvörtuðu til umboðsmanns yfir áliti félagsmálaráðuneytisins þar sem fjallað var um 
stjórnsýslukæru þeirra vegna málsmeðferðar og stjórnsýsluákvarðana Leikskóla Reykjavíkur. 
Taldi ráðuneytið að málsmeðferð umsjónaraðila á vegum Leikskóla Reykjavíkur við eftirlit sitt 
á störfum A og B við daggæslu barna hefði verið innan marka laga. A og B leituðu til 
félagsmálaráðuneytisins með stjórnsýslukæru. Ráðuneytið taldi ekki forsendur til að úrskurða 
um kæru dagmæðranna á grundvelli 1. mgr. 103. gr. sveitarstjórnarlaga þar sem ákvæðið hefði 
almennt verið túlkað þröngt og fyrst og fremst verið beitt varðandi ágreiningsmál um 
framkvæmd sveitarstjórnarlaga og laga um kosningar til sveitarstjórna. Ráðuneytið taldi hins 
vegar unnt að leysa úr málinu á grundvelli eftirlitshlutverks ráðuneytisins samkvæmt 3. gr. fþs. 
og veitti því framangreint álit.   

Umboðsmaður tók fram að sveitarfélögunum hefði verið falið að veita þá lögboðnu 
þjónustu sem fjallað væri um í félagsþjónustulögunum. Slík félagsþjónusta á vegum 
sveitarfélaga heyrði undir félagsmálaráðuneytið sem hefði eftirlit með því að sveitarfélögin 
veitti þjónustuna, sbr. 3. gr. fþs. Af 64. gr. fþs. yrði ráðið að valdbærni nefndarinnar bæði ekki 
til þess að taka á móti kærum frá einstaklingum og lögaðilum, sem kynnu að taka þátt í að veita 
þá félagslegu þjónustu sem lögin mæltu fyrir um á grundvelli leyfis sveitarfélagsins, í tilefni af 
ágreiningi sem myndi rísa í samskiptum þeirra og sveitarfélagsins. Ákvæði 1. mgr. 103. gr. 
sveitarstjórnarlaga kæmi því eitt til greina í þessu sambandi. Umboðsmaður taldi það vera 
lögbundið hlutverk félagsmálaráðuneytisins að úrskurða um lögmæti ákvarðana sveitarfélaga, 
sem teldust til „sveitarstjórnarmálefna“ í merkingu 1. mgr. 103. gr. sveitarstjórnarlaga, á 
grundvelli kæru frá þeim sem nægjanlegra hagsmuna ættu að gæta nema annað yrði leitt af 
lögum. Sjónarmið um réttaröryggi borgaranna og um möguleika þeirra til að fá úrlausnir 
stjórnvalda, þ.á.m. sveitarfélaga, endurskoðaðar af óháðum og hlutlausum aðila myndu leiða til 
þess að kæruheimildir yrðu almennt ekki túlkaðar þröngt.  

 

 Af framangreindu er ljóst að þær stjórnvaldsákvarðanir sem teknar eru á grundvelli 

félagsþjónustulaga og eru ekki kæranlegar til úrskurðarnefndar félagsþjónustu geta verið 

kæranlegar til samgönguráðuneytisins á grundvelli 1. mgr. 103. gr. sveitarstjórnarlaga. Hins 

vegar er ólíklegt að þess muni gerast þörf í tengslum við umsóknir um fjárhagsaðstoð þar sem 

allar ákvarðanir félagsmálanefnda um fjárhagsaðstoð virðast vera kæranlegar til 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu. Það kæmi helst til greina ef annar en aðili máls myndi vilja 

kæra ákvörðun um fjárhagsaðstoð þar sem einungis málsaðili hefur heimild til þess að kæra til 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu á grundvelli 1. mgr. 63. gr. fþs. en eins og fram hefur komið 

virðist kæruaðildin vera aðeins rýmri samkvæmt 1. mgr. 103. gr. sveitarstjórnarlaga. 

Viðkomandi þyrfti að eiga nægjanlegra hagsmuna að gæta og því þyrftu að vera uppi mjög 

sérstakar aðstæður til þess að þetta gæti komið til skoðunar. Foreldra barna sem hafa þörf á 

fjárhagsaðstoð vegna eigin barna gætu mögulega nýtt sér þessa leið. Foreldrum ber skylda til 

að framfæra börn sín yngri en 18 ára en þeim ber ekki skylda til að framfæra börn barna sinna. 
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Til þess að létta á framfærslubyrði sinni gætu foreldrar því mögulega kært ákvörðun um 

synjun um fjárhagsaðstoð til eigin barna á grundvelli ákvæðisins. 

5.5.4. Frumkvæðiseftirlit  

5.5.4.1. Almennt 
Samgönguráðuneytið hefur frumkvæðiseftirlit með sveitarstjórnum á grundvelli 1. mgr. 102. 

gr. sveitarstjórnarlaga. Þar kemur fram að ráðuneytið skuli hafa eftirlit með því að 

sveitarstjórnir gegni skyldum sínum samkvæmt sveitarstjórnarlögunum og öðrum löglegum 

fyrirmælum. Félagsmálaráðuneytið hefur hins vegar frumkvæðiseftirlit með félagsþjónustunni 

á grundvelli 3. gr. fþs. Þar segir að félagsmálaráðuneytið hafi eftirlit með því að sveitarfélögin 

veiti lögboðna þjónustu. Hvorki í ákvæðunum né í athugasemdum með þeim er fjallað um það 

hvernig eftirliti ráðuneytanna skuli háttað. Félagsmálaráðuneytið hefur fjallað um 

eftirlitshlutverk sitt samkvæmt 1. mgr. 102. gr. sveitarstjórnarlaga í álitnum sínum og því 

verður fyrst vikið að frumkvæðiseftirliti samkvæmt því ákvæði. 

5.5.4.2. Eftirlit samkvæmt 102. gr. sveitarstjórnarlaga 
Í sveitarstjórnarlögum er ekki að finna leiðbeiningu um hversu víðtækt íhlutunarvald 

ráðuneytisins er á grundvelli 102. gr. sveitarstjórnarlaga. Talið hefur verið að 

samgönguráðuneytið skuli ekki hafa afskipti af einstökum málum nema til þess gefist sérstakt 

tilefni.204 Mál hefur yfirleitt byrjað að frumkvæði annarra, svo sem einstaklinga205, 

lögpersóna, annarra stjórnvalda eða jafnvel minnihluta í sveitarstjórn.206 Aðrar aðstæður geta 

þó einnig leitt til þess að ráðuneytið telji tilefni til þess að hafa afskipti af einstökum málum, 

t.d. fjölmiðlaumfjöllun.207  

Ábendingaraðilar þurfa ekki að eiga einstaklegra, lögvarinna og beinna hagsmuna að gæta 

eins og áskilið er samkvæmt 103. gr. sveitarstjórnarlaga. Athöfn sveitarfélags hefur stundum 

verið kærð á grundvelli 103. gr. sveitarstjórnarlaga án þess að kærandi teljist hafa hagsmuna 

að gæta og þá hefur ráðuneytið oft á tíðum fjallað um málið á grundvelli 102. gr. í staðinn.208 

Þegar ráðuneytið veitir álit sitt fylgir það ekki settum málsmeðferðarreglum að því er virðist 

en það skýrist m.a. af því að eðli álits er annað en úrskurðar. Álitið er ekki bindandi, ekki þarf 

að vera um að ræða tiltekna stjórnvaldsákvörðun sveitarstjórnar og erindið þarf ekki að vera 

                                                            
204 Sesselja Árnadóttir: Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum, bls. 187. 
205 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 2. nóvember 2000 (2000:188) og álit félagsmálaráðuneytis 18. september 2001 
(2001:110). 
206 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 25. maí 2000 (2000:134)  og álit félagsmálaráðuneytis 16. ágúst 2000 
(2000:174). 
207 Sesselja Árnadóttir: Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum, bls. 187. 
208 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 19. maí 2006 og álit félagsmálaráðuneytis 12. maí 2006. 
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borið fram innan tiltekins frests.209 Þá hefur ráðuneytið ekki talið sig bundið af kröfugerð og 

málsástæðum álitsbeiðanda.210 Ennfremur hefur ráðuneytið talið að frumkvæðiseftirlit þess 

nái ekki einungis til sveitarstjórna heldur einnig til sveitarstjórans sjálfs211, oddvita212 og 

starfsmanna sveitarstjórnar213.  

Í 2. mgr. 102. gr. sveitarstjórnarlaga segir að vanræki sveitarstjórn skyldur sínar skuli 

ráðuneytið veita henni áminningu og jafnframt skora á hana að bæta úr vanrækslunni. 

Ákvæðið hefur verið túlkað svo að það nái jafnt til sveitarstjórnar og einstakra 

sveitarstjórnarmanna að því er varðar skyldur þeirra samkvæmt lögum. Í framkvæmd hefur 

ráðuneytið túlkað lagaákvæðið þröngt. Litið hefur verið svo á að áminning verði því aðeins 

veitt ef brot er stórfellt, ítrekað eða af ásettu ráði.214  

Ákvæði 3. mgr. 102. gr. sveitarstjórnarlaga hefur einnig að geyma úrræði fyrir ráðuneytið 

ef sveitarstjórn verður ekki við áskorun þess innan frests sem veittur hefur verið. Þá getur 

ráðuneytið stöðvað greiðslur til sveitarfélags úr Jöfnunarsjóði sveitarfélaga þar til bætt hefur 

verið úr vanrækslunni. Einnig getur ráðuneytið með lögsókn krafist dagsekta af þeim sem 

ábyrgð bera á vanrækslunni og mega dagsektirnar nema allt að fimmföldum daglaunum 

viðkomandi einstaklings. Ráðuneytið ákveður því ekki slíkar dagsektir heldur dómstóll.215 

Úrræðin sem ráðuneytið getur gripið til gagnvart sveitarstjórnum henta aðallega í tilefni af 

athafnaleysisbrotum sveitarstjórna. Þessi úrræði henta flest illa í þeim tilvikum þegar 

sveitarstjórn hefur tekið ólögmæta stjórnvaldsákvörðun. Í slíkum tilvikum kemur heimild til 

þess að ógilda ákvörðun best að notum. Ráðuneytið virðist einvörðungu hafa heimild til að 

ógilda ákvörðun sveitarstjórnar að fram hafi komið kæra frá aðila máls, sbr. 103. gr. 

sveitarstjórnarlaga, en ekki að eigin frumkvæði á grundvelli 102. gr. laganna.216  

Lagt hefur verið til að tekið verði til athugunar hvort ekki eigi að fela ráðuneytinu heimild 

til þess að fella bersýnilega ólögmætar ákvarðanir sveitarstjórna úr gildi á grundvelli 102. gr. 

sveitarstjórnarlaga. Með núverandi fyrirkomulagi hefur ráðuneytið ekki önnur úrræði, sinni 

sveitarstjórn ekki tilmælum um að afturkalla ákvörðun sína, en að stöðva greiðslur úr 

Jöfnunarsjóði sveitarfélaganna, en ekki fá öll sveitarfélög greiðslur úr þeim sjóði, eða höfða 

mál og krefjast þess að dagsektir verði lagðar á sveitarstjórnarmennina sem ábyrgð bera. Bæði 

þessi úrræði eru mjög íþyngjandi, viðurhlutamikil og seinvirk. Ógilding ólögmætra 
                                                            
209 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 1. september 2005. 
210 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 22. apríl 2003. 
211 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 22. febrúar 1995 (1995:26). 
212 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 16. júlí 1996 (1996:99). 
213 Sbr. álit félagsmálaráðuneytis 19. október 1989 (1986-1989:70). 
214 Sesselja Árnadóttir: Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum, bls. 191. 
215 Sesselja Árnadóttir: Sveitarstjórnarlögin ásamt skýringum og athugasemdum, bls. 193. 
216 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 106. 
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stjórnvaldsákvarðana er mun virkara og einfaldara úrræði og betur til þess fallið að vernda 

íbúa sveitarfélagsins fyrir ólögmætum ákvörðunum sveitarstjórnar.217  

 

5.5.4.3. Eftirlit samkvæmt 3. gr. félagsþjónustulaga 

Telja verður að félagsmálaráðuneytið hafi hliðsjón af eftirliti samkvæmt 102. gr. 

sveitarstjórnarlaga við beitingu eftirlits samkvæmt 3. gr. fþs. Þar sem ráðuneytið hefur ekki 

birt álitin sem það hefur veitt á grundvelli ákvæðisins verður þó ekki fullyrt um það. Vegna 

ákvæðis 1. mgr. 78. gr. STS um sjálfstjórn sveitarfélaganna verður þó ekki talið að 

félagsmálaráðuneytið hafi aðrar heimildir en að fylgjast með störfum sveitarfélaga, t.d. með 

upplýsingaöflun og að veita álit sitt ef það telur að sveitarfélög séu ekki að uppfylla skyldur 

sínar samkvæmt ákvæðinu.218 Það hefur því engin önnur úrræði til þess að bregðast við 

vanrækslu sveitarfélaga. Þegar félagsmálaráðuneytið hafði einnig eftirlit með sveitarstjórnum 

á grundvelli 1. mgr. 102. gr. sveitarstjórnarlaga þá gagnrýndi umboðsmaður Alþingis 

ráðuneytið fyrir að beita ekki úrræðum samkvæmt 3. mgr. 102. gr. þegar sveitarstjórnir sinntu 

ekki skyldum sínum samkvæmt félagsþjónustulögunum, sbr. UA 3. júlí 2003 (2526/1998). 

 

Umboðsmaður ákvað að taka til athugunar að eigin frumkvæði hvort sveitarstjórnir hefðu 
almennt sett sér reglur um fjárhagsaðstoð í samræmi við 1. mgr. 21. gr. fþs. og með hvaða hætti 
þær væru aðgengilegar íbúum viðkomandi sveitarfélags. Umboðsmaður fjallaði um skyldur 
sveitarstjórna samkvæmt ákvæðum félagsþjónustulaga og eftirlit félagsmálaráðuneytisins með 
rækt þessara skyldna. Í tengslum við það síðarnefnda sagði umboðsmaður: 
„Félagsmálaráðuneytið hefur almennt eftirlit með því að sveitarstjórnir gegni skyldum sínum 
lögum samkvæmt, sbr. 1. mgr. 102. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998, sbr. einnig 3. gr. laga nr. 
40/1991 þar sem mælt er sérstaklega fyrir um eftirlit ráðuneytisins með félagsþjónustu 
sveitarfélaga.“ Umboðsmaður vék að því að ekki lægi fyrir að félagsmálaráðuneytið hefði í 
þessu sambandi beitt þeim úrræðum sem því bæri að grípa til samkvæmt 102. gr. 
sveitarstjórnarlaga ef sveitarstjórnir vanræktu lögboðnar skyldur sínar, umfram það að veita 
sveitarfélögum sem ekki hefðu sett sér reglur um fjárhagsaðstoð áminningu í bréfi 8. febrúar 
2002. Umboðsmaður tók fram að hann teldi út af fyrir sig eðlilegt af hálfu ráðuneytisins að veita 
sveitarfélögunum svigrúm til að fullnægja skyldum sínum samkvæmt 1. mgr. 21. gr. fþs. Hins 
vegar væru tólf ár síðan lögin hefðu verið sett og þrátt fyrir það væru enn til staðar sveitarfélög 
sem ekki hefðu sett sér reglur um fjárhagsaðstoð eða gengið til samstarfs við önnur sveitarfélög 
um slíka aðstoð. Það var niðurstaða umboðsmanns að félagsmálaráðuneytið hefði ekki fylgt því 
nægilega eftir að beina stjórnsýslu umræddra sveitarfélaga í löglegt horf.  

  

Umboðsmaður taldi því að félagsmálaráðuneytinu væri heimilt að beita úrræðum 

samkvæmt 102. gr. sveitarstjórnarlaga þegar sveitarfélög uppfylltu ekki skyldur samkvæmt 

félagsþjónustulögunum. Niðurstaða umboðsmanns er í samræmi við sjónarmið í dönskum 

rétti, sem áður hefur verið gerð grein fyrir, um að almenna og sérhæfða eftirlitið spili saman á 

                                                            
217 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 106. 
218 Starfsskilyrði stjórnvalda, bls. 84.  
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þann hátt að þau bæti hvort annað upp og nái inn á svið hvers annars.219 Vanræki þannig 

sveitarfélag skyldur sínar samkvæmt félagsþjónustulögunum getur félagsmálaráðuneytið farið 

fram á að samgöngu- og sveitarstjórnarráðuneytið beiti þeim úrræðum sem kveðið er á um í 2. 

og 3. mgr. 102. gr. sveitarstjórnarlaga. 

 Ekki er ljóst hversu mikla þýðingu þetta eftirlit hefur fyrir umsækjendur um 

fjárhagsaðstoð. Það gæti þó komið til skoðunar ef félagsmálanefnd neitaði að taka ákvörðun í 

máli umsækjanda. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu hefur ekki heimild til þess að taka fyrir mál 

nema slík ákvörðun liggi fyrir. Þetta gæti einnig komið upp ef félagsmálanefnd myndi ekki  

taka mál fyrir aftur þrátt fyrir að úrskurðarnefndin hefði vísað málinu til nýrrar meðferðar 

félagsmálanefndarinnar. Einnig má benda á að þar sem úrskurðir úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu eru ekki birtir er eftirlitshlutverks ráðuneytisins sérstaklega mikilvægt 

samkvæmt ákvæðinu. Eins og þegar hefur verið fjallað um getur úrskurðarnefndin kveðið upp 

úrskurð um að tiltekið ákvæði í reglum sveitarfélags sé ekki í samræmi við lög án þess að 

önnur sveitarfélög með sambærilegt ákvæði í reglum sínum viti af því. Í þeim tilvikum gæti 

félagsmálaráðuneytið vakið athygli sveitarstjórna á því.  

5.5.5. Eftirlit umboðsmanns Alþingis 
Umsækjendur um fjárhagsaðstoð geta kvartað til umboðsmanns Alþingis yfir úrskurði 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu, sbr. 2. mgr. 4. gr. laga um umboðsmann Alþingis nr. 

85/1997. Ekki er hins vegar hægt að kvarta yfir ákvörðunum félagsmálanefnda til 

umboðsmanns þar sem gerð er krafa um að ákvörðun sé skotið til æðra stjórnvalds ef það er 

unnt, sbr. 3. mgr. 6. gr. laganna. Það er þó hægt að kvarta yfir öðru en slíkum ákvörðunum, 

t.d. framkomu starfsmanna félagsþjónustunnar eða meðferð máls. Auk þess er öðrum en 

umsækjanda um fjárhagsaðstoð heimilt að vekja athygli umboðsmanns á vandamáli í 

tengslum við fjárhagsaðstoðina og er umboðsmanni þá heimilt að taka málið upp að eigin 

frumkvæði, sbr. 5. gr. laganna.  

Umsækjendur um fjárhagsaðstoð eiga þó ekki lögvarinn rétt til þess að kvörtun þeirra 

verði tekin til efnisúrlausnar þrátt fyrir að hún uppfylli öll lagaskilyrði. Umboðsmaður kannar 

allar kvartanir sem honum berast. Að lokinni frumathugun máls ákveður hann hvort ástæða sé 

til að taka málið til nánari athugunar. Umboðsmaður tekur ákvörðun um slíkt með tilliti til 

mikilvægis, fjölda mála og fjárveitinga sem hann hefur til umráða. Í raun tekur umboðsmaður 

meirihlutann af kvörtunum sem honum berast til nánari athugunar ef lagaskilyrði eru 

                                                            
219 Jens Garde og Karsten Revsbech: Kommunalret,  bls. 75. 
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uppfyllt.220 Hvergi er í lögum um umboðsmann vikið að því hversu langan tíma hann hefur til 

þess afgreiða kvörtun. Hraði málsmeðferðar er að miklu leyti háður því hversu fljótt 

stjórnvöldin sem kvörtun beinist að svara fyrirspurnum umboðsmanns. Umboðsmaður stefnir 

ávallt að því að afgreiða kvörtun innan sex mánaða frá því að þær berast en ljóst er að mál 

taka oft mun lengri tíma en það. 221 

Ákvörðun umboðsmanns um að taka mál til meðferðar kemur hvorki í veg fyrir né frestar 

réttaráhrifum athafna stjórnvalda. Umboðsmaður kannar einungis hvort stjórnvöld hafi farið 

að lögum og lætur uppi álit á því. Ef umboðsmaður telur að athöfn stjórnvalds brjóti í bága 

við lög eða góða stjórnsýsluhætti þá getur hann gagnrýnt, veitt tilmæli, ráð eða leiðbeiningar, 

allt eftir því hvað við á hverju sinni, sbr. b-lið 2. mgr. 10. gr. laganna. Helsti gallinn við 

eftirlitsheimildir umboðsmanns er því að stjórnvöld eru ekki bundin við álit hans. Beinn 

árangur af kvörtun til umboðsmanns fer þess vegna eftir því hvort úrskurðarnefnd 

félagsþjónustu tekur til greina það sem fram kemur í áliti umboðsmanns að athugun hans 

lokinni. Skýrslur umboðsmanns Alþingis bera með sér að stjórnvöld fara í flestum tilvikum að 

tilmælum hans. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu hefur einnig gert það, sbr. úrskurð 

nefndarinnar 8. desember 2005 (60/2004), sem fjallað var um í kafla 5.4.1.3., þar sem nefndin 

tók mál umsækjanda aftur til skoðunar eftir tilmæli umboðsmanns þar að lútandi í áliti UA 3. 

nóvember 2004 (4064/2004 og 4070/2004).  

Að lokum má benda á að umboðsmaður getur lagt til við dómsmálaráðherra að veitt verði 

gjafsókn í máli sem heyrir undir starfssvið umboðsmanns og hann telur rétt að lagt verði fyrir 

dómstóla til úrlausnar, sbr. d-lið 10. gr. laga nr. 85/1997. Þessi heimild fyrir umboðsmann til 

að leggja til að veitt verði gjafsókn á aðeins við í þeim málum sem hann hefur tekið til 

efnismeðferðar. Ekki er því hægt að leita til umboðsmanns til þess eins að fá hann til að mæla 

með að aðila verði veitt gjafsókn í dómsmáli sem viðkomandi áformar að höfða.222 Fjallað 

verður nánar um gjafsókn í næsta kafla. 

5.5.6. Eftirlit dómstóla 
Samkvæmt 60. gr. STS skulu dómendur skera úr öllum ágreiningi um embættistakmörk 

yfirvalda en ákvæðið er efnislega samhljóða fyrri málsl. 1. mgr. 63. gr. dönsku 

stjórnarskrárinnar. Upphaflegur skilningur á inntaki danska ákvæðisins var sá að dómstólar 

gætu að jafnaði í ólögfestum tilvikum aðeins fjallað um hvort stjórnvald hefði verið bært til að 

taka ákvörðun í tilteknu máli (d. Kompetencespørgsmål). Inntak og gildissvið 

                                                            
220 „Um umboðsmann Alþingis“, http://www.umbodsmaduralthingis.is/um. 
221 Skýrsla umboðsmanns Alþingis fyrir árið 2006, bls. 10. 
222 „Um umboðsmann Alþingis“, http://www.umbodsmaduralthingis.is/um. 
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endurskoðunarheimilda dómstóla hér á landi og í Danmörku til að fjalla um gildi 

stjórnvaldsathafna hefur hins vegar rýmkast til muna á síðustu árum. Er nú svo komið að 

dómstólar hafa lagt til grundvallar að skýra beri 2. og 60. gr. STS á þá leið að dómstólar eigi 

úrlausn um allar ákvarðanir og athafnir stjórnvalda, hverju nafni sem þær nefnast, nema þær 

séu teknar undan lögsögu þeirra, annað hvort samkvæmt settum lögum eða eðli máls.223 

 Ljóst er að umsækjendur um fjárhagsaðstoð hafa á grundvelli ákvæðisins heimild til þess 

að skjóta ákvörðunum úrskurðarnefndar félagsþjónustu um fjárhagsaðstoð til dómstóla. 

Umsækjendur geta þó einnig skotið ákvörðunum félagsmálanefnda beint til dómstóla þar sem 

ekki er gerð krafa um að kæruleiðir séu fyrst tæmdar.224 Algengasta tegund kröfugerðar í 

málum gegn ríkinu er krafa um að tiltekin stjórnvaldsákvörðun eða athöfn verði dæmd ógild 

eða ólögmæt. Valdheimild dómstóla til að dæma um lagalegt gildi stjórnvaldsathafna er 

stjórnarskrárvarin og verður almennt ekki af þeim tekin með lögum. Hins vegar skapast 

álitaefni um stjórnskipuleg valdmörk dómstóla gagnvart framkvæmdarvaldinu í þeim tilvikum 

þegar stefnandi krefst þess fyrir dómi að viðurkennd verði skylda stjórnvalds til athafna, t.d. 

að gefa út leyfi eða veita tiltekna þjónustu, enda hefur dómsorð um slíka skyldu í för með sér 

að dómstóll kveður endanlega upp úr um lyktir í réttarsambandi borgarans og stjórnvaldsins. 

Hið hefðbundna viðhorf hér á landi virðist vera að dómstólar geti ekki breytt ákvörðun sem 

stjórnvald hefur tekið eða tekið aðra ákvörðun með því að viðurkenna dómkröfu stefnanda 

þess efnis þegar lagaheimild að baki fyrirliggjandi stjórnvaldsákvörðun eða athöfn er 

matskennd. Slíkum kröfum verði dómstólar því almennt að vísa frá dómi á grundvelli 1. mgr. 

24. gr. laga um meðferð einkamála nr. 91/1991.225  

 Skrif fræðimanna og dómaframkvæmd síðustu ára gefa þó til kynna að hið hefðbundna 

viðhorf sé mögulega á undanhaldi. Róbert R. Spanó, prófessor við lagadeild Háskóla Íslands, 

hefur vakið athygli á þróun lagasetningarhátta hér á landi í þá átt að borgurunum hafi í sífellt 

auknum mæli verið veitt tiltekin efnisleg réttindi í STS og almennum lögum. Á sama tíma 

hafi stjórnvöldum verið lagðar þær skyldur á herðar við framkvæmd stjórnsýslu að sjá til þess 

að borgararnir fái notið þessara lögmæltu réttinda. Umfang og inntak þessara réttinda sé hins 

vegar oftast að finna í reglum sem veita stjórnvöldum mat um það við hvaða aðstæður 

réttindin verði virk. Í framhaldinu kemst hann svo að orði hann: 

 

Það er stjórnskipulegt hlutverk dómstóla að fjalla um gildi stjórnvaldsathafna. 
Endurskoðunarvald dómstóla að þessu leyti verður þannig á hverjum tíma að taka mið af þeirri 

                                                            
223 Róbert R. Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla“, bls. 26. 
224 Gunnar G. Schram: Stjórnskipunarréttur, bls. 429. 
225 Róbert R. Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla“, bls. 26. 



87 

þróun sem á sér stað á vettvangi stjórnarskrárgjafans og almenna löggjafans þar sem ramminn 
utan um heimildir stjórnvalda til töku ákvarðana um hagsmuni borgaranna er ákveðinn í 
samræmi við lögmætisreglu stjórnskipunar- og stjórnsýsluréttar. Hafi stjórnarskrárgjafinn eða 
almenni löggjafinn veitt borgurunum tiltekin efnisleg réttindi, kann réttaröryggi að vera skert ef 
málskot til dómstóla í tilefni af synjun stjórnvalds á að veita slík réttindi er í öllum tilvikum 
takmarkað við kröfu um ógildingu stjórnvaldsákvörðunar.226 

 
 Þessi sjónarmið eiga vissulega við um fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna þar sem kveðið er á 

um rétt til aðstoðar vegna fátæktar í 1. mgr. 76. gr. STS og um skyldu sveitarfélaganna til þess 

að tryggja að íbúar þeirra geti séð fyrir sér og sínum, sbr. 12. gr. fþs. 

 Róbert hefur einnig bent á að samkvæmt 1. mgr. 70. gr. STS beri öllum réttur til að fá 

„úrlausn um réttindi sín og skyldur“ með réttlátri málsmeðferð innan hæfilegs tíma fyrir 

óháðum og óhlutdrægum dómstóli. Af textaskýringu ákvæðins verði dregin sú ályktun að með 

því sé lagður grundvöllur að því að dómstólum sé nú stjórnskipulega heimilt að taka efnislega 

afstöðu til kröfugerðar um athafnaskyldu stjórnvalda við ákveðnar aðstæður. Auk þess geri 

lögskýringargögn að baki ákvæðinu ekki ráð fyrir að gildissvið þess sé takmarkað við hið 

hefðbundna viðhorf um að dómstólar fjalli ekki efnislega um kröfugerð um athafnarskyldur 

stjórnvalda, heldur sé aðeins tekið fram að endurskoðunarvaldi á grundvelli ákvæðisins taki 

„a.m.k.“ til þeirra atriða sem falli nú þegar undir 60. gr. STS. Að lokum nefnir hann að 

stjórnarskrárverndin verði að vera bæði raunhæf og virk eins og endranær þegar um 

mannréttindaákvæði STS sé að ræða, og því verði að skýra þröngt þær takmarkanir sem gildi 

um aðgang manna að dómstólum og heimildir dómstóla til að leysa úr ágreiningi um réttindi 

borgaranna og skyldur gagnvart stjórnvöldum.227 

 Af Hrd. 1999, bls. 2015 (151/1999) má draga þá ályktun að dómstólar telji að þeir geti 

viðurkennt skyldur stjórnvalda til athafna í einhverjum tilvikum. 

 

Formaður félags heyrnarlausra höfðaði persónulega og fyrir hönd félagsins mál á hendur 
Ríkisútvarpinu og krafðist þess að synjun Ríkisútvarpsins um að túlka á táknmáli 
framboðsræður í sjónvarpi vegna Alþingiskosninga 8. maí 1999, um leið og þær færu fram, eða 
gera þær á annan hátt aðgengilegar fyrir heyrnarlausa, yrði dæmd ógild. Í síðari hluta 
dómkröfunnar var þess síðan krafist að viðurkennt yrði að Ríkisútvarpinu væri gert skylt að láta 
túlka á táknmáli framboðsræður í sjónvarpi vegna Alþingiskosninga, um leið og þær færu fram, 
eða gera þær á annan hátt aðgengilegar fyrir heyrnarlausa. Hæstiréttur taldi að það væri 
óaðskiljanlegur þáttur kosningarréttar, sem verndaður væri í III. kafla STS og 3. gr. I. viðauka 
MSE, að sá sem réttarins nyti hefði tækifæri til að kynna sér þau atriði sem kosið væri um. Ljóst 
þætti að það væri í samræmi við lögákveðið hlutverk Ríkisútvarpsins samkvæmt 15. gr. 
útvarpslaga nr. 68/1985 að kynna frambjóðendur og stefnumál þeirra fyrir kosningar til 
Alþingis. Bæri Ríkisútvarpinu ótvírætt að gæta jafnræðis þegar það sinnti þessu hlutverki sínu. 
Ætti því Ríkisútvarpið að haga gerð og útsendingu framboðsumræðna þannig að aðgengilegt 
væri heyrnarlausum. Þótt játa bæri Ríkisútvarpinu verulegt svigrúm við tilhögun dagskrár og 

                                                            
226 Róbert R. Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla“, bls. 32. 
227 Róbert R. Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla“, bls. 33. 
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útsendinga yrðu þær ákvarðanir, sem röskuðu þeim skyldum og réttindum, sem mælt væri fyrir 
um í 15. gr. útvarpslaga og 7. gr. laga um málefni fatlaðra, að styðjast við gild málefnaleg rök. 
Þótti Ríkisútvarpið ekki hafa fært fram nægilega gild og málefnaleg rök til að réttlæta þá 
mismunum sem fólst í ákvörðun þess.  

 
 

Hæstiréttur féllst í málinu á viðurkenningarkröfu Félags heyrnarlausra um þá jákvæðu 

skyldu Ríkisútvarpsins „að láta túlka þessar umræður á táknmáli um leið og þær fara fram“. Í 

Hrd. 2000, bls. 2346 (231/2000) og Hrd. 2003, bls. 2313 (168/2003) er einnig orðalag sem 

gefur til kynna að viðurkenningarkröfur um jákvæða skyldu stjórnvalda geti verið dómhæfar. 

Í fyrra málinu krafðist stefnandi þess að dæmt yrði að synjun menntamálaráðherra á að 

framkvæma nýtt mat á námi stefnanda til viðurkenningar á sveinsréttindum væri ólögmæt. Í 

dómi Hæstaréttar segir orðrétt:  

 

Í málinu krefst sóknaraðili hins vegar hvorki þess að viðurkenndur verði réttur hennar til að fá 
útgefið sveinsbréf á grundvelli náms hennar né að varnaraðila verði dæmt skylt að gefa það út. 
Úrlausn þess efnis að ólögmæt sé ákvörðun menntamálaráðuneytisins 5. febrúar 1999 um að 
synja beiðni sóknaraðila um að nýtt mat fari fram á námi hennar haggar ekki gildi 
framangreindra ákvarðana eða bakar varnaraðila skyldu til að viðurkenna réttindi hennar frekar 
en hann hefur þegar gert. Að þessu virtu þykir sóknaraðili ekki hafa fært viðhlítandi rök fyrir 
því að málsóknin geti þjónað því markmiði að leyst verði úr ágreiningi aðilanna, svo sem 
kröfugerð sóknaraðila er úr garði gerð. 

 

 Þrátt fyrir að greina megi breytingar í dómaframkvæmd þá hafa nýlega einnig gengið 

dómar sem endurspegla hið hefðbundna viðhorf. Sem dæmi má nefnda Hrd. 2001, bls. 1647 

(132/2001) en þar krafðist stefnandi þess að ógiltur yrði úrskurður áfrýjunarnefndar 

samkeppnismála þess efnis að stefnda, samkeppnisráði, væri ekki skylt að aðhafast frekar en 

gert var með tiltekinni ákvörðun ráðsins vegna erindis stefnanda og jafnframt að úrskurði 

nefndarinnar yrði breytt á þá lund að Samkeppnisráði yrði tafarlaust skylt í samræmi við efni 

erindis stefnanda að grípa til aðgerða samkvæmt 17. gr. samkeppnislaga nr. 8/1993. Um 

frávísunarkröfu stefnda, samkeppnisráðs, segir orðrétt i í dómi héraðsdóms: 
 

Samkvæmt framangreindu ber stefnda að taka ákvarðanir um aðgerðir og önnur úrræði sem 
samkeppnislög mæla fyrir um. Með kröfu stefnanda er farið fram á að dómurinn kveði á um 
skyldur stefnda og ákveði aðgerðir sem stefnandi telur að stefnda beri að grípa til samkvæmt 
lögunum. Verður ekki fallist á að það sé á valdsviði dómsins að ákveða slíkt þótt stefnandi geti 
samkvæmt 60. gr. stjórnarskrárinnar fengið úrlausn á því hvort lögmætra aðferða hafi verið gætt 
við meðferð máls hjá stjórnvaldi og hvort niðurstaða þess sé í samræmi við lög. Samkvæmt 
þessu heyrir sakarefnið ekki undir dómstóla. 
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 Héraðsdómur vísaði því málinu frá dómi á grundvelli 1. mgr. 24. gr. einkamálalaga. Í 

dómi Hæstaréttar var úrskurður héraðsdóms staðfestur með þeim orðum að fallist væri á með 

héraðsdómara að sakarefni málsins ætti ekki undir dómstóla.   

Dómstólar virðast því í einhverjum tilvikum telja að þeir geti kveðið á um skyldu 

stjórnvalda til athafna þrátt fyrir að lagaheimild, sem ákvörðunartaka er byggð á, sé 

matskennd. Í ljósi takmarkaðrar dómaframkvæmdar er þó ekki hægt að greina nákvæmlega í 

hvaða tilvikum það geti verið. Róbert R. Spanó dregur þá ályktun af Hrd. 1999, bls. 2015 

(151/1999) að dómstólar telji sig eftir atvikum bæra til þess að víkja frá hinu hefðbundna 

viðhorfi um valdmörk dómstóla gagnvart stjórnvöldum ef fyrir liggur að réttur borgarans í 

samskiptum við stjórnvöld og þá samsvarandi skylda stjórnvalda, verði leidd af stjórnarskrá, 

almennum lögum eða stjórnvaldsfyrirmælum og að sá réttur teljist einnig að mati dómsins 

nægilega skýr og afmarkaður. Þá kunni eðli og mikilvægi réttindanna að skipta miklu máli.228 

Í ljósi þess hversu ítarlegar og hlutlægar reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð eru í mörgum 

tilvikum verður að telja að þessi sjónarmið eigi oft við um ákvarðanir félagsmálanefnda um 

fjárhagsaðstoð.  

Það er því ekki útilokað að dómstólar teldu sig bæra til þess að kveða á um skyldu 

félagsmálanefnda til þess að veita fjárhagsaðstoð ef umsækjendur myndu skjóta ákvörðun um 

synjun til þeirra. Þannig væri ef til vill hægt fá endanlega niðurstöðu í málinu hjá dómstólum 

og koma í veg fyrir að málið færi aftur til félagsmálanefndar eins og ávallt er þörf á þegar 

úrskurðarnefndin ógildir ákvörðun. Hins vegar eru einnig ýmsir ókostir við dómstólaleiðina. 

Það tekur t.d. líklega í flestum tilvikum styttri tíma að fá endanlega niðurstöðu í gegnum 

úrskurðarnefndina þar sem henni ber skylda til þess að kveða upp úrskurð innan þriggja 

mánaða frá því að henni berst mál til úrskurðar samkvæmt 2. mgr. 65. gr. fþs. og síðustu ár 

hefur nefndin í flestum tilvikum kveðið upp úrskurð innan þeirra tímamarka. Samkvæmt 

hagtölum frá Hagstofu Íslands fyrir árið 2008229 tók meirihluti einkamála árið 2008 þrjá til níu 

mánuði230 en einnig tók stór hluti málanna allt að tvö ár.231 Álag á dómstólana hefur aukist 

eftir að kreppan hófst þannig að lengd dómsmála hefur að öllum líkindum aukis. 

Annar ókostur við dómstólaleiðina er sá að það er mjög dýrt að reka mál fyrir dómstólum. 

Hins vegar geta umsækjendur um fjárhagsaðstoð sótt um gjafsókn samkvæmt XX. kafla 

einkamálalaga. Í 1. mgr. 126. gr. laganna kemur fram að einstaklingi megi veita gjafsókn ef 

fjárhag hans sé þannig háttað að kostnaður af gæslu hagsmuna hans í máli yrði honum 
                                                            
228 Róbert R. Spanó: „Kröfugerð í málum gegn ríkinu og stjórnskipuleg valdmörk dómstóla“, bls. 38. 
229 Vefsíða Hagstofu Íslands, http://hagstofa.is. 
230 56% málanna 
231 30% málanna tók frá 9 mánuðum og upp í tvö ár.  
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fyrirsjáanlega ofviða enda sé nægilegt tilefni til málshöfðunar eða málsvarnar og eðlilegt megi 

teljast að öðru leyti að gjafsókn sé kostuð af almannafé. Dómsmálaráðherra er síðan veitt 

heimild til þess að kveða nánar á um skilyrði gjafsóknar í reglugerð.  Dómsmálaráðherra setti 

reglugerð nr. 45/2008 um skilyrði gjafsóknar og starfshætti gjafsóknarnefndar á grundvelli 

þessarar heimildar. Í 7. gr. reglugerðarinnar eru nefndar viðmiðunarfjárhæðir sem notaðar eru 

við mat á því hvort gjafsókn verði veitt vegna efnahags umsækjanda. Grunnfjárhæð 

fjárhagsaðstoðar samkvæmt leiðbeiningum félagsmálaráðuneytis um fjárhagsaðstoð er undir 

viðmiðunarmörkum samkvæmt ákvæðinu og því myndu umsækjendur um fjárhagsaðstoð í 

flestum tilfellum uppfylla skilyrðið um bágan fjárhag.  

Við mat á því hvort nægilegt tilefni sé til málshöfðunar samkvæmt 1. mgr. 126. gr. 

einkamálalaga er litið til þess hvort málsefnið sé þannig að nokkrar líkur séu á því að málið 

vinnist fyrir dómi. Samkvæmt athugasemdum með ákvæðinu í frumvarpi til laga nr. 7/2005 

um breytingu á einkamálalögum og þjóðlendulögum virðist ekki þurfa mikið til en þar kemur 

eftirfarandi fram: „Mat á tilefni getur verið erfitt. Í sumum tilfellum getur verið óeðlilegt að 

veita einstaklingi gjafsókn í máli gegn öðrum jafnvel þótt fjárhagsstaða hans gefi tilefni til 

þess. Má sem dæmi nefna ef málstilefnið er hæpið og engar eða mjög litlar líkur eru á að 

kröfur umsækjanda verði dæmdar honum í hag,...“. Umboðsmaður Alþingis hefur lagt mikla 

áherslu á að skýra yrði skilyrðið um nægilegt tilefni til málshöfðunar með hliðsjón af 1. mgr. 

70. gr. STS og 1. mgr. 6. gr. MSE um rétt til þess að höfða mál fyrir dómstólum. Af því leiði 

að stjórnvöld hafi aðeins mat um það hvort málstaður gjafsóknarbeiðanda væri við fyrstu sýn 

bersýnilega haldlítill. Ef til staðar er raunverulegur vafi um rétt atvik máls, með tilliti til 

sönnunargagna málsins og aðstæðna að öðru leyti, og þá hvort málshöfðun geti að lögum 

skilað þeim árangri sem gjafsóknarbeiðandi vonast eftir, telur umboðsmaður að 

gjafsóknarnefnd verði jafnan að skýra slíkan vafa gjafsóknarbeiðanda í hag.232 Ef ákvæðið er 

skýrt með þessum hætti ætti það ekki að skerða réttaröryggi borgaranna heldur einungis hlífa 

þeim við vonlausri málsókn.  

Ekki er útskýrt nánar í reglugerðinni við hvaða aðstæður eðlilegt sé að veita gjafsókn sé 

kostuð af almannafé amkvæmt 1. mgr. 126. gr. einkamálalaga. Hins vegar eru nefnd nokkur 

dæmi um það hvenær gjafsókn skuli að jafnaði ekki veitt með vísan til þessa skilyrðis. Eitt 

þeirra er að um sé að ræða mál sem varði óverulega hagsmuni og ekki sé eðlilegt hlutfall milli 

þeirra og líklegs málskostnaðar. Mál sem varða fjárhagsaðstoð varða oft mikilsverða 

hagsmuni fyrir umsækjenda en hins vegar eru fjárhæðir fjárhagsaðstoðar það lágar að ekki er 

                                                            
232 Sbr. UA 31. desember 2001 (3212/2001), UA 26. júní 2001 (3070/2000) og UA 30. desember 2005 
(4371/2005). 
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ólíklegt að málskostnaðurinn verði hærri. Ef ákvæðið er túlkað þannig að miðað sé við 

fjárhæð kröfu óháð því hversu mikilvæg hún er fyrir umsækjanda þá er ólíklegt að 

umsækjendur um fjárhagsaðstoð uppfylli þetta skilyrði. Telja verður þó að skýra beri þennan 

vafa umsækjanda í hag vegna þeirrar grundvallarreglu sem fram kemur í 1. mgr. 70. gr. STS 

að öllum beri réttur til þess að fá úrlausn um réttindi sín og skyldur fyrir dómstólum.233  

Af framangreindu er ljóst að ekki er ólíklegt að umsækjendur um fjárhagsaðstoð fái 

gjafsókn til þess að geta skotið málum félagsmálanefnda eða úrskurðarnefndar félagsþjónustu 

til dómstóla.234 Sérstaklega í ljósi þess að almenna reglan er sú að veiting gjafsóknar byggist 

fyrst og fremst á því að einstaklingur hafi ekki nægilega fjármuni til að gæta réttar síns fyrir 

dómstólum.235  

5.5.7. Alþjóðlegt eftirlit 
Í 2. kafla var vikið að þeim alþjóðasamningnum sem Ísland er aðili að og hafa verið taldir 

vernda réttinn til aðstoðar vegna fátæktar að einhverju leyti. Ekki hefur verið komið á beinum 

kæruleiðum fyrir einstaklinga vegna þeirra réttinda sem vernduð eru í SEFMR og FSE en 

einungis í þessum tveimur samningum er almennt ákvæði um réttinn til aðstoðar vegna 

fátæktar. Umsækjendur um fjárhagsaðstoð samkvæmt félagsþjónustulögum geta því ekki kært 

ákvarðanir stjórnvalda eða dómstóla til nefndanna sem starfa samkvæmt samningunum. Eini 

möguleikinn fyrir þá til þess að fá ákvarðanir um fjárhagsaðstoð endurskoðaðar á 

alþjóðavettvangi er með kæru til mannréttindanefndarinnar, sem starfar samkvæmt SBSR, ef 

þeir telja að brotið hafi verið gegn jafnræðisreglu sáttmálans eða kæra til 

Mannréttindadómstóls Evrópu ef einhver af þeim þröngu ákvæðum sem þar eru gætu 

mögulega átt við. Einnig gæti komið til greina að kæra til nefndarinnar sem starfar samkvæmt 

samningnum um afnám allrar mismununar gagnvart. Eins og fram kom í kafla 2.2.4. verndar 

hann þó einungis rétt kvenna í dreifbýli til þess að njóta mannsæmandi lífsskilyrða. Þar af 

leiðandi verður að telja mjög hæpið er að umsækjendur um fjárhagsaðstoð geti fengið úrlausn 

um réttindi sín á alþjóðlegum vettvangi. 

 Það er þó ekki þar með sagt að ekkert eftirlit sé haft með fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna á 

alþjóðavettvangi. Íslenska ríkið skilar skýrslum á fjögurra ára fresti til Evrópunefndar um 
                                                            
233 Orðlag á vefsíðu dómsmála- og mannréttindaráðuneytisins styður einnig þessa ályktun en þar kemur fram í 
almennum upplýsingum varðandi gjafsókn að við mat á því hvort umsækjandi um gjafsókn hafi nægilegt tilefni 
til málshöfðunar skuli m.a. höfð hliðsjón af því hversu ríka hagsmuni umsækjandi hefur af úrlausn máls, m.a. 
með tilliti til væntanlegs málskostnaðar. „Almennar upplýsingar varðandi gjafsókn“, 
http://www.domsmalaraduneyti.is. 
234 Úrskurðir dómsmálaráðuneytisins í gjafsóknarmálum eru ekki birtir þannig að ekki er ljóst hvort sótt hafi 
verið um gjafsókn á slíkum grundvelli. Synjun á slíkri umsókn virðist að minnsta kosti ekki hafa verið skotið til 
dómstóla né umboðsmanns Alþingis.  
235 Alþt. 2004-2005, A-deild, bls. 880. 
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félagsleg réttindi um það hvernig innlend löggjöf uppfyllir ákvæði 1. mgr. 13. gr. FSE um 

félagslega aðstoð. Í þessum skýrslum koma lög um félagsþjónustu sveitarfélaganna aðallega 

til skoðunar en nefndin hefur einnig óskað upplýsinga um það hvernig reglur sveitarfélaganna 

um fjárhagsaðstoð eru. Nefndin hefur lengi gagnrýnt tvennt í innlendri löggjöf hér á landi. Í 

fyrsta lagi hefur nefndin gagnrýnt íslenska ríkið fyrir það að einstaklingar sem flytja til 

Íslands frá ríki, sem er ekki aðili að Evrópska efnahagssvæðinu, þurfi að bíða í sex mánuði 

eftir því að verða sjúkratryggðir. Tilgangurinn með þessum biðtíma er að koma í veg fyrir 

misnotkun á heilbrigðiskerfinu, þ.e.a.s. að einstaklingar flytji til Íslands einungis til þess að 

nýta sér læknisþjónustu hér á landi.236 Gerð hefur verið undantekning frá sex mánaða 

biðtímanum í ýmsum tilvikum, t.d. þegar um er að ræða nauðsynlega þjónustu í skyndilegum 

sjúkdómstilfellum, en nefndin hefur ekki talið það nægilegt þar sem hvergi er minnst á 

undantekningu frá biðtímanum ef einstaklingur hefur ónóg fjárráð.237 Af þeim sökum telur 

nefndin að íslensk löggjöf sé ekki í samræmi við 1. tölul. 1. mgr. 13. gr. FSE. 

Í öðru lagi hefur nefndin gagnrýnt að ríkisborgarar ríkja sem ekki eru aðilar að 

Norðurlandasamningi um félagslega aðstoð og félagslega þjónustu og eru ekki búsettir á 

Íslandi eigi ekki rétt á félagslegri aðstoð. Þessir einstaklingar þurfa að leita til sendiráða sinna 

til þess að fá félagslega eða fjárhagslega aðstoð. Samkvæmt 15. gr. fþs. gæti slíkur 

einstaklingur aðeins í sérstökum tilvikum, þegar stjórnvöld í heimaríki geta ekki veitt 

nægilega aðstoð, fengið fjárhagslega aðstoð til skamms tíma til að uppfylla brýnar þarfir. Í 

ákvæðinu felst fyrst og fremst aðstoð til þess að komast aftur til heimaríkis. Þetta telur 

nefndin ekki vera nægilegt til þess að uppfylla skilyrði 4. tölul. 1. mgr. 13. gr. FSE. 238 

Þrátt fyrir þessa gagnrýni hefur löggjöfinni ekki verið breytt til samræmis við sjónarmiðin 

sem fram koma í niðurstöðum nefndarinnar. Það sýnir hversu veikt eftirlitskerfið með FSE er 

í raun. Það er þó ekki þar með sagt að eftirlit nefndarinnar hafi engin áhrif. Í athugasemdum 

með frumvarpi að baki 56. gr. fþs. um úrskurðarnefnd félagsþjónustu kemur fram að 

Evrópuráðið239 hafi gert alvarlegar athugasemdir við að ekki hafi verið heimilt að áfrýja 

ákvörðunum um félagslega aðstoð til æðra stjórnvalds. Framkvæmd Íslands hafi því ekki 

verið í samræmi við 13. gr. FSE. 240 

Eins of fram kom í kafla 2.2.2.2. tekur nefndin um efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi það ekki skýrt fram ef hún telur að innlend löggjöf uppfylli ekki 
                                                            
236 Sbr. niðurstöðu v. Íslands, 31. október 2006 (XVIII-1, vol. 2), niðurstöðu 30. maí 2003 ( XVI-1, vol. 1) og 
niðurstöðu 30. mars 2000 ( XV-1, vol. 1). 
237 Niðurstaða v. Íslands,  31. október 2006 (XVIII-1, vol. 2). 
238 Niðurstaða v. Íslands,  30. maí 2003 ( XVI-1, vol. 1) og 31. október 2006 (XVIII-1, vol. 2). 
239 Evrópunefndin um félagsleg réttindi tók síðar við þessu hlutverki. 
240 Alþt. 1990-91, A-deild, bls. 3201. 
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skilyrði ákvæða SEFMR. Ekki er hægt að sjá að niðurstöður nefndarinnar hafi haft nein áhrif 

á fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna, enda hefur hún ekkert vikið að þeirri aðstoð sérstaklega. 

Nefndin hefur þó lýst yfir áhyggjum af fátækt á Íslandi. Í lokaniðurstöðum sem gefnar voru út 

árið 1999 lýsir nefndin yfir áhyggjum vegna upplýsinga frá Háskóla Íslands um að 10% 

þjóðarinnar séu undir fátækramörkum og bendir á að ekki hafi verið gefnar nægilega 

sannfærandi skýringar á þessu. Nefndin leggur til að íslenska ríkið auki fjármagn til 

félagslegra velferðarmála til þess að styrkja þennan málaflokk.241 

5.5.8. Niðurstöður 
Ljóst er að gott eftirlitskerfi með fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna er nauðsynlegt til þess að 

tryggja réttaröryggi borgaranna. Alþjóðlegt eftirlit með fjárhagsaðstoðinni er veikt en 

skýringar nefndanna gætu þó haft þýðingu þegar innlendir dómstólar túlka ákvæði laga um 

fjárhagsaðstoð. Ekki er vitað til þess að ákvörðunum um fjárhagsaðstoð hafi nokkurn tímann 

verið skotið til dómstóla þrátt fyrir að telja verði líklegt að umsækjendur um fjárhagsaðstoð 

eigi rétt á gjafsókn. Það er líklega tíminn við það ferli sem fælir einstaklinga frá enda þurfa 

umsækjendur að öllum líkindum oftast fljótt á aðstoð að halda. Það er því þeim mun 

mikilvægara að eftirlitskerfið á stjórnsýslustiginu sé nægilega traust og skilvirkt. Takmarkaðar 

valdheimildir úrskurðarnefndar félagsþjónustu gera það þó að verkum að kerfið er ekki eins 

skilvirkt og æskilegt væri.    

6. Lokaorð 
Rétturinn til framfærslu er verndaður með ýmsum hætti í alþjóðlegum rétti. Víðtækust er þó 

vernd réttarins samkvæmt SEFMR og FSE. Helsti gallinn við samningana er að eftirlit með 

þeim er veikt. Það á rætur að rekja til þeirra sjónarmiða að efnahagsleg, félagsleg og 

menningarleg réttindi veiti ekki beinan efnislegan rétt. Þau sjónarmið hafa verið á undanhaldi 

í alþjóðlegum rétti síðustu ár sem og í rétti aðildarríkjanna. Niðurstaða Hæstaréttar í fyrri 

öryrkjadóminum, um að ákvæði 1. mgr. 76. gr. STS verndi efnislegan rétt einstaklinga til 

framfærslu, var því í samræmi við hið breytta viðhorf til efnahagslegra, félagslegra og 

menningarlegra réttinda. Fallast verður á túlkun Hæstaréttar á ákvæðinu þar sem telja verður 

að ávallt sé einhver tilgangur með breytingu á lögum og í athugasemdum að baki 1. mgr. 76. 

gr. var sérstaklega vísað til ákvæða SEFMR og FSE. Síðari öryrkjadómurinn staðfesti túlkun 

Hæstaréttar í fyrri öryrkjadómi á 1. mgr. 76. gr. STS. Því er ljóst að lágmarksréttur til 

framfærslu vegna fátæktar er verndaður í stjórnarskránni. 

                                                            
241 Lokaniðurstaða v. Íslands 13. maí 1999 (E/C.12/1/Add.32.)  
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Af orðalagi ákvæða félagsþjónustulaga, athugasemdum með frumvarpinu og síðast en 

ekki síst úrskurðum úrskurðarnefndar félagsþjónustu má ráða að einstaklingar eiga rétt til 

framfærslu vegna fátæktar samkvæmt lögunum. Almenni löggjafinn hefur þó veitt 

sveitarfélögunum mjög mikið svigrúm til þess að útfæra fjárhagsaðstoðina. Svo mikið að 

hæpið má telja að lágmarksréttur til aðstoðar teljist vera tryggður í lögunum í samræmi 1. 

mgr. 76. gr. STS. Þetta er einn af mörgum ágöllum á kerfinu. Ekki hafa ágallarnir þó ávallt 

mikil áhrif á framkvæmdina. Sveitarfélögin virðast styðjast við þá grunnfjárhæð sem fram 

kemur í leiðbeiningum félagsmálaráðuneytisins um fjárhagsaðstoð í raun þrátt fyrir að þeim 

sé það ekki skylt. Þessi ágalli, þótt alvarlegur sé, hefur því ekki mikil áhrif á hagsmuni 

umsækjenda um fjárhagsaðstoð. Það eru þó einnig ágallar á kerfinu sem hafa mjög mikil áhrif 

á réttarstöðu umsækjenda um fjárhagsaðstoð.  

 Félagsmálanefndirnar hafa almennt mjög lítið svigrúm til þess að koma til móts við 

einstaklinga sem hafa mikla þörf fyrir aðstoð. Af lestri úrskurða úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu má ráða að flest málin snúast um umsókn um aukna aðstoð vegna sérstakra 

aðstæðna. Þeim er þó iðulega synjað á grundvelli þess að viðkomandi einstaklingur sé með 

tekjur yfir þeirri grunnfjárhæð, sem miðað er við, án þess að nánara mat fari fram á aðstæðum 

hans. Ástæðan er sú að gjarnan er ófrávíkjanlegt skilyrði, í ákvæðum um aðstoð vegna 

sérstakra aðstæðna, að einstaklingar hafi ekki verið með hærri tekjur en sem nemur 

grunnfjárhæð í ákveðinn tíma. Vissulega er nauðsynlegt að reglurnar hafi að geyma ákveðin 

hlutlæg viðmið til þess að gæta jafnræðis og tryggja að félagsmálanefndir geti ekki synjað 

einstaklingum með lágar eða engar tekjur eftir eigin geðþótta. Það er hins vegar einnig mjög 

mikilvægt að nefndirnar hafi möguleika á því að koma til móts við þarfir einstaklinga sem 

hafa þörf fyrir meiri aðstoð, en sem nemur grunnfjárhæð, vegna sérstakra aðstæðna. Tekjur 

eru ekki einhlítur mælikvarði á þörf. Útgjöld einstaklinga geta til að mynda haft þar mikil 

áhrif.  

 Annar alvarlegur ágalli á kerfinu eru takmarkaðar eftirlitsheimildir úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu. Þeir aðilar sem skipa úrskurðarnefnd félagsþjónustu eru sérfræðingar á sviði 

félagsþjónustu, málsmeðferðin tekur stuttan tíma og hún er veitt aðilum að kostnaðarlausu. 

Nefndin er því mikilvægasti eftirlitsaðilinn með fjárhagsaðstoðinni. Þegar einstaklingar leita 

til félagsþjónustunnar hafa þeir yfirleitt mikla þörf fyrir aðstoð og það fljótt. Bagalegt verður 

því að teljast að úrskurðarnefndin geti ekki kveðið upp endanlegan úrskurð um rétt 

einstaklinga til fjárhagsaðstoðar. Ákvæði 1. mgr. 78. gr. STS felur einungis í sér sjálfstjórn 

sveitarfélaga frá miðstjórnarvaldinu en ekki löggjafanum. Þar af leiðandi stendur ákvæðið því 

ekki í vegi að löggjafinn veiti úrskurðarnefndinni heimild til þess að breyta ákvörðunum 
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félagsmálanefnda. Það sama á við um 2. mgr. 78. gr. STS, þ.e.a.s. löggjafanum er heimilt að 

setja fjárstjórn sveitarfélaga skorður. Bæði í Noregi og Danmörku hafa eftirlitsaðilar með 

fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna heimild til þess að breyta ákvörðunum sveitarfélaga að 

ákveðnum skilyrðum uppfylltum. Telja verður að veita ætti úrskurðarnefnd félagsþjónustu 

sömu heimild enda er til lítils að kveða á um rétt einstaklinga til framfærslu í lögum ef honum 

er ekki fylgt eftir með virku eftirliti.  

 Síðan fyrri öryrkjadómurinn féll hafa málefni viðkvæmra hópa verið mun meira áberandi í 

umræðunni og smám saman hafa orðið breytingar á löggjöfinni til samræmis við auknar 

kröfur um aðstoð. Þrátt fyrir það eru ennþá ýmsir vankantar á félagsmálakerfinu í heild. 

Almannatryggingakerfið hefur verið í gagngerðri endurskoðun síðan árið 2007 af 

verkefnisstjórn sem skipuð var af félags- og tryggingamálaráðuneytinu. Verkefnisstjórnin 

skilaði skýrslu í október 2009 og nú er verið að undirbúa breytingar á 

almannatryggingalögunum.242  

Það hafa nánast engar efnislegar breytingar verið gerðar á ákvæðum 

félagsþjónustulaganna um fjárhagsaðstoð síðan lögin voru lögfest árið 1991. Leiðbeiningar 

félagsmálaráðuneytisins voru mjög gagnlegar þegar þær voru settar árið 2003. Síðan þá 

virðast þó litlar breytingar hafa verið gerðar á reglum sveitarfélaganna um fjárhagsaðstoð 

aðrar en að hækka grunnfjárhæðina. Telja verður þörf á að farin verði sama leið og farin var í 

tengslum við enduskoðun almannatrygginga, varðandi fjárhagsaðstoð sveitarfélaganna. 

Endurskoða þarf reglur og framkvæmd fjárhagsaðstoðar með það markmið að leiðarljósi að 

tryggja þessi mikilsverðu réttindi borgaranna til framfærslu. 

 

 

                                                            
242 „Skýrsla um nýskipan almannatrygginga“, http://www.felagsmalaraduneyti.is. 
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