
 

 

Fjárhagsaðstoð, virkni og velferð 

Lena Hrönn Marteinsdóttir 

Lokaverkefni til MA gráðu í félagsráðgjöf 

Háskóli Íslands 

Félagsvísindasvið 



  

 

Fjárhagsaðstoð, virkni og velferð 

Lena Hrönn Marteinsdóttir 

Lokaverkefni til MA gráðu í félagsráðgjöf 

Umsjónarkennari: Guðný Björk Eydal 

 

Félagsráðgjafardeild 

Félagsvísindasvið Háskóla Íslands 

Desember 2010 



  

 

Ritgerð þessi er lokaverkefni til MA gráðu í félagsráðgjöf og er óheimilt að afrita 

ritgerðina á nokkurn hátt nema með leyfi rétthafa. 

© Lena Hrönn Marteinsdóttir 2010 

 

Prentun: Háskólafjölritun 

Reykjavík, Ísland 2010



  

 

 



Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, virkni og velferð. 

 

i 
 

ÚTDRÁTTUR 
Meginmarkmið þessarar rannsóknar er að komast að því hvort að sveitarfélög á 

Íslandi séu að beita skilyrðum fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að virkni.  Í 

rannsókninni voru notaðar eigindlegar rannsóknaraðferðir og byggt var á lögum 

og þingskjölum, reglum sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð og úrskurðum frá 

úrskurðarnefnd félagsþjónustu.  

 Niðurstöður rannsóknarinnar leiddu í ljós að Alþingi hefur í tvígang hafnað 

tillögum um að beita megi skilyrðum sem lúta að virkni viðtakenda við 

framkvæmd fjárhagsaðstoðar með þeim hætti að sveitarfélög geti gert kröfur um 

að viðtakendur séu í virkri atvinnuleit eða taki þátt í einhvers konar 

vinnumarkaðsúrræðum eða öðrum úrræðum. Önnur meginniðurstaðan er sú að 

þrátt fyrir að Alþingi hafi í tvígang hafnað tillögum um slík ákvæði eru öll 

sveitarfélög landsins, nema tvö, að beita skilyrðum er lúta að virkni fyrir 

fjárhagsaðstoð. Fordæmið fyrir slíkum ákvæðum er að finna í leiðbeiningum um 

reglur um fjárhagsaðstoð sem gefnar voru út af félags- og 

tryggingamálaráðuneytinu árið 2003. Aðeins einn notandi félagsþjónustu 

sveitarfélaga hafði kært beitingu skilyrða er lúta að virkni viðtakenda og staðfesti 

úrskurðarnefnd félagsþjónustu ákvörðun sveitarfélagsins. Ísland er eina landið á 

meðal Norðurlandanna sem ekki hefur ákvæði um beitingu skilyrða er lúta að 

virkni viðtakenda fyrir fjárhagsaðstoð. 

 

Lykilorð: fjárhagsaðstoð, viðtakendur fjárhagsaðstoðar, skilyrði, virkni, virk 

velferðarstefna.
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 ABSTRACT 

The aim of this research was to see if municipalities in Iceland are using 

requirements for action for social assistance. Qualitative research method was 

used. The data for this resarch were laws  and other documents from Alþingi 

about social services and social assistance, every municipality´s rules about social 

assistance and verdicts from the social services appealcourt. 

The main results of this research are that Alþingi has twice declined 

propositions that will allow municipalities to use requirements for action for 

social assistance. An other main result of this research is that although Alþingi 

has twice declined propositions about this issue, every municipality in Iceland, 

except for two, is using some kind of requirement for action for social assistance. 

The example for such clause sets the ministry of social affairs and social security, 

by making instructions for the municipalities how they should make their rules 

about social assistance. Only one recipient has appealed the use of requirements 

when given social assistance to the social services appelcourt. Iceland is the only 

country in Scandinavia that has no clause in laws about using requirements for 

social assistance.  

  

 

Keywords: social assistance, recipients of social assistance, requirements, 

activation, activation policies.  
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FORMÁLI 
Ritgerð þessi er metin til 30 ECTS og er hluti af meistaraprófi í félagsráðgjöf til 

starfsréttinda við Háskóla Íslands. Leiðbeinandi minn var Guðný Björk Eydal 

prófessor í félagsráðgjöf við Háskóla Íslands. Henni kann ég bestu þakkir fyrir 

faglega leiðsögn og gagnlegar ábendingar við gerð ritgerðarinnar.  

 Guðrúnu Ernu Hreiðarsdóttur lögfræðingi á stjórnsýslu- og mannauðssviði 

félags- og tryggingamálaráðuneytisins og Ingibjörgu Broddadóttur deildarstjóra 

jafnréttis- og vinnumálasviðs hjá sama ráðuneyti þakka ég liðlegheit við aðstoð 

við gagnaöflun. Zophoníasi Torfasyni þakka ég fyrir yfirlestur ritgerðar og 

gagnlegar ábendingar. Bjarna Ólafi Stefánssyni þakka ég fyrir tæknilega aðstoð. 

Síðast en ekki síst þakka ég fjölskyldu minni stuðning, hvatningu og þolinmæði á 

meðan vinnu við ritgerðina stóð. 

 

 

  



Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, virkni og velferð. 

 

iv 
 

EFNISYFIRLIT 
 

1. Inngangur ...............................................................................................................7 

2. Aðferð og framkvæmd .......................................................................................... 11 

2.1 Aðferð ........................................................................................................... 11 

2.2 Val á rannsóknaraðferðum ............................................................................. 13 

2.3 Framkvæmd................................................................................................... 14 

2.3.1 Lög og þingskjöl ..................................................................................... 14 

2.3.2 Reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð ................................................. 15 

2.3.3 Úrskurðir frá úrskurðarnefnd félagsþjónustu sveitarfélaga ..................... 17 

2.3.4 Samanburður við Norðurlönd ................................................................. 17 

3. Fjárhagsaðstoð ..................................................................................................... 18 

3.1 Saga fátækraaðstoðar á Íslandi ...................................................................... 19 

3.1.1 Upphafið ................................................................................................ 19 

3.1.2 20. öldin ................................................................................................. 20 

3.2 Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga .............................................................. 22 

3.2.1 Fjárhagsaðstoð ...................................................................................... 25 

3.3 Reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð ......................................................... 27 

3.3.1 Leiðbeiningar um reglur um fjárhagsaðstoð ........................................... 28 

3.3.2 Úrskurðarnefnd félagsþjónustu .............................................................. 31 

3.4 Viðtakendur fjárhagsaðstoðar ........................................................................ 32 

3.4.1 Viðtakendur fjárhagsaðstoðar á Íslandi .................................................. 33 

3.5 Skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að virkni................................................... 38 

3.6 Samantekt ..................................................................................................... 40 

4. Virk velferðarstefna .............................................................................................. 42 

4.1 Virk velferðarstefna og fjárhagsaðstoð ........................................................... 44 

4.2 Virk vinnumarkaðsúrræði ............................................................................... 45 

4.3 Virk velferðarstefna á Íslandi .......................................................................... 48 

4.3.1 Vinnumálastofnun .................................................................................. 48 

4.3.2 Vinnumarkaðsúrræði.............................................................................. 49 

4.3.3 Vinnumarkaðsúrræði og viðtakendur fjárhagsaðstoðar .......................... 53 

4.4 Samantekt ..................................................................................................... 54 

5. Félagsráðgjöf og framkvæmd fjárhagsaðstoðar .................................................... 55 

5.1 Samantekt ..................................................................................................... 56 



Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, virkni og velferð. 

 

v 
 

6. Niðurstöður: Skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að virkni viðtakenda ................ 57 

6.1 Skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að virkni í íslensku lagaumhverfi .............. 57 

6.1.1 Samantekt.............................................................................................. 62 

6.2 Reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð ......................................................... 62 

6.2.1 Fjöldi greina í reglum um fjárhagsaðstoð ............................................... 63 

6.2.2 Innihald reglnanna ................................................................................. 63 

6.2.3 Nefndir/ráð ............................................................................................ 68 

6.2.4 Skilyrði er lúta að virkni viðtakenda ........................................................ 68 

6.2.5 Samantekt.............................................................................................. 71 

6.3 Úrskurðir frá úrskurðarnefnd félagsþjónustu sveitarfélaga ............................. 72 

6.3.1 Úrskurðir er varða beitingu skilyrða er lúta að virkni við framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar ................................................................................................... 72 

6.3.2 Samantekt.............................................................................................. 75 

6.4 Upplýsingaviðtal ............................................................................................ 75 

6.4.1 Samantekt.............................................................................................. 76 

7. Samanburður við Norðurlönd ............................................................................... 77 

7.1 Danmörk ........................................................................................................ 77 

7.2 Finnland ......................................................................................................... 79 

7.3 Noregur ......................................................................................................... 81 

7.4 Svíþjóð ........................................................................................................... 83 

7.5 Samantekt ..................................................................................................... 84 

8. Niðurstöður og umræður ...................................................................................... 87 

          Heimildir............................................................................................................93 

 

 

 

 

 

 

 



Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, virkni og velferð. 

 

vi 
 

MYNDASKRÁ 

Mynd 1. Fjöldi viðtakenda fjárhagsaðstoðar og fjöldi nýrra viðtakenda 1999-2009 ........ 33 

Mynd 2. Viðtakendur fjárhagsaðstoðar frá 1999-2009 eftir aldri ................................... 34 

Mynd 3. Viðtakendur fjárhagsaðstoðar eftir fjölskyldugerð frá 1999-2009 .................... 35 

Mynd 4. Meðalfjárhæð fjárhagsaðstoðar á mánuði í krónum ........................................ 36 

Mynd 5. Meðalfjöldi greiddra mánaða .......................................................................... 36 

Mynd 6. Fjöldi greina í reglum sveitarfélaganna ............................................................ 63 

Mynd 7. Reglur sveitarfélaga – I. hluti almenn atriði...................................................... 64 

Mynd 8. Fjöldi reglna sem inniheldur ákvæði um sérstakar ástæður ............................. 66 

Mynd 9. Fjöldi reglna sem inniheldur önnur ákvæði um sérstakar ástæður ................... 67 

Mynd 10. Fjöldi sveitarfélaga sem skilyrðir fjárhagsaðstoð við virkni viðtakenda ........... 69 

 

 

TÖFLUSKRÁ 
Tafla 1. Viðtakendur fjárhagsaðstoðar í Finnlandi eftir árum ......................................... 80 

Tafla 2. Norðurlönd, skilyrðingar á fjárhagsaðstoð er lúta að virkni viðtakenda, upphæð 

og hlutfall heildarmannfjölda sem tekur við fjárhagsaðstoð árin 2007-8. ....................... 85 

  



Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, virkni og velferð. 

 

7 
 

1. INNGANGUR 
Í þessari ritgerð verður fjallað um skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð sem lúta að virkni 

viðtakenda, en mörg nágrannalanda okkar hafa skilyrt fjárhagsaðstoð í lögum um 

fjárhagsaðstoð, má þar til dæmis nefna að þurfa að stunda námskeið, 

starfsþjálfun, o. fl. Hérlendis hafa tvö frumvörp þessa efnis verið lögð fram á 

Alþingi en báðum hefur verið synjað (Þingskjal 670, 1996-1996; Þingskjal 314, 

2009-2010). Vitað er að einhver sveitarfélög skilyrða fjárhagsaðstoð með þessum 

hætti (Guðný Björk Eydal, 2009; Þingskjal 670, 1996-1997). Markmiðið með 

þessari rannsókn er að rannsaka hvort að sveitarfélög á Íslandi séu að beita 

skilyrðum fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að virkni. Meginrannsóknarspurningin er 

því: 

 Eru sveitarfélög á Íslandi að beita skilyrðum sem lúta að virkni fyrir 

fjárhagsaðstoð? 

 

Einnig er leitað svara við eftirfarandi fimm undirspurningum: 

 Ef sveitarfélög eru að beita skilyrðingum fyrir virkni, þá hvernig? 

 Beinast  skilyrðin að sérstökum hópum? 

 Er lagaheimild til að skilyrða fjárhagsaðstoð við virkni viðtakenda? 

 Hafa viðtakendur fjárhagsaðstoðar kært beitingu skilyrða er lúta 

að virkni viðtakenda til úrskurðarnefndar félagsþjónustu? 

 Hver er munurinn á Íslandi og hinum Norðurlöndunum þegar 

kemur að þessum málefnum? 

 

Höfundur hefur kynnst félagsþjónustu og fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, 

bæði sem starfsmaður og nemi í starfsnámi. Við starf sitt í félagsþjónustu vaknaði 

áhugi á að kynnast betur framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Þegar höfundur hóf 

starfsnám hjá öðru sveitarfélagi voru þar miklar umræður um skilyrðingar fyrir 

fjárhagsaðstoð er lúta að virkni viðtakenda. Höfundur kynntist þar notkun slíkra 

skilyrðinga. Því þótti höfundi mikilvægt að skoða hvernig sveitarfélög haga 

skilyrðingum sem lúta að virkni og afstöðu löggjafans til þeirra. Einnig vakti lestur 

höfundar á grein Guðnýjar Bjarkar Eydal sem birtist í Þjóðarspeglinum árið 2009, 

Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga Norðurlanda á krepputímum: Hjálp til sjálfshjálpar? 

upp spurningar og vangaveltur. Þar fjallaði Guðný meðal annars um breytta 
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stefnu á sviði fjárhagsaðstoðar á Norðurlöndum, virka velferðarstefnu. Í rannsókn 

hennar kemur meðal annars fram að löggjöf um fjárhagsaðstoð á Íslandi hefur 

ekki tekið jafnmiklum breytingum og löggjöf Norðurlandanna. Hún fjallaði einnig 

um aukna áherslu á virkni í þróun velferðarþjónustu og vinnumarkaðsaðgerða í 

Evrópu. Ein af hennar niðurstöðum var að það væru dæmi um að sveitarfélög 

væru að beita skilyrðum er lúta að virkni viðtakenda við framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar, þótt að löggjafinn hefði hafnað því að lögfesta slík ákvæði í lög 

um félagsþjónustu sveitarfélaga. Þetta þótti höfundi forvitnilegt að skoða frekar, 

það er hvernig þessum málum væri háttað hérlendis, hvort og hvernig skilyrði 

sveitarfélög væru að setja fyrir fjárhagsaðstoð og hvort áhersla væri hér á virka 

velferðarstefnu eins og er á hinum Norðurlöndunum og í stórum hluta Evrópu 

(Guðný Björk Eydal, 2009). Einnig þótti höfundi mikilvægt að vita hvort að 

sveitarfélög væru að vinna eftir lagaheimildum við beitingu skilyrða sem lúta að 

virkni fyrir fjárhagsaðstoð. Einnig kviknuðu ýmsar vangaveltur höfundar um 

veitingu og framkvæmd fjárhagsaðstoðar í kjölfar efnahagshrunsins í október 

2008. Það liggur ljóst fyrir að með auknu atvinnuleysi fjölgar umsækjendum 

fjárhagsaðstoðar, því ekki hafa allir bótarétt innan 

atvinnuleysistryggingakerfisins. Þetta er hópur sem þarf að huga að, eins og hópi 

atvinnulausra með bótarétt. Í ljósi þess sem Guðný Björk Eydal (2009) ræðir í 

sinni grein, þótti höfundi áhugavert skoða frekar þær niðurstöður sem hún fékk 

og fá heildarsýn yfir þau skilyrði er lúta að virkni viðtakenda sem sveitarfélög eru 

að setja fyrir fjárhagsaðstoð.  

Mikil áhersla hefur verið á virkni í allri þróun velferðarþjónustu og 

vinnumarkaðsaðgerða í flestum löndum Evrópu, þar meðtöldum 

Norðurlöndunum. Hérlendis hefur nú þegar löggjöf um atvinnuleysistryggingar 

og vinnumarkaðsaðgerðir verið endurskoðuð, en ólíkt löggjöf um félagsþjónustu 

á Norðurlöndum hafa ákvæði um fjárhagsaðstoð hérlendis ekki tekið jafn miklum 

breytingum (Guðný Björk Eydal, 2009). Þó að löggjöfin hafi ekki tekið slíkum 

breytingum, eru sveitarfélögin þó sjálf að skilyrða fjárhagsaðstoðina við virkni 

viðtakenda og þess vegna má teljast mikilvægt að skoða og kortleggja hvernig 

sveitarfélögin haga framkvæmd fjárhagsaðstoðar hvað þetta atriði varðar 

(Þingskjal 670, 1996-1997). 
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Í ljósi þessara staðreynda tel ég mikilvægt að skoða einnig á hvaða hátt 

löggjöf Norðurlandanna hefur breyst. Það er mikilvægt að fylgjast með þróun í 

velferðarþjónustu nágrannalandanna, en það verður jafnframt að athuga hvort 

að slíkar aðgerðir henti hérlendis áður en þær eru teknar í notkun.  

Á tímum efnahagsþrenginga má búast við að sá hópur stækki sem þarf að 

nýta sér fjárhagsaðstoð sveitarfélaga. Því er mikilvægt að huga að því hvernig 

framkvæmd fjárhagsaðstoðar er og hvort réttindi og skyldur eru skýr.  

Í rannsókninni mun meðal annars verða skoðað hversu mörg sveitarfélög 

eru að beita skilyrðum fyrir virkni við framkvæmd fjárhagsaðstoðar og hvort það 

sé gert á grundvelli lagaheimilda. Hún gæti gefið vísbendingar um það hvort 

skilyrði er lúta að virkni fyrir fjárhagsaðstoð eigi rétt á sér eða ekki. Hún gæti 

einnig bent á þörf og leiðir að breytingum á fjárhagsaðstoð og lagaumhverfi 

hennar, sem miðast að því að bæta velferð notenda hennar og um leið viðhalda 

virkni þeirra og getu, í þágu þeirra sjálfra og samfélagsins. Rannsóknin gæti því 

haft gildi fyrir einstaklinga, ríkið og einnig sveitarfélögin um setningu og 

framkvæmd laga og reglna um fjárhagsaðstoð sveitarfélaga.  

Rannsóknin byggist upp á fjórum hlutum. Í fyrsta lagi innihaldsgreiningu 

(content analysis) á lögum og þingskjölum sem tengjast félagsþjónustu 

sveitarfélaga og framkvæmd fjárhagsaðstoðar, þar sem leitast verður við að sjá 

hvar löggjafinn stendur á sviði skilyrða er lúta að virkni viðtakenda fyrir 

fjárhagsaðstoð.  Annar hluti felst í innihaldsgreiningu á reglum sveitarfélaga um 

fjárhagsaðstoð, þar sem þær verða meðal annars bornar saman og það greint 

hvort sveitarfélög eru að beita skilyrðum er lúta að virkni fyrir fjárhagsaðstoð og 

hvernig. Í þriðja lagi felst rannsóknin í að innihaldsgreina úrskurði frá 

úrskurðarnefnd félagsþjónustu og komast að því hvort að einhver viðtakakandi 

fjárhagsaðstoðar hafi kært beitingu skilyrða er lúta að virkni viðtakenda. Fjórði og 

síðasti hluti rannsóknarinnar felst í samanburði á hvort og hvernig hin 

Norðurlöndin eru að skilyrða fjárhagsaðstoð við virkni viðtakenda, ásamt stuttri 

samantekt um lög og áherslur í þeirra velferðarkerfum. Efnið hefur töluvert verið 

skoðað á Norðurlöndunum og geta Íslendingar því mögulega dregið lærdóm af 

því sem nágrannaþjóðirnar eru að gera á þessu sviði.  
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 Í öðrum kafla ritgerðarinnar verða aðferðafræði og framkvæmd 

rannsóknarinnar kynnt. Í þriðja kafla verður fjallað um fjárhagsaðstoð, sögulegt 

yfirlit um hana, lög og reglur hérlendis, viðtakendur hennar og skilyrði fyrir 

fjárhagsaðstoð. Í fjórða kafla verður fjallað um virka velferðarstefnu, virk 

vinnumarkaðsúrræði og umræðan tengd virkri velferðarstefnu á Íslandi og fjallað 

um úrræði sem eru í boði hérlendis, auk þess sem fjallað verður sérstaklega um 

virka velferðarstefnu og viðtakendur fjárhagsaðstoðar. Í fimmta kafla verður farið 

í rétt einstaklinga og störf félagsráðgjafa. Í sjötta kafla verða niðurstöður 

rannsóknarinnar kynntar. Í sjöunda kafla verður gerður stuttur samanburður á 

framkvæmd og löggjöf  um fjárhagsaðstoð á Íslandi og hinum Norðurlöndunum. Í 

áttunda kafla verða niðurstöður ræddar og tengdar við fræðilega umfjöllun.  
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2. AÐFERÐ OG FRAMKVÆMD 
Eins og kom fram í inngangi er tilgangur þessarar rannsóknar að varpa ljósi á 

framkvæmd fjárhagsaðstoðar hérlendis, með  sérstöku tilliti til skilyrða fyri virkni. 

Til að fá sem besta innsýn í rannsóknarefnið var ákveðið að notast við eigindlegar 

rannsóknaraðferðir, nánar tiltekið greiningu skjala og upplýsingaviðtölum. Í 

þessum kafla er gerð grein fyrir aðferðafræði rannsóknarinnar, fjallað um 

eigindlegar rannsóknaraðferðir og greiningu skjala, ástæðu fyrir vali á 

rannsóknaraðferð, framkvæmd rannsóknarinnar, úrvinnslu gagna og 

takmörkunum á rannsókninni.  

 

2.1 Aðferð 

Eigindlegar rannsóknaraðferðir eru notaðar til að skilja félagsleg fyrirbæri og er 

þeirra helsta markmið er að dýpka skilning á þeim og lýsa flóknum veruleika 

(Marshall og Rossman, 2010; Sigurlína Davíðsdóttir, 2003). Þær byggjast á 

aðleiðslu, það er að safna gögnum um félagsleg fyrirbæri og byggja kenningar á 

niðurstöðum. Eigindlegar aðferðir leggja áherslu á réttmæti fremur en 

áreiðanleika (Esterberg, 2002). Eigindlegar aðferðir spanna breitt og 

margbreytilegt svið aðferða. Algengustu eru viðtöl, þátttökuathuganir, rýnihópar 

og greining skjala (Sigurlína Davíðsdóttir, 2003; Silverman, 2010; Snape og 

Spencer, 2003). Styrkleikar eigindlegra aðferða felast meðal annars í að þær veita 

dýpri skilningi á félagslegum fyrirbærum, sem ekki er hægt að ná fram með 

megindlegum aðferðum. Eigindlegar aðferðir geta verið hliðhollar 

minnihlutahópum, en þar fær rödd þeirra að heyrast. Gallar eigindlegra aðferða 

felast hins vegar í því að þær geta verið tímafrekar og kostnaðarsamar.  Það ligur 

í hlutarins eðli að það er ekki hægt að alhæfa um þýði þegar eigindlegar aðferðir 

eru notaðar (Esterberg, 2002; Sigurlína Davíðsdóttir, 2003).  

 Rannsakendur sem beita eigindlegum rannsóknaraðferðum þurfa að vera 

meðvitaðir um þau áhrif sem þeir geta haft á þátttakendur. Þeir þurfa að leggja 

skoðanir sínar og viðhorf til hliðar og koma fram af opnum hug og taka öllum 

sjónarmiðum sem jöfnum og gildum (Esterberg, 2002; Rallis og Rossman, 2003). 

Rannsakandinn þarf alltaf, sama hvaða eigindlegu aðferð hann notar, að skapa 
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sér ákveðna fjarlægð frá rannsóknarefninu. Þekking á efninu getur bæði skapað 

næmni fyrir gögnunum, en getur einnig hamlað sköpunargáfu og hugmyndaflugi. 

Þess vegna þarf rannsakandinn að vara sig á því að láta ekki fyrri þekkingu sína 

hafa áhrif á greiningu gagna og að þau þarf að túlka á heiðarlegan hátt  (Corbin 

og Strauss, 1998).  

 Sú aðferð sem mest er notuð innan eigindlegra rannsóknaraðferða eru 

viðtöl (Esterberg, 2002). Oft eiga aðferðir eins og viðtöl, þátttökuathuganir eða 

megindlegar rannsóknir ekki við rannsóknarefnið, meðal annars vegna þess að 

rannsóknarefnið felur ekki í sér ákveðinn hóp (Merriam, 2009). 

Meginrannsóknaraðferðin sem hér verður beitt er greining skjala og gagna 

(document analysis). En eins og áður sagði spanna eigindlegar 

rannsóknaraðferðir breitt svið aðferða og er greining skjala og gagna ein þeirra. 

Greining skjala og gagna fellur undir aðferðir sem hafa verið nefndar eru 

óhefðbundnar aðferðir (unobstrusive measures), en þar er átt við aðferðir sem 

ekki fela í sér bein afskipti af fólki, eða beinna spurninga (Esterberg, 2002). Þessar 

aðferðir geta meðal annars falið í sér að skoða áþreifanleg efni frá einstaklingum, 

greiningu á rituðum skrám eða skjölum, eða skoðun á efni í útvarpi, sjónvarpi, 

tímaritum eða interneti og fleira sem byggjast upp á rituðu máli og hægt er að 

lesa og greina og getur greiningin haft misjafnan tilgang. Það sem átt er við með 

skjölum og skrám, er allt ritað efni sem fólk skilur eftir sig, hvort sem það eru 

persónuleg bréf, fyrirtækjaskrár, opinber skjöl eða annað svipað efni. Flestir 

vísindamenn gera þó greinarmun á opinberum gögnum og skjölum og 

persónulegum pappírum eins og bréfum, dagbókum eða öðru persónulegu 

(Esterberg, 2002; Patton, 2002; Silverman, 2010).  

Í þessari rannsókn verður unnið með opinber gögn, meðal annars lög, 

reglur, þingskjöl, umræður sem hafa verið afritaðar orðrétt af Alþingi og skjöl 

útgefin af ráðuneytum. Það má einnig benda á hversu mikla möguleika netið 

hefur opnað fyrir gagnaöflun, en þar birtist mikið af ýmis konar gögnum og 

skjölum, meðal annars opinberum gögnum (Esterberg, 2002). Kostir 

skjalagreiningar eru þeir að auðvelt er að nálgast og ná til flestra skjala og gagna, 

meðal annars með tilkomu netsins eins og áður kom fram. Í skjalagreiningu felst 

yfirleitt lítill kostnaður (Merriam, 2009; Stoner, 2010). Aftur á móti eru gallar 
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skjalagreiningar þeir að stundum er ekki hægt að fá nauðsynleg gögn. Í sumum 

tilfellum getur rannsakanda reynst erfitt að skilja orð, skammstafanir eða hugtök 

sem eru notuð í skjölunum, þar sem skjöl og gögn eru ekki skrifuð í 

rannsóknartilgangi (Flick, 2009). Rannsakandi getur einnig lent í því að skjölin gefi 

ekki nægilegar upplýsingar og svari ekki öllum spurningum hans (Stoner, 2010).   

Í ljósi veikleika aðferðarinnar, þá sérstaklega þeirra að skjölin svara ekki 

öllum spurningum rannsakanda, var ákveðið að taka einnig upplýsingaviðtal við 

Ingibjörgu Broddadóttur, deildarstjóra jafnréttis- og vinnumálasviðs félags- og 

tryggingamálaráðuneytisins. Það var gert til að fá frekar upplýsingar og auka 

réttmæti rannsóknarinnar.  

 Rannsóknin skiptist í fjóra megin hluta. Fyrsti hlutinn felst í 

innihaldsgreiningu á lögum, þingskjölum, umræðum af Alþingi og skjölum 

útgefnum af ráðuneytum.  Annar hluti felst í innihaldsgreiningu á reglum 

sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð. Í þriðja hluta verða úrskurðir frá úrskurðarnefnd 

félagsþjónustu innihaldsgreindir til að athuga hvort að notendur 

fjárhagsaðstoðar hafi kært beitingu skilyrða fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að virkni 

og þeir úrskurðir sem varða beitingu skilyrða er lúta að virkni notaðir til frekari 

greiningar. Í fjórða hluta verður framkvæmdur samanburður á löggjöf á Íslandi og 

hinum Norðurlöndunum hvað varðar framkvæmd fjárhagsaðstoðar og 

skilyrðingar er lúta að virkni viðtakenda . 

 Hér verður því notast við eigindlegar rannsóknaraðferðir, þ.e. 

skjalagreiningu. Í næsta undirkafla verður fjallað um rök fyrir notkun 

aðferðarinnar. 

 

2.2 Val á rannsóknaraðferðum 

Í ljósi meginrannsóknarspurningarinnar um að komast að því hvort að íslensk 

sveitarfélög séu að skilyrða fjárhagsaðstoð sína við virkni viðtakenda, var ákveðið 

að skoða reglur þeirra og lagaumgjörð í kringum reglurnar, ásamt úrskurðum frá 

úrskurðarnefnd félagsþjónustu sveitarfélaga til að komast að niðurstöðu og varð 

því eigindlega rannsóknaraðferðin greining skjala fyrir valinu, þar sem þingskjöl, 

lög og önnur gögn eru meginuppspretta heimilda á þessu sviði og ekki er um 
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tiltekinn hóp fólks eða hluta að ræða. Oft eru skjöl og gögn besta heimildin um 

tiltekið rannsóknarefni (Merriam, 2009). Einnig má benda á að aðferðin er ekki 

jafn tímafrek og margar aðrar aðferðir og er ekki kostnaðarsöm, auðvelt er að 

nálgast gögnin t.d. á  rafrænu formi á netinu (Merriam, 2009; Stoner, 2010). Til 

dæmis hefði tekið mikinn tíma að safna heimildum um framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar sveitarfélaga með viðtölum eða spurningakönnun. Eigindlegar 

rannsóknaraðferðir eiga vel við þegar þróa á kenningu upp úr gögnum og þróa 

skilning á rannsóknarefninu (Sigurlína Davíðsdóttir, 2003). Í þessari rannsókn er 

markmiðið að afla upplýsinga um framkvæmd fjárhagsaðstoðar á Íslandi og hvort 

verið er að skilyrða fjárhagsaðstoðina við virkni viðtakenda hér. Esterberg (2002) 

segir skjöl og gögn geta verið mjög mikilvæg rannsóknarefni og að hans mati 

ættu þeir sem starfa úti á vettvangi að nýta sér slík gögn meira til að kynna sér 

aðstæður samfélags síns og íbúa þess betur.   

 

2.3 Framkvæmd 

Vinna að rannsókninni hófst í maí 2010 og lauk í nóvember það sama ár. 

Framkvæmd þessarar rannsóknar skiptist í fernt eins og áður var nefnt, en það 

var gert til þess að fá sem víðasta sýn á rannsóknarefnið. Í þessum kafla verður 

fjallað um gagnaöflun í hverjum hluta rannsóknarinnar fyrir sig og úrvinnslu á 

þeim. 

 

2.3.1 Lög og þingskjöl 

Eins og áður hefur komið fram felst þessi hluti rannsóknarinnar í því að 

innihaldsgreina lög og ýmis konar þingskjöl en á vef Alþingis er að finna þingskjöl 

aftur til ársins 1961. Auk þingskjala var einnig unnið með umræður sem áttu sér 

stað þegar frumvörp til laga og frumvörp til breytinga á lögum voru lögð fyrir 

þingið. Það er að segja, 1990-1991, 1996-1997 og 2009-2010. Ræðurnar eru 

afritaðar orðrétt þegar þær eru fluttar í sal Alþingis. Öll gögnin sem notuð voru í 

þessum hluta voru aðgengileg á vef Alþingis.  

 Við greiningu á þeim gögnum sem hafa verið nefnd hér var notast við 

innihaldsgreiningu (content analysis). Öll gögnin voru lesin og  greind og leitast 



Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, virkni og velferð. 

 

15 
 

var við að greina úr textum þau atriði er vörðuðu skilyrði er lúta að virkni fyrir 

fjárhagsaðstoð, hvort sem það voru umræður, hugmyndir, tillögur eða annað.  

 

2.3.2 Reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð 

Þessi hluti rannsóknarinnar felst í því að greina reglur sveitarfélaga um 

fjárhagsaðstoð og komast að því hvort að sveitarfélög á Íslandi séu að skilyrða 

fjárhagsaðstoð við virkni viðtakenda hennar. Sveitarfélög Íslands voru 76 í mars 

2010 (Hagstofan, 2010 a). Markmiðið var að fá upplýsingar um reglur um 

fjárhagsaðstoð frá öllum sveitarfélögunum. Flest sveitarfélög hafa heimasíðu og 

birta þar reglur sínar. Heimasíður allra sveitarfélaga voru skoðaðar og þeim 

reglum sem þar var að finna safnað. Sveitarfélög sem höfðu ekki upplýsingar um 

reglur um fjárhagsaðstoð á heimasíðu sinni voru 17. Til að fá upplýsingar frá 

þessum 17 sveitarfélögum var sendur tölvupóstur á netföng sveitarfélaganna 

sem gefin voru upp á heimasíðum. Með þessum hætti fengust upplýsingar um 

reglur um fjárhagsaðstoð frá öllum sveitarfélögunum. 

  Af þessum 76 sveitarfélögum hafa 73 sveitarfélög sett sér reglur um 

fjárhagsaðstoð, skv. 21. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga. Mikilla 

breytinga er að vænta á Vestfjörðum og stendur til að nokkur sveitarfélög 

sameinist um félagsþjónustu. Sameiningin er í undirbúningi og eru því einhverjar 

reglur í endurskoðun. Á meðan á úrvinnslu stóð voru reglur þriggja sveitarfélaga í 

endurskoðun svo að þær voru ekki notaðar við gerð þessarar rannsóknar, en 

þetta voru reglur Strandabyggðar og Bæjarhrepps sem eru með sameiginlegar 

reglur og einnig reglur Tálknafjarðarhrepps, en þar er í vinnslu sameining við 

Vesturbyggð.  

Þrjú sveitarfélög hafa engar reglur, Kaldrananeshreppur, Reykhólahreppur 

og Eyja- og Miklaholtshreppur. Þó að sveitarfélögum hafi fækkað síðan Guðný 

Björk Eydal og Anný Ingimarsdóttir (2003) framkvæmdu rannsókn á 

fjárhagsaðstoð sveitarfélaga hefur hærra hlutfall þeirra reglur nú en þá. 

Rannsakanda lék forvitni á að vita hvers vegna þessi þrjú sveitarfélög höfðu ekki 

sett sér reglur um fjárhagsaðstoð og hafði samband við forsvarsmenn þeirra í 

gegnum tölvupóst eða síma. Sveitarstjóri Kaldrananeshrepps, Jenný Jensdóttir 
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(munnleg heimild, 16. september 2010) sagði sveitarfélagið ekki hafa neinar 

ófrávíkjanlegar reglur um fjárhagsaðstoð. Þau hefðu verið með reglur en þær 

væru löngu orðnar úreltar og væru ekki notaðar, heldur sé hver umsókn metin. 

En eins og áður sagði eru sveitarfélög á Vestfjörðum að skoða hjá sér 

félagsþjónustumálin. Starfsmaður hjá Reykhólahreppi (munnleg heimild, 28. 

september 2010) sagði að eins og er væru engar reglur, en það stæði til 

sameining við Strandasýslu. Starfsmaður hjá Eyja- og Miklaholtshreppi sagði að 

engar sérstakar reglur væru um fjárhagsaðstoð, en ef þess gerðist þörf fengi 

félagsþjónustan þar leiðsögn frá félagsþjónustu Snæfellsbæjar (munnleg heimild, 

10. október 2010). Þau sveitarfélög sem engar reglur hafa um fjárhagsaðstoð eru 

ekki hluti af rannsókninni, enda ekki hægt að skoða reglur þeirra. Hér er því unnið 

með reglur 70 sveitarfélaga eða 92% þeirra. 

Reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð eru þó ekki jafn margar og  

sveitarfélögin sjötíu og sex. Mörg minni sveitarfélög hafa skipulagt félagsþjónustu 

með stærri sveitarfélögum eða þá að nokkur minni sveitarfélög sameinast um að 

framkvæmd félagsþjónustu.  Í þeim 70 sveitarfélög sem höfðu reglur reyndust 

þær því vera 35 talsins.  

 Reglurnar voru innihaldsgreindar og nokkrir meginþættir dregnir út og 

skoðaðir frekar. Hver þáttur var skoðaður í öllum reglunum og aðalatriði dregin 

út. Þessir þættir voru skoðaðir: 

a) Fjöldi greina í reglum 

b) Innihald reglnanna 

c) Nefndir og ráð 

d) Skilyrðingar er lúta að virkni 

 

Upplýsingarnar voru ýmist skráðar niður í texta eða slegnar inn í tölfræðiforritið 

Excel og þar unnið frekar með þær. Talin voru saman ýmis atriði og tekin saman í 

stöplarit, eins og fjöldi greina í reglum og sérákvæði. Að öðru leyti voru helstu 

þættir dregnir út og rætt um þá í texta. 
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2.3.3 Úrskurðir frá úrskurðarnefnd félagsþjónustu sveitarfélaga 

Þessi hluti fólst í því að fá úrskurði frá úrskurðarnefnd félagsþjónustu til að 

komast að því hvort einhverjir viðtakendur fjárhagsaðstoðar hefðu kært beitingu 

skilyrða er lúta að virkni, en Úrskurðarnefnd félagsþjónustu sveitarfélaga tekur 

við áfrýjunum mála frá málsaðilum samkvæmt 63. gr. laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga.   

Rannsakandi hitti Guðrúnu Ernu Hreiðarsdóttir lögfræðing á stjórnsýslu- 

og mannauðssviði í félags- og tryggingamálaráðuneytinu þann 27. september 

2010 og afhenti hún rannsakanda alla nafnhreinsaða úrskurði frá 2008-2009. 

Úrskurðirnir voru 32 talsins, 14 frá 2008 og 18 frá 2009.  

 Þar sem úrskurðarnefnd félagsþjónustu er einnig úrskurðarnefnd um 

húsnæðismál fjölluðu úrskurðirnir bæði um fjárhagsaðstoð og húsnæðismál. Þeir 

úrskurðir sem fjölluðu um húsnæðismál voru ekki notaðir frekar. Úrskurðirnir er 

vörðuðu fjárhagsaðstoð voru greindir og leitast við að finna úrskurði þar sem 

málsaðili hafði kært beitingu skilyrða. Einn úrskurður varðaði beitingu skilyrða er 

laut að virkni á fjárhagsaðstoð. Dregin voru út aðalatriði hans og textinn greindur 

meðal annars með tilliti til þess hvert málið var og hver niðurstaða 

úrskurðarnefndarinnar var með tilliti til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga.  

 

2.3.4 Samanburður við Norðurlönd 

Fjórði hluti rannsóknarinnar fólst í samanburði við hin Norðurlöndin um beitingu 

skilyrða er lúta að virkni við framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Megingögn þessa 

hluta voru lög og skjöl sem tengjast lögum Norðurlandanna um félagsþjónustu og 

framkvæmd fjárhagsaðstoðar, auk tölfræðiupplýsinga frá Norrænu 

tölfræðinefndinni. Gögnin fengust öll í gegnum internetið.  

 Úrvinnsla gagna fólst í innihaldsgreiningu á lögum Norðurlandanna um 

félagsþjónustu og framkvæmd fjárhagsaðstoðar og var leitað sérstaklega eftir 

upplýsingum um beitingu skilyrða er lúta að virkni við framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar. Hvert land var skoðað fyrir sig og upplýsingar skráðar niður í 

texta. Að lokum var gerð samanburðartafla um helstu atriði sem fram komu í 

umfjöllun um Norðurlöndin.  
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3. FJÁRHAGSAÐSTOÐ 
Fátækt hefur frá örófi alda verið höfuðviðfangsefni velferðarstefnu. Þjóðir 

heimsins hafa veitt aðstoð til fátækra bæði af manngæsku og hugulsemi, en 

einnig til að viðhalda stöðugleika í þjóðfélaginu. Í fyrri tíð var ábyrgðin fyrst og 

fremst á hendi fjölskyldunnar ef einhver nákominn var í neyð. Ef viðkomandi átti 

enga fjölskyldu var það á hendi ættarinnar að aðstoða hann, en ef hann stóð einn 

þá var það á höndum grenndarsamfélagsins að aðstoða viðkomandi (Gíslí Á. 

Gunnlaugsson, 1997; Stefán Ólafsson, 1999).  

 Til siðaskiptanna á 16. öld átti kaþólska kirkjan veigamikinn þátt í 

framkvæmd fátækraaðstoðar, en eftir siðaskiptin tóku yfirvöld við (Stefán 

Ólafsson, 1999). Á tímabilinu 1597-1601 var í fyrsta sinn sett var fram heildrænt 

skipulag um réttindi og skyldur við framkvæmd fátækraaðstoðar. Þessi lög voru 

kennd við Elísabetu Englandsdrottningu og urðu mörgum þjóðum innblástur við 

lagasetningu á málefnum fátækra (Stefán Ólafsson, 1999). Lögin einkenndust af 

breyttum viðhorfum til fátæklinga og hugmyndum kaupauðgisstefnunnar. 

Áherslur kaupauðgisstefnunnar voru á aukið hlutverk ríkisins og virkni 

þjóðfélagsþegna. Því var aukin áhersla á að koma fátæklingum í vinnu (Boyer, 

1990; Stefán Ólafsson, 1996). Með bresku lögunum frá 1601 var komið á 

fátækraskatti. Hann lagðist á skattgreiðendur og var það í umsjón fógeta og 

sýslumanna að innheimta hann. Einnig var kveðið á um úrræði fyrir þurfalinga og 

ómaga. Helst var um að ræða fátækraheimili fyrir aldraða og öryrkja, koma 

fátæklingum í vinnu og refsa þeim sem höfðu vinnugetu en héldu ekki vinnu 

(Himmelfarb, 1985). Refsingin fólst í því að koma þeim vinnufælnu í svokölluð 

vinnuhús (e. working houses). Vinnuskilyrðin þar voru mjög slæm, enn verri en 

hjá þeim sem lægst laun fengu á vinnumarkaði (Boyer, 1990; Himmelfarb, 1985). 

Vinnuhúsin voru ekki arðbær eða hagkvæm, en þar unnu aðallega börn og 

gamalmenni, þeir sem höfðu fulla vinnugetu forðuðust þau (Giertz, 2004).  

 Á 19. öld urðu miklar breytingar á sviði framfærslumála, meðal annars 

með setningu almannatrygginga á 20. öldinni (Gils Guðmundsson, 1992; Stefán 

Ólafsson, 1999). Í kjölfar iðnvæðingarinnar í Evrópu jókst þéttbýlismyndun og 

verksmiðjuvinna og þar með samfélagsskipan. Með aukinni verksmiðjuvinnu 

beindist athyglin meira að réttindum vinnandi fólks og úr urðu 
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almannatryggingar. Marshall (1964) lýsti langtímaþróun velferðarforsjár frá 

fátækraðastoð til félagslegra trygginga og opinberrar forsjár. Hann ræddi um 

þróun mannréttinda, meðal annars félagsleg réttindi (social rights), það er rétt til 

efnahagslegs öryggis og lágmarksafkomu (Stefán Ólafsson, 1999). 

 

3.1 Saga fátækraaðstoðar á Íslandi 

Í þessum kafla verður fjallað um fátækraaðstoð á Íslandi. Kaflinn skiptist upp í 

þrjá megin undirkafla, upphafið, 20. öldin og lög um félagsþjónustu sveitarfélaga 

nr. 40/1991.   

 

3.1.1 Upphafið 

Fyrstu skráðu lög um fátækraframfærslu eru frá 12. öld og voru þar all ítarleg 

fyrirmæli um hvernig skyldi framkvæma hana. Í elstu lögbók okkar Íslendinga, 

Grágás, sem mun hafa verið skrifuð á þjóðveldisöld, eru skýr fyrirmæli um 

hvernig skyldi framfæra fátæka menn. Fyrirmælin finnast í kafla sem þar nefndist 

ómagabálkur (Jónas Guðmundsson, 1942). 

Framfærslumál voru ein helsta ástæða myndunar hreppa (sveitarfélaga), 

en framfærslumál voru nánast eina viðfangsefni hreppa á þjóðveldisöld (Ingibjörg 

Broddadóttir, 1997; Sveinn Ragnarsson, 2000). Það sem einkenndi fátækralög á 

Íslandi frá upphafi var sveitfestin, það er að maður átti sveitfesti í þeim hreppi 

sem hann hafði fæðst í, eða þar sem erfingi hans var vistfastur, þremenningur 

eða nærskyldari ættingi. Með öðrum orðum, þar sem menn áttu sveitfesti skyldu 

þeir þiggja aðstoð, en bæði hreppar og einstaklingar reyndu eftir mætti að koma 

af sér ómögum. Það gat tekið 5-10 ár að losna undan sveitfesti, ef einstaklingur 

ætlaði að flytja annað (Lýður Björnsson, 1972).  

Í Jónsbók sem skrifuð var 1280 var fátækrabálkurinn að miklu leyti 

myndaður eftir tíundarlögunum frá 1096 (Gísli Á. Gunnlaugsson, 1997). Bálkurinn 

var þó mjög svipaður og í Grágás. Ákvæði Jónsbókar héldust svo til óbreytt til 

1781. Þá kom konungsbréf með fyrirmælum um ýmsar breytingar og færðust svo 

framfærslumál frá hreppunum til sýslumanna. Þessar breytingar stóðu stutt yfir 

og fóru raunar öll framfærslumál í mikinn ólestur á meðan móðuharðindin, um 
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og eftir 1783,  gengu yfir. Magnús Stephensen, dómstjóri landsyfirréttar, tók þá 

til sinna ráða og tók ábyrgð á því að ný reglugerð yrði gerð um hreppstjórnar- og 

framfærslumál og var sú reglugerð, Hreppstjóra-instruxið, sett í nóvember 1809. 

Hreppstjóra-instruxið  var frábrugðið fyrri lögum að því leyti að í þeim var gerð 

tilraun til að koma fram við fátæklinga af virðingu og mannúð og aðstæðum 

þeirra yrði sýndur skilningur. Illa gekk að samræma reglurnar og fóru ekki allir 

eftir þeim. Magnús Stephensen samdi svo frumvarp til laga árið 1816 til að reyna 

að fá fátækralöggjöfina samræmda.  Frumvarpið var ekki samþykkt (Jónas 

Guðmundsson, 1942; Gísli Á. Gunnlaugsson, 1997). Átján árum seinna, 1834, var 

„reglugerð fyrir fátækramálefna lögum“ samþykkt og var hún fyrsta 

heildarlöggjöfin síðan Jónsbók var og hét. Í þessum lögum var prestum og 

hreppstjórum falin umsjón framfærslumála (Gils Guðmundsson, 1992; Gísli Á. 

Gunnlaugsson, 1997; Jónas Guðmundsson, 1942).   

Lögin sem sett voru 1834 voru umdeild og töluverð óánægja með þau 

(Gils Guðmundsson, 1992; Jónas Guðmundsson, 1942). Páll Briem skrifaði meðal 

annars ritgerð þar sem hann taldi fram galla á löggjöfinni, til dæmis þá að nú 

væru breyttir þjóðfélagstímar, hann benti á að viðtakendur fjárhagsaðstoðar 

væru sviptir mannréttindum og illa væri komið fram við þá. Hann taldi ekki 

nægjanlegt tillit tekið til ástæðna eins og framfærslubrests, sjúkdóma og 

fyrirvinnumissis. Það var þó hans skoðun að þeir sem þyrftu aðstoð vegna eigin 

bresta, eins og óreglu eða dugleysis, skyldu sviptir réttindum (Gils Guðmundsson, 

1992; Gísli Á. Gunnlaugsson, 1997;).  

 

3.1.2 20. öldin 

Ný fátækralög voru sett árið 1905 og tóku gildi 1907 og þar gætti mikilla áhrifa 

frá hugmyndum Páls Briems. Lögin tóku aukið tillit til ólíkra aðstæðna 

einstaklinga (Gils Guðmundsson, 1992; Gísli Á. Gunnlaugsson, 1997; Jónas 

Guðmundsson, 1942).   

Þegar hér er komið við sögu var viðhorf til fátækra töluvert að breytast, 

meðal annars hefur orðið framför í setningu laga á fátækraframfærslu, en hægt 

miðar í að veita fátækum og þurfamönnum réttindi, eins og t.d. kosningarétt 
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(Gísli Á. Gunnlaugsson, 1997; Stefán Ólafsson, 1999). Þarna höfðu sjónarmiðin 

breyst í þá átt að halda ætti fjölskyldum saman og styrkja þær heldur en að stía 

þeim í sundur. Fram á 20. öldina tíðkaðist að leysa upp fjölskyldur með ákvæðum 

fátækralaga. Má því líta á fátækralögin sem tæki stjórnvalda til að ráðskast með 

og stjórna lífi fátæklinga og takmarka einkalíf þeirra og barneignir (Gísli Á. 

Gunnlaugsson, 1997; Sveinn Ragnarsson, 2000). Reynt var að koma í veg fyrir að 

ómagar giftust og fjölskyldur fátækra væru leystar upp (Gísli Á. Gunnlaugsson, 

1997). 

Fátækralögin voru endurskoðuð í heild árið 1927 en samkvæmt Lýði 

Björnssyni (1979) leiddi sú endurskoðun ekki til mikilla breytinga. 1934 skipaði 

atvinnumálaráðherra nefnd sem skyldi undirbúa löggjöf um almennar tryggingar 

og koma með tillögur að endurbótum á fátækralöggjöfinni. Þessar hugmyndir 

voru samþykttar sem lög 1935 og með breytingum 1940. Mikilvægar breytingar 

voru gerðar á löggjöfinni, en þær fólust meðal annars í að framfærsluskylda 

húsbænda, útgerðarmanna og meistara gagnvart hjúum, skipverjum og 

iðnnemum var felld úr gildi, en einnig voru sett nánari ákvæði um stjórn 

framfærslumála og fleira (Lýður Björnsson, 1979).  

 Ný framfærslulög nr. 80/1947 voru sett árið 1947. Litlar breytingar voru 

gerðar á þeim frá eldri lögum og giltu þau allt til 1991 þegar við tóku lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 (Ingibjörg Broddadóttir, 1997; Ingibjörg 

Broddadóttir, Guðný Björk Eydal, Steinunn Hrafnsdóttir og Sigurveig H. 

Sigurðardóttir,1997).   

 Félagsleg löggjöf hérlendis þróaðist töluvert seinna en á hinum 

Norðurlöndunum, en það má til dæmis sjá á því að framfærslulögin frá 1947 voru 

ekki leyst af hólmi fyrr en 1991 (Lára Björnsdóttir, 2006). Íslenska löggjöfin frá 

1991 var í meginatriðum mjög svipuð löggjöf Norðurlandanna (Ingibjörg 

Broddadóttir, Guðný Björk Eydal, Steinunn Hrafnsdóttir og Sigurveig H. 

Sigurðardóttir,1997; Nygren, Andersson, Guðný Björk Eydal, Hammarqvist, 

Rauhala og Nielsen, 1997).  
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3.2 Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga 

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

félagsþjónustu sveitarfélaga en án árangurs og lá hugmyndin niðri þangað til 

1986 þegar vinna að slíku frumvarpi hófst á ný. Á 113. löggjafarþingi (1990-1991) 

var sett á laggirnar nefnd sem falið var að endurskoða Framfærslulög nr. 

80/1947. Þessi lög voru talin orðin úrelt, enda höfðu aðstæður almennings breyst 

mikið með bættum efnahag og örri þróun á sviði almannatrygginga og 

lífeyrissjóða (Þingskjal 574, 1990-1).  

 Nefndinni var því falið að endurskoða framfærslulögin, nr. 80/1947. Hún 

komst þó fljótlega að þeirri niðurstöðu að réttara væri að mynda heildræna 

löggjöf í stað þess að einskorða hana við framfærslu. Þetta var þó ekki ný 

hugmynd því að á sjöunda áratugnum var einnig lagt til að setja heildstæð lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga. Röksemdirnar fyrir þessum breytingum voru á þá 

leið að fjárhagsaðstoð væri  aðeins hluti þeirrar fjölbreyttu og margþættu 

þjónustu sem félagsleg þjónusta er. Einnig var bent á að betra væri að hafa 

heildarsýn og samþætta þjónustu í stað margra nefnda sem hver um sig sinnti 

einum málaflokki félagsþjónustunnar. Með slíkri samþættingu ætti að verða 

auðveldara fyrir einstaklinga að sækja sér félagsþjónustu Breytingunum var 

einnig ætlað að vinna gegn ójöfnuði sem skapast hafði á milli sveitarfélaga vegna 

misjafnrar stærðar þeirraen minni sveitarfélög höfðu minni möguleika á að veita 

þjónustuna. Ráðherra veitti nefndinni leyfi til að færa út umboð sitt og vinna að 

heildstæðri löggjöf um félagsþjónustu sveitarfélaga. Benti nefndin á annmarka 

sem voru á þáverandi skipan félagsþjónustu sveitarfélaga og áttu ný lög að bæta 

úr þeim. Í stuttu máli fólust annmarkarnir í að mörg sérlög innan 

félagsþjónustunnar væru orðin úrelt og ekki gætti nægilegrar samræmingar við 

framkvæmd þjónustunnar. Verkaskipting fór eftir eðli vandamála og þjónustan 

var á margra höndum. Þetta hafði þau áhrif að erfitt var að fá  heildarsýn yfir 

þjónustuna. Yfirstjórn félagsþjónustunnar var hjá fleiru en einu ráðuneyti en með 

tilkomu nýju laganna yrði það einungis á höndum félagsmálaráðuneytisins. 

Stefnumörkun reynist erfið þegar málefni eru á margra höndum. Í vissum 

málaflokkum þurftu sveitarfélögin að hafa samvinnu um þjónustu, en ekki gætti 

samræmis varðandi grundvallaratriði. Einnig var bent á, eins og áður var nefnt, 
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að fá sveitarfélög gætu staðið undir þeim kröfum sem settar væru um 

félagsþjónustu. Með setningu nýrra laga var markmiðið að bæta verulega þá 

annmarka er nefndir voru (Þingskjal 574, 1990-1). 

 Nefndin hafði því fengið leyfi til að færa út umboð sitt en stóð þá frammi 

fyrir vali milli tveggja nálganna. Í fyrsta lagi var hægt að setja heildarlög þar sem 

öllum sérlögum sem varða félagsþjónustu sveitarfélaga yrði steypt saman Í öðru 

lagi var hægt að setja rammalög þar sem kveðið yrði á um meginreglur með 

sérlögum og að sveitarfélögin myndu sjálf setja sér frekari reglur. Rammalög urðu 

fyrir valinu. Þau  gefa sveitarfélögum svigrúm til ákvarðana eftir aðstæðum, ólíkt 

sérlögum þar sem öll sveitarfélög yrðu bundin af sömu lögunum. En það var mat 

nefndarinnar að ákvæði sérlaga myndu ekki falla að hugmyndafræði um 

samræmda félagsþjónustu og skerða sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga. 

Meginrök nefndarinnar fyrir rammalögum voru að sveitarfélögum fengju ákveðið 

frelsi og val um leiðir til að komast að settum markmiðum. Einnig var mælt með 

rammalögum vegna þess að þá væri hægt að taka mið af staðbundnum 

sjónarmiðum og félagsþjónustan yrði ekki jafn bundin af venjum og 

vinnuaðferðum. Þó var bent á að með auknu sjálfræði sveitarfélaganna yrði 

ábyrgð framkvæmdavaldsins og starfsmanna félagsþónustu um eftirlit meiri, 

enda ein megin forsenda fyrir rammalöggjöf að eftirlitshlutverk ráðuneytis sé 

tryggt (Þingskjal 574, 1990-91).  

 Í flutningsræðu sinni fyrir frumvarpi til laganna sagði þáverandi 

félagsmálaráðherra, Jóhanna Sigurðardóttir (1990-91) að á meðan framfærslulög 

væru undirstaða laga á sviði félagsmála yrði ýtt undir þá hugsun að eina markmið 

félagsþjónustu sveitarfélaga væri að bæta úr fátækt, eins og hafði verið raunin 

fyrr á tímum. Með nýjum lögunum voru hins vegar önnur og fleiri markmið, en 

samkvæmt 4. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga ber sveitarfélag ábyrgð á 

að bjóða upp á skipulagða félagsþjónustu og með henni ná fram markmiðum 

laganna. Markmið laganna er að hvert sveitarfélag stuðli að velferð og öryggi 

íbúa sinna og tryggi þeim fjárhagslegt og félagslegt öryggi (Lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga nr. 40/1991). Með þessu er átt við að samfélagið hafi skyldur við 

einstaklinginn, þ.e. að tryggja grunnþarfir og félagslegt öryggi. Hafa skal 

velferðarsjónarmið í huga og stuðlað skal að jöfnuði og bættum lífsgæðum m.a. 
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með því að koma til móts við einstaklinga og ólíkar þarfir þeirra (Þingskjal 574, 

1990-91).  

 Markmiðum laganna er meðal annars hægt að mæta með eftirfarandi 

aðgerðum: að bæta lífskjör þeirra sem standa höllum fæti, tryggja börnum og 

ungmennum viðeigandi uppeldisskilyrði sem hafa jákvæð áhrif á þroska þeirra, 

veita þess konar aðstoð að íbúar sveitarfélagsins geti haft sjálfstæða búsetu sem 

lengst og geti sinnt atvinnu sem lengst. Síðast en ekki síst að stuðla að því með 

aðgerðum að minnka og/eða koma í veg fyrir félagsleg vandamál.  Hafa ber í 

huga að í félagsþjónusta skal alltaf ýta undir ábyrgð einstaklinga á sjálfum sér, 

hjálpa þeim til sjálfshjálpar og virða þeirra rétt til ákvarðanatöku (Lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga; Þingskjal 574, 1990-1991). 

 Í frumvarpinu til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga var lögð rík 

áhersla á hjálp til sjálfshjálpar, með það að markmiði að gera einstaklinginn 

sjálfbjarga. Í frumvarpinu segir jafnframt:      

 

Þessi endurhæfingar - eða hæfingarsjónarmið skulu því höfð í  hávegum 
í sambandi við veitta aðstoð hvort sem hún er fólgin í  ráðgjöf, 
fjárhagsaðstoð eða útvegun atvinnu (Þingskjal 574, 1990-91). 

  
Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 tóku gildi þann 17. apríl 

1991 og leystu eins og áður segir framfærslulög nr. 80/1947 af hólmi.  

 Hverju sveitarfélagi er skylt að skv. 12. grein laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga nr. 40/1991 að veita þjónustu og aðstoð. Tryggt skal að allir geti séð 

fyrir sér og sínum. Aðstoð og þjónusta sem veitt er af félagsþjónustu 

sveitarfélaga skal vera ætluð til þess að bæta úr vanda og reyna að hindra að fólk 

komist í þær aðstæður að geta ekki hjálpað sér sjálft. Þegar félagsþjónusta er 

veitt skal hafa í huga bæði almannahagsmuni sem og hagsmuni og velferð þess 

sem þjónustuna þiggur, en í flestum tilfellum fara þessir hagsmunir saman þegar 

litið er til lengri tíma (Þingskjal 574, 1990-91). Sú þjónusta sem félagsþjónustu er 

ætlað að veita skiptist upp í tíu málaflokka og eru þeir: 1. Félagsleg ráðgjöf, 2. 

Fjárhagsaðstoð, 3. Félagsleg heimaþjónusta, 4. Málefni barna og ungmenna, 5. 

Þjónusta við unglinga, 6. Þjónusta við aldraða, 7. Þjónustu við fatlaða, 8. 

Húsnæðismál, 9. Aðstoð við áfengissjúka og vímugjafavarnir, 10. 
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Atvinnuleysisskráningu og vinnumiðlun (Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga). 

Félagsþjónusta sveitarfélaga er því mjög víðtæk og tekur til margra málaflokka. 

Hverju sveitarfélagi er í sjálfsvald sett hvernig það svo hagar þjónustunni, t.d. 

hvert þjónustustigið er (Lára Björnsdóttir, 2006). 

 

 

3.2.1 Fjárhagsaðstoð 

Eins og kom fram hér að framan var ætlunin fyrst að endurskoða framfærslulög 

nr. 80/1947, en úr varð heildræn löggjöf um félagsþjónustu sveitarfélaga. Í 

frumvarpinu til laga um félagsþjónustu sveitarfélaga var bent á að mörg ákvæði 

framfærslulaganna frá 1947 væru orðin úrelt, en einnig að fjallað væri um 

framfærslumál í mörgum öðrum lögum, s.s. í sifjalögum, lögum um barnavernd 

og vernd ungmenna og lögum um almannatryggingar. Ný lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga höfð víðtækar breytingar hvað varðaði innihald og framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar, sem og framfærsluskyldu, frá framfærslulögunum 1947. Í stað 

framfærslulaga komu almenn ákvæði í lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga. Í 

þeim lögum skyldi verða sérstakur kafli um fjárhagsaðstoð sem skiptist í grófum 

dráttum í tvennt, annars vegar kafla um framfærsluskyldu fólks og hins vegar 

skyldur sveitarfélaga til að veita fjárhagsaðstoð. Í frumvarpinu til laga um 

félagsþjónustu sveitarfélaga var lögð áhersla á hjálp til sjálfshjálpar (Þingskjal 

574, 1990-91).  

Samkvæmt 19. gr. laganna kemur fram að öllum er skylt að framfæra sig 

sjálfa og fjölskyldu sína, þ.e. maka og börn yngri en 18 ára. Ákvæði um að 

einstaklingur skyldi framfæra foreldra sína og börn yfir 18 ára aldri ef þörf kræfi 

úr lögunum frá 1947 var fellt út í nýju lögunum (Þingskjal 574, 1990-91). Þessa 

breytingu var þó rætt töluvert um í þinginu, en Geir H. Haarde (1990-91) kom 

með tillögu um að ákvæðið yrði á þá leið að einstaklingum væri skylt að framfæra 

sjálfa sig og fjölskyldu sína, en Jóhanna Sigurðardóttir (1990-91) nefndi það í 

ræðu sinni að slík framfærsluskylda barna við foreldra sína ætti ekki við í 

nútímasamfélagi og hefði ekki verið notuð í mörg ár, enda byggð á sögulegum 

hefðum. Stærsta breytingin frá framfærslulögunum frá 1947 er þó sú að með 

nýju lögunum er fellt úr gildi ákvæði um sveitfesti. Einstaklingur mun ávallt eiga 
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rétt til fjárhagsaðstoðar í því sveitarfélagi þar sem hann á lögheimili, burtséð frá 

fortíð hans. Með þessari breytingu verður ekki litið á fjárhagsaðastoð sem 

ölmusu, heldur rétt einstaklingsins og fyrir því séu gildar ástæður að hann þiggi 

hana (Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga; Þingskjal 574, 1990-91; Jóhanna 

Sigurðardóttir, 1990-91).   

Eins og kom fram hér á undan er sveitarfélagi skylt að veita íbúum sínum 

fjárhagslegt öryggi. Samkvæmt 13. gr. laganna er íbúi sá sem á lögheimili í 

viðkomandi sveitarfélagi. Þeir sem eiga því rétt á að sækja um fjárhagsaðstoð 

þegar við á eru þeir íbúar sveitarfélags með lögheimili þar sem eru eldri en 18 ára 

(Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga).  

Fjárhagsaðstoð getur verið tvenns konar, hvort heldur sem er lán eða 

styrkur. Ef að viðkomandi óskar eftir því að aðstoðin sé lán og/eða ef könnun 

leiðir í ljós að aðstæður séu þannig með tilliti til eigna og framtíðartekna, að 

viðeigandi sé að aðstoðin sé lán (Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga). Í 

frumvarpi til laga var lagt til að fjárhagsaðstoð yrði einungis endurkræf við 

sérstakar aðstæður (Þingskjal 574, 1990-91). Bent er á mikilvægi þess að vera í 

góðu samstarfi við skjólstæðinginn og taka ákvarðanir um lánveitingu í stað 

styrks í samráði við hann. Einnig er mikilvægt að ákvarðanir er varða þetta séu 

teknar strax í byrjun og þeim verði ekki breytt í miðju ferli (Þingskjal 574, 1990-

91). Þegar sveitarfélagi berst umsókn skal hefja könnun svo fljótt sem auðið er og 

afla þeirra upplýsinga sem nauðsynlegt er við vinnslu málsins. Við vinnslu mála 

skal leitast við sem allra mestri samvinnu við skjólstæðing. Þegar niðurstaða 

hefur fengist í málið skal tilkynna skjólstæðingi hana eins fljótt og hægt er. Ef 

niðurstaða málsins er skjólstæðingnum í óhag skal rökstyðja hana og skýra fyrir 

skjólstæðingi. Starfsmaður skal ávallt kynna skjólstæðingi rétt hans til málskots 

(Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga).    

 Þau skilyrði sem hafa verið sett fyrir fjárhagsaðstoð í lögum um 

félagsþjónustu sveitarfélaga er að finna í 19. gr. sem segir að öllum sé skylt að 

framfæra sjálfa sig, maka sinn og börn undir 18 ára aldri. Hver einstaklingur skal 

því eftir bestu getu reyna að framfæra sig og fjölskyldu sína. Ef fjárhagsaðstoð 

hefur verið veitt á grundvelli rangra eða villandi upplýsinga má krefjast 

endurgreiðslu skv. 23. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga. 
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 Með nýrri heildarlöggjöf, sem lög um félagsþjónustu sveitarfélaga voru, 

var því nýmæli bætt við að nú skyldu sveitarfélögin setja sér nánari reglur um 

fjárhagsaðstoð til einstaklinga í því skyni að tryggja ákveðna festu (Þingskjal 574, 

1990-1991). 21. gr. laganna kveður því á um að sveitarstjórn sé skylt að setja 

nánari reglur um framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Félagsmálanefnd ákveði hverju 

sinni þörfina og ákveði hver fjárhagsaðstoðin skuli vera til einstaklinga í samræmi 

við reglur sveitarfélagsins (Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga).   

Í lögunum um félagsþjónustu sveitarfélaga er ekki gefin upp sérstök 

grunnupphæð sem sveitarfélögin skulu fara eftir við framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar, en við mat á fjárþörf einstaklinga og fjölskyldna skal taka tillit 

til fjölskyldutekna (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2003). Um þetta var 

ágreiningur í þinginu þegar lögin voru sett, en þar tókust á tvö sjónarmið: Annars 

vegar að tryggja beri sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaganna, með því að leyfa 

þeim að ákveða viðeigandi upphæð upp á sínar eigin spýtur og hins vegar að 

tryggja þegnum landsins jöfnuð og jafnrétti. Hið fyrrnefnda varð ofan á og hafa 

því sveitarfélögin vald til að ákveða upphæð fjárhagsaðstoðar (Jóhanna 

Sigurðardóttir, 1990-1991). Rannsóknir hafa sýnt að sveitarfélög haga 

framkvæmd félagsþjónustu með mismunandi hætti (Drífa B. Gunnlaugsdóttir, 

2010; Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2010; Guðný Björk Eydal og Anný 

Ingimarsdóttir, 2003).  

 

3.3 Reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð 

Sveitarfélögum er því samkvæmt lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga í 

sjálfsvald sett að móta sínar eigin reglur um framkvæmd fjárhagsaðstoðar út frá 

vilja og leiðbeiningum löggjafans.  

 Þegar ákveðið var að lög um félagsþjónustu sveitarfélaga yrðu rammalög 

var mikil áhersla lögð á sveigjanleika, en það felur í sér að framkvæmdavaldið, 

þ.e. viðeigandi ráðuneyti, veitir aðeins leiðbeiningar, aðstoð við skýringar og 

fylgist með framkvæmd laganna. Þessi ríki sveigjanleiki getur orðið til þess að 

framkvæmdin verður misjöfn á milli sveitarfélaga og málaflokka. Það er því mikil 

og rík ástæða til þess að framkvæmdavaldið, það er félags- og 

tryggingamálaráðuneyti, veiti því strangt eftirlit hvort að reglur og framkvæmd 
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séu innan lagarammans (Þingskjal 574, 1990-1). Mismunandi reglur sveitarfélaga 

leiða til þess að upphæð fjárhagsaðstoðar verður t.d. mismunandi á milli 

sveitarfélga, þótt að um eins fjölskyldugerð sé að ræða (Ingibjörg Broddadóttir, 

1997).  

Í rannsókn Guðnýjar Bjarkar Eydal og Annýjar Ingimarsdóttur á 

framkvæmd fjáhagsaðstoðar (2003) kemur í ljós að ákveðin fjölbreytni milli 

sveitarfélaga var á reglum og viðmiðum um fjárhagsaðstoð, en mörg fylgdu þó 

ákveðinni meginleið við útreikning á fjárhagsaðstoð. Það kom einnig í ljós að sex 

sveitarfélög af þeim 45 sem tóku þátt höfðu ekki sett sér neinar reglur um 

fjárhagsaðstoð. Drífa B. Gunnlaugsdóttir (2010) gerði samanburð á gjaldskrá og 

framboði á þjónustu 15  sveitarfélaga úr öllum landshlutum við barnafjölskyldur 

og var fjárhagsaðstoð einn liður rannsóknar hennar. Niðurstöður hennar sýndu 

miklar breytingar hefðu orðið á fjárhagsaðstoð sveitarfélaga frá rannsókn 

Guðnýjar og Anný. Hún telur að eftir því sem fleiri sveitarfélög notist við 

leiðbeiningar um reglur um fjárhagsaðstoð frá félags- og 

tryggingamálaráðuneytinu sem fjallað verður um hér neðar,  ætti  að verða meira 

samræmi í afgreiðslu fjárahagsaðstoðar. Í skýrslu Velferðarvaktarinnar um 

þjónustu við börn og barnafjölskyldur (Félags- og tryggingamálaráðuneyitð, 2010) 

kemur í ljós að þjónustan var mjög fjölbreytt á milli sveitarfélaga og ein megin 

niðurstaðan leiddi í ljós að misræmis gætti á milli þess sem fram kom á 

vefsvæðum um þjónustu sveitarfélaganna og hins vegar þess sem þau sögðust 

bjóða upp á. Þetta átti sérstaklega við um fjárhagsaðstoð vegna sérstakra 

ástæðna.  

 

3.3.1 Leiðbeiningar um reglur um fjárhagsaðstoð 

Eins og sagði hér að framan þarf framkvæmdavaldið að hafa eftirlit og fylgjast 

með því hvernig sveitarfélögin framkvæma fjárhagsaðstoð og hvernig reglum 

þeirra er háttað. Þegar lög um félagsþjónustu sveitarfélaga tóku gildi voru búnar 

til leiðbeiningar fyrir sveitarfélögin hjá félags- og tryggingamálaráðuneytinu.  

Ráðuneytið hefur þó ekki lögbundna skyldu til þess að setja fram slíkar 

leiðbeiningarþar sem sveitarfélögin hafa mjög skýran sjálfsákvörðunarrétt. 
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Leiðbeiningarnar sem gefnar voru út með lögunum eru barn síns tíma og höfðu 

mörg sveitarfélög útbúið ítarlegri og nútímalegri reglur. Sveitarfélögin sóttust því 

eftir að gerðar yrðu nýjar leiðbeiningar. Félags- og tryggingamálaráðuneytið 

ákvað að bjóða Sambandi íslenskra sveitarfélaga sem og Samtökum 

félagsmálastjóra til samstarfs um gerð á nýjum leiðbeiningum um fjárhagsaðstoð. 

Tveir fulltrúar frá Samtökum félagsmálastjóra og einn frá ráðuneytinu unnu 

saman að leiðbeiningunum sem komu út í maí árið 2003. Sveitarfélögum er svo í 

sjálfsvald sett hvað þau nota af leiðbeiningunum (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2003).  

 Í greinargerð með leiðbeiningunum um reglur um fjárahagsaðstoð 

(Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2003) segir að leiðbeiningunum sé skipt 

upp í fimm hluta sem eru:  

I. Almenn atriði 

II. Umsókn um fjárhagsaðstoð 

III. Réttur til aðstoðar og mat á fjárþörf 

IV. Heimildir vegna sérstakra ástæðna 

V. Málsmeðferð 

Til að reglurnar séu fullnægjandi skulu fyrstu þrír hlutarnir koma fram. I.hluti 

fjallar um almenn atriði og samkvæmt greinargerðinni er þessi kafli í 

meginatriðum byggður á IV. og VI. kafla laga um félagsþjónustu sveitarfélaga. Rík 

áhersla er á barnafjölskyldur og að réttur fólks sé kannaður til fulls áður en það 

hlýtur fjárhagsaðstoð. II. hluti fjallar um umsókn um fjárhagsaðstoð. Farið er yfir 

frágang umsóknar, hvaða gögnum þarf að skila og að leyfilegt sé að fá 

upplýsingar um tekjur og eignir umsækjanda. III. hluti fjallar um rétt til 

fjárhagsaðstoðar, mat á fjárþörf og útreikninga á fjárhagsaðstoð. Fjallað er um 

mat á fjárþörf, grunnfjárhæð, tekjur og eignir umsækjanda og greiðslur meðlags. 

Einnig eru sérákvæði í þessum kafla sem fjalla um avinnurekendur, sjálfstætt 

starfandi einstaklinga, fólk í hlutastörfum, námsmenn og bændur. Í IV. hluta er 

fjallað um heimildir til að veita aðstoð vegna sérstakra ástæðna. Ef sveitarfélag 

ætlar að veita fjárhagsaðstoð vegna sérstakra ástæðna þarf það að vera skrásett í 

reglum og skal jafnræðis gætt. Sérstakar ástæður geta m.a. verið: aðstoð til 

tekjulágra foreldra vegna barna á þeirra framfæri, námskostnaður barna í skóla 
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fjarri heimabyggð, námsstyrkir, styrkur vegna húsbúnaðar, greiðsla 

sérfræðiaðstoðar, útfararstyrkir, öryggishnappur, áfallaaðstoð, styrkur eða lán til 

fyrirframgreiðslu á húsnæði, aðstoð vegna sérstakra fjárhagserfiðleika. Í V. hluta 

er svo fjallað um málsmeðferð samkvæmt ákvæðum úr stjórnsýslulögum 

37/1993 og lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2003, 2009 a og b).  

Það má þó taka fram að leiðbeiningarnar um reglur eru tvenns konar, 

annars vegar leið a) þar sem framfærsla barna er talin með við mat á fjárþörf og 

hins vegar b) þar sem framfærsla barna er ekki talin með við fjárþörf. Þegar 

framfærsla barna er ekki talin með koma tekjur vegna þeirra heldur ekki til 

frádráttar, eins og meðlag, barnabætur og mæðra/feðralaun (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2003, 2009 a og b). Í rannsókn Drífu B. 

Gunnlaugsdóttur (2010) kemur fram að flest sveitarfélög nota leið B. Ekki er 

nauðsynlegt fyrir sveitarfélög að vera með IV. og V. kafla í reglum sínum, en ef að 

sveitarfélag vill veita heimildir vegna sérstakra ástæðna, þá verður það að vera í 

reglum þeirra. V. kaflinn fjallar um málsmeðferð, en þessi kafli á ekki einungis við 

fjárhagsaðstoð, heldur alla þá þjónustu sem félagsþjónustan veitir (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2003).  

Leiðbeiningarnar eru uppfærðar ár hvert, en breytingarnar eru þá helst á 

11. gr. leiðbeininganna, það er um grunnfjárhæð (Ingibjörg Broddadóttir, 

munnleg heimild, 8. nóvember 2010). 

Þar sem rannsóknarefni þessarar ritgerðar eru skilyrði er lúta að virkni 

fyrir fjárhagsaðstoð þótti mikilvægt að skoða 3. gr. leiðbeininganna, en hún 

hljóðar svo: 

 

Hafi umsækjandi hafnað atvinnu eða sagt starfi sínu lausu án viðhlítandi 
skýringa er félagsmálanefnd heimilt að greiða lægri fjárhæð til framfærslu 
en tilgreind eru. 
Sama á við um atvinnulausan umsækjanda sem ekki framvísar 
skráningarskírteini eða dagpeningavottorði frá vinnumálastofnun án 
viðhlítandi skýringa (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2009a og b).  

 

Á þessari grein má sjá að hér er um að ræða skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð sem 

lýtur að virkni viðtakenda. Félags- og tryggingamálaráðuneytið gefur því 
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sveitarfélögum hér leiðbeiningar um hvernig megi skilyrða fjárhagsaðstoð við 

virkni viðtakenda en eins og áður hefur komið fram er sveitarfélögunum ekki 

skylt að fylgja leiðbeiningunum í einu og öllu, heldur voru þær gerðar til 

viðmiðunar.  

 

3.3.2 Úrskurðarnefnd félagsþjónustu 

Kafli V. í leiðbeiningunum á samkvæmt lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga og 

stjórnsýslulögum nr. 37/1993 við um alla málsmeðferð á þeirri þjónustu sem 

félagsþjónustur veita (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2003). Í lögunum um 

félagsþjónustu sveitarfélaga og leiðbeiningum um reglur sveitarfélaga um 

fjárhagsaðstoð er kafli um málskot, en þar segir að málsaðili geti skotið ákvörðun 

félagsmálanefndar til úrskurðarnefndar félagsþjónustu (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2009a og b). Sé málsaðili ekki ánægður með 

niðurstöðu og telur að brotið hafi verið á réttindum sínum getur hann skotið 

ákvörðuninni áfram til úrskurðarnefndar félagsþjónustu.  

Úrskurðarnefnd félagsþjónustu er óháður aðili og er hlutverk hennar að 

tryggja réttaröryggi þeirra sem notið hafa félagsþjónustu sveitarfélaga (Ingibjörg 

Broddadóttir, 1997). Úrskurðarnefndin sinnir aðeins ákveðnum atriðum en þau 

eru: 1. Málsmeðferð, 2. Rétt til aðstoðar, 3. Hvort samþykkt þjónusta og upphæð 

fjárhagsaðstoðar er í samræmi við reglur viðkomandi sveitastjórnar og 4. 

Greiðslu fjárhagsaðstoðar aftur í tímann (Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga). 

Úrskurðarnefnd félagsþjónustu er einnig úrskurðarnefnd húsnæðismála (Félags- 

og tryggingamálaráðuneytið, e.d.). Í nefndinni sitja þrír menn, fjögur ár í senn. 

Oddamaður nefndarinnar er skipaður af Hæstarétti, sem og varamaður hans. Þeir 

skulu báðir hafa lokið embættisprófi í lögfræði. Félags- og tryggingamálaráðherra 

og samband íslenskra sveitarfélaga skipa hvort um sig einn mann í nefndina og 

einn varamann (Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga).  

 Ætli málsaðili að skjóta niðurstöðu félagsmálanefndar áfram til 

úrskurðarnefndar félagsþjónustu skal það gerast innan fjögurra vikna frá 

niðurstöðu. Í kærunni skal afgreiðslu og atviki máls lýst og því fylgja 

rökstuðningur og getur úrskurðarnefndin óskað eftir munnlegum eða skriflegum 
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málflutningi telji hún að eitthvað sé áfátt við meðferð málsins. Skal nefndin 

úrskurða í málum innan þriggja mánaða frá því að málið barst, eða eins hratt og 

auðið er. Allur málskostnaður er greiddur úr ríkissjóði. Þess má geta að 

niðurstöðu úrskurðarnefndar félagsþjónustu verður ekki skotið lengra, úrskurðir 

hennar eru fullnaðarúrskurðir, en öllum er velkomið að fara með mál sín fyrir 

dómstóla á almennan hátt telji þeir á rétti sínum brotið (Lög um félagsþjónustu 

sveitarfélaga; Félags- og tryggingamálaráðuneytið, e.d.). Rétt er að benda á að 

þegar úrskurðarnefnd félagsþjónustu úrskurðar um fjárhagsaðstoð gerir hún það 

í samræmi við reglur viðkomandi sveitarfélags (Ingibjörg Broddadóttir, 1997).  

 

3.4 Viðtakendur fjárhagsaðstoðar 

Nú þegar efnahagskreppa ríður yfir heiminn er fyrirsjáanlegt að þiggjendum 

fjárhagsaðstoðar muni fjölga í kjölfarið (Guðný Björk Eydal, 2009). Viðtakendur 

fjárhagsaðstoðar eru vissulega mismunandi á milli landa, en hægt er að greina úr 

sameiginlega þætti á milli landa, einnig er hægt að greina töluverðar breytingar 

sem orðið hafa á síðustu áratugum (Ditch, 1999; Hanesch, 2001; Smedslund, 

Hagen, Steiro, Johme, Dalsbø og Rud, 2006). Breytingarnar eru helstar þær að 

meðalaldur þeirra sem sækja um hefur lækkað allverulega, það er að yngra fólk 

er oftar viðtakendur en áður. Giertz (2004) sem skoðaði fjárhagsaðstoð í Svíþjóð 

og Ditch (1999) sem skoðaði lönd innan Evrópusambandsins eru sammála um að 

það hafi orðið fækkun meðal aldraðra og fjölgun hjá ungu atvinnulausu fólki og 

einstæðum foreldrum sem viðtakendum fjárhagsaðstoðar (Ditch, 1999; Giertz, 

2004). 

Þeir hópar sem er algengast að þarfnist fjárhagsaðstoðar eru fjölskyldur 

með börn og ungt atvinnulaust fólk. Mesta hættan er á að þetta fólk missi 

tengslin við vinnumarkaðinn og við taki langtíma atvinnuleysi. Þá eru einnig bent 

á hættuna sem felst í því af því að börn læri af foreldrum sínum, það er að þeir 

sem alist hafa upp hjá fjölskyldu sem hefur upplifað langtíma atvinnuleysi hætti í 

skóla þegar skyldunámi er lokið og nái ekki fótfestu á vinnumarkaði (Heikkilä, 

1999).  
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3.4.1 Viðtakendur fjárhagsaðstoðar á Íslandi 

Hér verður gerð grein fyrir tölfræði yfir viðtakendur fjárhagsaðstoðar á tímabilinu 

frá 1999-2009.  

 Á eftirfarandi mynd verður sýnd þróun á fjölda viðtakenda 

fjárhagsaðstoðar á Íslandi yfir tíu ára tímabil, frá 1999-2009. Bláa súlan sýnir 

fjölda viðtakenda alls, en rauða súlan sýnir fjölda nýrra viðtakenda, en nýir 

viðtakendur eru taldir þeir sem ekki hlutu aðstoð á árinu áður. 

 

 

(Heimild: Hagstofan, 2010 b) 

Mynd 1. Fjöldi viðtakenda fjárhagsaðstoðar og fjöldi nýrra viðtakenda 1999-2009 

 

Á mynd 1 má sjá að á þessu tíu ára tímabili frá 1999-2009 fór fjöldi viðtakenda 

fjárhagsaðstoðar stigvaxandi frá 1999 til 2003 eða úr 4400 viðtakendum árið 

1999 í 6312 árið 2003. Frá 2003 fer viðtakendum fækkandi og til ársins 2007 

þegar viðtakendur eru 4280. Þeim fjölgar svo hratt árin 2008 og 2009, en það má 

sennilega að miklum hluta tengja við atvinnuástandið í kjölfar efnhagskreppu. 

Hlutfall nýrra viðtakenda er mest á bilinu 44-48% af öllum viðtakendum, eykst 

árin 2001 og 2002 í rúmlega 55% og einnig árin 2008 og 2009 í rúmlega 53%, 

hlutfall nýrra viðtakenda fær lægst niður í 37,5% árið 2000.  

 

Viðtakendur eftir aldri og fjölskyldugerð 

Á mynd 2 sjáum við viðtakendur fjárhagsaðstoðar eftir aldri á tímabilinu 1999-

2009.  
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(Heimild: Hagstofan, 2010-c) 

Mynd 2. Viðtakendur fjárhagsaðstoðar frá 1999-2009 eftir aldri 

 

Á mynd 2 má sjá að stærstur hópur viðtakenda fjárhagsaðstoðar er 25-39 ára og 

næst stærsti 18-24 ára. Á myndinni má því sjá að það er frekar yngra fólk en eldra 

sem þarfnast fjárahagsaðstoðar. Hvað varðar þróunina yfir tímabilið 1999-2009 

þá haldast aldurshóparnir mjög svipaðir til 2006. Þá fækkar sérstaklega í hópi 40-

54 ára og viðtakendum frá 18-24 ára og 25-39 ára fjölgar. Þetta þýðir að aldur 

viðtakenda fjárhagsaðstoðar hefur verið að lækka frá 2006 en hafði þá haldist 

nokkuð stöðugur frá 1999. 

 Á mynd 3 verða viðtakendur fjárhagsaðstoðar skoðaðir með tilliti til 

fjölskyldugerðar.  
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(Heimild:Hagstofan, 2010-c). 

Mynd 3. Viðtakendur fjárhagsaðstoðar eftir fjölskyldugerð frá 1999-2009  

 

Eins og sjá má á mynd 3 eru tveir stærstu hópar viðtakenda fjárhagsaðstoðar á 

Íslandi einstæðir, barnlausir karlmenn og einstæðar konur með börn. Þar á eftir 

koma einstæðar, barnlausar konur og hjón með börn. Barnlaus hjón og einstæðir 

karlar með börn eru minnstu hópar viðtakenda fjárhagsaðstoðar.  

 Hvað þróunina varðar yfir tímabilið má helst nefna að í hópi einstæðra, 

barnlausra karla hefur fjölgað og hópar í hópi einstæðra mæðra með börn og 

barnlausra hjóna fækkað. Hinir hóparnir haldast að mestu svipaðir í gegnum 

tímabilið.  

 

Upphæð fjárhagsaðstoðar og lengd greiðslna 

Eins og kom fram áður eru upphæðir fjárhagsaðstoðar mismunandi eftir 

sveitarfélögum. Sá munur verður þó ekki skoðaður hér. Á mynd 4, sjáum við 

meðalgreiðslur til þeirra sem njóta fjárhagsaðstoðar frá 1999-2009.  
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(Heimild: Hagstofan 2010 b). 

Mynd 4. Meðalfjárhæð fjárhagsaðstoðar á mánuði í krónum 

Á mynd 4 má sjá að meðalfjárhæð fjárhagsaðstoðar hefur hækkað jafnt og þétt 

frá 1999. En hækkar þó minnst á milli 2005 og 2006, einungis 104 krónur. Frá 

1999 til 2009 hefur meðalfjárhæð fjárhagsaðstoðar hækkað um 48.076 krónur, 

upphæðin hefur því rúmlega tvöfaldast á þessu tíu ára tímabili.  

 

 

(Heimild: Hagstofan 2010 b).  

Mynd 5. Meðalfjöldi greiddra mánaða 

Mynd 5 sýnir að meðalfjöldi greiddra mánaða er á bilinu 3,8 og upp í 4,2. Lægst 

fer meðalfjöldinn árið 2001 í 3,8 mánuði.  
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Viðtakendur á tímum efnahagsþrenginga 

Í kjölfar bankahruns haustið 2008 jókst atvinnuleysi. Í september 2008 var 1,3% 

atvinnuleysi en í mars 2009 var það komið í 9,1% og náði hámarki í mars 2010 

eða 9,3%. Í september árið 2010 voru atvinnulausir 7,1% (Vinnumálastofnun, 

október 2010). Með auknu atvinnuleysi má búast við fjölgun umsækjenda um 

fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, þar sem ekki eiga allir rétt á 

atvinnuleysistryggingum. Þeir sem eiga rétt eru launamenn sem hafa á síðustu 12 

mánuðum unnið á innlendum vinnumarkaði. Hlutfallslegan rétt miðað við 

starfstíma á sá sem hefur unnið lengur en 3 mánuði af síðustu 12 mánuðum. 

Umsækjandi um atvinnuleysisbætur þarf að vera í atvinnuleit, leggja fram vottorð 

frá vinnuveitanda ásamt fleiri skilyrðum samkvæmt 13. gr. laga um 

atvinnuleysistryggingar nr. 54/2006. Þeir sem hafa ekki rétt hjá 

atvinnuleysistryggingakerfinu geta leitað til sveitarfélaganna og sótt um 

fjárhagsaðstoð. Sumir leita þó til sveitarfélaganna eftir fjárhagsaðstoð, þótt þeir 

eigi rétt á atvinnuleysistryggingum, t.d. þeir sem eiga eingöngu rétt á hlutfalli 

atvinnuleysistrygginga (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2009c).  

 Í skýrslu Árna Páls Árnasonar (2010), þáverandi félags- og 

tryggingamálaráðherra, um velferðarvaktina kemur fram að útgjöld sveitarfélaga 

til fjárhagsaðstoðar hækkuðu töluvert á milli 2008 og 2009, eða um 65% á fyrstu 

átta mánuðum ársins 2009 hjá stærstu sveitarfélögunum. Viðtakendum fjölgaði á 

sama tíma um 35%. Að hluta til skýrir hækkun grunnfjárhæðar þann 1. janúar 

2009 hækkunina. Í 16 stærstu sveitarfélögunum fjölgar viðtakendum mest í 

Árborg, eða um 140% en þeim fækkar mest á Fljótsdalshéraði, eða um 20%. 

Íbúum á Íslandi fjölgaði einungis um 0,1% svo að það skýrir ekki þessa hækkun. 

 Guðný Björk Eydal (2009) bendir á mikilvægi þess að skoða vel 

framkvæmd fjárhagsaðstoðar og hvernig hún nýtist. Hún telur þetta meðal 

annars mikilvægt vegna þess að líklega verður eftirspurn eftir fjárhagsaðstoð 

meiri þegar réttur til atvinnuleysistrygginga er uppurinn. 
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3.5 Skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að virkni 

Eins og kom fram áður eru almenn skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð sett í lögum um 

félagsþjónustu sveitarfélaga, sbr. 19. og 23. gr. Þau skilyrði sem þessi rannsókn 

beinist að snúa að virkni viðtakenda fjárhagsaðstoðar. Skilyrði fyrir virkni vísa til 

þess að innleiða hvers kyns vinnuúrræði fyrir þá sem þiggja hvers konar 

fjárhagslega aðstoð af ríkinu. Réttindi/aðstoð verður skert ef umsækjandi er ekki 

tilbúinn til að taka þátt í einhvers konar vinnu eða þjálfun (Pierson, 1994). Réttur 

ríkja og sveitarfélaga er þó ekki skilyrðislaus þar sem þau hafa flest skyldum og 

réttindum að sinna gagnvart skjólstæðingum sínum. Þegar skilyrða á félagslega 

aðstoð þarf að hafa í huga sjálfsákvörðunarrétt einstaklinga og taka tillit til þeirra 

skoðana ef hægt er. Því er réttur fólks ekki skilgreindur svo að við ákveðnar 

aðstæður geti fólk krafist vissrar þjónustu eða aðstoðar (Þingskjal 574, 1990-

1991). Finna þarf úrræði sem hentar þörfum hvers og eins, til að það hafi 

tilskilinn árangur, þ.e. að auka líkur einstaklings á að komast út á almennan 

vinnumarkað (Hjertner Thorén, 2005).  

Á öllum Norðurlöndunum hefur löggjöf um fjárhagsaðstoð verið breytt 

þannig að mikil áhersla er á virkni og að þeir sem sækja um fjárhagsaðstoð skuli 

eiga kost á þátttöku í einhvers konar endurhæfingu eða úrræði sem munu tryggja 

þeim virkni. Ísland er þó frábrugðið hinum Norðurlöndunum og hefur ekki sett 

nein skilyrði fyrir virkni í sína löggjöf um fjárhagsaðstoð líkt og nágrannaþjóðirnar 

Hins vegar hefur lögum um atvinnuleysistryggingar og lögum um 

vinnumarkaðsaðgerðir verið breytt á þann veg (Guðný Björk Eydal, 2009). 

 Árið 1995 flutti Jóhanna Sigurðardóttir ræðu á Alþingi um nauðsyn þess 

að endurskoða löggjöf um atvinnuleysistryggingar, enda væru aðstæður aðrar á 

vinnumarkaðnum, heldur en þegar lögin voru sett, þ.e. töluvert atvinnuleysi. Í 

þessari ræðu talar Jóhanna fyrir úrræðum fyrir atvinnulaust fólk, enda geti það 

verið mjög niðurbrjótandi að hafa ekki atvinnu. Því ætti heldur að hafa í boði 

úrræði þar sem fólk gæti byggt sig upp, það væri betra að vera með virkar 

atvinnuleysisbætur frekar en óvirkar. Hennar mat var að við ættum að draga 

lærdóma af reynslu Norðlurlandaþjóðanna og nýta okkur hana til að byggja upp 

okkar atvinnuleysistryggingakerfi (Jóhanna Sigurðardóttir, 1995). Mjög mikil 
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áhersla hefur verið á virkni í þróun atvinnuleysistryggingamála í mörgum löndum 

Evrópu (Gerven, 2008).  

 Árið 1996 voru lög um atvinnuleysistryggingar endurskoðuð og urðu þá 

einnig til lög um vinnumarkaðsaðgerðir. Við þessar breytingar var meðal annars 

ákveðið að sett yrði á laggirnar Vinnumálastofnun og allt landið gert að einu 

vinnusvæði. Undir Vinnumálastofnun áttu að starfa átta vinnumiðlanir með það 

að markmiði að stuðla að úrræðum og bættum starfsmöguleikum atvinnulausra 

(Þingskjal 188, 1996-1997). Vinnumarkaðsaðgerðunum var ætlað að aðstoða 

atvinnulausa, með því að aðstoða við atvinnuleit, veita upplýsingar og einnig að 

sjá til þess að atvinnulausir hefðu kost á úrræðum, t.d. námi eða einhvers konar 

þjálfun sem verði til þess að auka starfsgetu viðkomandi (Þingskjal 189, 1996-

1997). Það nýmæli var sett inn í lög um atvinnuleysistrygginar að myndi 

einstaklingur hafna vinnu eða gerð starfsleitaráætlunar gæti það valdið missi á 

bótarétti. Skrái atvinnuleitandi sig ekki á tilskildum degi myndi það valda missi á 

bótarétti þá tilteknu daga (Þingskjal 188, 1996-1997).  

 Árið 2006 var bæði löggjöf um atvinnuleysistryggingar og 

vinnumarkaðsaðgerðir breytt (Lög um atvinnuleysistryggingar nr. 54/2006; Lög 

um vinnumarkaðsaðgerðir nr. 55/2006). Markmiðið með þessum breytingum var 

að auka skilvirkni löggjafarinnar. Helstu nýmæli voru þau að nú skyldi 

Vinnumálastofnun, sem fjallað verður um hér síðar, annast framkvæmd 

atvinnuleysistryggingakerfisins, það er að ákveða rétt einstaklinga til 

atvinnuleysisbóta, og missi þeirra. Einnig var leitast við að gera skilyrði til réttar á 

atvinnuleysisbótum skýrari svo að auðveldara væri fyrir einstaklinga að átta sig á 

því hvaða skilyrði þeir þyrftu að uppfylla, en það þótt mikilvægt svo einstaklingar 

vissu meðal annars hvað gæti valdið bótaskerðingu. Helsta breytingin að þessu 

sinni var þó tekjutenging atvinnuleysisbóta og á atvinnuleitandi rétt á 70% 

tekjutengdum atvinnuleysisbótum í allt að þrjá mánuði (Þingskjal 1078, 2005-

2006).  

Með þessum breytingum sem hafa orðið á síðustu tveimur áratugum má 

segja að hér hafi komist á virk velferðarstefna á sviði atvinnuleysistrygginga 

(Guðný Björk Eydal, 2009). 
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 Í desember 2009 voru samþykktar breytingar á lögum um 

atvinnuleysistryggingar, en þar var enn frekar hnykkt á skilyrðum og skyldum 

atvinnuleitenda. Breytingarnar voru fyrst og fremst ætlaðar til að koma í veg fyrir 

misnotkun og til að mæta auknu atvinnuleysi (Þingskjal 314, 2009-2010). Í 

umræðum varðandi málið á Alþingi var töluvert rætt um virkni atvinnuleitenda. 

Árni Páll Árnason (2009a) þáverandi félags- og tryggingamálaráðherra sagði í 

flutningsræðu sinni um málið: 

 

Markmiðið er ávallt að veita þeim aðstoð sem verða fyrir atvinnumissi 
með það fyrir augum að þeir komist sem fyrst inn á vinnumarkaðinn á 
nýjan leik. Ef atvinnuleysi er mikið og viðvarandi þarf 
atvinnuleysistryggingakerfið að stuðla að virkni þeirra sem eru án atvinnu 
með uppbyggilegum verkefnum, námi eða starfsþjálfun sem líklegt er að 
styrki stöðu fólks á vinnumarkaði þegar framboð atvinnu eykst á ný. 

 

Pétur H. Blöndal (2009) sagði um frumvarpið: 

Ég ætla að byrja á því að segja að margt er þarna gott, t.d. sú viðleitni að 
auka virkni atvinnulausra og það hef ég margoft bent á og líka gagnvart 
öryrkjum að það vantar mjög mikið að auka virkni fólks og láta það ekki 
missa tengslin við vinnumarkaðinn. 

 

Fleiri töluðu um virkni og flestir hafa áhyggjur af ungum atvinnuleitendum og 

virkni þeirra (Sjá t.d. Guðmund Steingrímsson, 2009).  

 Í tvígang hafa komið fram tillögur á Alþing um að skilyrða megi 

fjárhagsaðstoð með þeim hætti að sveitarfélög geti gert kröfur um að 

viðtakendur séu virkir í atvinnuleit eða úrræðum (Þingskjal 670, 1996-1997; 

Þingskjal 314, 2009-2010). Fjallað verður nánar um þær í kafla 6. 

 

3.6 Samantekt 

Fjárhagsaðstoð hefur þekkst frá örófi alda, en form hennar hefur þó breyst frá 

ölmusugjöfum til þess viðhorfs að hver einstaklingur eigi rétt á lágmarksafkomu 

og efnahagslegu öryggi. Lög hafa verið til um fátækraframfærslu á Íslandi allt frá 

12. öld. Nú gilda ein lög um alla framkvæmd félagsþjónustu á Íslandi, lög um 

félagsþjónustu sveitarfélaga. Innan laganna er kafli  er fjallar sérstaklega um 

fjárhagsaðstoð. Öllum sveitarfélögum á Íslandi er skylt samkvæmt lögunum að 
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setja sér reglur um fjárhagsaðstoð. Sé málsaðili ekki sáttur við ákvörðun 

sveitarfélags getur hann skotið henni til úrskurðarnefndar félagsþjónustu. 

 Aldur viðtakenda fjárhagsaðstoðar á Íslandi fer lækkandi og eru einstæðir 

barnlausir karlar og einstæðar konur með börn  stærstu hópar viðtakenda. Fjöldi 

viðtakenda og útgjöld til fjárhagsaðstoðar hafa aukist á sl. tveimur árum. Lengd 

aðstoðartíma var 4,2 mánuðir frá 2004-2006, lækkaði niður í 4,1 árið 2007 og 3,9 

árið 2008. Nú er lengd aðstoðartíma þó aftur komin í 4,2 mánuði. Töluverðar 

breytingar hafa verið gerðar á löggjöf hérlendis um atvinnuleysistryggingar og 

hefur áhersla á skilyrði og virkni aukist mikið á síðustu árum. Með þessum 

breytingum má segja að hér hafi verið komið á virkri velferðarstefnu. 
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4. VIRK VELFERÐARSTEFNA 
Mikil áhersla hefur verið lögð á virka velferðarstefna (activation policies) á 

Vesturlöndum síðastliðna áratugi, sérstaklega á sviði atvinnuleysistrygginga 

(Gerven, 2008; Johanson og Hvinden, 2007). Virk velferðarstefna felur í sér að  

styðja fólk til þátttöku á vinnumarkaði (Heikkilä, 1999). Tilgangur virkrar 

velferðarstefnu samkvæmt Hvinden (1999) er að gera fólk virkt (active) í stað 

þess að það sé óvirkt (passive). Þar er ekki aðeins átt við að halda einstaklingum 

virkum á vinnumarkaði, heldur líka félagslega og andlega. Þegar fólk missir 

vinnuna, þá missir það ekki einungis tengingu við vinnumarkaðinn, heldur líka 

félagsleg tengsl. Þess vegna er mikilvægt að aðstoða einstaklinga við að vera 

virka.  

Mismunandi hugmyndir eru um það hvað virkni felur í sér en Hvinden 

(1999) segir hugtakið standa fyrir margar stefnur sem eigi það sameiginlegt að 

vera ætlað að vera lausn á félagslegum erfiðleikum. Sem dæmi um félagslega 

erfiðleika má nefna hátt hlutfall atvinnuleysis, langtímaatvinnuleysi, langtíma 

fjárhagsaðstoð, óhófleg útgjöld ríkissjóða til velferðaraðstoðar, félagsleg 

einangrun og fleira. Í þröngun skilningi segir Heikkilä (1999) virkni vera tækifæri 

fyrir atvinnulaust fólk til að taka þátt í margvíslegum aðgerðum, til dæmis 

þjálfun, námi eða öðru til að auka hæfni og vinnugetu sína. Geldof (1999) segir 

hugtakið venjulega vera þrengt niður í spurninguna hvernig hægt sé að örva og 

hvetja þá sem eru illa hæfir á vinnumarkaði eða hafa verið atvinnulausir til lengri 

tíma og/eða þá sem algjörlega eru háðir innkomu frá ríkinu til að taka meiri þátt í 

samfélaginu í gegnum vinnumarkaðinn. Virk velferðarstefna hefur þrjú megin 

markmið samkvæmt Heikkilä (1999) en þau eru 1) að draga úr atvinnuleysi og 

einangrun, 2) að draga úr kostnaði sem fer í velferðaraðstoð og 3) að hvetja fólk 

til atvinnu. 

Johanson og Hvinden (2007) segja rökin fyrir mikilvægi virkni einstaklinga 

mjög mismunandi. Þó sé hægt að merkja tvær meginhugmyndir. Þær eru annars 

vegar að virkni sé mikilvæg fyrir getu einstaklingsins, þ.e. að til þess að 

einstaklingnum líði vel og hann viðhaldi vinnugetu sinni þurfi hann að taka virkan 

þátt í ýmsum úrræðum eins og t.d. þjálfun eða menntun. Hins vegar er það 

sjónarmiðið sem byggist upp á því að vinna verði að borga sig fyrir einstaklinginn 
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og að hann geti ekki valið hvort hann vinnur eða hvort hann fær bætur. Þeir taka 

þó fram að fáir einskorða sig við annað hvort módelið, heldur taka hluta úr hvoru 

tveggja og skapa sitt eigið.  

Þau lönd sem hafa tileinkað sér virka velferðarstefnu bjóða upp á og þróa 

mismunandi úrræði, virk vinnumarkaðsúrræði (active labour market programs), 

til að auka vinnugetu og hæfni einstaklinga, sem einnig hefur það að markmiði að 

styrkja þá andlega og félagslega. Má í því sambandi nefna námskeið, 

starfsþjálfun, menntun o.fl. (Hjertner Thorén, 2005; Smedslund o.fl., 2006). 

Nánar verður fjallað um dæmi um slík úrræði síðar í þessum kafla.  

Bæði hefur verið fjallað um kosti og galla virkrar velferðarstefnu. Hvinden 

(1999) segir hana hafa í för með sér fjárhagslega og pólitíska áhættu. 

Fjárhagslega áhættan er að þótt að stefnan virki og hafi tilskilin áhrif þá er hún 

frekar dýr, sérstaklega til styttri tíma litið. Hin áhættan er að sumir telja slíkar 

stefnur vera þvingun og hömlur á frelsi og sjálfsforræði þegnanna. Hann segir að 

einnig megi velta fyrir sér hvort að það sé réttlætanlegt að draga úr aðstoð við 

fólk, skerða rétt þess til lágmarksframfærslu og frelsi þess til ákvarðana. Þetta 

geti leitt til þess að þessi hópur verði berskjaldaðri fyrir mistökum, vonbrigðum 

og sviknum loforðum, til þess eins að auka virkni tiltölulega lítils hóp á 

vinnumarkaðnum.  

Hvinden tók einnig saman kosti og segir þá skiptast niður í tvo hluta, þætti 

sem snúa að einstaklingum og þætti sem snerta samfélagið. Út frá 

einstaklingnum getur virk velferðarstefna hjálpað til við að viðhalda eða jafnvel 

auka hæfni einstaklingsins, sem verður til  þess að auka tækifæri hans á 

vinnumarkaðnum, bæði til skamms og langs tíma. Hún kemur einnig í veg fyrir 

neikvæð áhrif á einstaklinginn þótt að hann sé ekki þátttakandi á vinnumarkaði. 

Hún hvetur til virkrar atvinnuleitar. Stefnan leggur áherslu á rétt einstaklingsins 

til að vinna, gefur einstaklingunum tiltrú og tilgang í samfélaginu, í stað þess að 

einstaklingurinn sé óvirkur heima á bótum. Hvað varðar samfélagslega ábata þá 

vill hann meina að virk velferðarstefna komi í veg fyrir rýrnun á færni og 

vinnugetu og auki starfshæfni og sveigjanleika á vinnumarkaðnum. Virk 

velferðarstefna getur komið í veg fyrir vandamál sem fylgja oft langtíma 

atvinnuleysi og að lokum þá minnkar hún þrýsting á opinberan fjárhag. 
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Daguerre og Etherington (2009) segja að gögn um það hvað virki best í 

virkri velferðarstefnu á meðal OECD ríkjanna sé helst fernt: 1. Þörf á virkum 

vinnumarkaðsúrræðum þar sem boðið er upp á persónulegan stuðning og skjót 

inngrip fyrir þá sem eru í mestri þörf fyrir stuðning. 2. Mikilvægt sé að hafa hæft 

og nógu margt starfsfólk til að ná einhverjum árangri. 3. Verja verði meiri tíma í 

stuðning við þátttakendur til að koma í veg fyrir brottfall. 4. Vera með vel 

skipulögð og uppbyggileg verkefni fyrir þátttakendur eins og starfsþjálfun, því 

það hefur mikil áhrif á árangurinn. Þeir benda einnig á að þegar ávinningur af 

virkri velferðarstefnu sé skoðaður megi hafa í huga að markmiðið er ekki bara að 

draga úr atvinnuleysi, heldur er markmiðið einnig að auka vinnugetu fólks, svo að 

það sé hæfara til að koma út á vinnumarkaðinn. Rosholm og Svarer (2004) fundu 

út að virk velferðarstefna hefur áhrif á lengd þess tíma sem fólk þiggur 

atvinnuleysisbætur, það er að fólk þáði bætur í styttri tíma en áður.  

 

4.1 Virk velferðarstefna og fjárhagsaðstoð 

Johanson og Hvinden (2007) benda þó á að við upphaf efnahagskreppunnar hafi 

verið gerðar töluvert meiri kröfur um virka þátttöku hjá þeim sem þáðu 

atvinnuleysistryggingar en þeim sem þáðu fjárhagsaðstoð. Þetta hafi þó breyst og 

hafi iðnvædd ríki í sívaxandi mæli gert meiri kröfur um virkni til þeirra sem þiggja 

fjárhagsaðstoð (Giertz, 2004; Hanesch, 2001; Johanson og Hvinden, 2007; 

Smedslund o.fl., 2006). Ástæðurnar fyrir þessum breytingum hafa verið að miklu 

leyti minni tekjur hins opinbera og aukinn kostnaður við velferðarkerfið, 

sérstaklega vegna atvinnuleysistrygginga og fjárhagsaðstoðar (Johanson og 

Hvinden, 2007). Giertz (2004) telur ástæðuna vera þá að hópurinn sem var að 

þiggja aðstoð á 9. og 10. áratugnum var að breytast, eins og rætt var um í fyrsta 

kafla. Það er því krafa yfirvalda í mörgum löndum að þeir sem njóta félagslegrar 

aðstoðar taki þátt í einhvers konar vinnutengdu prógrammi. Önnur markmið með 

þessu eru að auka lífsgæði fólks, auka sjálfstraust, kunnáttu og vinnuanda. Þannig 

að fyrir suma er markmiðið að fá vinnu, en fyrir aðra eru markmiðin minni, eins 

og félagsleg þátttaka og aukin lífsgæði (Smedslund o.fl., 2006). Með tilkomu 

vinnuskilyrða eða skilyrða fyrir virkni í fjárhagsaðstoð, hefur sú skarpa lína sem 
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hefur verið á milli vinnumarkaðslöggjafa og félagsmálalöggjafa orðið óskýrari 

(Lødemel og Trickey, 2001). 

 Með þessum breytingum hafa iðnvædd ríki aukið við ráðgjöf, þjálfun og 

atvinnutækifæri fyrir viðtakendur fjárhagsaðstoðar. Einnig hefur verið áhersla á 

að þessi hópur fái að njóta endurhæfingar eða taka þátt í úrræðum sem tryggja 

þeim virkni. Með aukinni þjónustu hafa skilyrði þó verið hert fyrir þennan tiltekna 

hóp, í þeirri trú að möguleikar hans aukist á því að komast úr þeim aðstæðum 

sem hann er í (Hanesch, 2001; Johanson og Hvinden, 2007).  

 Johanson og Hvinden (2007) benda á að munur er á atvinnulausum sem 

þiggja atvinnuleysistryggingar og þeim sem að þiggja fjárhagsaðstoð. Atvinnulaus 

einstaklingur á að vera tilbúinn til að gera hvað sem er til að komast sem fyrst í 

vinnu aftur. Þetta felur t.d. í sér að mæta á vinnumiðlun, stunda virka atvinnuleit, 

þiggja störf eða taka þátt í vinnumarkaðsaðgerðum. Þeir telja þó að erfiðara sé 

að réttlæta skilyrði fyrir virkni hjá viðtakendum fjárhagsaðstoðar. Í staðinn fyrir 

að fá fjárhagsaðstoð er þeirra skylda aðallega fólgin í því að taka þátt í þjálfun 

og/eða að vera í virkri atvinnuleit. Stóra muninn telja þeir vera fólginn í því að 

viðtakendur fjárhagsaðstoðar hafi oft verið frá atvinnu lengur en aðrir og að 

atvinnurekendum finnist ekki spennandi að fá þá til starfa, þrátt fyrir að 

vinnumiðlanir séu þeim innan handar. Því hafa stjórnvöld boðið upp á 

starfsleiðsögn og virkniaðgerðir sem beinast að þessum hópi. 

 

4.2 Virk vinnumarkaðsúrræði 

Virk vinnumarkaðsúrræði eru oftar en ekki kölluð Welfare to work programs. Virk 

vinnumarkaðsúrræði leggja áherslu á það að koma fólki frá velferðaraðstoð til 

vinnu. Með velferðaraðstoð er átt við atvinnuleysistryggingar og fjárhagsaðstoð 

(Pavoni og Violante, 2007; Peck, 2001).  

Úrræðin eru margskonar eins og áður segir, allt frá starfsþjálfun, 

menntun, atvinnuleit, reynsluráðningu og mörgu fleiru (Smedslund o.fl., 2006; 

Hjertner Thorén, 2005). Ekki verður leitast við að lýsa einstökum úrræðum hér, 

heldur verður fjallað um íslensk úrræði síðar í kaflanum.  
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 Rannsóknum á virkum vinnumarkaðsúrræðum hefur fjölgað, en hafa þó 

samt sem áður ekki verið rannsökuð nóg, sérstaklega ekki í Evrópu. Efnið hefur 

þó töluvert verið skoðað í Bandaríkjunum og verður reynsla þeirra að teljast 

dýrmæt, þótt að upp á vanti á mat og reynslu frá Evrópu (Giertz, 2004; 

Greenberg, Meyer, Michalopoulos og Wiseman, 2003; Hanesch, 2001; Hjertner 

Thorén , 2005; Rosholm og Svarer, 2004; Smedslund o.fl. 2006).Þær rannsóknir 

sem hafa verið gefnar út gefa mismunandi niðurstöður, bæði jákvæð áhrif og 

neikvæð, og jafnvel engin áhrif. Það gæti mögulega verið út af erfiðleikum með 

að skapa/finna rétta samanburðarhópinn. Það er að virk vinnumarkaðsúrræði eru 

mjög misjöfn, og því er erfitt að bera mörg þeirra saman. Einnig gæti verið að að 

þau úrræði sem væri búið að skoða séu gagnslaus en eftir eigi að skoða þau sem 

virka (Giertz, 2004). 

 Hjertner Thorén (2005) segir slík úrræði bæði lofuð og gagnrýnd. Sumir 

fræðimenn vilja meina að þetta sé rétta leiðin til að koma í veg fyrir félagslega 

útilokun og bæti möguleika fólks til að komast út á vinnumarkaðinn. Aðrir deila 

um það að slíkar virkni aðgerðir sveitarfélaga séu bara nýtt form valds og 

vinnuþvingana á viðtakendur fjárhagsaðstoðar. Giertz (2004) tekur í sama streng 

og Thorén og talar um að þegar virk vinnumarkaðsúrræði komu fyrst á 

sjónarsviðið í Svíþjóð á níunda áratugnum voru þau talin heillavænleg úrræði. Í 

huga hins „framsækna“ félagsráðgjafa var þetta eðlileg þróun í velferðaraðstoð. 

Samt sem áður fannst honum að félagsráðgjafar og yfirvöld hefðu átt eftir að 

svara tveimur megin spurningum. Fyrri spurningin varðar þá aukningu á valdi, 

stjórn og aga yfir viðtakendum fjárhagsaðstoðar og sú síðari hvort að slík úrræði 

hefðu einhver áhrif á atvinnu og innkomu.  

Smedslund o.fl. (2006) skoðuðu virk vinnumarkaðsúrræði og komust að 

ýmsum niðurstöðum. Í stuttu máli voru helstu niðurstöður þeirra virk 

vinnumarkaðsúrræði höfðu áhrif á atvinnu, en áhrifin voru lítil og breytileg. Þau 

höfðu lítil áhrif á tekjur, þó einhver. Færri þurftu fjárhagsaðstoð en áður, þótt að 

munurinn væri lítill. Þeir komust einnig að því að úrræði þar sem viðtakendur 

velferðaraðstoðar taka sjálfviljugir þátt hafa meiri áhrif en úrræði þar sem fólk er 

neytt til þátttöku. Úrræði þar sem þátttakendur leituðu vinnu sýndu meiri áhrif 

en þau sem það var ekki gert. Meginniðurstaða þeirra var að úttektir á virkum 
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vinnumarkaðsúrræðum koma nánast einungis frá Bandaríkjunum. Þeir telja 

einnig mikilvægt að úrræðin séu sniðin að þörfum þeirra sem eigi að nota þau, 

því hóparnir séu oft mjög ólíkir. 

Hanesch (2001) er tortrygginn og finnst rannsóknir ekki sýna fram á að slík 

úrræði virki, þá sérstaklega ekki í Evrópu eins og komið hefur fram. Hann hefur 

sett fram atriði um virk vinnumarkaðsúrræði til umhugsunar. Hann telur að virk 

velferðarstefna einbeiti sér of mikið að einstaklingum og þeirra skyldum gagnvart 

kerfinu og úrræðinu, en á meðan gleymist að samfélagið hefur ýmsar skyldur á 

móti, eins og t.d. að reyna að koma í veg fyrir mismunun og hindranir á 

vinnumarkaðnum. Hann segir að með virkum vinnumarkaðsúrræðum sé sagt að 

hvatning og geta þiggjenda fjárhagsaðstoðar aukist. En þegar alltaf er reiknað 

með því að fólk sé að misnota kerfið, neyða það í vinnupróf, refsa því hafi það 

ekki fundið sér vinnu og svo framvegis hefur það þau áhrif að þau eru gerð að 

frávikum og það hefur ekki hvetjandi áhrif. Hann bendir á að virk 

vinnumarkaðsúrræði eigi að auka sjálfstraust og sjálfsvirðingu. Hins vegar sé 

reynslan af annars flokks illa launuðum störfum önnur, og geti að öllum líkindum 

haft neikvæð áhrif á sjálfsvirðingu og dregið úr löngun til atvinnuleitar. Síðasta 

atriðið í umræðu hans er að virk vinnumarkaðsúrræði eigi að draga úr fjölda 

þiggjenda fjárhagsaðstoðar og hjálpa þeim að komast í gegnum ósjálfstæði. Hann 

vill hins vegar meina að tækifæri til þjálfunar í vinnu séu aðallega sniðin að 

vinnumarkaðnum og störfin sem séu í boði séu ekki sniðin að þörfum 

einstaklinganna. Hann vill meina að til styttri tíma litið dragi þessi úrræði úr 

atvinnuleysi og fjölda þeirra sem sækja um fjárhagsaðstoð. En til lengri tíma litið 

gæti þetta kostað ríkin mikið þegar fleiri verða fyrir félagslegri útilokun.  Hann 

hefur sérstakar áhyggjur af þiggjendum fjárhagsaðstoðar hvað varðar virka 

velferðarstefnu og segir að ef nota eigi hana á þessu sviði verði að taka sérstakt 

mið af réttindum og sjónarmiðum þeirra sem þiggja aðstoðina.  

Niðurstöður rannsóknar Dahl og Lorentzen (2005) á virkum 

vinnumarkaðsúrræðum í  Noregi sýndu að úrræði þar sem blandað væri saman 

starfsþjálfun og aukningu á hæfni einstaklingsins, og úrræði þar sem hæfni 

einstaklingsins er aukin og þar sem þátttakendur fá einhvers konar „bónus“ fyrir 
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vel unnin verk eða góða mætingu er blandað saman hafi mjög jákvæð áhrif, bæði 

á innkomu fólks, sem og vinnuvirkni.  

Bergemann og van den Berg (2007) skoðuðu áhrif virkrar velferðar- og 

atvinnustefnu á konur í löndum Evrópusambandsins og komust að þeirri 

niðurstöðu að árangur hennar hefur ekki sömu áhrif á karla og konur. Það var 

þeirra niðurstaða að áhrifin væru meiri á konur, sérstaklega í löndum þar sem 

atvinnuþátttaka kvenna var lág. Einnig kom í ljós að áhrif virkar velferðar- og 

atvinnustefnu hafði ekki sömu áhrif á viðtakendur atvinnuleysistrygginga og 

viðtakendur fjárhagsaðstoðar, en eins og bent var á áður eru þetta ólíkir hópar 

með ólíkar þarfir. 

 Virk vinnumarkaðsúrræði hafa að mest verið skoðuð í Bandaríkjunum, en 

rannsóknum á þeim fer fjölgandi. Niðurstöður eru mismunandi, enda getur 

reynst erfitt að bera úrræðin saman og hafa þau mismunandi áhrif. Niðurstöður 

eru einnig mismunandi eftir hópum og getur því verið mikilvægt eins og 

Smedslund o.fl. (2006) benda á að mikilvægt sé að úrræðin séu sniðin að þeim 

hópi sem á að nota það.  

 

4.3 Virk velferðarstefna á Íslandi 

Eins og áður kom fram var með breytingum á lögum um atvinnuleysistryggingar 

og lögum um vinnumarkaðsaðgerðir komið á virkri velferðarstefnu hérlendis. Í 

kjölfar töluverðrar fjölgunar á örorkulífeyrisþegum á Íslandi upp úr 1990 varð 

vaxandi áhugi og meðvitund um mikilvægi virkniaðgerða hérlendis (Stefán 

Ólafsson, 2005; Tryggvi Þór Herbertsson, 2005) 

Í kaflanum hér á eftir verður fjallað um vinnumálastofnun og þau 

vinnumarkaðsúrræði sem eru í boði hér á landi. Í lok kaflans verður fjallað um 

virka velferðarstefnu og viðtakendur fjárhagsaðstoðar.  

 

4.3.1 Vinnumálastofnun 

Með þeim breytingum sem gerðar voru á lögum um atvinnuleysistryggingar árið 

1996 var ákveðið að setja á stokk Vinnumálastofnun. Þær skipulagsbreytingar 

sem urðu á þessum tíma gerðu ráð fyrir að allt landið yrði gert að einu 
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vinnusvæði og skyldi með því efla opinbera vinnumiðlun. Til eflingar á 

vinnumiðlun yrði því Vinnumálastofnun á vegum ríkisins. Á vegum 

Vinnumálastofnunar myndu síðan verða starfræktar samtengdar 

svæðisvinnumiðlanir (Þingskjal 188, 1996-1997).  

 Vinnumálastofnun starfar samkvæmt lögum um vinnumarkaðsaðgerðir 

nr. 55/2006 og lögum um atvinnleysistryggingar nr. 54/2006 og heyrir samkvæmt 

þeim undir félagsmálaráðherra. Ýmis verkefni eru á höndum 

Vinnumálastofnunar. Fyrst bera að nefna yfirstjórn vinnumiðlunar á Íslandi og 

daglega afgreiðslu Atvinnuleysistryggingasjóðs. Vinnumálastofnun skal halda skrá 

yfir laus störf á öllu landinu, veita atvinnuleitendum upplýsingar um laus störf og 

aðstoða þá við að finna störf sem hentar þeim, en hennar starf er einnig að veita 

atvinnurekendum aðstoð við ráðningu starfsfólks og gefa þeim upplýsingar um 

það framboð sem er á vinnuafli þá og þegar. Vinnumálastofnun skal einnig 

annast skipulag á vinnumarkaðsúrræðum, en í því felast námskeið, ráðgjöf, nám, 

endurhæfing o.fl. Hún skal að öllu jöfnu veita atvinnuleitendum 

einstaklingsmiðaða ráðgjöf, þar sem þarfir hvers og eins eru hafðar að leiðarljósi. 

Vinnumálastofnun skal meta vinnugetu atvinnuleitanda þegar hann sækir um 

atvinnuleysisbætur. Það er einnig hlutverk Vinnumálastofnunar að safna gögnum 

um atvinnuástand, atvinnuleysi og atvinnuhorfur (Vinnumálastofnun, e.d-a.; Lög 

um atvinnuleysistryggingar; Lög um vinnumarkaðsaðgerðir).  

 

4.3.2 Vinnumarkaðsúrræði 

Eins og kom fram í kaflanum hér á undan er það hlutverk Vinnumálastofnunar að 

skipuleggja og halda úti vinnumarkaðsúrræðum. Úrræði fyrir atvinnulausa voru 

aukin í kjölfar efnahagskreppunnar hér á landi í janúar 2009. Þá leystu reglugerð 

um þátttöku atvinnuleitanda sem tryggðir eru innan 

atvinnuleysistryggingakerfisins í vinnumarkaðsaðgerðum og um búferlastyrki nr. 

12/2009 og reglugerð um nám og námskeið sem eru viðurkennd sem 

vinnumarkaðsúrræði nr. 13/2009 af reglugerð um vinnumarkaðsaðgerðir nr. 

67/1998.  
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Þau vinnumarkaðsúrræði sem Vinnumálastofnun hefur upp á að bjóða 

eru fjölbreytt og misjöfn og geta hentað mismunandi hópum. Það er mat 

vinnuhóps Velferðarvaktarinnar um fólk án atvinnu í mars 2009 að víða sé verið 

að vinna gott starf og bjóða upp á fjölbreytt úrræði fyrir atvinnulausa sem 

stöðugt er verið að þróa og upplýsa fólk betur um (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2009d). Samkvæmt reglugerð um þátttöku 

atvinnuleitanda sem tryggðir eru innan atvinnuleysistryggingakerfisins í 

vinnumarkaðsaðgerðum og um búferlastyrki nr. 12/2009 er boðið upp á ýmis 

vinnumarkaðsúrræði. Þau eru meðal annars starfsþjálfun, þar sem 

atvinnuleitanda býðst tækifæri til að þjálfa sig upp í starfsgrein sem hann hefur 

ekki unnið við áður. Reynsluráðning, þar sem atvinnuleitandi öðlast reynslu í 

viðkomandi starfsgrein, með framtíðarráðningu sem markmið. Að gera 

námssamning þar sem atvinnuleitandi skuldbindur sig til að stunda starfstengt 

nám. Atvinnutengd endurhæfing, sem getur t.d. falist í að viðkomandi þróar eigin 

viðskiptahugmynd eða vinnur að sérstöku átaksverkefni.  Sjálfboðaliðastörf og 

styrkir eru einnig hluti af þeim úrræðum geta staðið fólki í atvinnuleit til boða, en 

aðalmarkmið starfsendurhæfingar er starf eða launuð vinna.  

Starfsendurhæfingar hafa mismunandi leiðir til að ná markmiðum sínum og hafa 

mismunandi uppbyggingu (Heilbrigðisráðuneytið, 2005). Meðal 

starfsendurhæfinga er Starfsendurhæfing Hafnarfjarðar sem er sjálfseignarfélag 

sem var stofnað árið 2008. Þar er boðið upp á atvinnulega endurhæfingu (Virk 

starfsendurhæfingarsjóður, e.d.-a). Einnig má nefna Starfsendurhæfingu 

Norðurlands þar sem boðið er uppá námstengda starfsendurhæfing, þar sem 

þátttakendur stunda nám við Verkmenntaskólann á Akureyri eða 

Framhaldsskólann á Húsavík.  Að auki er boðið upp ýmsa aðra þjónustu eins og 

líkamsþjálfum, hópastarf o.fl. (Virk starfsendurhæfingarsjóður, e.d.-b). Meðal 

annarra starfsendurhæfingarúrræða má nefna Hringsjá, Janus, Klúbburinn Geysir 

og fleiri (Heilbrigðisráðuneytið, 2005). Starfsendurhæfingarsjóðurinn Virk var 

stofnaður árið 2008 en hlutverk hans er að draga úr líkum á að fólk hverfi af 

vinnumarkaði með aukinni virkni og endurhæfingu. Meginverkefni hans eru að 

hafa umsjón með ráðgjöf hjá sjúkrasjóðum stéttarfélaga, greiða kostnað 

sérfræðinga við gerð endurhæfingaráætlunar og greiða kostnað við þau úrræði 
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sem hafa áherslu á aukna vinnugetu, að því leyti sem ekki er þegar veitt í 

heilbrigðiskerfinu (Virk starfsendurhæfingarsjóður, e.d.-c).   

 Halldór S. Guðmundsson (2009) rannsakaði þróun úrræða fyrir 

langtímaatvinnulausa. Niðurstöður hans sýndu meðal annars að 

langtímaatvinnuleysi getur haft mjög neikvæð áhrif á einstaklinginn, fjölskyldu og 

félagslegt umhverfi hans. Niðurstöðurnar sýna mikilvægi þess starfsendurhæfing 

sé einstaklingsmiðuð og að hverjum einstaklingi sé mætt þar sem hann er 

staddur. Finna þarf viðeigandi úrræði fyrir hvern og einn og meta stöðu hans og 

líðan. 

 Hér eru því möguleikar á ýmis konar vinnumarkaðsúrræðum fyrir 

atvinnulausa, en ljóst er að finna þarf rétta úrræðið fyrir hvern og einn. Í næsta 

undirkafla verður fjallað um sérstök átaksverkefni og fjallað stuttlega um tvö 

úrræði. 

Sérstök átaksverkefni 

Í kjölfar efnahagskreppu og mikillar aukningar á atvinnuleysi var komið á fót 

vinnuhópi til að skoða aðgerðir til að virkja atvinnulausa (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2009d). Hópurinn tengdist starfi Velferðarvaktarinnar 

sem var stofnuð í byrjun árs 2009 samkvæmt stjórnarsáttmála ríkisstjórnarinnar 

(Stjórnarráð Íslands, 2009). Innan Velferðarvaktarinnar starfa níu hópar og er 

einn þeirra hópur um fólk án atvinnu (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 

2009e). 

 Starf vinnuhópsins fólst í því að skoða aðstæður atvinnulausra, þau 

úrræði sem eru í boði og að koma með tillögur til úrbóta. Vinnuhópurinn komst 

að þeim niðurstöðum að til að reyna að koma í veg fyrir neikvæðar afleiðingar 

atvinnuleysis á ungt fólk þyrfti að fækka þeim sem væru óvirkir. Mikilvægt væri 

að virkja þau til þátttöku á símenntunarmiðstöðvum, í framhaldsskólum og 

öðrum úrræðum til að auka virkni hópsins. Það var mat hópsins að nýta skuli þau 

menntunarúrræði og námsleiðir sem til eru fyrir, og styrkja þau sem hafa reynst 

vel. Mikilvægt er að ungt atvinnulaust fólk fái góða ráðgjöf og mikla hvatningu til 

að þrýsta á að þeir sinni atvinnuleit og nýti sér þau úrræði sem eru í boði. Það 

þarf að vekja ungt fólk til umhugsunar um þá möguleika sem það á kost á (Félags-
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og tryggingamálaráðuneytið, 2009d). Í ljósi þeirra aðstæðna sem nú ríkja á Íslandi 

verða hér í þessum kafla kynnt tvö nýleg úrræði sem orðið hafa til í kjölfar 

efnahagshrunsins. 

 

Ungt fólk til athafna 

Í kjölfar niðurstaðna vinnuhóps um atvinnulaus fólk var farið að huga að og þróa 

úrræði fyrir ungt atvinnulaust fólk og í febrúar 2010 varð til verkefnið Ungt fólk til 

athafna. Ungt fólk til athafna er verkefni sem hrundið var af stað af félags- og 

tryggingamálaráðuneytinu fyrir unga atvinnuleitendur á aldrinum 18-24 ára. 

Markmiðið með átakinu er að þeir sem eru atvinnulausir á aldrinum 18-24 ára fái 

vinnu, námstækifæri eða virkniúrræði af einhverju tagi innan þriggja mánaða frá 

því að þeir verða atvinnulausir (Vinnumálstofnun,e.d.-b). Í samstarfi við 

stéttarfélög, sveitarfélög og fyrirtæki ákvað félags- og tryggingamálaráðuneytið 

að mynda 2000 ný starfs- og námstækifæri fyrir ungt fólk (Vinnumálastofnun, 

e.d.-c). Verkefnið gengur þannig fyrir sig að ungur atvinnuleitandi er boðaður á 

fund þar sem er skyldumæting. Þar eru úrræði kynnt fyrir atvinnuleitanda og 

hann velur hvað honum þykir áhugaverðast. Eftir það reyna ráðgjafar 

Vinnumálastofnunar að verða við óskum atvinnuleitandans við leit að úrræði. 

Atvinnuleitandi skrifar undir samning þar sem hann skuldbindur sig til að mæta í 

úrræðið. Mikil áhersla er á að fólk nýti sér úrræðin og mæti í þau, ef 

atvinnuleitandi mætir ekki í úrræðið sem hann valdi sér getur hann átt hættu á 

því að missa rétt sinn til bóta (Vinnumálastofnun, e.d.-d). Ýmis konar úrræði 

standa þátttakendum Ungs fólks til athafna til boða. Má þar nefna ýmiskonar 

framhaldsskólanám, tölvu- og skrifstofunám, sjálfboðaliðastarf hjá Rauða 

krossinum, ýmis konar námskeið og sálfræðilegur stuðningur, skátastarf og svo 

mætti lengi telja. Markmið verkefnisins var að allir fyndu eitthvað við sitt hæfi 

(Vinnumálastofnun, e.d.-e).  

 Árangurinn lét ekki á sér standa og er búið að virkja 90% af 

atvinnuleitendum á aldrinum 16-24 ára, en sá hópur samanstóð af rúmlega 3000 

manns. Því hefur verið ákveðið að hækka aldursviðmiðið og láta úrræðið einnig 

ná til atvinnuleitenda á aldrinum 25-29 ára (Vinnumálastofnun, e.d.-f). 
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ÞOR – Þekking og reynsla 

1. ágúst 2010 var farið af stað með nýtt átaksverkefni, ÞOR – þekking og reynsla. 

Átakinu er ætlað að taka á afleiðingum langtímaatvinnuleysis og er markmiðið að 

virkja þann hóp einstaklinga sem hefur verið án atvinnu í meira en tólf mánuði. 

ÞOR er fyrir fólk á aldrinum 29-70 ára. Um 4000 manns hafa nú verið atvinnulaus 

í tólf mánuði eða lengur. Vinnumálastofnun vinnur að því að ná til alls þessa fólks 

og bjóða því á kynningarfund þar sem tækifæri þeirra og skyldu til að taka þátt í 

úrræðum verða kynnt. Um 70 ýmis konar úrræði eru í boði. ÞOR byggist upp á 

mjög svipaðan hátt og Ungt fólk til athafna (Vinnumálastofnun, e.d.-f).  

 

4.3.3 Vinnumarkaðsúrræði og viðtakendur fjárhagsaðstoðar 

Í maí árið 2009 gerði Velferðarvaktin könnun á meðal sveitarfélaga landsins um 

afleiðingar efnahagskreppunnar á félagsþjónustu sveitarfélaga og gerði 

samantekt úr svörum sveitarfélaganna sem gefin var út. Þar kom fram að 

sveitarfélögin töldu að mikilvægt að gefa öllum kost á að taka þátt í þeim 

vinnumarkaðsaðgerðum sem eru í gangi hverju sinni. Þar var sérstaklega átt við 

þá sem ekki eiga bótarétt, eru í atvinnuleit og fá fjárhagsaðstoð frá sveitarfélagi. 

Þau benda einnig á að mikilvægt sé að þessi hópur sé skráður atvinnulaus til að 

sem réttust mynd fáist af atvinnuástandinu í landinu (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2009f) 

Sérstakur vinnuhópur var skipaður á vegum Velferðarvaktarinnar um þá 

sem standa höllum fæti og stóðu höllum fæti fyrir kreppu. Þessi hópur leggur 

áherslu á það fólk sem stendur fyrir utan vinnumarkaðinn, er án bótaréttar en er 

samt sem áður í atvinnuleit. Það er mat vinnuhópsins að tryggja þurfi að þessi 

hópur eigi afturkvæmt á atvinnumarkaðinn. Vinnuhópurinn telur að það megi 

flokka þá sem standa utan vinnumarkaðarins í þrjá hópa og að þurfi að bjóða 

þeim ólíka þjónustu (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2009c): 

1. Fólk í atvinnuleit, án bótaréttar.  
- Að mati vinnuhópsins ætti þetta fólk að fá að skrá sig hjá 
vinnumiðlun og eiga því rétt á því sama og þeir sem eiga rétt á 
atvinnuleysistryggingum, eins og námskeiðum, endurmenntun, 
átaksverkefnum o.s.frv.  
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2. Þeir sem eiga ekki langa atvinnusögu, t.d. vegna veikinda, 
námsloka eða annarra ástæðna og eiga einungis rétt á fjárhagsaðstoð 
hjá sveitarfélagi. 

- Þennan hóp fólks þarf að virkja, bæði með auknum 
námstilboðum og persónubundnum aðgerðum. Þetta fólk skal 
sérstaklega hvatt til þátttöku í endurhæfingu, 
sjálfboðaliðastarfi eða einhvers konar úrræðum sem boðið er 
upp á. Sérstakan gaum skal gefa að ungu fólki í þessum 
aðstæðum. 
 

3. Þeir sem eiga rétt á atvinnuleysisbótum en sækja einnig um 
fjárhagsaðstoð, en eiga ekki rétt á henni. 

- Misjafnt er hvernig tekið er á móti slíkum umsóknum eftir 
sveitarfélögum. Mikilvægt er að samstarf á milli félagsþjónustu 
sveitarfélaga og Vinnumálastofnunar sé aukið og styrkt vegna 
þessa hóps (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2009c). 

 
Það er því ljóst að þessir einstaklingar standa höllum fæti, sérstaklega í ljósi 

efnahagskreppunnar þar sem ástand á atvinnumarkaði hefur mikil áhrif á 

möguleika þeirra til sjálfshjálpar. 

 

4.4 Samantekt 

Mikil áhersla hefur verið lögð á virka velferðarstefnu á vesturlöndum á liðnum 

áratugum. Eins og áður kom fram hefur í kjölfar breytinga á lögum um 

atvinnuleysistryggingar og lögum um vinnumarkaðsaðgerðir verið komið á virkri 

velferðarstefnu hérlendis. Vinnumálastofnun annast virk vinnumarkaðsúrræði 

hérlendis og býður upp á fjölbreytt úrval úrræða. Mikil áhersla hefur verið lögð á 

að virkja atvinnulausa, en með tilkomu velferðarvaktarinnar hefur athygli verið 

vakin á málefnum þess hóps sem ekki á rétt innan 

atvinnuleysistryggingakerfisins. 
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5. FÉLAGSRÁÐGJÖF OG FRAMKVÆMD FJÁRHAGSAÐSTOÐAR 
Í þessum kafla verður fjallað um skyldur þeirra sem starfa með viðtakendum 

fjárhagsaðstoðar meðal annars til að virða réttindi þeirra og koma fram við þá af 

heiðarleika og virðingu. 

Þegar rætt er um skilyrði er lúta að virkni viðtakenda við framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar verður að hafa í huga réttindi einstaklinga. Eins og Hvinden 

(1999) benti á má deila um það hvort brotið sé á réttindum einstaklinga þegar 

dregið er úr rétti þeirra til grunnfjárhæðar. Einstaklingar hafa mikilvægan rétt við 

vinnslu mála innan félagsþjónustu, en það er sjálfsákvörðunarréttur þeirra. 5. 

mgr. 1. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga hljóðar þannig að: 

 

Við framkvæmd félagsþjónustunnar skal þess gætt að hvetja 
einstaklinginn til ábyrgðar á sjálfum sér og öðrum, virða 
sjálfsákvörðunarrétt hans og styrkja hann til sjálfshjálpar. 

 

Félagsráðgjafar hafa siðferðislegar skyldur til að virða sjálfsákvörðunarrétt 

samkvæmt 2. gr. siðareglna félagsráðgjafa: 

Félagsráðgjafi gerir sér far um að virða og verja rétt hvers einstaklings til 
einkalífs og sjálfsákvörðunarréttar, svo fremi að það valdi öðrum ekki 
skaða. Geti skjólstæðingur ekki sjálfur gætt hagsmuna sinna, ber 
félagsráðgjafa að gæta þess að réttur hans sé ekki fyrir borð borinn 
(Félagsráðgjafafélag Íslands, e.d.). 

 

Þeir hafa einnig öðrum skyldum að gegna við störf sín með skjólstæðingum og í 

siðareglum segir m.a.: 

 

Félagsráðgjafi rækir starf sitt án manngreinarálits og virðir réttindi hverrar 
manneskju. Félagsráðgjafi kemur fram við skjólstæðing af heiðarleika, 
virðingu og leitast við að byggja upp gagnkvæmt traust 
(Félagsráðgjafafélag Íslands, e.d.). 

 

Það er því skylda félagsráðgjafa, bæði samkvæmt lögum um félagsþjónustu 

sveitarfélaga og siðareglum félagsráðgjafa að virða sjálfsákvörðunarrétt 

einstaklinga. Það getur þó reynst erfitt að virða bæði rétt einstaklingsins og fylgja 

þeim lögum og reglum sem félagsráðgjafar þurfa að vinna eftir, en þeir þurfa þó 

að vera meðvitaðir um hvort tveggja. Það sem er rétt samkvæmt lögum er ekki 
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alltaf siðfræðilega rétt, en skilin á milli laga og siðfræði eru ekki alltaf mjög skýr 

(Beckett og Maynard, 2005; Dolgoff, Harrington, Loewenberg, 2009).  

 Félagsráðgjafar hafa oft völd í nafni þeirrar stofnunar  sem þeir vinna hjá 

eða þeirra laga og reglna sem þeir vinna eftir (Rhodes, 1986). Smith (2010) 

bendir á að mikilvægt sé að félagsráðgjafar geri sér grein fyrir sambandinu á milli 

félagsráðgjafar og valds, og þær afleiðingar sem vald þeirra getur haft. Allt vald er 

hægt að misnota og því þurfa félagsráðgjafar að vera meðvitaðir um það. Beckett 

og Maynard (2005) hafa tekið saman lista yfir algenga misbeitingu á valdi í 

félagsráðgjöf: 

 Að fullyrða eitthvað sem ekki stenst. 
 Gera of mikið úr sínum eigin áhrifum,  lofa t.d. einhverri þjónustu, 

sem ekki er í höndum viðkomandi að ákveða hvort verði sinnt. 
 Misbrestur á ábyrgð: Stundum kemst félagsráðgjafi  ekki yfir allt 

sem honum er falið. Þá á hann ekki að láta kyrrt liggja, heldur láta 
samstarfsfélaga eða yfirmann vita og þá er hægt að bæta úr því. 

 Misbeiting á stöðu sinni: T.d. þegar félagsráðgjafi notar vald sitt á 
annan hátt en þann sem er best fyrir skjólstæðinginn.  

 Gera skjólstæðing ósjálfstæðan: T.d. að félagsráðgjafi geri alltaf 
vissan hlut fyrir skjólstæðing. Skjólstæðingur er mjög þakklátur 
fyrir það, en til lengri tíma dregur úr færni skjólstæðings til 
sjálfshjálpar. 

 Gera lítið úr ábyrgð skjólstæðinga: Að láta skjólstæðinga líða eins 
og hann sé ekki ábyrgur fyrir gjörðum sínum.  

 Vanrækja réttindi (Beckett og Maynard, 2005). 
 

Það er því mikilvægt að félagsráðgjafar hafi í huga réttindi og skyldur, 

skjólstæðinga, en séu einnig meðvitaðir um sínar eigin skyldur gagnvart 

skjólstæðingnum. Félagsráðgjafi þarf að vera meðvitaður um þær aðstæður sem 

hann getur lent í við vinnu sína með skjólstæðingi og vera meðvitaður um vald 

sitt gagnvart skjólstæðingi. 

 

5.1 Samantekt 

Það er því vandasamt fyrir félagsráðgjafa að fylgja bæði lögum og reglum og hafa 

réttindi skjólstæðingsins í fyrirrúmi líka. Félagsráðgjafar þurfa því að vera 

meðvitaðir um ákvarðanir og störf sín og hugsa frá báðum sjónarhornum, 

sjónarhorni laga og reglna og sjónarhorni skjólstæðingsins.   
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6. NIÐURSTÖÐUR: SKILYRÐI FYRIR FJÁRHAGSAÐSTOÐ ER LÚTA AÐ 

VIRKNI VIÐTAKENDA 
Í þessum kafla verður fjallað um niðurstöður þessarar rannsóknar. Fyrst verður 

fjallað um skilyrðingar fyrir virkni á fjárhagsaðstoð í íslensku lagaumhverfi, annar 

hluti felst í umfjöllun um niðurstöður greiningar á reglum sveitarfélaga um 

fjárhagsaðstoð, þriðji hlutinn fjallar um niðurstöður greiningar á úrskurðum frá 

úrskurðarnefnd félagsþjónustu og sá fjórði og síðasti fjallar um upplýsingaviðtal 

sem tekið var til að ræða niðurstöður rannsóknarinnar. 

 

6.1 Skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að virkni í íslensku 

lagaumhverfi 

Eins og kom fram í aðferðarkafla voru lög og ýmis konar þingskjöl, ræður, 

nefndarálit, breytingartillögur og frumvörp innihaldsgreind.  

 Eins og kom fram áður hafa tvær tillögur komið fyrir Alþingi um að 

sveitarfélögum verði gert leyfilegt að beita skilyrðum fyrir virkni við framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar. Eftirfarandi er umfjöllun um þessar tvær tillögur en þær eru frá 

1996-1997 og 2009-2010.  

  
Tillaga 1996-1997 

Eins og áður greindi frá hafa öll Norðurlöndin nema Ísland innleitt ákvæði í sín lög 

þar sem lögð er áhersla á virkni og rétt viðtakenda til þátttöku í úrræðum eða 

endurhæfingu. Engin ákvæði eru í íslenskum lögum um félagsþjónustu 

sveitarfélag þar sem kveðið er á um skyldur eða kröfur sem hægt er að gera til 

umsækjenda fjárhagsaðstoðar, nema 19. gr. þar sem fjallað er um skyldu 

einstaklinga til að framfæra sig, maka sinn og börn undir 18 ára aldri  og 23. grein 

þar sem fjallað er um rangar eða villandi upplýsingar. Hér hafa þó tvisvar farið 

frumvörp fyrir Alþingi þar sem lagt er til að bætt verði  við ákvæði þar sem 

sveitarfélögum verði leyfilegt að skilyrða fjárhagsaðstoð við virkni viðtakenda 

(Guðný Björk Eydal, 2009; Þingskjal 670, 1996-1997; Þingskjal 314, 2009-2010).  

 Árið 1997 var talin þörf á endurskoðun laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga, enda talið æskilegt að lögin yrði endurskoðuð á fimm ára fresti . 

Sérstök nefnd var skipuð af félagsmálaráðherra til að vinna frumvarpið og skila 
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svo séráliti. Í því séráliti kom fram tillaga um að sveitarfélög fengju heimild til að 

setja skilyrði fyrir þeirri fjárhagsaðstoð sem þau veittu (Þingskjal 670, 1996-1997). 

Tillögur þeirra að breytingu á 21. gr. hinna endurskoðuðu laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga var eftirfarandi: 

 

Fjárhagsaðstoð á vegum sveitarfélags skal vera svo mikil sem nauðsyn 
krefur að mati sveitarstjórnar. Skylt er sveitarstjórn að setja reglur um 
framkvæmd fjárhagsaðstoðar, sbr. 1. mgr., að fengnum tillögum 
félagsmálanefndar í samræmi við lög um félagsþjónustu sveitarfélaga og 
önnur lög eftir því sem við á. Heimilt er sveitarstjórn í reglum um 
framkvæmd fjárhagsaðstoðar að setja almenna skilmála fyrir 
fjárhagsaðstoð, enda tryggt að umsækjendur séu með þeim ekki 
útilokaðir frá réttindum sínum skv. 12. gr. þessara laga (Þingskjal 670, 
1996-1997).  

 

Í séráliti nefndarinnar segir svo: 

 

Nokkur óvissa hefur komið upp hjá sveitarstjórnarmönnum um það 
hversu víðtæka heimild lögin nr. 40/1991 hafi gefið sveitarstjórnum til að 
móta reglur um framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Óvissa þessi kom upp í 
framhaldi af úrskurðum úrskurðarnefndarinnar, sem ómerktu ákvæði í 
reglum einstakra sveitarfélaga, með þeim rökum að þau ættu sér ekki 
sérstaka stoð í félagsþjónustulögunum. Viss skilyrðing fjárhagsaðstoðar er 
iðkuð og hefur verið svo lengi athugasemdalaust. Sem dæmi má nefna að 
styrkumsækjandi skal taka launavinnu sem honum býðst en segi sig ella 
frá styrk, eins og hann skuli gera fulla og rétta grein fyrir fjárhagsstöðu 
sinni. Skilyrði þau sem hér er lagt til að sveitarstjórnum yrði heimilað að 
setja í reglur sínar eru til varnar að fjárhagsaðstoð misfarist eða sé 
misnotuð; að styrkumsækjandi misnoti ekki fjárhagsaðstoð sjálfum sér til 
óheilla, til varnar því að umsækjandi geti brotið 19. gr. laganna og 
brugðist framfærsluskyldu sinni, til að beita styrkumsækjanda þrýstingi til 
að sækja nauðsynlega læknismeðferð, svo dæmi séu nefnd. Tillagan felur í 
sér að skilyrðin komi fram á almennan hátt í reglum sveitarfélags en að 
þeim verði síðan beitt í einstökum tilvikum þegar viðhlítandi málsatvik 
væru sannanlega fyrir hendi. Þannig skilmálar hlytu að vera sanngjarnir og 
aðgengilegir þannig að umsækjandi ætti raunverulegt val um það hvort 
hann hlíti þeim eða verði af umbeðinni fjárhagsaðstoð (Þingskjal 670, 
1996-1997). 

 

 Bent er á að slík skilyrðing sé þekkt úr löggjöfum Norðurlandaþjóðanna 

(Þingskjal 670, 1996-1997). Kristín Ástgeirsdóttir (1996-1997) gerði grein fyrir 

nefndaráliti og benti á að við gerð þessa sérálits hefðu tekist á tvö sjónarmið, 



Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, virkni og velferð. 

 

59 
 

annars vegar sjónarmið þar sem horft var til réttar fólks til fjárhagsaðstoðar og 

hins vegar rétt sveitarfélaganna til að skilyrða fjárhagsaðstoðina. Meirihluti 

nefndarinnar kaus að líta á rétt fólks til fjárhagsaðstoðar sterkari en rétt 

sveitarfélaganna. Hún lýsir þó sjálf þeirri skoðun sinni að það gæti verið til gagns 

fyrir sveitarfélögin að hafa slík ákvæði eins og um var rætt, án þess að fólk yrði 

svipt réttindum. Slík ákvæði væru í hennar huga frekar til þess fallin að reyna að 

koma fólki á réttan kjöl aftur. Hún bendir einnig á að  tíminn og reynslan verði að 

leiða í ljós hvort slíkra ákvæða verði þörf í framtíðinni. Engar frekari umræður 

voru um tillöguna, en henni var hafnað. 

 

Tillaga 2009-2010 

Síðla árs 2009 fór aftur fyrir nefnd stjórnarfrumvarp til laga um breytingu á lögum 

um félagsþjónustu sveitarfélaga nr.40/1991, lögum um atvinnuleysistryggingar 

nr. 54/2006 og lögum um fæðingar- og foreldraorlof nr 95/2000 frá meirihluta 

félags- og tryggingamálanefndar. Sú tillaga sem gerð var að breytingum á lögum 

um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 í frumvarpinu var eftirfarandi:  

 

Við 1. mgr. 21. gr. laganna bætist nýr málsliður, svohljóðandi: 
Sveitarstjórn er heimilt að setja reglur sem binda fjárhagsaðstoð 
viðkomandi sveitarfélags skilyrðum, svo sem um virkni, virka atvinnuleit 
eða þátttöku þeirra sem fá fjárhagsaðstoð í vinnumarkaðsaðgerðum, sbr. 
lög nr. 55/2006, um vinnumarkaðsaðgerðir, með síðari breytingum 
(Þingskjal 314, 2009-2010). 
 

 Í frumvarpinu er tekið fram að ekki megi eiga von á aukningu útgjalda ríkissjóðs 

vegna ákvæðisins. Vinnumálastofnun hefur á sínum höndum þjónustu og úrræði 

fyrir skjólstæðinga sína. Samkvæmt frumvarpinu yrði gerður samningur á milli 

Vinnumálastofnunar og sveitarfélaganna og myndi allur auka kostnaður verða 

greiddur af sveitarfélögunum (Þingskjal 314, 2009-2010).  

Félags- og tryggingamálanefnd  fékk ýmsa hagsmunaaðila á sinn fund til 

að ræða frumvarpið. Má þar m.a. nefna fulltrúa frá Sambandi íslenskra 

sveitarfélaga og fulltrúa frá Samtökum atvinnulífsins ásamt mörgum öðrum. 

Meirihluti nefndarinnar lagði til að þetta ákvæði yrði fellt út úr frumvarpinu og 

taldi það ekki nægilega rökstutt, það þyrfti nánari umfjöllun og skoðun. Meirihluti 
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nefndarinnar benti einnig  á að sveitarfélög hafi fyrir í lögunum heimild til að 

setja sínar eigin reglur um fjárhagsaðstoð en benti þó jafnframt á að hvert 

sveitarfélag hafi framfærsluskyldu samkvæmt lögunum gagnvart sínum íbúum 

(Þingskjal 443, 2009-2010).  Minnihlutinn er fylgjandi setningu slíks ákvæðis, en 

bendir líkt og meirihlutinn á að ákvæðið sé óskýrt og ekki nægilega ígrundað 

(Þingskjal 451, 2009-2010): 

Í 28. gr. frumvarpsins er lagt til að sveitarfélög geti sett þau skilyrði fyrir 
fjárhagsaðstoð að sá sem sækir um slíka aðstoð sé í virkri atvinnuleit eða 
taki þátt í vinnumarkaðsaðgerðum. Minnihlutinn styður að fjárhagsaðstoð 
sé skilyrt á þennan hátt enda mikilvægt að halda atvinnulausu fólki virku 
og aðstoða það til vinnu á ný. Þá er ótækt að þeir sem hafna vinnu, eru 
ekki í virkri atvinnuleit eða neita þátttöku í vinnumarkaðsaðgerðum eigi 
óhindrað rétt á framfærslu hjá sveitarfélögum. Tryggja þarf að 
atvinnuleysistryggingakerfið vinni með sveitarfélögum. Augljóst er þó af 
þeim athugasemdum sem nefndinni voru kynntar að ákvæði frumvarpsins 
er óskýrt og ekki nægilega ígrundað. Minni hlutinn telur mikilvægt að 
vinna þetta atriði miklu betur og leggur til að nefndin vinni lagafrumvarp í 
samráði við hagsmunaaðila, sveitarfélög og félags- og 
tryggingamálaráðuneyti á fyrstu mánuðum ársins 2010. 
 

Ákvæðið var einnig rætt í þingsal. Þar tókust helst á tvö sjónarmið um 

ákvæðið. Þáverandi félags- og tryggingamálaráðherra Árni Páll Árnason (2009-

2010a) flutti málið í þinginu og sagði m.a. í flutningsræðu sinni að í frumvarpinu 

væri lögð til sú breyting að sveitarstjórnum yrði heimilt að setja reglur um skilyrði 

fyrir fjárhagsaðstoð, þar með talið um virkni, virka atvinnuleit eða þátttöku í 

vinnumarkaðsaðgerðum :  

 

Ástæða þessarar greinar er sú að Vinnumálastofnun er samkvæmt lögum 
falið að sjá fyrir virkum vinnumarkaðsaðgerðum, jafnt fyrir þá sem hafa 
réttindi í atvinnuleysistryggingakerfinu sem og þá sem ekki njóta réttinda 
innan kerfisins. Og þar af leiðandi er mikilvægt að sveitarstjórnir hafi 
svigrúm til að skilyrða fjárhagsaðstoð, virkni, atvinnuleit eða þátttöku í 
vinnumarkaðsaðgerðum. Ég tel þessa heimild mikilvæga. Hér á það sama 
við og ég hef rætt varðandi vanda ungs fólks án atvinnu. Samfélagið má 
ekki láta fólk afskiptalaust, heldur verðum við að beita öllum ráðum til að 
halda því virku. Við leggjum síaukna áherslu á virkni í öllum 
framfærslukerfum hins opinbera og horfum til þess að auka mjög 
virkniúrræði í örorkukerfinu svo dæmi sé tekið. Það eru mannréttindi 
fólks að fá að taka þátt í virkniaðgerðum, það eru mannréttindi að fá að 
vera hluti af samfélaginu (op. cit.). 
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 Sigríður Ingibjörg Ingadóttir (2009-2010) vildi að félags- og 

tryggingamálanefnd skoðaði vel hvort slík silyrði myndu samræmast 

framfærsluskyldu sveitarfélaga. Ólafur Þór Gunnarsson (2009-2010) ræddi einnig 

um framfærsluskyldu sveitarfélaganna og rétt einstaklinga til framfærslu og sagði 

m.a.:  

Ég geri athugasemdir við eða hef öllu heldur áhyggjur af 28. gr. sem snýr 
að framfærsluskyldu sveitarfélaganna. Í mínum huga er sú skylda afar rík 
og vandséð í raun hvernig sveitarfélög geta vikist undan þeirri ábyrgð þótt 
með einhvers konar lagaákvæðum væri. Mér finnst að fara þurfi mjög vel 
yfir þetta. Við skulum hafa í huga að þetta er sennilega með elstu 
ákvæðum í íslenskri lagasetningu, þ.e. hugtakið framfærsluskylda og að 
allir eigi rétt á framfærslu. 

 

Ólafur er þó ekki alfarið á móti slíkum ákvæðum, en taldi rétt að takamarka þau 

við unga atvinnuleitendur: 

Ég er ekki að segja að það sé ekki hægt að setja inn ákvæði til að mynda er 
varðar yngstu atvinnuleitendurna...  Þess vegna gætu kannski ákvæði eins 
og koma fram í 28. gr. einna helst átt við um þá einstaklinga, þ.e. þá sem 
eiga enn eftir þá vegferð að afla sér menntunar, afla sér reynslu o.s.frv., 
og slík ákvæði gætu því beinlínis hjálpað þeim einstaklingum að koma 
undir sig fótunum og þar með verið afar mikilvæg. 

 
 

Árni Páll Árnason, félags- og tryggingamálaráðherra (2009b) svarar vangaveltum 

Ólafs Þórs Gunnarssonar um framfærsluskyldu sveitarfélaganna:  

 

Ég vil taka það alveg skýrt fram að hugsunin með þessu ákvæði er ekki sú 
að hrófla við þeirri augljósu samfélagslegu skyldu sveitarfélaga að sjá 
öllum borgurum sveitarfélaganna fyrir framfærslu ef þeir geta ekki séð 
fyrir sér sjálfir. Hitt er aftur annað mál að sveitarfélögin þurfa líka að geta 
gert ákveðna samninga við þá sem njóta framfærslu hjá 
sveitarfélögunum. 

 

Ráðherra bendir á að með samningum eigi hann til dæmis við námssamninga við 

fólk sem ekki á rétt til námsláns. Hann segir ennfremur:  
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Ég tek skýrt fram að hér er ekki um að ræða skyldu sveitarfélaga til að 
skilyrða framfærslustyrk og hér er ekki um að ræða að sveitarfélögin geti í 
krafti þessarar lagaheimildar neitað fólki sem ekki getur tekið þátt í 
virkniaðgerðum um nauðsynlega framfærslu eða haldið mat frá sveltandi 
fólki, þvert á móti. Hér er fyrst og fremst verið að skapa þeim svigrúm til 
þess að í ákveðnum tilvikum þar sem þau telja þörf á geti þau tekið 
ákvarðanir sem þessar og við sérstakar aðstæður þar sem það er eðlilegt 
líka út frá samhengi hlutanna og líka ef maður horfir á fólk sem að öðru 
leyti gæti verið á leið í örorku taki þátt í einhverjum 
lágmarksvirkniaðgerðum, þannig að við hjálpum öllum til að vera í 
daglegri virkni og það er í reynd hugsunin á bak við þetta ákvæði. 

 

Ákvæðið er m.ö.o. ekki hugsað sem skylda, heldur lagaheimild sem sveitarfélög 

geta notað ef þau telja þörf á og ef aðstæðar kalla á slíkar skilyrðingar. Með 

breytingartillögu frá meirihluta félags- og tryggingamálanefndar var ákveðið að 

fella út úr frumvarpinu þessa tillögu. Niðurstaðan var því sú að tillögunni var 

hafnað þar sem hún þótti ekki nægilega vel ígrunduð (Þingskjal 443, 2009-2010).  

 

6.1.1 Samantekt 

Alþingi hefur í tvígang hafnað því að lögfesta tillögur um að skilyrða megi 

fjárhagsaðstoð við virkni viðtakenda. Aðallega hafa tekist á tvö sjónarmið, það 

eru sjónarmið þeirra sem telja rétt einstaklinga til lágmarksframfærslu sterkastan 

og hins vegar sjónarmið þeirra sem telja það rétt sveitarfélaganna að skilyrða 

fjárhagsaðstoð sína og rétt einstaklinganna að fá að vera virkir í samfélaginu.  

  

6.2 Reglur sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð 

Í þessum kafla verður fjallað um niðurstöður innihaldsgreiningar á þeim 35 

reglum sem 70 sveitarfélög hafa sett sér um fjárhagsaðstoð. Stuðst er að miklu 

leyti við leiðbeiningar um reglur um fjárhagsaðstoð frá félags- og 

tryggingamálaráðuneytinu við greiningu á innihaldi reglnanna. Mikil áhersla var 

lögð á sjálfsákvörðunarrétt sveitarfélaga í frumvarpi til laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga og þótti því við hæfi að skoða hvort að sveitarfélög væru að fylgja 

leiðbeiningum frá félags- og tryggingamálaráðuneytinu, eða nýta 

sjálfsákvörðunarrétt sinn.  
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6.2.1 Fjöldi greina í reglum um fjárhagsaðstoð 

Í leiðbeiningum um reglur um fjárhagsaðstoð frá félags- og 

tryggingamálaráðuneytinu eru 36. greinar. Til samanburðar var skoðað hversu 

margar greinar reglur sveitarfélaganna um fjárhagsaðstoð hefðu.  

 

 

Mynd 6. Fjöldi greina í reglum sveitarfélaganna 

 

Á mynd 6 má sjá að flest sveitarfélög eru með 30-39 greinar í reglum sínum, eða 

11 með 30-34 og 13 með 35-39. Tvö sveitarfélög eru með 10-19 greinar og tvö 

20-25. Sex eru með 25-29 og eitt með 40-44. Flest sveitarfélög eru því með fjölda 

á bilinu 35-39, en eins og áður sagði eru 36 greinar í leiðbeiningum um reglur um 

fjárhagsaðstoð. 

 

6.2.2 Innihald reglnanna 

Í greinargerð sem samin var með leiðbeiningum um reglur um fjárhagsaðstoð 

segir að þeim sé skipt upp í fimm kafla en þeir eru: 

I. Almenn atriði 

II. Umsókn um fjárhagsaðstoð 

III. Réttur til aðstoðar og mat á fjárþörf 

IV. Heimildir vegna sérstakra ákvæða 

V. Málsmeðferð 

Þar er sagt að leiðbeiningunum megi skipt upp í tvo hluta, annars vegar ákvæði 

hluta I., II. og III., en efni þeirra er nauðsynlegt að komi skýrt fram í reglum 
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sveitarfélaganna um fjárhagsaðstoð og hins vegar IV. og V. kafla. Reglur 

sveitarfélaganna voru því skoðaðar með tilliti til innihalds hvers kafla. 

 

Almenn atriði 

I. hluti fjallar um almenn atriði. Hér var því skoðað hvort að sveitarfélög hefðu í 

sínum reglum kafla þar sem fjallað er um almenn atriði. 

 

 

Mynd 7. Reglur sveitarfélaga – I. hluti almenn atriði 

 

Flest sveitarfélögin eða 30 eru í meginatriðum með sama snið og leiðbeiningar 

með reglum um fjárhagsaðstoð. Fjögur sveitarfélög hafa annað snið á I. hlutanum 

sem ekki er jafn ítarlegt og það sem fer eftir reglunum. Eitt sveitarfélag hefur 

engan kafla um almenn atriði.  

 

Umsókn um fjárhagsaðstoð 

Þessi hluti leiðbeininga um reglur um fjárhagsaðstoð fjallar hvernig sækja skuli   

fjárhagsaðstoð. Fjallað er um frágang umsóknar, hvaða gögnum þarf að skila og 

að sveitarfélögum sé leyfilegt að afla upplýsingar um tekjur og eignir 

umsækjanda.  

Samkvæmt greiningu gagna eru öll sveitarfélögin með fullnægjandi 

upplýsingar með tilliti til leiðbeininga um reglur um fjárhagsaðstoð og 

greinargerð þar um. Þótt að uppsetningin sé einstaka sinnum misjöfn þá er 

innihaldið nánast undantekningalaust það sama. 
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Réttur til aðstoðar og mat á fjárþörf 

Fjallar um rétt til fjárhagsaðstoðar, mat á fjárþörf og útreikninga á 

fjárhagsaðstoð. Fjallað er um mat á fjárþörf, grunnfjárhæð, tekjur og eignir 

umsækjanda og greiðslur meðlags. Einnig eru sérákvæði í þessum kafla sem fjalla 

um avinnurekendur, sjálfstætt starfandi einstaklinga, fólk í hlutastörfum, 

námsmenn og bændur.  

 Öll sveitarfélögin hafa kafla um rétt til fjárhagsaðstoðar, mat á fjárþörf og 

útreikninga á fjárhagsaðstoð. Það er helst að einhver sveitarfélög séu að bæta við 

sérákvæðum, til dæmis um fanga, búsetu hjá öðrum og kostnað vegna húsnæðis. 

 

Heimildir vegna sérstakra ákvæða 

Í þessum hluta er fjallað um heimildir til að veita aðstoð vegna sérstakra 

ástæðna. Ef sveitarfélag ætlar að veita fjárhagsaðstoð vegna sérstakra ástæðna 

þarf það að vera skrásett í reglum. Skulu sveitarfélögin líka gæta jafnræðis í 

svipuðum málum. Má hér nefna: aðstoð til tekjulágra foreldra vegna barna á 

þeirra framfæri, námskostnaður barna í skóla fjarri heimabyggð, námsstyrkir, 

styrkur vegna húsbúnaðar, greiðsla sérfræðiaðstoðar, útfararstyrkir, 

öryggishnappur, áfallaaðstoð, styrkur eða lán til fyrirframgreiðslui á húsnæði og 

aðstoð vegna sérstakra fjárhagserfiðleika. 

 Öll sveitarfélögin sem hér er um rætt hafa ákvæði um að veita aðstoð 

vegna sérstakra ástæðna. Ákvæðin í leiðbeiningum um reglur um fjárhagsaðstoð 

sjást á mynd 8 ásamt fjölda sveitarfélaga sem hefur ákvæðið í sínum reglum. 
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Mynd 8. Fjöldi reglna sem inniheldur ákvæði um sérstakar ástæður   

 

Samkvæmt þessari mynd má sjá að það er ekkert ákvæði sem öll sveitarfélögin 

hafa. Af gögnunum að dæma má segja að sveitarfélögin velji sér þau ákvæði sem 

þeim finnst passa fyrir sig og sleppa hinum úr leiðbeiningum um reglur um 

fjárhagsaðstoð. Aðstoð til tekjulágra foreldra, greiðsla sérfræðiaðstoðar og 

útfararstyrkur eru þeir liðir sem flest sveitarfélög hafa í sínum reglum. 

Sveitarfélögin hafa bætt nokkrum ákvæðum við sínar reglur umfram þau 

ákvæði sem leiðbeiningar um reglur um fjárhagsaðstoð hafa. Ákvæðin eru 

eftirfarandi og sýna hversu mörg sveitarfélög hafa ákvæðið í sínum reglum. 
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Mynd 9. Fjöldi reglna sem inniheldur önnur ákvæði um sérstakar ástæður 

 

Jólastyrkur og fermingarstyrkur eru þau ákvæði sem flestir hafa umfram ákvæðin 

sem rætt var um hér að ofan. Það má kannski segja að það sé sérstakt að ekki sé 

meira samræmi á milli sveitarfélaganna hvað þennan kafla varðar. Þar sem áður 

kom fram að sveitarfélagi væri ekki heimilt að veita aðstoð vegna sérstakra 

aðstæðna nema það væri til ákvæði um það í reglunum. Aðeins fimmtán 

sveitarfélög af þeim þrjátíu og fimm sem hér voru skoðuð hafa ákvæði um 

jólastyrk. 
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Málsmeðferð 

Í V. hluta er fjallað um málsmeðferð samkvæmt ákvæðum úr stjórnsýslulögum 

37/1993 og lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991. 

 Öll sveitarfélögin nema eitt höfðu einhvers konar kafla um málsmeðferð, 

enda mikilvægt fyrir umsækjanda að þekkja rétt sinn í þeim efnum. Kaflarnir voru 

allir mjög líkir og eins og áður sagði byggðir á stjórnsýslulögum og lögum um 

félagsþjónustu.  

 

6.2.3 Nefndir/ráð 

Skv. lögum um félagsþjónustu skal starfa í hverju sveitarfélagi nefnd eða ráð sem 

býr til reglurnar og fylgist með því að þeim sé framfylgt. Til þeirrar nefndar má  

skjóta afgreiðslu mála ef menn telja að brotið hafi verið gegn rétti þeirra. Í 

leiðbeiningum um reglur um fjárhagsaðstoð kallast slík nefnd félagsmálanefnd, 

en sveitarfélögin hafa kallað sínar nefndir ýmsum nöfnum. Flest sveitarfélög 

fylgja fordæmi leiðbeininga um reglur um fjárhagsaðstoð og kalla sína nefnd 

félagsmálanefnd, eða sextán sveitarfélög. Níu fara þá leið að kalla hana 

félagsmálaráð og þar á eftir fjögur sem kalla nefndina fjölskylduráð. Velferðarráð 

er í tveimur sveitarfélögum og félags- og tómstundanefnd, fjölskyldunefnd og 

fjölskyldu- og félagsmálaráð koma fyrir einu sinni hvert nafn.  

 

6.2.4 Skilyrði er lúta að virkni viðtakenda 

Skoðað var sérstaklega hvort að sveitarfélög landsins skilyrtu fjárhagsaðstoð sína 

með skilyrðingum sem lúta að virkni, eins og rætt var um í 3. kafla. Eins og áður 

hefur komið fram hefur það verið gert í einhverjum mæli þrátt fyrir að löggjafinn 

hafi í tvígang hafnað því að lögfesta slíkar heimildir til handa sveitarfélögum.  

Við nánari skoðun á reglum sveitarfélaganna kom í ljós að öll sveitarfélög 

hafa einhvers konar skilyrðingu er lúta að virkni í sínum reglum, nema tvö, 

sveitarfélögin Álftanes og Vesturbyggð. Skilyrðingarnar ganga þó mislangt og 

hefur því sveitarfélögunum verið skipt niður í þrjá flokka sem eru eftirfarandi: 

1. Sveitarfélög sem hafa engar skilyrðingar er lúta að virkni í sínum 

reglum. 
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2. Sveitarfélög sem fylgja 3. gr. leiðbeininga um reglur um fjárhagsaðstoð 

frá félags- og tryggingamálaráðuneytinu. Orðalag er örlítið misjafnt hjá 

sveitarfélögunum en flestir sem falla undir þennan flokk fylgja að 

mestu leyti. 3. grein  leiðbeininga Félags- og tryggingarmálaráðuneytis 

um lækkun grunnfjárhæða sem hljóðar svo: 

Hafi umsækjandi hafnað atvinnu eða sagt starfi sínu lausu án 
viðhlítandi skýringa er félagsmálanefnd heimilt að greiða lægri 
fjárhæð til framfærslu en tilgreind er. Sama á við um 
atvinnulausan umsækjanda sem ekki framvísar skráningarskírteini 
eða dagpeningavottorði frá vinnumálastofnun án viðhlítandi 
skýringa (Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2009).  

 

3. Sveitarfélög sem bæta ákvæðum við 3.gr. leiðbeiningar um reglur um 

fjárhagsaðstoð.  

  

Sveitarfélögin skiptast niður á þennan hátt: 

 

 

Mynd 10. Fjöldi sveitarfélaga sem skilyrðir fjárhagsaðstoð við virkni viðtakenda 

 

Sveitarfélög sem hafa engin ákvæði um skilyrði er lúta að virkni 

Aðeins tvö sveitarfélög hafa engin ákvæði um skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð er lúta 

að virkni, en það eru Álftanes og Vesturbyggð, eða 6%. Í þeirra reglum voru engin 

ákvæði um skilyrðingar er lutu að virkni.  
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Sveitarfélög sem fylgja 3. gr. leiðbeininga 

23 sveitarfélög eða 66% fylgja alveg eða í meginatriðum 3. gr. leiðbeininga um 

reglur um fjárhagsaðstoð. 

 

Sveitarfélög sem  bæta við 3. gr. leiðbeininga 

Tíu sveitarfélög eða 28% bæta við áðurnefnda 3. gr. leiðbeininga um reglur um 

fjárhagsaðstoð. Sveitarfélögin eru: Reykjavík, Kópavogur, Akureyri, 

Reykjanesbær, Árborg, Akranes, Skagafjörður, Fjallabyggð, Sandgerði og 

Félagsþjónusta Austur-Húnvatnssýslu. Þrjár útgáfur eru af þessari viðbót við 3. gr.  

 

1. Reykjavík, Kópavogur og Fjallabyggð fara þá leið að bæta við seinni 

hluta 3. gr. á eftirfarandi hátt (viðbót sveitarfélaganna er feitletruð):  

 
Sama á við um atvinnulausan umsækjanda sem ekki framvísar 
skráningarskírteini eða dagpeningavottorði frá vinnumálastofnun 
án viðhlítandi skýringa og umsækjanda sem hefur þátttöku í 
átaksverkefni, nema veigamiklar ástæður sem fram koma við 
mat á aðstæðum umsækjanda mæli gegn því. 

 

2. Reykjanesbær, Árborg, Akranes og Sandgerði bæta enn frekar við 3. 

gr. og hljóðar hún þá svona: 

 

Sama á við um atvinnulausan umsækjanda sem ekki framvísar 
skráningarskírteini eða dagpeningavottorði frá vinnumálastofnun 
án viðhlítandi skýringa. Einnig skerðist réttur umsækjanda með 
sama hætt sem hætt hefur þátttöku í átaksverkefni, 
endurhæfingu og/eða einstaklingsmiðaðri áætlun hjá ráðgjafa 
nema veigamiklar ástæður sem fram koma við mat á aðstæðum 
umsækjanda mæli gegn því. 

 

3. Skagafjörður, Akureyri, Félagsþjónusta Austur-Húnavatnssýslu og 

Sandgerði bætir einnig við eftirtöldu við 3. gr.: 

Sama á við um atvinnulausan umsækjanda sem ekki framvísar 
skráningarskírteini eða dagpeningavottorði frá vinnumálastofnun 
án viðhlítandi skýringa. Sama á við um umsækjanda sem á við 
vímuefnavanda að stríða og neitar að fara í viðeigandi meðferð, 
svo og umsækjanda sem hafnar félagslegri ráðgjöf eða þátttöku í 
stuðningsáætlun.  
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Það kemur í ljós að sveitarfélögin á Íslandi hafa öll nema tvö einhvers konar 

ákvæði um skilyrði er lúta að virkni í reglum sínum um fjárhagsaðstoð, en eins og 

áður kom fram hafði Alþingi í tvígang hafnað því að lögfesta tillögur þess efnis að 

sveitarfélögum verði gert leyfilegt að skilyrða fjárhagsaðstoð sína með þeim 

hætti. Eins og sjá má á niðurstöðunum fara sveitarfélögin flest eftir 3. gr. 

leiðbeininga um reglur um fjárhagsaðastoð frá félags- og 

tryggingamálaráðuneytinu og 10 þeirra bæta frekari skilyrðum við hana. Alþingi 

hefur því ekki veitt lagaheimild fyrir skilyrðum fyrir fjárhagsaðstoð sem lúta að 

virkni, en félags- og tryggingamálaráðuneytið hefur hins vegar gefið fordæmi fyrir 

því í leiðbeiningum um reglur um fjárhagsaðstoð.  

 Það má einnig teljast athyglisvert að sveitarfélögin sem nefna 

átaksverkefni eða endurhæfingu skilgreina hugtökin ekki sérstaklega. Það er t.d. 

ekkert er útskýrt hver sér um þessi verkefni eða hvað teljist fullnægjandi 

þátttaka. 

 Skilyrðingarnar beinast helst að atvinnulausum umsækjendum sem ekki 

framvísa skráningarskírteinum eða dagpeningavottorðum frá vinnumálastofnun. 

Einnig atvinnulausum sem hafa hætt í átaksverkefnum, endurhæfingu og/eða 

einstaklingsmiðaðri áætlun. Einnig eru það vímuefnaneytendur sem vilja ekki fara 

í viðeigandi meðferð og þeir sem hafna félagslegri ráðgjöf eða þátttöku í 

stuðningsáætlun.  

 

6.2.5 Samantekt 

Aðeins þrjú sveitarfélög hafa ekki sett sér reglur um fjárhagsaðstoð eins og 

sveitarfélögum ber skylda til að gera samkvæmt lögum um félagsþjónustu 

sveitarfélaga. 73 sveitarfélög hefðu sett sér reglur, en þær voru alls 35 talsins. 

Eins og sjá má á niðurstöðum þessa kafla eru reglur sveitarfélaganna um 

fjárhagsaðstoð mjög svipaðar og leiðbeiningar um reglur um fjárhagsaðstoð. 

Bæði uppsetning og innhald reglnanna á margt sameiginlegt með leiðbeiningum 

um reglur um fjárhagsaðstoð. Sveitarfélögin hafa þó mörg hver sett sér sín eigin 

ákvæði um aðstoð vegna sérstakra aðstæðna, sem eru töluvert misjöfn á milli 
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sveitarfélaga. Ekki er mikilli fjölbreytni fyrir að fara á milli reglnanna frá 

sveitarfélögunum, en eins og kom fram í 3. kafla var það að beiðni 

sveitarfélaganna að leiðbeiningar um reglur um fjárhagsaðstoð yrðu settar fram.  

 Það kom í ljós að öll sveitarfélög, nema tvö, hafa einhvers konar ákvæði 

um skilyrði er lúta að virkni í reglum sínum. Flest sveitarfélög höfðu skilyrði fyrir 

virkri atvinnuleit eins og gert er í 3. gr. leiðbeininga um reglur um fjárhagsaðstoð. 

Fjögur sveitarfélög bættu við skilyrðum um að viðtakendur þyrftu að taka þátt í 

átaksverkefnum, endurhæfingu eða einstaklingsmiðaðri ráðgjöf hjá ráðgjafa. 

Fjögur sveitarfélög bættu því við 3. gr. að hafni umsækjandi sem á við 

vímuefnavanda að stríða að fara í viðeigandi meðferð verði fjárhagsaðstoð til 

viðkomandi skert. Einnig því að hafni umsækjandi félagslegri ráðgjöf eða þátttöku 

í stuðningsáætlun verði hún einnig skert. 

 

6.3 Úrskurðir frá úrskurðarnefnd félagsþjónustu sveitarfélaga 

Í þessum kafla verður gerð grein fyrir niðurstöðum úr innihaldsgreiningu á þeim 

32 úrskurðum sem greindir voru.  

 Þar sem kærunefnd um fjárhagsaðstoð sér einnig um húsnæðismál 

fjölluðu úrskurðirnir um hvort tveggja. Úrskurðirnir voru flokkaðir í þrennt eftir 

kæruefni þeirra: fjárhagsaðstoð, styrkur/lán og húsnæðismál. 17 úrskurðir 

fjölluðu um styrki/lán skv. ákvæðu um aðstoð vegna sérstakra ástæðna. Átta 

úrskurðir fjölluðu um húsnæðis mál og sjö um fjárhagsaðstoð.  

   

6.3.1 Úrskurðir er varða beitingu skilyrða er lúta að virkni við framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar 

Farið var í gegnum þá sjö úrskurði er vörðuðu fjárhagsaðstoð beint. Í ljós kom að 

aðeins einn úrskurður varðaði skilyrðingar, en hann var frá árinu 2008. 

Eftirfarandi eru helstu niðurstöður af, málavöxtum, sjónarmiðum kæranda og 

velferðarráðs og niðurstöðu úrskurðarnefndar félagsþjónustu:  

 

 

 



Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, virkni og velferð. 

 

73 
 

Málavextir og málsmeðferð 

Kærandi sótti um framfærslu fyrir þriggja mánaða tímabil, frá apríl og fram í júní. 

Samþykkt var að kæranda yrði greidd hálf fjárhagsaðstoð. Þeirri ákvörðun skaut 

kærandi til velferðarráðs, en þar var ákvörðunin staðfest, á grundvelli 3. gr. 

reglna um fjárhagsaðstoð hjá Reykjavíkurborg. Þar segir að greiða skuli þeim sem 

hafna atvinnu eða hafa sagt starfi sínu lausu án skýringa hálfa fjárhagsaðstoð. 

Einnig skal aðeins greiða hálfa fjárhagsaðstoð hafi viðtakandi hafnað 

starfsleitaráætlun þann mánuð. Kærandi hafði ekki lagt fram gögn frá 

Vinnumiðlum um virka atvinnuleit og engin gögn lágu fyrir um óvinnufærni. En 

meðal gagna málsins var vottorð frá lækni þar sem greint var frá því að verið væri 

að kanna endurhæfingarmöguleika fyrir kæranda.  

 

Málsástæður kæranda 

Kærandi kvaðst ekki geta verið í virkri atvinnuleit þar sem hann væri einstætt 

foreldri og barn hans hefði einungis gæslu frá kl. 9-12 og 13-16. Kærandi kvaðst 

einnig einungis geta ferðast með strætisvagni og það væri tímafrekt og ætti hann 

því mjög erfitt með að fá vinnu miðað við þann tíma sem hann gæti unnið og 

gæti því ekki verið í virkri atvinnuleit.  

 Kærandi óskaði eftir undanþágu til fullrar framfærslu þar sem hann gæti 

ekki framfleytt sér og barni sínu á hálfri framfærslu.  

 

Sjónarmið Velferðarráðs Reykjavíkurborgar 

Velferðarráð Reykjavíkurborgar vísar til reglna sinna um fjárhagsaðstoð frá 2004 

með síðari breytingum.  Samkvæmt 3. gr. þeirra reglna var kæranda synjað um 

fulla fjárhagsaðstoð, en samkvæmt þeirri grein skal greiða þeim hálfa 

fjárhagsaðstoð sem hafna atvinnu, hafa sagt starfi sínu lausu eða hafna gerð 

starfsleitaráætlunar. Sama á við um atvinnulausan umsækjanda sem framvísar 

ekki gögnum frá svæðisvinnumiðlun eða hættir þátttöku í átaksverkefni, nema 

veigamiklar ástæður liggi þar á bakvið. Þótti það ljóst að kærandi var ekki í virkri 

atvinnuleit og var ekki óvinnufær á því tímabili er sótt var um fjárhagsaðstoð. 

Kærandi hafi öllu heldur ekki lagt fram veigamiklar ástæður um að vera 

undanþegin atvinnuleysisskráningu og telur því Velferðarráð sig ekki hafa brotið 
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gegn reglum um fjárhagsaðstoð eða lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 

40/1991.  

 

Niðurstaða úrskurðarnefndar félagsþjónustu sveitarfélaga 

Í niðurstöðu úrskurðarnefndar félagsþjónustu sveitarfélaga segir: 

 

Samkvæmt 21. gr. laganna skal sveitarstjórn setja sér reglur um 
framkvæmd fjárhagsaðstoðar að fengnum tillögum félagsmálanefndar er 
metur þörf og ákveður fjárhagsaðstoð til einstaklinga í samræmi við 
reglur sveitarstjórnar, sbr. 2. mgr. sömu greinar. Lög nr. 40/1991 veita 
þannig sveitarfélögum ákveðið svigrúm til að meta sjálf miðað við 
aðstæður á hverjum stað hvers konar þjónustu þau vilja veita. Í samræmi 
við þetta og ákvæði stjórnarskrárinnar um sjálfsstjórn sveitarfélaga er 
mat á þeirri nauðsyn að meginstefnu til lagt í hendur þeirrar 
sveitarstjórnar er þjónustuna veitir. Verður ekki við því mati hróflað af 
hálfu úrskurðarnefndar félagsþjónustu enda byggist það á lögmætum 
sjónarmiðum og sé í samræmi við lög að öðru leyti. 
 

Nefndin fer yfir ákvæði 3. gr. reglna um fjárhagsaðstoð hjá Reykjavíkurborg og 

getur þess svo að kærandi sé ekki í vinnu, sinni ekki atvinnuleysisskráningu og sé 

ekki í virkri atvinnuleit. Því sé með vísan í reglur Reykjavíkurborgar um 

fjárhagsaðstoð úrskurðurinn staðfestur.  

 Úrskurðarnefnd félagsþjónustu sveitarfélaga staðfestir því úrskurð 

Velferðarráðs Reykjavíkurborgar um hálfa framfærslu, reist á þeim rökum að 

kærandi sé ekki í atvinnu, ekki í atvinnuleit og sinni ekki atvinnuleysisskráningu. 

Réttur hans er  því skertur þar sem hann uppfyllir ekki þessi skilyrði. 

 Nefndin bendir á sjálfsvald sveitarfélaganna til að meta sjálf hvers konar 

þjónustu þau vilja veita og setja sér reglur sjálf:  

Samkvæmt 21. gr. laganna skal sveitarstjórn setja sér reglur um 
framkvæmd fjárhagsaðstoðar að fengnum tillögum félagsmálanefndar er 
metur þörf og ákveður fjárhagsaðstoð til einstaklinga í samræmi við 
reglur sveitarstjórnar, sbr. 2. mgr. sömu greinar. Lög nr. 40/1991 veita 
þannig sveitarfélögum ákveðið svigrúm til að meta sjálf miðað við 
aðstæður á hverjum stað hvers konar þjónustu þau vilja veita. Í samræmi 
við þetta og ákvæði stjórnarskrárinnar um sjálfsstjórn sveitarfélaga er 
mat á þeirri nauðsyn að meginstefnu til lagt í hendur þeirrar 
sveitarstjórnar er þjónustuna veitir. Verður ekki við því mati hróflað af 
hálfu úrskurðarnefndar félagsþjónustu enda byggist það á lögmætum 
sjónarmiðum og sé í samræmi við lög að öðru leyti. 
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Niðurstaða úrskurðarnefndar félagsþjónustu verður að teljast athyglisverð í ljósi 

þess að Alþingi hefur í tvígang hafnað tillögum um að það verði kveðið á um það í 

lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga að sveitarfélögum sé heimilt að skilyrða 

fjárhagsaðastoð með þeim hætti að gerð sé krafa til viðtakenda um ákveðna 

virkni. Rökstuðningur úrskurðarnefndar fyrir niðurstöðunni er sjálfsvald 

sveitarfélaga til að ákveða hvers konar þjónustu þau vilja veita, en sveitarfélög 

eru engu að síður að semja reglur sínar á grunni laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga.  

 

6.3.2 Samantekt 

Samkvæmt niðurstöðum kemur í ljós að kærandi fær aðeins greidda hálfa 

fjárhagsaðstoð þar sem hann telur sig ekki vera færan um að sinna virkri 

atvinnuleit og vísar því niðurstöðunni til úrskurðarnefndar félagsþjónustu. 

Úrskurðarnefnd félagsþjónustu staðfestir ákvörðun Reykjavíkurborgar reista á 

þeim rökum að sveitarfélag hafi sjálfsvald til þess að ákveða hvernig þjónustu 

það veitir. 

 

6.4 Upplýsingaviðtal 

Í ljósi ofangreindra niðurstaðna þótti mikilvægt að fá fram sjónarmið 

félags- og tryggingamálaráðuneytisins og því var tekið stutt upplýsingaviðtal við 

Ingibjörgu Broddadóttur deildarstjóra jafnréttis- og vinnumálasviðs hjá félags- og 

tryggingamálaráðuneytinu. Helsta markmiðið með því viðtali var að ræða 

niðurstöður rannsóknarinnar og fá skýrari mynd af framkvæmd fjárhagsaðstoðar 

á Íslandi.  Ingibjörg var ein af þremur sem sátu í nefnd við gerð leiðbeininga um 

reglur um fjárhagsaðstoð frá félags- og tryggingamálaráðuneytinu.  Aðspurð að 

því hvenær 3. gr. leiðbeininga um reglur um fjárhagsaðstoð, lækkun 

grunnfjárhæðar, hafi verið sett inn í leiðbeiningarnar, sagði hún það hafa verið 

strax þegar leiðbeiningarnar hafi verið samdar árið 2003. Sú hugsun sem var á 

bakvið 3. greinina var sú að samkvæmt 19. gr. laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga er hverjum manni skylt að framfæra sjálfan sig, maka sinn og 
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börn undir 18 ára aldri. Nú reyni einstaklingur ekki að framfæra sjálfan sig, eða 

sýnir ekki fram á að hann hafi reynt að framfæra sig á sannfærandi hátt og þá sé 

sveitarfélagi leyfilegt að skerða aðstoð við hann. Einstaklingurinn sé því í raun 

ekki að uppfylla 19. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga. Skv. lögunum geti 

einstaklingurinn því ekki tekið meðvitaða ákvörðun um að vinna ekki og vera á 

fjárhagsaðstoð hjá sveitarfélaginu. Ingibjörg telur ákvæðið þó kunna að vera á 

mörkum þess að vera nægileg lagastoð fyrir því að setja ákvæði um skilyrðingar 

er lúta að virkni gagnvart fjárhagsaðstoð til framfærslu  í reglur sveitarfélaga. Hún 

telur að eina leiðin til þess að fá  skorið úr um það, sé að fara með slíkt mál fyrir 

Umboðsmann Alþingis eða fyrir dómstóla, en það hafi það ekki ennþá gerst svo 

henni sé kunnugt um (Ingibjörg Broddadóttir, munnleg heimild 8. nóvember 

2010). 

  

6.4.1 Samantekt 

Samkvæmt upplýsingaviðtali er lagalega stoðin fyrir skilyrðum fyrir 

fjárhagsaðstoð sem lúta að virkni, 19. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, 

sem fjallar um skyldu einstaklinga til að framfæra sjálfa sig, maka sinn og börn 

undir 18 ára aldri. Það er að uppfylli einstaklingur ekki þá skyldu að reyna að 

leitast við að framfæra sjálfan sig er sveitarfélagi heimilt að draga úr aðstoð við 

viðkomandi. Það má deila um hvort að 19. gr. laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga sé nægileg stoð til að hægt sé að beita skilyrðum er lúta að virkni 

viðtakanda fjárhagsaðstoðar en greinilega hafa flutningsmenn tillögu um að 

nauðsynlegt sé að leggja til breytinu á lögum um fjárhagsaðstoð sveitarfélaga 

talið nauðsynlegt að lögin væru skýrari í þessu efni.   
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7. SAMANBURÐUR VIÐ NORÐURLÖND 
Á öllum Norðurlöndunum kemur fjárhagsaðstoð til  þegar öll önnur stuðningsnet 

þrýtur eða réttur til annarrar aðstoðar er ekki fyrir hendi. Fjárhagsaðstoð er veitt 

ef viðkomandi hefur ekki aðrar tekjur eða tekjur sem eru undir þeim 

viðmiðunarmörkum sem sett eru. Aðstoðinni er ætlað að duga til að sinna 

grunnþörfum (NOSOSCO, 2009). Hér verður gerð stuttlega grein fyrir löggjöf 

Danmerkur, Finnlands, Noregs og Svíþjóðar á þessu sviði með áherslu á hvort og 

hvernig önnur Norðurlönd skilyrða fjárhagsaðstoð.  Þá er einnig stuðst við 

upplýsingar frá Norrænu tölfræðinefndinni (NOSOSCO) um fjölda viðtakenda 

fjárhagsaðstoðar.   

7.1 Danmörk 

Í Danmörku eru svokölluð Aktivlov nr. 1460/2007, eða lög um virka velferðar- og 

vinnumarkaðsstefnu. Í lögunum er fjárhagsaðstoð sveitarfélaga gerð skil. 

Markmið laganna er að skapa efnahagslegt öryggisnet fyrir alla þá sem ekki hafa 

aðrar tekjur eða tekjur undir viðmiðunarmörkum. Undir Aktivloven falla 

Bistandsloven nr. 110/1996 en þar er fjallað nánar um framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar. Lov om en aktiv beskæftigelsesindsats nr. 1428/2009, sem eru 

lög um virka vinnumarkaðsstefnu, tengjast einnig aktivloven og bistandsloven, 

þar sem mikil áhersla hefur verið á virka vinnumarkaðsstefnu í Danmörku. 

Markmið laganna er að aðstoða þá sem eiga erfitt með að halda vinnu og skapa 

efnahagslegt öryggisnet fyrir þá sem ekki geta séð sér og fjölskyldu sinni fyrir 

grunnþörfum.  

Í Danmörku sjá sveitarfélögin að mestum hluta um afgreiðslu og 

framkvæmd fjárhagsaðstoðar, líkt og hér á landi, og skulu þau tryggja að lögum 

sé framfylgt við afgreiðslu mála (Bistandsloven; NOSOSCO, 2009). Líkt og 

hérlendis er fjárhagsaðstoð í Danmörku skattlögð (NOSOSCO, 2009). Í Danmörku 

er sérstök upphæð sem ríkið gefur upp sem farið er eftir við afgreiðslu 

fjárhagsaðstoðar (Aktivloven). 

Rétt til aðstoðar hafa allir þeir sem eru löglega búsettir í landinu.  Til að fá 

áframhaldandi hjálp skal viðkomandi vera danskur ríkisborgari, eða ríkisborgari 
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landa sem hluti eru af Evrópusambandinu eða Evrópska efnahagssvæðinu 

(Aktivloven).  

  Árið 2008 fengu 3,3 % dönsku þjóðarinnar einhvers konar fjárhagsaðstoð, 

eða 141 þúsund manns, en tölurnar taka til einstaklinga yfir 18 ára aldri. 

Breytingar voru gerðar á útreikningi á fjárhagsaðstoð bæði árið 2004 og 2007 svo 

erfitt er að bera saman tölur um viðtakendur fjárhagsaðstoð aftur í tímann 

(NOSOSCO, 2009). Í Danmörku er stærsti hópur viðtakenda einstæðar konur og 

hefur verið um nokkurt skeið. Næst stærsti hópurinn eru einstæðir karlar og 

minnsti hópurinn hefur verið hjón, með eða án barna. Frá árinu 1999 hafa flestir 

viðtakendur fjárhagsaðstoðar í Danmörku verið á aldrinum 18-24 ára, næst flestir 

25-39 ára og þar á eftir 40-54 ára. Þessi röð helst óbreytt í gegnum árin 

(NOSOSCO, 2001, 2004, 2005, 2006, 2007, 2009). 

Ákvörðunum sveitarfélagsins er hægt að skjóta til atvinnumáladóms 

(beskæftigelsesankenævnet), sem sér til þess að bæði ríkið og sveitarfélögin séu 

að fara eftir lögum. Líkt og úrskurðarnefnd félagsþjónustu sveitarfélaga er 

atvinnumáladómurinn síðasta stjórnvaldið sem hægt er að kæra ákvörðun til, en 

ákvörðun hans verður ekki hnekkt. Ákvörðun dómsins fæst með meirihluta 

atkvæða (Aktivloven; Lov om ansvaret for og styringen af den aktive 

beskæftigelsesindsats nr. 416/2005). Atvinnumáladómurinn situr þó undir 

kærunefnd félagsmála sem leysir ágreining á milli sveitarfélaga og ríkis ef 

einhverjir eru (Lov om retssikkerhed og administration på det sociale område nr. 

72/2004). 

 

Skilyrði er lúta að virkni fyrir fjárhagsaðstoð 

Danir hafa lagt mikla áherslu á virkni í löggjöf sinni á síðustu árum. Það má meðal 

annars sjá á aktivloven og  lov om en aktiv beskæftigelsesindsats. Árið 2003 var 

kynnt ný stefna á sviði fjárhagsaðstoðar, en megináherslur hennar voru að vinna 

borgi sig alltaf. Með þessum breytingum var sveitarfélögum meðal annars gert 

leyfilegt að stöðva greiðslur fjárhagsaðstoðar eða skerða þær um allt að 1/3, 

sinnti þiggjandi ekki þeim skilyrðum sem farið var fram á (NOSOSCO, 2009)  

 Ýmis konar úrræði eru í boði samkvæmt aktivloven og lov om en aktiv 

beskæftigelsesindsats. Vinnumiðlunin í Danmörku (d. Job Center) býður meðal 
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annars upp á úrræði eins og námskeið eða nám þar sem markmiðið er að fólk 

öðlist frekar hæfni til að verða hæfara á vinnumarkaði, líka starfsþjálfun og einnig 

eins konar atvinnu með stuðningi. Þessum úrræðum verður ekki lýst nánar í 

þessari ritgerð. 

 Samkvæmt aktivloven skal sveitarfélag draga úr fjárhagsaðstoð ef 

einstaklingur mætir ekki í vinnumarkaðsaðgerðir eða boð um úrræði. Það sama á 

við ef einstaklingur mætir ekki í atvinnuviðtal, lækniseftirlit eða starfshæfnismat. 

Frádráttur aðstoðarinnar byrjar samdægurs og einstaklingurinn átti að mæta á 

tiltekinn stað (Aktivloven). Lækkun upphæðar fjárhagsaðstoðar mun eiga sér stað 

ef einstaklingur:  

1) Hættir fyrirvaralaust í vinnu eða verkefni. 
2) Neitar tilboði um vinnu án fullnægjandi ástæðu. 
3) Segir ekki frá sjúkdómi eða veikleikum sem upp koma í 

lækniseftirliti. 
4) Sinnir ekki skyldu um að sækja um störf. 
5) Nýtir sér ekki læknisþjónustu og þeirri eftirfylgni sem henni fylgir, 

sé einstaklingurinn með einhvers konar sjúkdóm eða veikleika. 
6) Hættir á námskeiði sem haldið er samkvæmt lov om en aktiv 

bekæftigelsesindsats. 
 

Upphæðin sem dregin er frá er 1/3 af heildarupphæð. Við fyrsta brot er 1/3 

dregin frá í 3 vikur. Ef brotin endurtaka sig eða verða fleiri lengist tíminn og getur 

orðið allt að 20 vikur (Aktivloven). 

 

7.2 Finnland 

Í Finnlandi eru félagsþjónustulög og sérstök lög um fjárhagsaðstoð. Samkvæmt 

þeim lögum er sveitarfélögum landsins skylt að sjá um félagsþjónustu í landinu 

og stuðla að bættri velferð þegna sinna (Social assistance act nr. 1412/1997; 

Social welfare act nr. 710/1982).  

Í Finnlandi ákveður ríkið ákveðna grunnupphæð. Út frá henni er svo 

mismunandi eftir aldri og fjölskyldugerð hversu hátt hlutfall af grunnupphæðinni 

einstaklingurinn fær. Grunnupphæðin er uppfærð ár hvert. Fjárhagsaðstoð í 

Finnlandi er skattfrjáls (Social assistance act; NOSOSCO, 2009). 
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 Rétt til fjárhagsaðstoðar í Finnlandi hafa allir þeir sem ekki geta séð sér 

fyrir grunnþörfum með launaðri vinnu, sjálfstæðum rekstri eða öðrum bótum 

(Social assistance act). Árið 2007 þáðu 6% allra yfir 18 ára fjárhagsaðstoð. En 

tölurnar í Finnlandi fara þó lækkandi þar sem þeir eru að ná sér eftir kreppuna 

sem þeir urðu fyrir í byrjun tíunda áratugarins. Eins og áður sagði er erfitt að bera 

saman tölur um viðtakendur vegna breytinga 2004 og 2007, en það er 

athyglisvert að skoða fjölda viðtakenda í Finnlandi í kjölfar efnahagskreppu þar á 

tíunda áratugnum. 

 

Tafla 1. Viðtakendur fjárhagsaðstoðar í Finnlandi eftir árum 

1990 1995 2002  2007 

225.000 430.000 314.000 253.000 

 

Á tölunum má sjá að Finnar eru að ná sér eftir efnahagskreppuna. Frá 1999 hafa 

einstæðar konur með börn og einstæðir karlar verið stærstu hópar viðtakenda til 

skiptis. Árið 2007 var þó stærstur hópur viðtakenda einstæðar konur með börn, 

næst stærstur einstæðir karlar og hjón voru minnsti hópurinn. Eins og í 

Danmörku er stærstur hluti viðtakenda á aldrinum 18-24 ára og hefur verið alveg 

frá 1999 og helst röðin sú sama og í Danmörku, þ.e. að færri njóta aðstoðar eftir 

því sem hóparnir eldast (NOSOSCO, 2001, 2004, 2005, 2006, 2007, 2009).  

  Hægt er að kæra ákvarðanir félagsþjónustu í Finnlandi til sérstakrar 

skrifstofu (State provincial office) (Social welfare act). 

 

Skilyrði er lúta að virkni fyrir fjárhagsaðstoð 

Finnar hafa innleitt skilyrði fyrir virkni fyrir fjárhagsaðstoð sem eru tvenns konar, 

annars vegar er aðstoðin skert um 20% og hins vegar um 40%. Liggi fyrir að 

skerða eigi aðstoðina skal starfsmaður aðstoða viðkomandi við að gera áætlun 

um skerta aðstoð og vera meðal annars í samstarfi við atvinnuyfirvöld.  

Aðstoð verður skert um 20% ef: 

1. Einstaklingur sem hefur án réttlætanlegra ástæðna neitað starfi eða 
þátttöku í einhvers konar vinnumarkaðsaðgerðum, eða ef einstaklingur 
hefur hagað sér á þann hátt að ekki er hægt að bjóða viðkomandi upp á 
vinnu eða vinnumarkaðsaðgerðir.  
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2. Innflytjandi hefur neitað að taka þátt í að gera áætlun um aðlögun 
(integration plan) eða neitar að taka þátt í vinnumarkaðsaðgerðum. 
Einnig er hægt að skerða upphæðinni ef innflytjandi hefur hagað sér á 
þann hátt að ekki er hægt að bjóða upp á að gera áætlun með honum.  

3. Einstaklingur sem þarfnast endurhæfingar neitar að gera áætlun um 
virkni. 

4. Ef einstaklingur sem tekur þátt í endurhæfingarstarfi, hefur neitað að taka 
þátt eða á einhvern hátt truflað starfið.  

 

Aðstoð verður skert um 40% ef:  

1. Einstaklingur hefur endurtekið neitað vinnu eða samþykkt að taka þátt 
í vinnumarkaðsaðgerðum. 

2. Einstaklingur, eftir að grunnupphæð hans hefur verið skert, neitar að 
taka þátt í vinnumarkaðsaðgerðum, eða ekki er hægt að bjóða 
viðkomandi upp á að taka þátt í slíkum aðgerðum.  

 

Þegar skert er um 20%, með þáttum 1 og 3 má aðeins skerða grunnupphæðina 

stefni það ekki einstaklingnum í hættu, það er að hann getur ekki fengið 

nausynjar og haldið mannlegri reisn. Skerðingin varir aldrei lengur en í tvo 

mánuði (Social assistance act).  

 

7.3 Noregur 

Í Noregi hefur orðið samþætting félagsþjónustu og trygginga með nýjum lögum í 

lok árs 2009. Sveitarfélögum er ætlað að sinna fjárhagsaðstoð í Noregi (Lov om 

sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen nr. 131/2009; NOSOSCO, 

2009). Fjárhagsaðstoð í Noregi er ekki skattlögð. Engin mörk eru á því hversu há 

aðstoðin getur orðið, en sveitarfélögin reikna sjálf út á hvern einstakling hversu 

há upphæðin verður. Þó gefur félags- og heilbrigðisráðuneytið út sérstaka 

grunnupphæð sem sveitarfélögin skulu fara eftir  (Arbeidsdepartementet, 2009; 

NOSOSCO, 2009).  

Lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen eiga við um 

alla þá sem búsettir eru í Noregi. Konungurinn getur sett frekari reglur um þá 

sem ekki eru norskir ríkisborgarar og norska ríkisborgara sem eru búsettir utan 

Noregs. Árið 2007 fengu 3,5% norsku þjóðarinnar yfir 18 ára aldri fjárhagsaðstoð.  

Stærsti hluti viðtakenda fjárhagsaðstoðar hafa verið einstæðar mæður með börn, 
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eða 13,3% árið 2007, sem er þó töluvert lægra en í öllum hinum löndunum. Næst 

stærsti hluti eru einstæðir karlar og þar á eftir hjón með börn. Stærsti hluti 

viðtakenda eru fólk á aldrinum 18-24 ára og hefur verið frá 1999, en hópurinn er 

ekki jafn afgerandi stærri en aðrir í Noregi eins og í hinum löndunum. 

Viðtakendum fækkar eftir hækkandi aldri (NOSOSCO, 2001, 2004, 2005, 2006, 

2007, 2009).  

Þær ákvarðanir sem sveitarfélagið tekur um fjárhagsaðstoð eða aðra 

félagsþjónustu má skjóta til héraðsráðs. Héraðsráðið (fylkesmannen) getur 

skoðað öll sjónarhorn málsins og tekur síðan ákvörðun út frá því. Komi upp 

ágreiningur um ábyrgð sveitarfélaga má biðja héraðsráðið að reyna að aðstoða 

við að leysa úr vandanum (Lov om sosiale tjenester i arbeids- og 

velferdsforvaltningen). 

 

Skilyrði er lúta að virkni fyrir fjárhagsaðstoð 

Norðmenn hafa sett skilyrði fyrir fjárhagsaðstoð en þeir hafa sérstaka grein í lov 

om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen um notkun skilyrða sem 

hljóðar á þessa leið:  

 

Leyfilegt er að setja skilyrði fyrir veitingu félagslegrar aðstoðar, sem getur 
meðal annars falist í því að viðtakandi aðstoðarinnar þurfi að sinna 
einhvers konar vinnuverkefnum. 
  Skilyrðin verða þó að vera réttlætanleg og í samhengi við 
ákvörðun. Þau mega ekki vera íþyngjandi eða takmarkandi fyrir 
viðtakandann. Þau þurfa einnig að standast þessi lög. 

 (Lov om sosiale tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen). 

 

Norðmenn fara því þá leið að gefa sveitarfélögum rými til að ákveða sjálf hver 

skilyrðin skuli vera, svo lengi sem þau standist lögin.  

 Eins og áður sagði hafa Norðmenn sameinað í ein lög félagsþjónustu og 

atvinnuleysistryggingar. Meðal þeirra úrræða sem þeir bjóða upp á í lögunum eru 

sérstök námskeið (kvalifiseringsprogram), þar sem atvinnulausum sem þiggja 

atvinnuleysisbætur og atvinnulausum og öðrum sem þiggja fjárhagsaðstoð er 

boðið að taka þátt í. Markmiðið með þessum námskeiðum er að styrkja 

einstaklinginn til að geta komist út á vinnumarkað og auka hæfni hans og getu til 
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vinnu. Í prógramminu kann að felast þjálfun, nám, endurhæfing eða annað. Hætti 

einstaklingur eða mæti ekki í slík námskeið er sveitarfélagi leyfilegt að lækka 

greiðslur til viðkomandi (Lov om sosiale tjenester i arbeids- og 

velferdsforvaltningen nr. 131/2009). 

 

7.4 Svíþjóð 

Kerfið í Svíþjóð er þrískipt, þar höfum við ríkið, ömt og svo sveitarfélög. 

Sveitarfélögin eru ábyrg fyrir fjárhagsaðstoð (NOSOSCO, 2009). Við vinnslu mála 

um fjárhagsaðstoð í Svíþjóð gilda Socialtjänstlag nr. 453/2001 um félagsþjónustu. 

Fjárhagsaðstoð í Svíþjóð er skattfrjáls (NOSOSCO, 2009). Ríkið ákveður vissa 

grunnupphæð sem og gefur út svokallað riksnorm árlega, þar sem upphæðirnar 

eru uppfærðar ár hvert (NOSOSCO, 2009; Socialstyrelsen, 2009; Socialtjänstlag).  

Fjárhagsaðstoð í Svíþjóð má veita sænskum ríkisborgurum, flóttamönnum 

og hælisleitendum. Ef sérstakar aðstæður eru fyrir hendi má einnig veita 

sænskum ríkisborgurum sem ekki búa í Svíþjóð aðstoð (Socialtjänstlag). Árið 

2008 fengu 3,5% sænsku þjóðarinnar fjárhagsaðstoð. Eins og í hinum löndunum 

er stærsti hópur viðtakenda einstæðar mæður með börn, en næst stærsti 

hópurinn einstæðir karlar. Flestir viðtakendur eru einnig líkt og í hinum 

löndunum á aldrinum 18-24 ára og fer svo fækkandi eftir hækkandi aldri 

(NOSOSCO, 2001, 2004, 2005, 2006, 2007, 2009) 

Ákvörðunum félagsþjónustu um fjárhagsaðstoð er hægt að skjóta til 

stjórnréttar (förvaltningsrätt) (Socialtjänstlag). 

 

Skilyrðingar er lúta að virkni fyrir fjárhagsaðstoð 

Í Svíþjóð er þiggjendum fjárhagsaðstoðar venjulega boðið upp á einhvers konar 

aðgerðir sem undirbúa þá til vinnu (NOSOSCO, 2009). Samkvæmt 

Socialtjänstlagen nr. 453/2001 er sveitarfélögum leyfilegt að krefjast þess að 

viðtakendur fjárhagsaðstoðar taki þátt í einhvers konar vinnumarkaðsaðgerðum 

sem stuðla að því að bæta hæfni þeirra til að fara út á vinnumarkaðinn og 

framfleyta sjálfum sér. Slíkar aðgerðir eiga að styrkja getu einstaklingsins til að 

fara út á vinnumarkaðinn, eða þar sem það á við, fara í áframhaldandi nám. 
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Úrræðið sem slíkt skal sniðið að hverjum og einum einstaklingi. Ef einstaklingur 

hafnar þátttöku í slíkum aðgerðum eða hættir má vera að sveitarfélagið lækki 

eða jafnvel hætti að greiða viðkomandi aðstoð. Sama á við um hvers konar 

starfsnám eða úrræði sem krefjast einhvers konar virkni.  

 

7.5 Samantekt 

Eins og áður hafði komið fram hafa öll Norðurlöndin nema Ísland sett í lög sín um 

félagsþjónustu eða fjárhagsaðstoð einhvers konar skilyrði sem snúa að þátttöku 

þiggjenda í einhvers konar virkniaðgerðum, gerð áætlana og fleiru. Fyrir voru 

ákveðin skilyrði sem ekki tengdust þátttöku, eins og til dæmis skilyrði um virka 

atvinnuleit. Á þessari stuttu umfjöllun um Norðurlöndin má sjá að öll hafa þau 

sett skilyrði fyrir einhvers konar virkni, en skilyrðin eru þó misjöfn á milli 

landanna, sjá nánar meðfylgjandi töflu 2.  
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Tafla 2. Norðurlönd, skilyrðingar á fjárhagsaðstoð er lúta að virkni viðtakenda, 
upphæð og hlutfall heildarmannfjölda sem tekur við fjárhagsaðstoð árin 2007-8. 

 

 Ákvæði um 

skilyrðingar á 

fjárhagsaðstoð 

er lúta að 

virkni? 

Í hverju felast 
skilyrðin? 

Upphæð aðstoðar  Viðtakendur  % 
af heildar-

mannfjölda 
2007/20081 

Ísland Nei, ekki í 
lögum, en í 

reglum 
sveitarfélaga. 

Misjafnt, allt að 
50% skerðing 

Ríkið gefur út 
grunnupphæð, en 
sveitarfélögin ráða 
svo hversu mikið 

þau bæta við. 

2,0 % 

Danmörk Já Skert um 1/3 Ríkið gefur út þá 
upphæð sem farið 

skal eftir. 

3,3 % 

Finnland Já 20% eða 40% 
skerðing 

Ríkið gefur út 
grunnupphæð ár 

hvert. 

6% 

Noregur Já Misjafnt Ríki gefur út 
grunnupphæð. 
Sveitarfélag má 
bæta við hana. 

3,5 % 

Svíþjóð Já Misjafnt, má 
jafnvel hætta 

greiðslum 

Ríkið gefur út þá 
upphæð sem fara 
skal eftir ár hvert. 

3,5 % 

 

 

Danir skilgreina þau skilyrði sem viðtakendur fjárhagsaðstoðar þurfa að uppfylla 

á greinargóðan og skipulegan hátt. Skilyrðin ganga flest út frá þátttöku og virkni. 

Ef ekki er farið eftir þeim er sveitarfélögum leyfilegt að skerða aðstoðina um 1/3. 

Finnar fara svipaða leið, það er að þeir greina frá þeim skilyrðum sem 

viðtakendur þurfa að uppfylla, sem varða flest þátttöku í úrræðum, áætlanagerð 

og endurhæfingu, en skerðingunni er skipt upp í tvo hluta, 20% skerðingu og 40% 

skerðingu. Í Svíþjóð er þiggjendum boðið upp á vinnumarkaðsúrræði, og 

sveitarfélagi leyfilegt að draga úr eða hætta aðstoð ef þiggjandi hafnar eða hættir 

þátttöku í slíku úrræði. Norðmenn fara aðra leið, en þeir setja ákvæði sem gefur 

sveitarfélögum ákveðið rými til að ákveða sjálf hvaða skilyrði þau nota. 

                                                             
1 Tölur frá Finnlandi, Íslandi og Noregi 2007. Danmörk og Svíþjóð 2008.  
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Eins kom fram í kafla 3.4. hafa engin skilyrði fyrir er lúta að virkni 

viðtakenda fjárhagsaðstoðar verið sett í lög hérlendis þó að flest sveitarfélög séu 

að skilyrða fjárhagsaðstoð sína með þeim hætti. Tillögurnar í frumvörpum til 

breytinga á lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991, bæði árið 1996-

1997 og 2009-2010, svipar þó að mörgu leyti til ákvæðis Norðmanna, þó að 

ákvæði Norðmanna sé vissulega töluvert nákvæmara. Ef tillögurnar frá 1996-

1997 og 2009-2010 yrði settar saman í eitt ákvæði, yrði útkoman lík ákvæði 

Norðmanna: Í tillögunni frá 2009-2010 er rætt um þátttöku í 

vinnumarkaðsaðgerðum og úrræðum og í tillögunni frá 1996-1997 er talað um 

rétt einstaklingsins og að það þurfi að standast lög. Í lögum Norðmanna er einnig 

rætt um  þau úrræði sem eru í boði, kvalifiseringsprogram, þar sem Norðmenn 

hafa sameinað lög um velferðaraðstoð og tryggingar, þar með taldar 

atvinnuleysistryggingar.  

 Þrátt fyrir að engin ákvæði hafi verið sett í íslensk lög um skilyrði er lúta 

að virkni fyrir fjárhagsaðstoð höfum við ákvæði í leiðbeiningum um reglur um 

fjárhagsaðstoð, það er, 3. gr. sem snýr að lækkun grunnfjárhæðar, eins og áður 

hefur komið fram.  Deila má um hvort að lagaheimild sé fyrir ákvæðinu, sbr. 

fyrrgreinda umræðu í kafla 6.4. En eins og sást á umfjölluninni um Norðurlöndin 

hafa þau öll einhvers konar ákvæði í sinni löggjöf um það ef þiggjandi 

fjárhagsaðstoðar hættir í vinnu eða vinnumarkaðsaðgerðum eða neitar þátttöku í 

slíkum aðgerðum eða vinnu.  Önnur Norðurlönd hafa því beina lagaheimild fyrir 

notkun á skilyrðum er lúta að virkni viðtakenda, sem ekki er fyrir hendi hérlendis.  

 Segja má að Danir séu komnir lengst á veg með þróun löggjafar á sviði 

virkar vinnumarkaðsstefnu. Norðmenn hafa einnig stigið skref í átt að virkri 

vinnumarkaðsstefnu með sameiningu löggjafar um fjárhagsaðstoð og tryggingar. 

Finnar og Svíar hafa virka vinnumarkaðsstefnu að leiðarljósi, þó að löggjöfin sé 

ekki jafn nákvæm og skýr og hjá til dæmis Dönum.  
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8. NIÐURSTÖÐUR OG UMRÆÐUR 
Tilgangur þessarar rannsóknar var að varpa ljósi á framkvæmd fjárhagsaðstoðar 

hér á landi, með sérstöku tilliti til skilyrðinga er lúta að virkni fyrir fjárhagsaðstoð. 

Markmiðið var að komast að því hvort að sveitarfélög á Íslandi væru að skilyrða 

fjárhagsaðstoð sína við virkni viðtakenda hennar og hvort þar væri unnið eftir 

lagaheimildum. Einnig var markmið með rannsókninni að athuga hvort að 

einhver viðtakandi fjárhagsaðstoðar hefði kært beitingu skilyrða er lúta að virkni 

til úrskurðarnefndar félagsþjónustu. Þá var rannsókninni ætlað að gera stuttan 

samanburð á milli Norðurlandanna á sviði skilyrða fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að 

virkni.  

 Á öllum Norðurlöndunum, nema Íslandi,  hefur löggjöf um fjárhagsaðstoð 

verið breytt þannig að mikil áhersla er á virkni og að þeir sem sæki um 

fjárhagsaðstoð skuli eiga kost á þátttöku í einhvers konar endurhæfingu eða 

úrræðum sem munu tryggja þeim virkni (Guðný Björk Eydal, 2009). Samkvæmt 

niðurstöðum rannsóknarinnar hefur Alþingi í tvígang hafnað því að lögfesta 

tillögur um að skilyrða megi fjárhagsaðstoð við virkni viðtakenda, árin 1996-1997 

og 2009-2010. Hér er því um að ræða grundvallar mun á íslenskri löggjöf og 

löggjöf annara Norðurlanda. Ferill beggja tillagnanna einkenndist af því að tvö 

sjónarmið tókust á, réttur einstaklinga til lágmarksframfærslu og réttur 

sveitarfélaga til að skilyrða fjárhagsaðstoð. Úr varð að sjónarmiðið um rétt 

einstaklinga til lágmarksframfærslu varð yfirsterkara í bæði skiptin. Mælt var fyrir 

mikilvægi þess að koma á virkri velferðarstefnu í öllum framfærslukerfum hins 

opinbera, að halda öllum virkum, sama hvort réttur þeirra liggur hjá 

atvinnuleysistryggingakerfinu, sveitarfélögunum eða öðrum. Það væru 

mannréttindi fólks að fá að taka þátt í samfélaginu og halda sér virku (Árni Páll 

Árnason, 2009a).  

Með breytingum á lögum um atvinnuleysistryggingar og 

vinnumarkaðsaðgerðir árið 1996 var hins vegar komið á virkri velferðastefnu 

innan atvinnuleysistryggingakerfisins með mikilli áherslu á virkni einstaklinga, en 

töluvert hefur verið rætt um að samspil á milli atvinnuleysistryggingakerfisins og 

sveitarfélaganna ætti að vera meira, m.a. með tilliti til þeirra sem engan rétt hafa 

innan atvinnuleysistryggingakerfisins. Það hefur þó ekki enn orðið og  löggjafinn 
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hefur ekki samþykkt með lagasetningu að sveitarfélögum sé leyfilegt að stunda 

virka velferðarstefnu með áherslu á að beita skilyrðum fyrir virkni viðtakenda 

fjárhagsaðstoðar.  

 Öll sveitarfélög Íslands nema tvö, Álftanes og Vesturbyggð, hafa einhvers 

konar ákvæði um skilyrðingar á fjárhagsaðstoð er lúta að virkni viðtakenda 

hennar. Þetta kann að hljóma furðulega þar sem hér að framan var minnst á að 

löggjafinn hefur ekki samþykkt með lagasetningu að sveitarfélögum sé leyfilegt 

að beita viðtakendur fjárhagsaðstoðar skilyrðum fyrir virkni. Fordæmið fyrir 

slíkum ákvæðum gaf félags- og tryggingamálaráðuneytið með útgáfu leiðbeininga 

um reglur um fjárhagsaðstoð árið 2003, en þær voru gefnar út að beiðni 

sveitarfélaga, enda er það ekki lagaleg skylda ráðuneytisins (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2003). Í frumvarpi til laga um félagsþjónustu 

sveitarfélaga var lögð mikil áhersla á sjálfsvald og sjálfsákvörðunarrétt 

sveitarfélaganna, meðal annars með 21. gr. laganna um skyldu sveitarfélaganna 

til að setja sér reglur um fjárhagsaðstoð (Þingskjal 574, 1990-1991). Það má því 

deila um hve mikið sjálfsvald sveitarfélaganna er við gerð reglnanna þegar félags- 

og tryggingamálaráðuneytið gefur út greinargóðar og vel uppsettar leiðbeiningar 

um  reglur um fjárhagsaðstoð. Í upplýsingaviðtali við starfsmann félags- og 

tryggingamálaráðneytisins fengust þær upplýsingar að ákvæði leiðbeininga um 

reglur um fjárhagsaðstoð um skilyrði fyrir virkni viðtakenda væru byggðar á 19. 

gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga, það að hverjum manni sé skylt að 

framfæra sjálfan sig, maka og börn undir 18 ára aldri. Það er að reyni 

einstaklingur ekki að framfæra sjálfan sig sé sveitarfélögum leyfilegt að beita 

hann skilyrðum til að reyna að framfæra sig. Hér má velta því upp hvort að 

félags- og tryggingamálaráðuneytið hafi tekið fram fyrir hendur löggjafans og 

gefið með leiðbeiningum sínum um reglur um fjárhagsaðstoð sveitarfélögum leyfi 

til að beita skilyrðum fyrir virkni viðtakenda á fjárhagsaðstoð, þegar löggjafinn 

hefur ekki lögfest slík ákvæði, heldur þvert á móti hafnað í tvígang að lögfesta slík 

ákvæði. 

 Ákvæði sveitarfélaganna um skilyrði fyrir virkni lýsa sér helst í því að 

viðtakendur fjárhagsaðstoðar skuli vera í virkri atvinnuleit og skila inn skírteinum 

og vottorðum þess efnis til sveitarfélags. 10 sveitarfélög höfðu þó sett sér nánari 
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ákvæði. Meirihluti þessara ákvæða laut að þátttöku viðtakenda í einhvers konar 

átaksverkefnum, endurhæfingu, áætlanagerð eða félagslegri ráðgjöf. 

Vinnumálastofnun hefur upp á fjölbreytt verkefni og úrræði að bjóða 

atvinnulausum (Félags- og tryggingamálaráðuneyið, 2009 mars a) og með skipan 

vinnuhóps innan Velferðarvaktarinnar um þá sem standa höllum fæti hefur 

umræða opnast um málefni þeirra sem eiga ekki bótarétt innan 

atvinnuleysistryggingakerfisins og þátttöku þeirra í vinnumarkaðsaðgerðum 

(Félags- og tryggingamálaráðuneytið, 2009f). Sveitarfélögin hafa bent á að 

mikilvægt sé að bjóða öllum án atvinnu, hvort sem þeir eiga rétt innan 

atvinnuleysistryggingakerfisins eða ekki, upp á þátttöku í þeim 

vinnumarkaðsaðgerðum sem eru í gangi hverju sinni (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið, 2009, d og e). Ein rannsóknarspurninganna sneri að því 

að ef sveitarfélög myndu skilyrða fjárhagsaðstoð sína við virkni viðtakenda, hvort 

að skilyrðin myndu beinast að sérstökum hópum. Á ákvæðum sveitarfélaganna er 

það ekki að sjá eins og umfjöllunin gefur til kynna. Eini hópurinn sem virðist 

nefndur í þessu samhengi er hópur vímuefnaneytenda, en fjögur sveitarfélög 

höfðu ákvæði um að leitaði vímuefnaneytandi sér ekki viðeigandi meðferðar eða 

tæki þátt í stuðningsáætlun væri sveitarfélagi leyfilegt að skerða aðstoð til 

viðkomandi.  

 Spurt var í inngangi hvort að viðtakendur fjárhagsaðstoðar hafi áfrýjað 

beitingu skilyrða fyrir fjárhagsaðstoð er lúta að virkni til úrskurðarnefndar 

félagsþjónustu, en úrskurðarnefnd félagsþjónustu tekur við málskotum frá 

skjólstæðingum félagsþjónustu (Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga). Aðeins 

einn málsaðili hafði áfrýjað niðurstöðu sveitarfélags um beitingu skilyrða fyrir 

fjárhagsaðstoð er lúta að virkni viðtakenda. Þar hafnaði Reykjavíkurborg kæranda 

um fulla fjárhagsaðstoð þar sem kærandi var ekki í virkri atvinnuleit og sinnti ekki 

atvinnuleysisskráningu. Úrskurðarnefnd félagsþjónustu staðfesti niðurstöðu 

Reykjavíkurborgar og byggði á þeim rökum að kærandi sinnti ekki skilyrðum 

samkvæmt 3. gr. lækkun grunnfjárhæðar og einnig benti nefndin á að 

sveitarfélög hefðu sjálfsákvörðunarrétt um framkvæmd fjárhagsaðstoðar og það 

væri því ekki úrskurðarnefndarinnar að hrófla við því, enda væri farið að lögum. 

Úrskurðarnefndin virðist því styðjast við sömu rök og leiðbeiningar um reglur um 
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fjárhagsaðstoð, það er, 19. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga og einnig við 

þá ríku áherslu sem var við setningu laganna um sjálfsákvörðunarrétt 

sveitarfélaganna. Nú má benda á að úrskurðarnefnd félagsþjónustu er óháður 

aðili sem á að tryggja réttaröryggi þeirra sem notið hafa félagsþjónustu 

sveitarfélaga (Ingibjörg Broddadóttir, 1997). Það er sem sagt hennar hlutverk að 

verja rétt viðtakenda félagsþjónustu. Eins og kom fram áður staðfesti 

úrskurðarnefnd félagsþjónustu ákvörðun Reykjavíkurborgar á grundvelli 

sjálfsvalds sveitarfélaga til að veita þá þjónustu sem það vill. Spurningin er því 

hvort að 19. gr. laga um félagsþjónustu sveitarfélaga er nægjanlega skýr 

lagaheimild, en rökin fyrir því að svo sé ekki eru sú að eins og áður hefur komið 

fram hefur Alþingi í tvígang hafnað því að setja slíkar heimildir inn í lögin. Þar sem 

aðeins einn úrskurður varðaði beitingu skilyrða er lúta að virkni má líka velta því 

fyrir sér hvort að viðtakendur fjárhagsaðstoðar séu meðvitaðir um að Alþingi hafi 

í tvígang hafnað því að lögfesta ákvæði um að sveitarfélögum sé heimilt að 

skilyrða fjárhagsaðstoð við virkni viðtakenda.   

 Síðasta rannsóknarspurning þessarar ritgerðar varðaði samanburð við 

Norðurlönd, það er, hvort að munur væri á milli Íslands og Norðurlandanna þegar 

kæmi að skilyrðum á fjárhagsaðstoð er lúta að virkni. Öll Norðurlöndin nema 

Ísland hafa sett í lög sín um félagsþjónustu eða fjárhagsaðstoð ákvæði um 

einhvers konar skilyrði fyrir virkni viðtakenda fjárhagsaðstoðar, en þau eru 

misjöfn á milli landanna eins og kemur fram í kafla 7 um samanburð við 

Norðurlönd. Danir og Finnar hafa skilmerkileg ákvæði um þau skilyrði sem 

viðtakendur fjárhagsaðstoðar þurfa að uppfylla. Svíar gefa sveitarfélögum leyfi til 

að skerða eða hætta veitingu fjárhagsaðstoðar neiti eða hætti viðtakandi í 

einhvers konar verkefni eða endurhæfingu. Norðmenn hins vegar hafa opnara 

ákvæði en hin löndin og gefa sveitarfélögum leyfi til að skilyrða fjárhagsaðstoð 

sína, svo lengi sem réttur einstaklingsins er hafður að leiðarljósi og farið er eftir 

lögum. Skerðingin er mismunandi eins og sést á töflu 2. 

Norðurlöndin eru oft notuð til samanburðar á ýmsum málefnum hérlendis 

og er oft hægt að draga lærdóm af reynslu þeirra eins og bent er á í inngangi. Þar 

sem ákveðin viðleitni virðist vera hjá íslenskum stjórnvöldum til að setja slík 

ákvæði í lög um félagsþjónustu sveitarfélaga (Þingskjal 670, 1996-1997; Þingskjal 



Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga, virkni og velferð. 

 

91 
 

314, 2009-2010) má velta því fyrir sér hvers vegna ekki er litið meira til 

Norðurlandanna í þeim efnum. Tillagan frá 2009-2010 strandaði meðal annars á 

því að hún væri ekki nægilega ígrunduð eða rökstudd til að hægt væri að 

samþykkja hana í lögum, til þess þyrfti hún meiri umfjöllun og skoðun (Þingskjal 

443, 2009-2010). Ef taka á þessa tillögu til frekari skoðunar og umfjöllunar eins 

og mælt er með, væri ekki óeðlilegt að líta til Norðurlandanna til að afla 

upplýsinga um reynslu þeirra og draga lærdóm út frá því sem þar hefur reynst vel 

og þess sem hefur reynst illa. 

Tillögur sem lagðar hafa verið fram hér á landi um  skilyrði er lúta að virkni 

fyrir fjárhagsaðstoð vísa helst til ákvæðis Norðmanna, þó að tillögurnar séu 

töluvert opnari en ákvæði Norðmanna. Íslendingar gætu til dæmis tekið sér 

Norðmenn til fyrirmyndar við skoðun og umfjöllun á slíkum ákvæðum og útfært 

þau á sinn hátt, væru ákvæði Norðmanna eitthvað sem hentaði þeim.  

Áhersla á virkni viðtakenda atvinnuleysistrygginga og fjárhagsaðstoðar 

hefur verið mjög áberandi í þróun velferðarþjónustu í Evrópu. Áhersla hefur verið 

lögð á að beita skilyrðum fyrir virkni, svo sem því að viðtakendur 

velferðaraðstoðar mæti og taki þátt í vinnumarkaðsúrræðum, námi og virkri 

atvinnuleit til að fá aðstoðina afhenta. Ef viðtakandi uppfyllir ekki þessi skilyrði er 

þeim sem veitir aðstoðina leyfilegt að skerða hana eða binda enda á hana.  

Ljóst er samkvæmt niðurstöðum þessarar rannsóknar að sveitarfélög á 

Íslandi hafa verið að beita slíkum skilyrðum fyrir virkni fyrir fjárhagsaðstoð, a.m.k. 

frá árinu 2003, þegar leiðbeiningar um reglur um fjárhagsaðstoð voru gefnar út 

hjá félags- og tryggingamálaráðuneytinu. Alþingi hefur þó ekki gefið út 

lagaheimild fyrir beitingu slíkra ákvæða. Hér stangast á heimild frá félags- og 

tryggingamálaráðuneytinu með útgáfu leiðbeininga um reglur um fjárhagsaðstoð 

og tillögur sama efnis sem Alþingi hefur tvívegis hafnað. Hér hefur myndast 

ákveðin þversögn þar sem félags- og tryggingamálaráðuneytið starfar í umboði 

Alþingis. Lagastoðir fyrir beitingu skilyrða er lúta að virkni við framkvæmd 

fjárhagsaðstoðar eru því fremur veikar. Upplýsingaviðtal við Ingibjörgu 

Broddadóttur styður þá niðurstöðu rannsóknarinnar. Því er mikilvægt að fá 

skorið úr um það hvort lagastoðirnar sem nú eru fyrir beitingu skilyrða fyrir virkni 

fyrir fjárhagsaðstoð séu nægilega sterkar. Aðeins tvennt getur skorið úr um það 
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hvort hér sé verið að fara eftir lagaheimildum eða ekki, Umboðsmaður Alþingis 

og/eða dómstólar. Mikilvægt er fyrir viðtakendur fjárhagsaðstoðar að ekki leiki 

vafi á hver réttur þeirra er.  

Við setningu slíkra lagaákvæða þarf að hafa margt í huga. Þar má meðal 

annars nefna framfærsluskyldu sveitarfélaganna, rétt einstaklinga til 

lágmarksframfærslu, rétt sveitarfélaga til að skilyrða fjárhagsaðstoð sína og rétt 

einstaklinga til að vera virkir í samfélaginu. Tillögur Alþingis um beitingu skilyrða 

hafa verið gagnrýndar fyrir að hafa ekki verið nægilega ígrundaðar eða 

rökstuddar (Þingskjal 574, 2009-2010). Eins og áður hefur komið fram hafa öll 

Norðurlöndin ákvæði í lögum sínum um beitingu skilyrða fyrir virkni á 

fjárhagsaðstoð og getur því reynsla þeirra og þekking á málefninu nýst hérlendis 

við mótun slíkra ákvæða.  

Félagsráðgjafar þurfa að vera meðvitaðir um réttindi skjólstæðinga sinna í 

vinnu við framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Sérstaklega ber þeim að hafa í huga 

sjálfsákvörðunarrétt skjólstæðinga sinna. Einnig þurfa þeir að vera meðvitaðir um 

störf sín, rétt og skyldur gagnvart skjólstæðingi, þeirri stofnun sem þeir vinna hjá 

og þeim lögum og reglum sem unnið er eftir. 

Styrkleikar rannsóknarinnar felast  fyrst og fremst í að hún nær til allra 

sveitarfélaga landsins. Einnig má nefna það sem styrkleika rannsóknarinnar að 

upplýsingaviðtalið sem var tekið veitti höfundi dýpri skilning á rannsóknarefninu 

og þeirri hugsun sem lá á bakvið setningu 3. gr. leiðbeininga um reglur um 

fjárhagsaðstoð. Veikleikar rannsóknarinnar eru að hún nær ekki til sjónarmiða 

sveitarfélaganna, þ.e. hvaða hugsun lá að baki við setningu ákvæða um virkni í 

reglur þeirra um fjárhagsaðstoð. Rannsóknin gefur heldur ekki mynd af því hvort 

eða í hversu miklu mæli sveitarfélögin notast við þær skilyrðingar fyrir virkni sem 

þau hafa í reglum sínum. Einnig má nefna þá takmörkun rannsóknarinnar að 

einungis var notast við úrskurði frá úrskurðarnefnd félagsþjónustu sveitarfélaga 

frá árunum 2008 og 2009, en nýjar leiðbeiningar með ákvæði um lækkun 

grunnfjárhæðar komu út árið 2003. 

Í ljósi veikleika og niðurstaðna rannsóknarinnar væri áhugavert að ræða 

við fulltrúa frá sveitarfélögunum og fá fram þeirra skoðanir og sjónarmið. Einnig 

væri áhugavert að skoða viðhorf þeirra sem starfa við framkvæmd 
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fjárhagsaðstoðar og viðhorf viðtakenda til beitingar skilyrða fyrir virkni við 

framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Þá væri ennfremur áhugavert að skoða árangur af 

beitingu skilyrða fyrir virkni og hvort um er að ræða neikvæð eða jákvæð áhrif á 

lífsgæði viðtakenda fjárhagsaðstoðar.  

Það er von rannsakanda að rannsóknin muni auka umræðu um réttindi 

viðtakenda fjárhagsaðstoðar. Það er mitt mat að skýrar lagaheimildir dragi úr 

líkum á því að brotið sé á réttindum einstaklinga.  
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