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Útdráttur 

Áhrif hagsmunaaðila á mótun og framkvæmd opinberrar stefnu hafa verið áberandi í 

umræðunni á Íslandi í kjölfar bankahrunsins haustið 2008. Skýrsla rannsóknarnefndar 

Alþingis fjallar um áhrif hagsmunaaðila á fjármálastjórnsýslu landsins og kemur þar 

fram greining og gagnrýni á íslensku stjórnsýsluna þar sem hún er sögð byggja á 

faglega veikum grunni, vegna ómarkvissra pólitískra inngripa og einnig vegna 

smæðar eininga hennar. 

Viðfangsefni þessarar rannsóknar er að greina áhrif hagsmunasamtaka bænda á 

stefnumótun og stefnuframkvæmd í landbúnaðarmálum á Íslandi, er snýr að 

framleiðslu- og verðstýringu búvara, með hliðsjón af sögu hagsmunasamtakanna og 

því hvernig landbúnaðarkerfið hefur mótast á síðastliðnum 70 árum. Þá er markmiðið 

einnig að meta tengsl hagsmunasamtaka bænda og íslenskra stjórnvalda út frá þremur 

klassískum kenningum í stjórnmálafræði, kjarnræði, margræði og samráðshyggju, 

bera niðurstöðurnar saman við önnur lönd og skoða hvort greina megi einhverja þróun 

í þeim efnum. 

Helsta niðurstaða rannsóknarinnar er sú að lögbundin og pólitísk áhrif 

hagsmunasamtaka bænda á stefnumótun og stefnuframkvæmd, á framleiðslu- og 

verðstýringu búvara, hafa verið mikil undanfarna áratugi og bera þau áhrif sterk 

einkenni samráðshyggju. Greina má ákveðna þróun á lögbundnu hlutverki 

hagsmunasamtaka bænda sem jókst stöðugt til ársins 1985 en dróst saman eftir það. 

Undanfarin ár má sjá ákveðna þróun í átt til margræðis þar sem dregið hefur nokkuð 

úr lögbundnu hlutverki hagsmunasamtaka bænda, auk þess sem aðilar 

vinnumarkaðarins hafa fengið meira vægi við mótun opinberrar stefnu, svið 

hagsmuna innan Bændasamtakanna hefur breikkað mikið og stjórnvöld þurfa að líta 

til vaxandi fjölda sjónarmiða við stefnumótun í landbúnaði. 
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Abstract 

In the wake of the bank crisis in 2008 the influence of organised interest groups on the 

formation and execution of public policy has been widely discussed. In the Special 

Investigation Commission’s report, which deals with the influence of organised 

interest groups on Iceland’s financial administration, the Icelandic public 

administration is analysed and criticised for being built on poor professional 

foundations due to unsystematic political interventions and its small entities.  

The objective of this thesis is to analyse the influence of farmers’ organised interest 

groups on policy formation and policy execution in Icelandic agriculture, with regard 

to the process and price control of farm products, in terms of the history of the 

organised interest groups and the agricultural system’s development in the last 70 

years. The objective is also to evaluate the relation between Icelandic authorities and 

farmers’ organised interest groups with respect to three classic theories in political 

science, elitism, pluralism and corporatism, compare the outcome with other countries 

and examine any developments, should there be any.  

The main conclusion of this thesis is that farmers’ organised interest groups have, in 

the past decades, had strong constitutional and political influence on the formation 

and execution of the public policy on process and price control of farm products. 

Furthermore, this influence has strong features of corporatism. A certain pattern can 

be noticed with respect to the constitutional function of farmers’ organised interest 

groups, which increased consistently until 1985, but has decreased since then. In the 

past years however, there has been a development towards pluralism. This can be 

explained by the fact that the constitutional function of farmers’ organised interest 

groups has decreased and the parties of the labour market have gained more 

significance in the formation of public policy. Also, the interests within the farmers’ 

organised interest groups have broadened and the authorities have had to 

accommodate an increasing amount of different opinions in the formation of public 

policy in Icelandic agriculture.  
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Formáli 

Þessi ritgerð er 30 eininga lokaverkefni til meistaragráðu í opinberri stjórnsýslu við 

Stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Viðfangsefni þessarar ritgerðar er að greina 

áhrif hagsmunasamtaka bænda á stefnumótun og stefnuframkvæmd í 

landbúnaðarmálum á Íslandi er snýr að framleiðslu- og verðstýringu búvara. 

Leiðbeinandinn minn við ritgerðina var Ómar H. Kristmundsson, prófessor við 

Háskóla Íslands. Vil ég þakka honum fyrir góða leiðsögn, gagnlegar ábendingar og 

hvatninguna á lokasprettinum. 

Áhugi minn á að skoða áhrif hagsmunaaðila á stjórnsýsluna kviknaði fyrst þegar ég 

var í námi í stjórnmálafræði. Bankahrunið á Íslandi, árið 2008, ýtti undir þann áhuga. 

Í fyrstu hugðist ég skoða áhrif fjármálafyrirtækja á fjármálastjórnsýsluna en ákvað 

síðar, að tillögu leiðbeinanda, að beina sjónum mínum að hagsmunasamtökum bænda. 

Ástæðan var sú að ég taldi mig ekki hafa neinu við það að bæta sem kom fram í 

skýrslu rannsóknarnefndar Alþings um áhrif hagsmunaaðila á fjármálastjórnsýslu 

landsins auk þess sem samband stjórnvalda og hagsmunasamtaka í landbúnaði hefur 

nánast ekkert verið rannsakað. Þetta viðfangsefni uppfyllti því ósk mína um að 

rannsaka áhrif hagsmunasamtaka á opinbera stefnumótun og veitti mér um leið 

tækifæri til að feta ótroðnar slóðir. 

Ég vil þakka Hrafnhildi Kristinsdóttur, eiginkonu minni, fyrir alla þá miklu hjálp og 

þann góða stuðning sem hún hefur veitt mér. Hún hefur tekið þátt í þessari vinnu með 

mér af fullum hug og hvatt mig áfram. Einnig vil ég þakka Kristni Einarssyni, 

tendaföður mínum, fyrir yfirlesturinn. 
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1 Inngangur 

1.1 Hugmynd kviknar 

Eftir bankahrunið haustið 2008 hefur mikið verið fjallað um íslenska valdakerfið, 

bæði á formlegum vettvangi og óformlegum. Skýringa á aðdraganda og orsaka á falli 

íslensku bankanna og tengdra atburða var leitað, meðal annars í skýrslu 

rannsóknarnefndar Alþingis. Í henni kom meðal annars fram greining og gagnrýni á 

íslensku stjórnsýsluna. Þar er hún sögð byggja á veikum faglegum grundvelli vegna 

ómarkvissra pólitískra inngripa og einnig vegna smæðar eininga hennar. Í skýrslunni 

er farið ítarlega í saumana á  áhrifum hagsmunaaðila á fjármálastjórnsýslu landsins. 

Eins hefur töluvert verið fjallað um áhrif hagsmunaaðila í sjávarútvegi á 

stjórnsýsluna, bæði af fræðimönnum og fjölmiðlum. Hins vegar er einn mikilvægur 

atvinnuvegur sem hefur lítið sem ekkert verið rannsakaður út frá þessum forsendum, 

en það er landbúnaðurinn.  

Landbúnaður á sér djúpar rætur á Íslandi enda hefur hann lengst af verið mikilvægasti 

atvinnuvegurinn í sögu þjóðarinnar. Landbúnaður er líka að stærstum hluta 

matvælaframleiðsla og hér á landi, sem víðar, framleiðir hann drjúgan hluta þeirrar 

fæðu sem við neytum. Samband hagsmunaaðila í landbúnaði við stjórnvöld hefur oft 

þótt náið og stundum er erfitt að greina hvar hið opinbera endar og 

hagsmunasamtökin byrja. Það er því tímabært að þetta samband sé skoðað með 

skipulögðum hætti. 

1.2 Rannsóknarviðfangsefni 

Rannsókn þessari er ætlað að greina áhrif hagsmunasamtaka bænda á stefnumótun og 

stefnuframkvæmd í landbúnaðarmálum á Íslandi er snýr að framleiðslu- og 

verðstýringu búvara. Þessi áhrif verða skoðuð með hliðsjón af sögu 

hagsmunasamtakanna og hvernig landbúnaðarkerfið hefur mótast á síðastliðnum 70 

árum. Skoðað verður hvort sérstaða íslenskrar stjórnsýslu skipti máli í að skýra þessi 

áhrif. Hér er um að ræða þætti eins og smæð íslenskrar stjórnsýslu og pólitísk afskipti 

af henni.  
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Tengsl hagsmunasamtaka bænda og íslenskra stjórnvalda verða metin út frá þremur 

klassískum kenningum í stjórnmálafræði sem snúa að sambandi á milli 

hagsmunasamtaka og stjórnvalda, það er kenningum um kjarnræði (elitism), margræði 

(pluralism) og samráðshyggju (corporatism) og skoðað verður hvaða kenning skýri 

best þessi tengsl.  

Viðfangsefnið verður rannsakað með því að: 

1. Gera sögulegt yfirlit lögbundins samráðs milli stjórnvalda og 

hagsmunasamtaka í landbúnaði frá 1934 til 2011. 

2. Skilgreina það samband sem sú skoðun leiðir af sér út frá klassískum 

valdakenningum í stjórnmálafræði.  

3. Greina hvaða stjórntæki stjórnvöld hafa notað í landbúnaðarstefnu sinni á 

þessu tímabili og meta hvort þau séu sambærileg þeim stjórntækjum sem 

önnur ríki hafa notað. 

4. Meta áhrif stærðar stjórnsýslunnar og fjölda hagsmunaaðila innan greinarinnar 

á stefnumótun og stefnuútfærslu í landbúnaði og skoða hvort sjá megi 

einhverja þróun í þeim efnum. 

1.3 Aðferðafræði 

Verkefninu verður að vissu leyti skipt upp í tvær megin aðferðir, þó vinnulag þeirra 

beggja sé að miklum hluta sambærilegt. Í fyrri hluta verkefnisins verður með 

almennum hætti fjallað um þær kenningar sem nefndar eru hér að framan, hvað þeim 

er ætlað að skýra og hvar þær eiga við. Sú vinna fer fram með hefðbundinni 

heimildavinnu þar sem borin eru saman skrif fræðimanna um efnið, þau metin og 

túlkuð. Seinni hluti verkefnisins mun síðan verða tilviksrannsókn þar sem 

hagsmunasamtök bænda og áhrif þeirra á löggjafann og framkvæmdarvaldið verða 

kortlög.  

Tilviksrannsóknir er aðferðafræði sem er beitt til þess að skoða eitt eða nokkur tilvik 

eða fyrirbæri í smáatriðum og þróa með því ítarlegan skilning á því. Um getur verið 

að ræða ýmiss konar fyrirbæri, til að mynda eitthvað afmarkað samhengi, 

einstaklingur, lítill hópur, stofnun, stefna, atvik og svo framvegis. Tilviksrannsóknir 
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beita sömu tækni við gagnaöflun og söguleg rannsókn að því undanskyldu að þær 

bæta við sig tveimur þáttum; þátttökuathugun og viðtölum við aðila sem eiga eða áttu 

hlut að máli. Þessar viðbætur eru þó ekki skilyrði. Kjarni tilviksrannsókna og 

þungamiðja allra tegunda þeirra er að gera tilraun til þess að greina ákvörðun eða 

ákvarðanatöku; hvers vegna hún er tekin, hvernig hún er innleidd og hver niðurstaða 

hennar verður.
1
 

Í tilfelli þessarar rannsóknar er, í grundvallaratriðum, um eigindlega rannsókn að 

ræða, þar sem að lang stærstu leyti verður stuðst við ritaðar heimildir, svo sem útgefið 

efni, kenningar fræðimanna og umfjallanir um þær og annað áður birt efni. Ástæða 

þess að eigindleg rannsóknaraðferð er valin er sú að efnið kallar á slíkt. Höfundur 

hefur engar fyrirfram mótaðar skoðanir á sérstökum rannsóknaraðferðum. Einnig er 

erfitt að álykta um slíkt enda oft á tíðum huglægt mat sem ræður. Langflestar 

rannsóknir eru blanda af eigindlegum og megindlegum aðferðum og er hvorug leiðin 

betri eða verri en hin.
2
 

Höfundur hyggst hafa til hliðsjónar fjögur grundvallareinkenni vísindarlegra 

rannsókna í félagsvísindum. Þau eru:
3
 

 Markmiðið er lærdómur. 

 Rannsóknarferlið er opinbert. 

 Vissir fyrirvarar og óvissuþættir einkenna niðurstöður. 

 Innihaldið er aðferðin. 

Höfundur vill með þessu benda á þá staðreynd að óvissa og tilviljanir eru fyrir hendi í 

félagsvísindum. Eins og Chris Hart bendir á og vitnar í Talcott Parsons, þá skiptist 

heimur félagsvísindanna annars vegar upp í rökfasta og formfasta þætti og hins vegar 

í sérstæða, tilviljunarkennda og órökrétta þætti.
4
 

Eins og áður segir byggist þessi rannsókn upp á eigindlegri rannsóknaraðferð. 

Eigindlegar rannsóknaraðferðir eiga meðal annars vel við þegar rannsakandi vill fá 

                                                 
1
 Yin, Robert. Case Study Research. (California: SAGE Publication) 2009, bls. 3-5, 9 og 17  

2
 King, G., Keohane, R. og Sidney Verba. Designing Social Inquiry: Scientific Inference in Qualitative 

Research. (Princeton: Princeton University Press) 1994, bls. 4-5 
3
 King, Keohane og Verba 1994, bls. 7-9 

4
 Hart, C. Doing your marster dissertation. (London: SAGE Publishing) 2008, bls. 209 
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djúpan skilning á rannsóknarefninu og reyna að túlka raunveruleikann út frá upplifun 

annarra.
5
 Þessi aðferð hentar þessari rannsókn þar sem hluti gagna byggir á 

vitnisburði aðila sem voru gerendur eða stóðu með einhverjum hætti í hringiðu 

atburðanna. 

1.4 Uppbygging rannsóknar 

Ritgerð er þannig uppbyggð að í öðrum kafla er fjallað um nokkur grundvallar hugtök 

sem tekin eru fyrir í þessari rannsókn, skoðaðar skilgreiningar á þeim og umfjallanir 

fræðimanna. Um er að ræða hugtök eins og lýðræði, fulltrúalýðræði, 

umboðskenningar lýðræðis, opinber stefnumótun og hagsmunasamtök. Í þriðja kafla 

eru teknar fyrir þær þrjár klassísku valdakenningar í stjórnmálafræði sem tengsl 

bændasamtaka og íslenskra stjórnvalda eru síðar metin út frá, en það eru kenningarnar 

um kjarnræði (elitism), margræði (pluralism) og samráðshyggju (corporatism). Í 

fjórða kafla er fjallað um hagsmunasamtök bænda, þróun þeirra og skipulag og eru 

þar tekin fyrir Búnaðarfélag Íslands, Búnaðarþing og Bændasamtök Íslands. Vert er 

að taka fram að umfjöllun um Stéttarsamband bænda er ekki að finna í þessum kafla 

heldur fléttast inn í umfjöllun fimmta kafla, þar sem farið er yfir þróun löggjafar á 

framleiðslu- og verðstýringu á búvöru, frá árinu 1934 til dagsins í dag. Þar er 

sérstaklega skoðað hlutverk hagsmunasamtaka bænda í stefnumótun og 

stefnuframkvæmd. Einnig eru náin tengsl hagsmunasamtaka bænda og stjórnmálanna 

skoðuð. Í sjötta kafla er að finna umræður, þar sem umfjöllun um hagsmunasamtök 

bænda, áhrif þeirra og þróun er tengd saman við fræðilega umfjöllun ritgerðarinnar og 

af því dregnar niðurstöður.  

                                                 
5
 Esterberg, Kristin. Qualitative Methods in Social Research. (New York: McGraw-Hill) 2002, bls. 2-3 
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2 Lýðræði, hagsmunir og áhrif 

2.1 Almennt um lýðræði 

Áður en farið verður í ítarlegri umfjöllun um valdakenningar í fulltrúalýðræði er 

nauðsynlegt að fjalla um lýðræði og helstu útfærslu þess, fulltrúalýðræði. Þó erfitt 

gæti reynst að skilgreina hvað lýðræði sé þá verður reynt að meta kosti þess og lesti, 

með því að skoða skipulag þess og helstu stofnanir. 

Lýðræði er kenning um stjórnskipulag þar sem uppspretta valds liggur hjá fólkinu, 

eins og kemur fram í orðinu sjálfu. Frá upphafi hafa verið takmarkanir á pólitískum 

áhrifum fólks eftir þáttum eins og kyni, trúarbrögðum, efnahag, kynþætti, aldri, búsetu 

og öðru. Þó flestir þessara þátta skilyrði ekki lengur pólitísk áhrif þá gera sumir það 

enn. Lýðræðiskenningar seinni tíma hafa yfirleitt gengið út frá því að lýðræði þurfi að 

fara fram innan afmarkaðrar einingar, þó ekki sé hægt að útiloka ytri áhrif. 

Þó lýðræðiskerfi heimsins byggi öll á þessari grunnhugmynd, um að valdið liggi hjá 

fólkinu, þá eru þau mismunandi og hafa tekið breytingum í tímanna rás, allt frá 

upphafstímum þess, á borgarafundum í grískum borgríkjum, til dagsins í dag, þar sem 

þjóðríkið og stjórnmálaflokkar eru megin gerendur og löggjafinn miðpunktur hverrar 

einingar. En lýðræðiskerfi eru sífellt í þróun og nú í byrjun 21. aldar eiga þessar 

kjölfestur í lýðræðissögu 20. aldarinnar undir högg að sækja og þurfa að deila valdinu 

bæði með innlendum og alþjóðlegum aðilum. 

Gunnar Helgi Kristinsson, prófessor í stjórnmálafræði, talar í grein sinni, Lýðræði – 

drög að greiningu, um fjögur atriði sem skoða þurfi þegar greina skuli eðli 

lýðræðislegrar ákvarðanatöku og um leið grundvöll lýðræðiskerfa. Í fyrsta lagi sé það 

samsetning hins pólitíska samfélags, vilji þess og hagsmunir. Þar sé átt við hverjir hafi 

að því aðild með þeim réttindum sem tryggi þátttökurétt í pólitískri ákvarðanatöku, 

svo sem kosningarétti og mál- og félagafrelsi, og einnig möguleika á áhrifum. Í öðru 

lagi hvaða leikreglur gildi um ákvörðun til þess að hún teljist lýðræðisleg og hvort 

einhverjar lágmarkskröfur séu gerðar um afgreiðslu og yfirferð mála. Í þriðja lagi 

hvernig hagsmunum borgaranna sé komið á framfæri. Það sé meðal annars gert með 
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því að gefa þeim tækifæri á láta í ljós skoðun sína í kosningum. Í fjórða lagi þurfi að 

skoða hvernig valdi kjósenda sé safnað að loknum kosningum, í sterku meirihlutaræði 

eða með jafnari hætti.
6
  

2.2 Fulltrúalýðræði 

Fulltrúalýðræði er það form lýðræðis sem flest, ef ekki öll, ríki sem byggja á skipulagi 

slíkra gilda notast við. Einföld skilgreining á fulltrúalýðræði í stjórnmálum er að það 

sé leið til þess að rödd, skoðanir og viðhorf almennings fái aðgang í opinberri 

stefnumótun. Í fulltrúalýðræði felst að pólitískir fulltrúar tala og sinna málum 

umbjóðenda sinna með bæði beinum og táknrænum hætti.
7
 Kjörnir fulltrúar fara með 

vald yfir ákvörðunum hins opinbera og fá það vald frá almenningi í gegnum frjálsar 

og heiðarlegar kosningar. Til þess að stjórnarformið geti talist lýðræðislegt þurfa 

ákveðin réttindi borgaranna að vera tryggð, til að mynda tjáningarfrelsi, félagafrelsi, 

aðgangur að upplýsingum og almenn borgararéttindi.8  

Fulltrúalýðræðið hefur orðið ofan á í stjórnskipun ríkja vegna þeirra vandkvæða sem 

upp koma með beinu lýðræði þegar skipulagsheildirnar eru orðnar stærra en lítil borg 

eða bæjarfélag. Segja má að skásti kosturinn hafi verið valinn, að lýðurinn gerði út 

sendifulltrúa sem væri falið að fylgja óskum og vilja hans. Jean-Jacques Rousseau 

taldi fulltrúalýðræðið ótækt og að fulltrúar myndu alltaf þjóna eigin hagsmunum. 

Þessi skoðun hafði mikil áhrif á stjórnmálabyltingar 17. aldar. Höfundar bandarísku 

stjórnarskrárinnar, James Madison og fleiri, aðhylltust hugmyndina um sendifulltrúa, 

þó fulltrúalýðræði væri í þeirra huga að öðru leyti betra en beint lýðræði. Þeir töldu 

hættu á að einfalt meirihlutaræði hefði þær afleiðingar að meirihlutinn kúgaði 

minnihlutann. Því væri nauðsynlegt að tempra skoðanir fjöldans með því að veita 

skynsömu fólki (körlum) umboð til þess að fara með valdið. Fulltrúanum væri falið að 

taka ákvarðanir sem væru í þágu alls almennings. Einnig töldu þeir nauðsynlegt að 

stjórnmál næðu til stórra og fjölmennra svæða í því augnarmiði að draga úr 

sérhagsmunum, spillingu og staðbundnum fordómum.
9
 

                                                 
6
 Gunnar Helgi Kristinsson. „Lýðræði - drög að greiningu“. Stjórnmál og stjórnsýsla, veftímarit, 1.tbl. 

4.árg. 2008, bls. 93-94 
7
 Dovi, Suzanne. „Political Representation“. Í Stanford Encyclopedia of Philosophy, 2006 

8
 Dahl, Robert. On Democracy. (New Haven: Harvard Universtity Press) 1998, bls. 85-86 

9
 Madison, J., A. Hamilton og J. Jay. The Federalist Papers. (London: Penguin) 1987 (1788), bls. 126-

127 
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Aðrir töldu að hlutverk fulltrúa væri ekki að vera sendifulltrúi kjósenda sinna og gæta 

hagsmuna þeirra og vilja í hvívetna, heldur væri þeim falið umboð kjósenda til að fara 

með mál í trausti þess að þeir skoðuðu þau frá öllum hliðum og kæmust að réttri 

niðurstöðu. Þetta er hugmyndin um að fulltrúinn sé trúnaðarmaður. Edmund Burke 

stóð fyrir þeirri skoðun að fulltrúarnir væru trúnaðarmenn kjósenda og kjósendur yrðu 

að treysta því að fulltrúarnir myndu þjóna þeirra hagsmunum.
10

 Réttur fulltrúanna til 

þess að fylgja eigin sannfæringu er víða varinn í stjórnarskrá, til að mynda í 48. gr. 

íslensku stjórnarskrárinnar. 

2.3 Umboðskenning fulltrúalýðræðis 

Grundvallarhugmynd klassískra kenninga um fulltrúalýðræði er sú að ekkert vald sé 

án ábyrðar og engin ábyrgð án valds. Þegar umbjóðendur afsali valdi sínu til fulltrúa, 

geri þeir það í trausti þess að hann beri ábyrgð á þeim verkum sem hann vinni í skjóli 

þess valds. Á sama tíma, þegar fulltrúi taki við valdi frá umbjóðendum sínum, þá 

gangist hann við þeirri ábyrgð sem völdin feli honum. Þessi hugmynd byggir á 

umboðskenningunni.
11

 En til þess að lýðræðiskerfi séu að minnsta kosti að einhverju 

leyti skilvirk verði fulltrúinn að veita umboð sitt áfram til næsta fulltrúa og svo koll af 

kolli. Við þetta framsal umboðs verði til umboðskeðja
12

 sem líti misjafnlega út eftir 

því hvaða tegundir lýðræðiskerfa séu skoðuð. Í grunninn er hugmyndin alltaf sú að 

umboðið komi frá lýðnum og því liggi valdið þar. Áhersla er lögð á gagnvirkni milli 

umbjóðenda og fulltrúa til þess að umboðskeðjan teljist lýðræðisleg.
13

 

En fulltrúalýðræði er fjarri því að vera fullkomið kerfi og þetta gagnvirka samband á 

milli umbjóðenda og fulltrúa getur dofnað eða rofnað af ýmsum ástæðum. Eftir því 

sem umboðskeðjan lengist og milliliðum fjölgar fjarlægist ákvörðunarvaldið frá 

umbjóðandanum og taumhaldið minnkar. Ef sambandið rofnar er um óafturkræft 

valdaafsal af hendi umbjóðandans að ræða. Helsti vandi umboðskenninga, bæði í 

                                                 
10

 Burke, Edmund. „Select Works of Edmund Burke, and Miscellaneous Writings“. Liberty Fund, 

ritstýrt af E.J. Payne; Francis Canavan. (Library of Economics and Liberty) 1999 
11

 Lupia, Arthur. „Delegation and its Perils.“ Í Delegation and Accountability in Parlimentary 

Democracies, ritstýrt af Kaare Strøm, Wolfgang C. Müller og Torbjörn Bergman. (Oxford: 

University Press) 2003, bls. 33 
12

 Strøm, Kaare. „Parliamentary Democracy and Delegation.“ Í Delegation and Accountability in 

Parlimentary Democracies, ritstýrt af Kaare Strøm, Wolfgang C. Müller og Torbjörn Bergman. 

(Oxford:University Press) 2003, bls. 59 
13

 Úlfar Hauksson. „Lýðræði eða lögmæti: Samanburður á tveimur sjónarhornum.“ Í Rannsóknir í 

félagsvísindum VII, ritstýrt af Úlfari Haukssyni. (Reykjavík: Háskólaútgáfan og Félagsvísindastofnun 

Háskóla Íslands) 2006, bls. 719 
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stjórnmálum og viðskiptum, er sá að ekki er hægt að vera fullviss um að fulltrúinn sé 

að sinna hagsmunum umbjóðenda sinna. Til þess að það sé tryggt þarf umbjóðandinn 

að hafa fullkomnar upplýsingar. Það er óraunhæft og missir tilgangur þess að veita 

fulltrúum umboð að nokkru leyti marks ef  kjósandinn þarf hvort sem er að setja sig 

inn í öll mál.  

Talað er um tvenns konar vandamál er kemur að umboðstapi. Annars vegar hrakval 

og hins vegar freistnivanda. Hrakval er þegar veljast til þjónustu óheppilegir fulltrúar, 

til dæmis fulltrúar sem hafa ólíka hagsmuni og umbjóðendur. Freistnivandi er þegar 

fulltrúi fer að nýta það forskot sem hann hefur á upplýsingum og aðstöðu til þess að 

þjóna eigin hagsmunum eða annarra, oft í andstöðu við hagsmuni umbjóðenda sinna. 

Þó eru leiðir fyrir umbjóðendur til þess að verja sig fyrir þessum vanda.  

Til þess að verja sig fyrir hugsanlegu hrakvali er mikilvægt að beita fyrirbyggjandi 

aðgerðum. Skimun og val á þeim sem bjóða sig fram til þess að verða fulltrúar er ein 

þeirra leiða, þar sem skoðuð er reynsla og fyrri gjörðir frambjóðenda. Samningsmótun 

er önnur leið, en þá velja umbjóðendur sér fulltrúa sem hafa sömu hagsmuni og þeir 

sjálfir og hafa því hag af því að vinna þeim brautargengi. Til þess að draga úr 

freistnivanda fulltrúa er gjarnan notað eftirlitskerfi eða einhvers konar úrræði fyrir 

neytendur til þess að láta vita verði þeir fyrir eða varir við misbresti af hálfu opinberra 

fulltrúa. Eftirlitið getur einnig verið stofnanabundið þar sem sérstakar stofnanir hafa 

það hlutverk að hafa eftirlit með opinberum aðilum.
14

 

Þrátt fyrir ofangreind úrræði til þess að bregðast við þessum vanda er hann 

innbyggður í fulltrúalýðræði og er aldrei hægt að koma algerlega í veg fyrir hann.
15

 

2.4 Stefnumótun og framkvæmd opinberrar stefnu 

Eins og fram hefur komið er fulltrúalýðræði hið hefðbundna form lýðræðis, sem þýðir 

meðal annars að formlegt stefnumótunarvald er í höndum og á ábyrgð kjörinna 

fulltrúa. Mismunandi getur verið milli einstakra ríkja með hvaða hætti sú framkvæmd 

fer fram og hvaða hlutverki hver armur hins opinbera valds sinnir, en í grunninn er 

þetta eitt megin einkenni fulltrúalýðræðis.  

                                                 
14

 Strøm, Kaare. „Delegation and accountability in parlimentary democracies“. Í European Journal of 

Political Research 37. 2000, bls. 266-271 
15

 Úlfar Hauksson. 2006, bls. 719-722 
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Löggjafarvaldið gegnir ákveðnu grundvallarhlutverki við mótun opinberrar stefnu 

með því að setja lög og getur einnig haft áhrif í gegnum það eftirlitshlutverk sem það 

kann að hafa, til að mynda með framkvæmd fjárlaga.  

Framkvæmdarvaldið gegnir einnig mikilvægu hlutverki við mótun opinberrar stefnu, 

einkum með tvennum hætti. Við framkvæmd laga skapast gjarnan ákveðið svigrúm 

fyrir framkvæmdarvaldið til þess að útfæra stefnuna sem sett er í lögunum með 

mismunandi hætti. Stundum er beinlínis gert ráð fyrir því svigrúmi í lögunum, þar 

sem ráðherra er ætlað að útfæra stefnuna með reglugerðum. Einnig er algengt að 

frumvörp sem verða að lögum séu samin innan ráðuneyta af starfsmönnum þess eða 

séu lögð fram í gegnum þau, til dæmis af hagsmunaaðilum. Slíkt fyrirkomulag hefur 

tíðkast á Íslandi, það er að frumvörp sem ná í gegnum Alþingi og verða að lögum séu 

lögð fram af framkvæmdarvaldinu. Fátítt er að frumvörp sem einstakir þingmenn 

leggi fram verði að lögum. 

Dómstólar hafa einnig formleg áhrif á opinbera stefnumótun þegar þeir í raun túlka 

löggjöf við úrskurð ágreiningsmála sem fyrir þá koma. Í sumum ríkjum hafa 

dómstólar það hlutverk samkvæmt stjórnskipun að skera úr um hvort lög standist 

ákvæði stjórnarskrár og víða eru sérstakir stjórnskipunardómstólar sem fjalla um slík 

mál, til dæmis í Frakklandi og Þýskalandi. Einnig er misjafnt milli ríkja hvernig menn 

veljast í störf dómara við dómstóla. Í flestum ríkjum eru þeir skipaðir og því í raun 

opinberir starfsmenn, en í sumum ríkjum eru þeir kosnir. Ekki er sérstakur 

stjórnskipunardómstóll samkvæmt íslenskri stjórnskipun og er það því á höndum 

almennra dómsstóla að skera úr um hvort löggjöf samrýmist stjórnarskrá. Hefur 

skipast sú venja að virða lög að vettugi ef dómstólar telja þau stangast á við 

stjórnarskrá.
16

 

Hið formlega stefnumótunarvald opinberrar stefnu í hefðbundnum lýðræðisríkjum 

skiptist því með einhverjum hætti á milli ofangreindra þriggja arma valdsins. En það 

er í raun einföldun á veruleikanum því það eru fjölmargir aðrir aðilar sem koma að 

stefnumótun með beinum hætti eða hafa á hana einhver áhrif þó þeir tilheyri ekki 

formlegum stefnumótunaraðilum samkvæmt stjórnskipun.  

                                                 
16

 Ólafur Jóhannesson. Stjórnskipun Íslands I-II. (Reykjavík: Iðunn) 1978, bls. 413 
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Hægt er að tala um þrjá mismunandi hópa eða flokka stefnumótunaraðila. Í fyrsta lagi 

eru það stofnanabundnir stefnumótunaraðilar. Það eru til að mynda ofangreindir 

hópar, það er löggjafar-, framkvæmdar- og dómsvald, ásamt stærstu 

stjórnmálaflokkunum. Í öðru lagi eru það hópar eða samtök sem hafa áhrif á 

stefnumótun. Þar getur verið um að ræða hagsmunasamtök, þingnefndir, ráðuneyti og 

fleiri. Að lokum eru það einstaklingar, eins og þingmenn, forseti, embættismenn eða 

aðrir áhrifamiklir einstaklingar. Það má leiða rök að því að stefnumótun fari að mestu 

fram meðal hópa og einstaklinga og færist þaðan upp á vettvang stofnanabundinnar 

stefnumótunar. Því er mikilvægt að beina sjónum að þeim hópum þegar greina skal 

opinbera stefnu.
17

  

Eins og eðlilegt má teljast eru skiptar skoðanir um hversu mikil áhrif hver aðili hefur 

á stefnumótun og útfærslu hennar. Þar geta margir ólíkir þætti haft áhrif hvort sem 

það er milli málaflokka eða ríkja. Margir fræðimenn eru á þeirri skoðun að þegar 

kemur að mótun opinberrar stefnu sé valdið yfirleitt á höndum nokkuð þröngs hóps, 

hvort sem það eru einstaklingar, hagsmunahópar, stjórnmálaflokkar, opinberar 

stofnanir eða aðrir. Nánast alltaf sé um að ræða einhvers konar bræðing þessara aðila. 

Tilhneigingin er einnig að þröngt svið hagsmuna, viðhorfa eða hugsjóna ráði nokkru 

um för enda sé um fáa aðila að ræða. Útfærsla og heiti á þessu „lögmáli“ er 

mismunandi á milli manna. Timothy Huelskamp gerir grein fyrir því í áður vitnaðri 

grein sinni. Þar nefnir hann Ernest S. Griffith (1939), J. Lieper Freeman (1955), 

Douglass Cater (1964), Randall B. Ripley (1988), Morris P. Fiorina (1977) og fleiri, 

sem fjallað hafa um efnið og eru í stórum dráttum sammála um að stefnumótun fari 

fram meðal hópa og einstaklinga, fremur en stofnana, á hverju stefnusviði. Einnig að 

fáir aðilar komi að þessari vinnu og að sá hópur sem komi að þessari vinnu sé nokkuð 

stöðugur og litlar breytingar verði á valdajafnvægi innan hans.
18

    

Það eru ekki allir sannfærðir um að stefnumótun sé eins fyrirfram bundin eins og 

ofangreindir fræðimenn halda fram. Einn þeirra er Hugh Heclo sem birti áhrifamikla 

grein um efnið árið 1978. Í henni kemur hann fyrstur fram með hugtakið issue 

networks, sem þýða mætti sem stefnuhópar á íslensku. Heclo telur hugmyndina um að 

stefnumótun fari fram innan þröngs hóps aðila sem hafi ráðandi áhrif innan ákveðins 

                                                 
17

 Huelskamp, Timothy. „Agricultural Policymaking: Bounded or Unbounded?“ Í The Social Science 

Journal, 3. tbl. 34. árg. 1997, bls. 324 
18

 Huelskamp. 1997, bls. 324-325 
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sviðs að mörgu leyti úrelta. Stefnumótun fari fremur eftir málefnum og þeir sem dragi 

athygli að málefni hafi áhrif á mótun stefnunnar. Einstaklingar, hagsmunasamtök, 

embættismenn og hverjir þeir sem hafi skoðanir á tilteknu málefni myndi hóp sem 

berjist fyrir ákveðinni stefnu. Formið sé fljótandi og óstöðugt því nýir aðilar bætist í 

hópinn meðan aðrir detti út. Þannig séu það miklu fleiri aðilar sem komi að 

stefnumótun og í raun ómögulegt fyrir einhvern tiltekinn aðila að hafa ráðandi áhrif.
19

   

Síðan eru það þeir sem telja að ekki sé hægt að tala um stefnumótun sem annað hvort 

lokað eða opið ferli. Þó að stefnumótun beri ákveðin einkenni sem segja megi að 

skilgreini að nokkru leyti hvað felst í framkvæmdinni þá sé það mismunandi hvernig 

það fari fram. Þar skipti máli þættir eins og í hvaða málaflokki stefnumótunin fari 

fram, hversu margir eigi hagsmuni að gæta, hversu mikla hagsmuni um ræði, hversu 

ólíkir þeir hagsmunir kunni að vera og hversu mikil átök séu um stefnuna.
20

  

Þó að stefnumótun hafi verið framkvæmd, til að mynda með því að setja ákveðin lög, 

þá er stórum hluta ferilsins ólokið. Framkvæmd stefnunnar er sjálfstæður þáttur 

opinberrar stefnumótunar sem vísar til þeirra aðgerða sem gripið er til við framkvæmd 

stefnu. Löggjöf fjallar í flestum tilfellum um almenn atriði en ekki nákvæma útfærslu. 

Slíkar ákvarðanir eru gjarnan á höndum þeirra aðila sem falið er að framkvæma 

opinbera stefnu. Því getur lokaútfærsla stefnu verið í litlu samræmi við það sem lagt 

var af stað með í upphafi. Margar skýringar geta legið þar að baki. Kröfur á þá aðila 

sem framkvæma eiga stefnu geta verið óraunhæfar og úr öllu samhengi við þá 

möguleika sem þeir hafa til þess að sinna því verki. Til þess að standa undir því álagi 

sem þetta misræmi skapar finnur starfsfólk og stofnanir sem sinna framkvæmdinni sér 

upp kerfi til þess að forgangsraða viðskiptavinum. Með þeim hætti getur það haft bein 

áhrif á hvernig stefna er framkvæmd og í raun afbakað upphaflegu stefnuna. Önnur 

skýring getur falist í því hverjum er falið að útfæra stefnu. Aðkoma einkaaðila að 

framkvæmd stefnu hefur tíðkast víða og færst í vöxt á seinni árum með útboðum og 

þjónustusamningum um margskonar verkefni sem þarf að framkvæma. Sama gildir í 

raun þar eins og í fyrra dæminu því þó að slíkir samningar séu oft nákvæmir þá er 

oftast svigrúm fyrir framkvæmdaraðila til þess að setja sín fingraför á stefnuna. Þar 

fyrir utan eru þessir aðilar oft hafðir með í ráðum þegar stefnan er mótuð. Gunnar 

                                                 
19

 Heclo, H. „Issue networks and the executive establishment“. Í The new American political system, 

ritstýrt af A. King. (Washington, DC: American Enterprise Institute) 1978, bls. 102 
20

 Huelskamp. 1997, bls. 325-326 
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Helgi Kristinsson telur að helsti vandi þessarar þróunar sé að hin pólitíska ábyrgð á 

stefnumótun gufi upp.
21

 

2.5 Hlutverk hagsmunasamtaka í lýðræðissamfélögum 

Skoðanir myndast í ferli opinna samræðna og almennrar umræðu 

[....]. Sama gildir ekki um hagsmuni og velferð, sem hægt er að 

tryggja með hlutlægum hætti, þar sem þörfin fyrir ákvarðanir og 

aðgerðir verður til vegna átaka milli hagsmunahópa. Í gegnum 

þrýstihópa, lobbýista og önnur tæki geta kjósendur haft áhrif á 

fulltrúa sína, þar er þeir geta þvingað þá til þess að gæta hagsmuna 

sinna á kostnað óska og hagsmuna annarra kjósenda. 

Í öllum tilvikum má skýra hegðun kjósenda út frá áhyggjum af eigin 

velferð og því beita þeir því litla valdi sem þeir hafa á sama hátt og 

kúgari beitir valdi gagnvart fórnarlambi sínu í stað þess að finna því 

sameiginlegan farveg umræðu og ákvarðanatöku.”
22

  

Hagsmunasamtök eru talin hafa mikil áhrif á mótun og útfærslu stefnu stjórnvalda 

innan lýðræðissamfélaga. Þau áhrif birtast með margvíslegum hætti. Til að mynda er 

það algengt að hagsmunasamtök veki athygli á ákveðnum málum, oft einhverjum 

vandamálum, og komi þeim þannig á dagskrá stjórnmálanna. Eftir að hafa vakið 

athygli á málunum og náð að koma þeim inn í sjóndeildarhring stjórnmálamanna 

benda þau á mögulegar lausnir á málunum og hvernig útfæra megi þær lausnir. 

Stundum taka hagsmunasamtök það hlutverk að sér fyrir stjórnvöld, það er að hanna, 

útfæra og framkvæma lausnir á ákveðnum málum. Hagsmunasamtök sinna einnig 

mikilvægu hlutverki innan stjórnsýslunnar við mótun og framkvæmd ýmist laga eða 

reglugerða, ásamt því að ljá stjórnvöldum álit og sérfræðiþekkingu. Í sumum tilfellum 

getur stefna, útfærsla hennar og hugsanlegar breytingar á henni, verið svo tengd 

ákveðnum hagsmunasamtökum að stjórnvöld geta ekki breytt henni nema með 

aðkomu og samþykki þeirra, hvort sem það eru fyrir því lagalegar eða pólitískar 

ástæður. Í slíkum tilfellum mætti segja að hagsmunasamtök eigi málaflokkinn, það er 

þau hafi meiri völd en réttkjörin stjórnvöld.
23

 

En hvernig á að skilgreina hagsmunasamtök? Tæplega er hægt að tala um 

hagsmunasamtök sem hóp einstaklinga sem hefur sameiginlega hagsmuni þó að 
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 Gunnar Helgi Kristinsson. Íslenska stjórnkerfið. (Reykjavík: Háskólaútgáfan) 2006, bls. 222-223 
22

 Arendt, Hannah. On Revolution. (New York: Viking) 1965, bls. 272-273 
23

 Hunter, Kennith. Interest groups and state economic development policies. (Westport: Praeger 

Publishers) 1999, bls 64 
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einhverjir stakir eða fámennur hópur einstaklinga geti í sumum tilfellum haft jafn 

mikil eða meiri áhrif en formleg hagsmunasamtök. Í mörgum tilfellum tengjast 

hagsmunasamtök ekki einstaklingum heldur öðrum skipulagsheildum, eins og 

fyrirtækjum eða félagasamtökum. Einnig getur hagsmunabarátta snúist um eitt tiltekið 

mál en ekki sérstakan málaflokk. Eins og Kennith Hunter bendir á getur það því verið 

nokkuð snúið að skilgreina hvað sé hagsmunasamtök og það séu raunar til fjölmargar 

skilgreiningar sem séu innbyrðis ólíkar, enda séu þær ekki endilega að skilgreina 

sama fyrirbærið. Sjálfur kýs hann að nota skilgreiningu sem lögð var fram af Kay 

Scholzman og John Tierney (1986) um að hagsmunasamtök séu skipulögð eining sem 

reyni að ná fram markmiðum sínum í gegnum pólitískar leiðir.
24

 Samkvæmt 

skilgreiningu Robert Salisbury eru hagsmunasamtök skipulagður hópur aðila með 

sameiginlega hagsmuni sem lagar starfsemi sína að aðgerðum stjórnvalda.
25

 Flestar 

skilgreiningar eiga það sameiginlegt að formlegt skipulag sé nauðsynlegt til að um 

hagsmunasamtök sé að ræða. 

Öfugt við stjórnmálaflokka leitast hagsmunasamtök ekki eftir formlegum völdum og 

ábyrgð. Hagsmunir ólíkra hagsmunahópa skarast með ýmsu móti, ekki síst vegna þess 

að afleiðingar stefnu í einum málaflokki geta haft mikil, og oft ófyrirséð, áhrif á annan 

málaflokk. Þannig hefur stefna í dýraverndunar- og umhverfismálum, auk fleiri mála, 

áhrif á starfsumhverfi í landbúnaði. Því fylgjast fulltrúar hagsmunaaðila vel með 

mótun og endurmótun á stefnu í þeim málum sem geta haft áhrif á hagsmuni 

umbjóðenda sinna. Leiðir til þess eru að skapa náin tengsl við stjórnmálaflokka og 

reyna að hafa áhrif á stefnumótunarvinnu innan þeirra, að vinna með öðrum 

hagsmunasamtökum sem sinna hagsmunagæslu á þeim sviðum sem kunna að skarast 

á við svið viðkomandi og að móta samband eða hafa með einhverjum hætti áhrif 

meðal embættismanna. Hagsmunasamtök eru ekki einvörðungu að vakta og reyna að 

hafa áhrif á opinbera stefnu. Hlutverk þeirra er oft einnig að gæta faglegra hagsmuna, 

til dæmis með söfnun og miðlun upplýsinga, fræðslu og ráðgjöf. 

Hagsmunasamtök eru nauðsynleg í þróuðum lýðræðisríkjum. Þau koma á framfæri 

hagsmunum umbjóðenda sinna á hinum pólitíska vettvangi með almannatengslum og 

öðrum leiðum. Hagsmunasamtök geta einnig haft áhrif með því að sjá til þess að 

                                                 
24

 Hunter, Kennith. 1999, bls 65 
25
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stjórnmálamenn og stjórnmálaflokkar taki ábyrgð á ákvörðunum sínum og gjörðum 

með því að beina athygli og umræðu að þeim. Sama á við um stjórnsýsluna. Þannig 

geta hagsmunasamtök veitt taumhald og umbunað eftir því sem á við.
26
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3 Klassískar valdakenningar 

3.1 Almennt um klassískar valdakenningar 

Tilgangur þessa verkefnis er meðal annars að meta hvaða valdakenningar, innan 

kenninga um lýðræði, eiga við þegar áhrif hagsmunaaðila bænda á Íslandi á 

stefnumótun og stefnuframkvæmd íslenskra stjórnvalda eru skoðuð. Þó að 

kenningaskólarnir séu í raun fleiri en þeir þrír sem hér verða skoðaðir er það mat 

höfundar að kenningar um kjarnræði, margræði og samráðskenningar eigi best við 

þegar skoða á samband hagsmunaaðila við opinbera aðila. Aðrar kenningar um völd 

og áhrif innan lýðræðissamfélaga henta betur til þess að lýsa öðrum þáttum, eins og 

þátttökukenningar lýsa hegðun kjósenda og skynsemiskenningar vali kjósenda.  

Kenningar um kjarnræði og margræði eru valdakenningar og fjalla sem slíkar um 

hvaðan vald kemur, hvert það dreifist og hvernig farið er með það. Þessir tveir 

kenningaskólar eru meðal þeirra sem teljast til klassískra valdakenninga. Þegar fjallað 

er um vald er það gjarnan skoðað út frá aðgengi almennings að ákvarðanatöku. En 

grunnhugmynd lýðræðisins er einmitt sú að valdið komið frá fólkinu og er það ekki 

síður mikilvægt í fulltrúalýðræði en öðrum kerfum lýðræðis. Flestir fræðimenn sem 

hafa fjallað um kjarnræði og margræði eru þeirrar skoðunar að fulltrúalýðræði sé 

heppilegasta fyrirkomulag lýðræðis enda skal það engan undra þar sem 

fulltrúalýðræði er algengasta lýðræðisformið í heiminum.
27

 Aðdáendur kjarnræðis og 

aðdáendur margræðis deila hins vegar ekki sýn á það hvernig lýðræði virkar, og í raun 

hvort það virki. Þeir sem aðhyllast kjarnræði telja lýðræði draumsýn sem ekki sé hægt 

að framkvæma í margflóknum nútímaríkjum. Þeir sem aðhyllast margræði telja 

lýðræði þrífast best þar sem fjölbreytileikinn er sem mestur því það kemur í veg fyrir 

að ein hugmynd eða hópur yfirgnæfi aðra í samfélaginu.
28

 

Kenningar um kjarnræði og margræði fjalla báðar um sambandið á milli fólksins og 

fulltrúa þeirra, en sýn þeirra á hvar uppspretta valdsins liggur er ekki sú sama. 

Kenningar um kjarnræði segja að valdið streymi að ofan, frá valdhöfum niður til 

fólksins. Almenningur, eða fólkið, hafi því engin raunveruleg völd því völdin séu 
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einokuð af ráðandi valdahópum. Kenningar um margræði segja að valdið streymið að 

neðan, frá fólkinu og upp til valdhafa. Þó að þátttaka almennings sé ekki mikil þá 

velur það sannarlega valdhafa í kosningum.
29

 

Þriðja skilgreiningin á valdakerfum sem hér er lögð til grundvallar er samráðshyggja. 

Samráðskerfi eru kerfi þar sem sterk miðstýrð hagsmunasamtök hafa komið sér saman 

um að hafa samráð um ágreiningsmál og þá gjarnan með aðkomu ríkisvaldsins. Þetta 

á einna helst við um hagsmunasamtök á vinnumarkaði. Samráðskerfi í lýðræðisríkjum 

byggir þannig á þrípóla kerfi þar sem vinnuveitendur og verkalýðshreyfingar koma að 

stefnumótun með ríkisvaldinu.
30

 

3.2 Kenningar um kjarnræði 

Kjarnræðiskenningar eru valdakenningar og fjalla um það hver fer með valdið og 

hvernig það er notað. Þær grundvallast á þeirri hugmynd að valdið í samfélaginu sé á 

höndum ákveðins kjarna sem stjórni í raun fjöldanum. Þannig streymi valdið að ofan, 

frá valdhöfum, niður til fólksins. Kjarnræðissinnar telja mikilvægt að líta á 

stjórnskipun ríkja með gagnrýnum hætti því að formleg valddreifing segi ekki 

endilega til um hvenig skipulagið sé í raun og veru. Þannig séu lýðræðiskenningar 

gildakenningar sem standist ekki í raunveruleikanum.
31

  

Í upphafi komu hinar klassísku kjarnræðiskenningar fram gegn hugmyndum um að 

vestræn samfélög byggju við raunverulegt lýðræði.
32

 Kenningar kjarnræðinna eru úr 

takti við hefðbundna lýðræðislega hugmyndafræði um samskipti valdhafa og 

almennings því samkvæmt þeim er innan allra samfélaga ákveðinn valdakjarni eða 

valdaelíta sem stýrir í raun ríkinu í krafti efnahagslegrar, pólitískrar og 

hugmyndafræðilegrar getu sinnar, en ekki borgararnir eða fjöldinn.
33

   

Þeir Gaetano Mosca og Robert Michels eru gjarnan nefndir meðal upphafsmanna 

klassískra kjarnræðiskenninga. Mosca hélt því fram að í öllum samfélögum, 

vanþróuðum eða háþróuðum, væru til tvær stéttir fólks. Sú fyrri, og sú fámennari, 

væri sú sem stjórnaði en sú seinni, og fjölmennari, væri sú sem væri stjórnað. 
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Minnihlutinn stjórnaði því meirihlutanum í krafti tækja eða úrræða sem hann hefði 

umfam meirihlutann og í krafti valda sinna gæti minnihlutinn viðhaldið valdastöðu 

sinni. Um væri að ræða einhvers konar pólitíska forskrift sem tryggði ekki einungis 

völd heldur einnig lögmæti í augum meirihlutans. Raunveruleg valddreifing væri bara 

blekking, enda mikilvægt að gera greinarmun á formlegu valdi og valdi í reynd.
34

  

Robert Michels setti fram kenningu sína um járnlög fámennisstjórnar (the iron 

triangle) eftir að hafa rannsakað sósíalíska stjórnmálaflokka og verkalýðsfélög í 

Vestur Evrópu og komst að þeirri niðurstöðu að þessar stofnanir, sem á þeim tíma 

voru nokkurs konar breiðfylkingar almennings, væru ekki lýðræðislegar. Michels taldi 

raunar að þær gætu ekki orðið það því óhjákvæmilegt væri að fámennisstjórn 

myndaðist í stórum og flóknum skipulagsheildum, bæði vegna stærðar þeirra og 

hvernig þær væru upp byggðar. Regluveldisuppbygging væri nauðsynleg til þess að 

tryggja skilvirkni og samþjöppun valds væri verðið sem þyrfti að greiða. Michels setti 

spurningamerki við þingræði sem lýðræðislegt fyrirkomulag, þar sem valdið safnaðist 

saman á hendur flokksforystunnar sem byggi yfir pólitískum björgum langt umfram 

venjulega kjósendur og gæti í skjóli stöðu sinnar aukið á þær bjargir sínar. Forystan 

væri skipulögð og hefði aðgang upplýsingum og fjármagni. Hinn venjulegi borgari 

hefði í raun afar litla, ef nokkra, möguleika á að hafa áhrif á pólitíska stefnumótun. 

Það væri að einhverju leyti fjöldanum eðlislegt að láta teyma sig áfram eða kæmist 

upp í einhvern vana að kjósa ávallt sama fólkið. Kenningin um járnlögmálið fjallar 

þannig um hvers vegna meirihlutinn á erfitt með að stjórna.
35

  

Menn eins og Joseph Schumpeter hafa bent á að þetta sé óhjákvæmilegt í 

lýðræðislegu stjórnarformi og í raun hentugt. Algengasta lýðræðisformið innan ríkja 

sé fulltrúalýðræði þar sem valdahópar eigi í samkeppni um völdin. Schumpeter taldi 

það ekki eiga að vera hlutverk kjósandans að taka ákvarðanir um sérstök málefni 

heldur ætti hann að velja sér fulltrúa til þess að taka ákvarðanir fyrir sig. Þar fyrir utan 

væri það fámennur hópur sem alla jafna réði því úr hvaða hópi almenningur gæti 

valið.
36
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Þessi sýn kjarnræðissinna á stjórnmál hefur verið gagnrýnd, sérstaklega fyrir að vera 

of einföld. Valdahópar í samfélögum séu ávallt bundnir ákveðnum festum, til að 

mynda í formi hefða og gilda. Einnig skipti máli hvaða andrúmsloft mæti ákvörðun 

þeirra, eða fyrirsjánleg viðbrögð við þeim, umfjöllun fjölmiðla, mótmæli og svo 

framvegis. Allt hafi þetta áhrif á og móti að einhverju marki ákvarðanir valdhafanna. 

Því sé vald og beiting þess mun flóknara og margþættara fyrirbæri sem ekki sé hægt 

að skýra út frá ákveðnu líkani.
37

  

Í bók sinni The Power Elite birti C. Wright Mills niðurstöður rannsóknar sinnar sem 

hann gerði á valdakerfi Bandaríkjanna eftir síðari heimsstyrjöldina, sem þá voru í 

forystu meðal vestrænna ríkja. Hann komst að þeirri niðurstöðu að þjóðfélaginu sé 

stjórnað af valdakjarna sem skipuðu einstaklingar úr æðstu embættum stjórnsýslunnar, 

hersins og viðskiptalífsins. Þessum hópi, sem taldi aðeins um 50 einstaklinga, tækist 

að sameina krafta sína og stjórna samfélaginu sér í hag. Þessir einstaklingar væru ekki 

lýðræðislega kjörnir og bæru því ekki ábyrgð gagnvart kjósendum, þrátt fyrir að þeir 

tækju flestar þær ákvarðanir sem teldust mikilvægar og snertu almenning með 

einhverjum hætti.
38

 

Mills taldi þessa valdsöfnun skýrast út frá flóknu samspili nokkurra þátta. Fyrir það 

fyrsta ýtti miðstýring innan skipulagsheilda undir þessa þróun. Þó að ákveðið 

sjálfstæði og fjölbreytileiki væri á milli skipulagsheilda og innan þeirra þá skapaði 

formið ákveðna menningu og samkennd á milli aðila. Þá réðu þættir eins og uppruni, 

menntun, lífsviðhorf og hugmyndafræði mikið til um samstöðu þessa hóps. Mills 

hafnaði að mestu leyti þeim hugmyndum um að stjórnmálamenn væru í raun bara 

strengjabrúður ráðandi valdastéttar, þó þeir ættu oft stöðu sína í framvarðasveit 

stjórnmála þessum aðilum að þakka. Fremur mætti líta á stjórnmálamenn sem hluta af 

þessari stétt, eða sem aðila sem stæðu henni nærri. Þetta væri í raun mjög einsleitur 

hópur.
39

  

Þessar niðurstöður Mills hafa verið gagnrýndar, ekki síst af fræðimönnum sem 

aðhyllast margræði. Robert Dahl er einn þeirra og verður fjallað ítarlega um 
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hugmyndir hans hér síðar. Dahl gagnrýnir niðurstöður Mills með rökum 

margræðiskenninga, meðal annars fyrir að ætla að hlutfallslegt vald gefi altækt vald. 

Þar á hann við að ákveðinn kjarni einstaklinga geti haft mikil og ráðandi völd á einu 

sviði en þegar litið sé á heildarmyndina sé valdahlutur þeirra mjög lítill.
40

  

Charles Lindblom er annar fræðimaður sem hefur tekið þátt í umræðunni um 

valdakenningar. Hans þekktasta kenning er eflaust smáskrefakenningin 

(incrementalism), en hún gengur út á að þegar þörf er á stefnubreytingu, til að mynda 

hjá stjórnvöldum, þá sé vænlegast að gera lítið í einu eða í smáum skrefum.
41

 

Lindblom viðurkennir að stjórnvöld í kapítalískum lýðræðisríkjum þyrftu að veita 

viðskiptalífinu ríkari aðgang að stefnumótun og ákvarðanatöku stjórnvalda en öðrum 

hagsmunaaðilum. Það væri nauðsynlegt til þess að viðhalda farsælum hagkerfum. 

Ekki þyrfti sérstaka fyrirgreiðslu af hendi viðskiptalífsins til þess að fá þessa stöðu 

heldur væri þetta einskonar lögmál eða opinber skilningur.
42

 

Kenningar um kjarnræði eru raunhyggjukenningar, þær leitast við að skýra 

veruleikann eins og hann er. Eitt helsta vandamál kenninga sem settar hafa verið fram 

um kjarnræði er það að fræðimönnum sem aðhyllast þær hefur ekki tekist að sýna 

fram á að þær eigi við í nútíma lýðræðisþjóðfélögum.
43

 Í raun er það nokkuð algeng 

skoðun fræðimanna á sviði valdakenninga að kjarnræði sé víkjandi form í 

lýðræðisríkjum og tala fremur um margræði eða aðrar kenningar, svo sem kenninguna 

um samráðskerfi, til þess að skýra valdauppbyggingu í slíkum ríkjum.  

Kjarnræðiskenningar eru að mörgu leyti orðnar úreltar og hefur ekki tekist að 

endurnýja sig á nægilega sannfærandi hátt, þær lýsa í besta falli hvernig hlutirnir voru. 

Aðgengi almennings að upplýsingum, tækifæri til þess að miðla þeim, aukin menntun, 

aukin velmegun og kröfur um réttindi eru ef til vill þættir sem kunna að hafa dregið úr 

tiltrú á kenningum um kjarnræði. Þó er ekki hægt að horfa framhjá því að auði 

heimsins er mjög misskipt, ekki síður innan ríkja en milli þeirra.  
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Í framhaldi af þessari umfjöllun um kjarnræði er eðlilegt að snúa sér að einni 

vinsælustu valdakenningu stjórnmálafræðinnar, um tíma í það minnsta, margræði. 

3.3 Kenningar um margræði 

Kenningar um margræði hafa haft mikil áhrif á hvernig stjórnmál og stjórnskipun 

ríkja hefur verið skýrð, ekki síst á síðari hluta síðustu aldar. Bandaríkin eru af 

mörgum talin dæmi um ríki þar sem hægt er að skilgreina valdauppbygginguna út frá 

kenningum um margræði. Innan kenningaskólans um margræði eru nokkrar útfærslur 

á því hvað sé margræði en í grunninn deila þær allar sömu hugmynd. Sú hugmynd er 

að samfélaginu sé stjórnað með aðkomu fjölmargra ólíkra hópa sem hver um sig geti 

haft áhrif en hafi ekki einn og sér nein raunveruleg völd.
44

  

Kenningar um margræði komu fram sem svar við kjarnræði þar sem hafnað var þeirri 

túlkun að raunverulegt lýðræði væri tálsýn. Að mati margræðissinna er lýðræði til og 

við lýði þó að það sé ekki fullkomið. Lýðræði sé í raun aðferð eða rammi fyrir 

almenning til þess að velja stjórnendur eða leiðtoga með friðsömum hætti. Robert 

Dahl segir að keppnin um hið opinbera vald, eða hylli kjósenda í kosningum, sé 

megin einkenni lýðræðis.
45

 Þannig eru margræðiskenningar mjög tengdar 

lýðræðishugmyndum stjórnmálaheimspekinga 18. og 19. aldar, eins og John Locke og 

Montesquieu, um samfélagssáttmálann og takmörkun ríkisvalds með því að dreifa 

valdi niður á stoðir samfélagsins.
46

 Höfundar bandarísku stjórnarskrárinnar voru undir 

áhrifum þessara hugmynda þegar hún var samin, enda einkennir hana skýr afmörkun 

valds, bæði lárétt og lóðrétt. 

Eins og kenningum er tamt hefur margræðiskenningin þróast eins og samfélögin sem 

henni er ætlað að skýra. Eitt stærsta nafnið í margræðisskólanum er áðurnefndi 

bandaríski fræðimaðurinn Robert Dahl. Meðal þekktari verka hans er rannsókn sem 

hann gerði á valdakerfinu í borginni New Haven í Bandaríkjunum og var svar hans 

við kenningu C. Wright Mills sem kom fram í The Power Elite og fjallað var um hér 

að framan. Helsta niðurstaða rannsóknarinnar er sú að valdakerfi borga hafi þróast frá 

kjarnræði til margræðis, þar sem valdið dreifist á milli ólíkra hópa. Ákvarðanir séu 
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teknar af fámennum kjarna hvers hóps sem hafi áhrif á einhverju sértæku sviði. En þar 

sem svið hvers hóps sé afmarkað og áhrifin sértæk nái vald hvers hóps oftast ekki út 

yfir á önnur svið. Þannig veiti pólitískt vald ekki endilega efnahagslegt vald og 

öfugt.
47

 Dahl telur að kjarnræðissinnar ofmeti vald ákveðinna hópa. Þó að ákveðinn 

hópur hafi möguleika á völdum þýði það ekki sjálfkrafa að hann hafi þau völd. Leiðin 

til þess að meta hvort hópar séu í raun valdakjarnar sé að skoða hvort sá hópur taki 

mikilvægar pólitískar ákvarðanir. Jafnan séu mikilvægar ákvarðanir teknar að 

undangengnu ákveðnu ferli umræðna undir þrýstingi frá mismunandi hópum, oftast 

með mismunandi hagsmuni, sem leiði svo til málamiðlunar.
48

 

Eins og tæpt hefur verið á líta margræðissinnar á lýðræðið sem aðferð fyrir almenning 

til þess að velja sér fulltrúa. Það sé ekki einstaklingum nauðsynlegt að taka með 

beinum hætti þátt í ákvarðanatöku heldur feli hann fulltrúa sínum að fara með sín mál. 

Almenningur tryggi áhrif sín og hagsmuni með því að kjósa þá fulltrúa sem heiti því, 

eða komist næst því, að beita sér fyrir hagsmunum þeirra. Þetta sé að sjálfsögðu ekki 

einstaklingsmiðað ferli heldur fari það fram í gegnum stefnumótun stjórnmálaflokka 

sem keppist svo um atkvæði kjósenda og sæki þannig umboð til valda til þeirra. 

Standi fulltrúarnir svo ekki undir þeim væntingum sem til þeirra séu gerðar geti 

kjósendur refsað þeim í næstu kosningum.
49

 Í bók sinni Pluralist Democracy in the 

United States, sem kom fyrst út árið 1967, skilgreinir Dahl bandarískt lýðræðiskerfi, 

sem hann kallar margræði, út frá tveimur frumforsendum. Annars vegar mörgum 

mismunandi valdahópum og hins vegar takmörkuðu fullveldi borgaranna. Hann telur 

þrjá megin kosti vera á þessu fyrirkomulagi: Það hemji vald hvers hóps og komi í veg 

fyrir kúgun; til lengri tíma litið komist vilji allra borgara til skila; og með þessu 

fyrirkomulagi sé stuðlað að friðsamlegri niðurstöðu í málum þar sem hagsmunir 

flestra, ef ekki allra, séu teknir til greina.
50

   

Auk þessara hugmynda Dahl um bandarískt lýðræðiskerfi töldu margræðissinnar 

kenninguna vera raunsanna og góða lýsingu á stjórnmálum. Bandaríkjunum var lengi 

vel sérstaklega hampað af margræðissinnum fyrir stjórnskipun þar sem jafnvægi ríkti 
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milli hópa um gildi og viðmið samfélagsins. En ýmsir brestir í bandarísku samfélagi 

urðu til þess að margræði varð fyrir talsverðri gagnrýni.
 51

 

Meðal þess sem margræðiskenningar hafa verið gagnrýndar fyrir er að þær dragi upp 

glansmynd af bandarísku lýðræðiskerfi sem sé ekki í takt við raunveruleikann. Að þær 

geri of mikið úr eiginleikum kerfisins til þess að dreifa völdum og líti fram hjá þeirri 

staðreynd að völdum og áhrifum sé ekki jafnt skipt í bandarísku samfélagi. Áhrif hópa 

eða annarra geranda í kerfinu eru misjöfn enda staðfestir sú misskipting sem er á 

lífsgæðum ólíkra hópa það. Þegar þessar kenningar voru að koma fram og festa sig í 

sessi var barátta fyrir mannréttindum svartra í fullum gangi enda nutu þeir ekki sömu 

réttinda og aðrir borgarar. Konur hafa í Bandaríkjunum, eins og annars staðar, þurft að 

berjast fyrir réttindum sínum, svo ekki sé talað um samkynhneigða. En þrátt fyrir 

margræði, þar sem allir hópar áttu að ná fram markmiðum sínum og hagsmunum til 

lengri tíma, var þessum hópum kerfisbundið haldið niðri. Sama gilti um efnahagslega 

misskiptingu. Áhrif mismunandi hópa, jafnvel þó þeir væru mjög fjölmennir, voru því 

augljóslega ekki jöfn. Hluti af skýringunni er peningar. Þó það sé ekki algilt þá fylgja 

peningum oft völd og miklum peningum mikil völd. En það er ekki eina skýringin því 

kerfið sjálft hefur einnig áhrif, hvernig það er byggt upp, af hverjum og fyrir hverja. 

Því skipta máli þættir eins og saga, gildi, trú, pólitísk stefna og svo framvegis.
52

  

Mancur Olson gagnrýndi þá hefðbundnu sýn margræðissinna á hagsmunasamtök, að 

þau væru skipulagður vettvangur almennings til þess að hafa áhrif á stefnu 

stjórnvalda. Hann var, eins og margir aðrir á þessum tíma, undir áhrifum 

skynsemiskenninga og taldi óskynsamlegt út frá hagfræðilegu sjónarhorni fyrir 

einstaklinga að taka þátt í starfi hagsmunasamtaka, nema þeir högnuðust sérstaklega á 

því sjálfir. Olson taldi að fólk væri almennt skynsamt og eigingjarnt og ynni því ekki 

málstað brautargengi ef það hagnaðist ekki af því persónulega umfram kostnað. Því 

yrðu hagsmunasamtök ekki til nema þar sem hægt væri að bjóða meðlimum upp á 

einhverja sérhvata til þátttöku.
53

 

Einnig voru margræðissinnar gagnrýndir fyrir að telja hinn almenna kjósanda fjarri 

því að vera skynsaman og fyrir að telja hann vera illa upplýstan og þess vegna ófæran 
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um að taka skynsamlegar ákvarðanir. Þekkt er kosningarannsókn þeirra Gabriel 

Almond og Sidney Verba, The American Voter, sem meðal annarra rannsókna ýtti 

undir þessa sýn.
54

  

Dahl var meðal margræðissinna sem tók þessa gagnrýni til sín og viðurkenndi að sú 

markaðshugsjón sem einkennt hefði bandarískt samfélag og óbilandi trú á hið 

kapítalíska kerfi hefði komið í veg fyrir að teknar hefðu verið upplýstar ákvarðanir 

um hvernig efnahagskerfi menn vildu hafa. Einkarekstur sé aðeins ein tegund af 

rekstri og ekki endilega alltaf sú besta. Stjórnvöldum sé einnig tamt að bregðast betur 

við aðilum sem vegni vel og taka frekar tillit til þeirra sjónarmiða og með því verði 

skekkja í kerfinu. Hagsmunum þeirra sem gangi vel sé þannig haldið á lofti á meðan 

þeim sem minna megi sín sé haldið niðri. Þetta eigi sérstaklega við um eigendur stærri 

fyrirtækja sem hafi algera sérstöðu meðal hagsmunahópa, með beinan aðgang að 

stjórnvöldum í gegnum fjármagn og oft aðgang að fjölmiðlum.
55

  

Dahl telur eitt helsta vandamál nútíma ríkja vera það hversu ólýðræðisleg þau í raun 

séu. Til þess að laga kerfið sé einn mikilvægur þáttur að hlúa að lýðræðinu. Of mikið 

frjálsræði og áhersla á samkeppni hafi orðið til þess að opinber stefnumótun 

endurspegli á engan hátt hagsmuni almennra borgara og fulltrúarnir séu sífellt að 

framselja vald sitt án þess að hafa fengið leyfi til þess.
56

  

Dahl gengur síðar alla leið í að aftengja margræði við markaðshyggju og viðurkennir 

að margræði geti við ákveðnar aðstæður virkað í sósíalísku hagkerfi og nefnir fyrrum 

Júgóslavíu sem dæmi um slíkt. Dahl og Charles Lindblom sáu það sem aðrir sáu, að 

bandaríska lýðræðiskerfið væri fjarri því að vera fullkomið, enda blasti bæði 

efnahagsleg og félagsleg misskipting við. Dahl taldi fjóra megin galla vera á 

margræðiskerfinu: Það festi í sessi óréttlæti og ójöfnuð; það drægi úr borgaralegri 

meðvitund almennings; það afbakaði dagskrárvaldið; og það ýtti undir að hið 

opinbera beitti sér með ólögmætum hætti.
57

 Þessir gallar væru í raun innbyggðir í 

kerfið.  
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Það er hins vegar athyglisvert hvernig þeir félagar brugðust við þessari uppgötvun 

sinni og þessari nýju sýn sinni á hvenig kerfið væri í raun og veru sem að kenningar 

þeirra tækist ekki að skýra. Dahl og Lindblom álitu að skoða þyrfti efnahagskerfið út 

frá öðru sjónarhorni. Í stað kapítalískra viðmiða ætti að horfa á það út frá sósíalískum 

viðmiðum. Stórfyrirtæki sem væru í einkaeigu væru í eðli sínu eins og opinber 

fyrirtæki. Eigendur slíkra fyrirtækja kæmu ekki að rekstri þeirra heldur væru til þess 

ráðnir framkvæmdastjórar. Eignarhald væri oft mjög dreift og áhrifin því 

sömuleiðis.
58

  

Gallinn á þessari endurskilgreiningu er sú að þetta er bara endurskilgreining. Þó að 

eigendur fyrirtækja starfi ekki sem stjórnendur þeirra þýðir það ekki að þeir stjórni 

þeim ekki með einhverjum hætti. Eigendur móta stefnuna og skipa stjórnendur. Annar 

ókostur við þessa endurskilgreiningu er að hún tekst ekki á við vandamálin við 

margræðið. Þó að margræðissinnar viðurkenni að efnahagsleg og félagsleg 

misskipting ríki í samfélögum sem byggja á markaðsbúskap þá leggja þeir ekki til 

neinar leiðir til þess að draga úr eða eyða þeim ójöfnuði. Margræðiskenningar skortir 

einnig gildi. Eina gildið sem má sjá í gegnum kenningarnar kemur beint úr 

kapítalismanum, að allir eigi að hafa jöfn tækifæri. Veruleikinn er hins vegar annar og 

hefur það margsinnis komið í ljós að kerfisbundinn ójöfnuður er innbyggður í 

kapítalísk kerfi. 

Sé litið á málin frá hinni hlið peningsins, eða ríkinu, kemur fram annar veikleiki á 

margræðiskenningum. Þeim hættir til þess að gera of lítið úr styrk ríkisvaldsins. 

Ríkisvaldið hefur gríðarmikið lögbundið vald. Það er því erfitt að halda því fram að 

allajafna standi hagsmunahópar og fyrirtæki jafnfætis ríkinu.
59

 Á því geta að 

sjálfsögðu verið undantekningar en þá er hægt að tala um að viðkomandi 

hagsmunaaðili eða fyrirtæki sé ríki í ríkinu. 

3.4 Kenningar um samráðshyggju 

3.4.1 Almennt um samráðshyggju 

Samráðshyggja kom fram, á sama hátt og margræðiskenningar, sem gagnrýni á 

ríkjandi kenningu og um leið annar kostur. Oft er talað um samráðskenningar sem 
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þriðju leiðina í valdakenningum, og er þá talað um samstöðulýðræði. Samráðskerfi 

eru kerfi þar sem sterk miðstýrð hagsmunasamtök hafa komið sér saman um að hafa 

samráð um ágreiningsmál, og þá gjarnan með aðkomu ríkisvaldsins. Þetta á einna 

helst við um hagsmunasamtök á vinnumarkaði. Samráðskerfi í lýðræðisríkjum byggja 

þannig á þrípóla kerfi þar sem vinnuveitendur og verkalýðshreyfingar koma að 

stefnumótun með ríkisvaldinu.
60

  

Jane Mansbridge er prófessor í stjórnmálafræði við Harvard Háskóla í 

Bandaríkjunum. Hún hefur rannsakað og skrifað um lýðræði út frá áhrifum 

hagsmunaaðila og aukinni beinni þátttöku almennings í stefnumótun og 

ákvarðanatöku og lagt fram sinn skerf til kenningar þess efnis. Þessi kenning um 

lýðræði er innblásin af hugmyndum og skrifum Jürgen Habermas og John Rawls og er 

kölluð Deliberative Democracy, sem hefur ýmist verið þýtt sem rökræðu- eða 

umræðulýðræði á íslensku. Í stuttu máli gengur rökræðulýðræði út á það að allir 

borgarar eiga að hafa sömu möguleika og sama rétt á að koma saman á ákveðnum 

vettvangi þar sem þeir skiptast á skoðunum og komast að sanngjarnri niðurstöðu sín á 

milli og við stjórnvöld. Dæmi um slíkan vettvang er til að mynda Þjóðfundur sem 

haldinn var haustið 2010 hér á Íslandi í aðdraganda vinnu Stjórnlagaráðs. Allar 

ákvarðanir er snúa að almenningi sem teknar eru af stjórnvöldum þurfa að vera 

opinberar og stjórnvöld þurfa að geta sýnt fram á að þær séu teknar með 

málefnanlegum hætti. Í grunninn snýst hugmyndin um að auka réttmæti ákvarðana 

með því að veita aðgang að ákvarðanatöku með víðtækari hætti en í gegnum 

kosningar.
61

 Með vitsmunalegum samræðum megi komast að niðurstöðu sem njóti 

víðtækrar sáttar í samfélaginu. Rökræðulýðræði gengur því þvert gegn 

skynsemiskenningum sem gefa sér að maðurinn sé skynsamur og forgangsraði 

hagsmunum sínum. Kenningin um rökræðulýðræði gerir ráð fyrir að kjósendur séu 

einungis skynsamir þegar þeir hafa aðgang að vönduðum upplýsingum og geti skipst á 

þeim við aðra með skynsamlegum hætti.
62

 

Mansbridge telur að samráðshyggja hafi tvö einkenni rökræðulýðræðis. Annars vegar 

það að innan samráðskerfa hafi hagsmunaaðilar lögbundið hlutverk við opinbera 
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stefnumótun. Því líti stjórnvöld á samtök atvinnurekanda og launþega sem mikilvæga 

samstarfsaðila fremur en áleitna hagsmunapotara. Hins vegar hafi samráðshyggja 

ákveðin einkenni sem séu í anda rökræðulýðræðis sem margræði hafi ekki. Þar á hún 

við að ólíkt margræðiskerfum, þar sem hagsmunagæsla einkennist af átökum þegar 

hagsmunasamtök reyna að hámarka hlut umbjóðenda sinna, þá séu samráðskerfi 

þannig uppbyggð að þau hvetji til þess að mál séu rædd og reynt sé að finna flöt sem 

falli að geði sem flestra. Því sé fókus hagsmunaaðila ávallt á eigin hagsmuni í 

margræðiskerfum en í samráðskerfum líti hagsmunaaðilar einnig til hags 

heildarinnar.
63

    

Þó hún dragi ekki dul á þá skoðun sína að flest samráðskerfi beri í reynd ákveðin 

einkenni kjarnræðis, á þann hátt að það sé ákveðinn kjarni sem fái aðgang að 

samráðsvettvanginum, þá telur hún framlag samráðshyggjukenninga til 

lýðræðisþróunar mikilvægt. Mansbridge segir að þær hafi beint ljósum að mikilvægi 

þess að til sé vettvangur þar sem gagnstæðir hagsmunaaðilar geti komið saman og 

leyst fyrirliggjandi viðfangsefni í samvinnu við stjórnvöld í lögbundnu ferli. Jafnframt 

telur Mansbridge að þrátt fyrir ýmsa annmarka á samráðshyggju í framkvæmd þá séu 

þeir þess eðlis að vel væri hægt að bæta úr þeim, ekki síst með því að ýta undir 

samnefnara við rökræðulýðræði.
64

  

Gerhard Lehmbruch (1979) og Frederic Pryor (1988) skilgreina samráðshyggju sem 

vel skipulagt og samræmt kerfi kapítalisma þar sem efnahagslegt stefnumótunarvald 

er framselt frá þingi og ríkisstjórn til skipulagsheilda eða samtaka, sem hafa ákveðið 

lögbundið hlutverk gagnvart meðlimum sínum og ríkinu.
65

  

Alan Cawson (1986) bætir við þessa skilgreiningu og segir að samráðshyggja feli ekki 

aðeins í sér að hagsmunahópar fái aðgang að stefnumótun ríkisins, heldur einnig að 

þessir hagsmunahópar komi að framkvæmd stefnunnar. Þarna fari fram skipti milli 

ríkisins og hagsmunasamtaka. Fulltrúar hagsmunahópa, eða hagsmunasamtök, taki að 

sér að sannfæra umbjóðendur sína um ágæti stefnunnar í skiptum fyrir áhrif á mótun 
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hennar. Hann einblínir ekki á samráðshyggju eingöngu út frá efnahagskerfinu og 

stefnuflokkum sem snerta það beint, heldur út frá víðara sviði en þeir Lehmbuch og 

Pryor gera.
66

 

Michael M. Atkinson og William D. Coleman (1985) telja að til að stefnumótun geti 

talist byggja á samráðshyggu verði tvö skilyrði að vera fyrir hendi. Annars vegar þurfi 

fleiri en einir efnahagslegir hagsmunir að vera fyrir hendi í málaflokknum og þessir 

efnahagslegu hagsmunir megi ekki fara saman. Hins vegar telja þeir að öflug og 

sjálfstæð stjórnsýsla, sem geti ýmist samið við aðila eða stuðlað að samningum milli 

aðila, sé forsenda þess að samráðskerfi geti komist á.
67

  

Peter Christiansen og Hilmar Rommetvedt nota almenna skilgreiningu á 

samráðshyggju. Þeir segja að um samráðhyggju sé að ræða þegar aðkoma 

hagsmunasamtaka í stefnumótunarferli sé stofnanabundin. Undir samráðhyggju falli 

því öll þátttaka í formlegu samstarfi er snúi að þessu ferli, hvort sem það sé 

nefndarseta, álitsgjöf eða önnur formleg samskipti.
68

 

Í samráðskerfum felst ákveðin mismunun á milli hagsmunahópa enda eru 

samráðskerfi elítumódel af ákvarðanatöku.
69

 Þeir hópar sem ekki hafa aðgang að 

þessum samráðsvettvangi missa því nánast alla möguleika á að hafa áhrif á 

stefnumótun. Einnig er tilhneiging til þess í minni ríkjum, einkum ef stjórnsýslan er 

fámenn og veik, að einn aðili geti orðið ráðandi á samráðsvettvanginum. Í flestum 

tilfellum er það sá aðili sem hefur mestan fjárhagslegan styrk og pólitísk tengsl. 

Baldur Þórhallsson, prófessor í stjórnmálafræði, hefur fjallað um þetta og sett fram þá 

kenningu að á Íslandi sé samráðskerfið greinabundið þannig að helstu hagsmunaaðilar 

í hverri atvinnugrein hafi ráðandi áhrif á stefnumótun og stefnuframkvæmd á Íslandi. 
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Þetta megi meðal annars skýra út frá smæð stjórnsýslunnar sem reiði sig á þau tæki 

sem þessir aðilar búi yfir við mótun og framkvæmd opinberrar stefnu.
70

  

Þó að samráðskerfi henti vel til þess að stuðla að friðsamlegu ástandi innan samfélaga, 

einkum á vinnumarkaði, eru þau að vissu leyti í andstöðu við sumar hugmyndir um 

lýðræði. Í samráðskerfum er ekki alltaf meirihlutinn sem ræður en heldur ekki 

minnihlutinn. Oftast er farin leið sem flestir sætta sig við því að það borgar sig ekki 

fyrir einstaka hópa að rísa upp og reyna að ná sínu fram. Einhverjir kynnu að segja að 

leið víðtæks samráðs gæfi af sér lægsta samnefnara, aðrir telja samráð leið friðsemdar 

og skilvirkni. Engu að síður dregur þetta fyrirkomulag úr valdi kjósenda því þegar 

kjörnir fulltrúar framselja vald sitt til þeirra aðila sem eru á samráðsvettvanginum losa 

þeir sig um leið undan ábyrgð. Það gerir kjósendum erfiðara um vik að draga kjörna 

fulltrúa til ábyrgðar og færir völd í hendur aðila sem ekki eru kjörnir til þess að hafa 

þau völd. Það þykir ekki lýðræðislegt. 

3.4.2 Mælikvarðar á samráðshyggju 

Til þess að þrengja sviðið í þágu þessarar rannsóknar er mikilvægt að skoða hvort til 

séu einhverjir sérstakir mælikvarðar til þess að meta að hversu miklu leyti ríki byggja 

stefnumótun og stefnuframkvæmd sína á samráðshyggju.  

Alan Siaroff gerði samanburðarrannsókn á 24 iðnvæddum lýðræðisríkjum þar sem 

hann gerði tilraun til þess að mæla einkenni samráðshyggju hvers land og raða þeim 

niður á kvarða milli samráðs og margræðis. Til þess að mæla einkenni samráðs innan 

hvers ríkis bjó hann til 22 mælikvarða. Í raun fékk hann þessa kvarða að miklu leyti 

að láni því hann vann þá upp úr skrifum annarra fræðimanna um samráðskenningar. 

Með þessu móti fékk hann mælikvarða til að nota við rannsókn sína. Siaroff segir að 

grundvallarskilgreining á samráðshyggju innan iðnvæddra lýðræðisríkja sé sú að hún 

lýsi stofnanabundnu samráði, samvinnu og sameiginlegri stjórnun á sviði hagrænna 

mála á milli ríkisins, vinnuveitenda og launþega, til hagsbóta fyrir alla aðila. 

Andstæða þessa, eða kerfi þar sem ekkert stofnanabundið samráð eða sameiginleg 

stjórnun er til staðar, sé því dæmi um kerfi sem byggi á margræði.
71

 Þeir 22 þættir 
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sem hann leitaði eftir styrki því einkenni samráðshyggju innan iðnvæddra 

lýðræðisríkja. Erkitýpan af hagkerfi sem byggir á samráðshyggju einkennist því 

meðal annars af eftirfarandi þáttum:
72

 

 Mikilli almennri aðild að stéttarfélögum, ekki síst meðal svokallaðra vinnandi 

stétta. 

 Hlutfallslega fáum stéttarfélögum sem eigi aðild að vel skipulögðum 

heildarsamtökum sem annist til að mynda samningagerð við atvinnurekendur. 

 Atvinnulífi þar sem stór og öflug útflutningsfyrirtæki séu áberandi sem og 

öflug miðstýrð launþegasamtök. 

 Miðstýrðu kjarasamningaferli þar sem samningar stórra starfsstétta hafi 

leiðbeinandi áhrif fyrir aðra hópa á vinnumarkaði. 

 Starfsmannafélögum eða starfsmannaráðum innan helstu iðnfyrirtækja. 

 Sterku og miðstýrðu ríkisvaldi. 

 Stofnanabundnu hlutverki aðila vinnumarkaðarins í opinberri stefnumótun, þar 

á meðal fjárlagagerð. 

 Samkomulagi um efnahags- og félagsmál á milli ríkisvaldsins, launþega og 

atvinnurekenda. 

 Jafnræði milli aðila vinnumarkaðarins.  

 Sameiginlegri framtíðarsýn aðila vinnumarkaðarins. 

 Lágri tíðni verkfalla. 

 Samráði um stefnubreytingar milli aðila í stað einhliða ákvarðana 

ríkisvaldsins. 

 Sjálfstæði lykilaðila í ákvarðanatöku er varðar innri þætti (að 

hagsmunasamtök hafi sjálfstæði gagnvart stjórnvöldum). 

 Óskýrum skilum milli einka- og opinbera geirans. 

 Litlu og opnu hagkerfi. 

 Góðum viðskiptalegum tengslum við Bandaríkin eftir seinni heimsstyrjöldina. 

(Ríki sem byggi á samráðshyggju séu líklegri til þess að leggja lítið upp úr 

hernaðarlegri uppbyggingu). 
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 Stjórnmálahefð sem byggi á samvinnu og málamiðlunum fremur en einhliða 

ákvörðunum. (Fulltrúaræði fellur innan þeirrar skilgreiningar en andstæða þess 

væri þá meirihlutaræði). 

 Stjórnmálaflokkakerfi þar sem öflugur og áhrifamikill félagshyggjuflokkur á 

vinstri væng stjórnmálanna hafi mótandi áhrif á stjórnmálin.  

 Háu hlutfalli ríkisútgjalda til velferðamála. 

 Almennri hagsæld og góðri efnahagsstjórnun, ekki síst hvað varðar framleiðni, 

atvinnustig og samkeppnishæfni útflutningsgreina. 

Eftir að hafa skoðað þessi 24 lönd sem hann valdi og metið þau út frá ofangreindum 

þáttum komst hann að þeirri niðurstöðu að Austurríki, Noregur og Svíþjóð reyndust 

vera þau ríki innan þessa hóps sem næst kæmust því að vera erkitýpa ríkis sem byggði 

á samráðshyggju. Nánast allir þættir sem skoðaðir voru áttu við um þessi lönd. 

Bandaríkin og Bretland reyndust hins vegar vera á hinum enda kvarðans og báru því 

flest einkenni margræðis. Þessi niðurstaða kemur ekki á óvart enda almennt litið á 

þessi lönd sem dæmigerð, hvor á sinn veginn.
73

 

Hluti þeirra þátta sem skilgreina hvaða valdakenning eigi best við ákveðið 

stefnumótunarferli eru stjórntæki hins opinbera og eru slík tæki meðal þeirra 

mælikvarða sem Siaroff notaði. Ríkisvaldið beitir stjórntækjum sínum til þess að leysa 

ákveðin verkefni sem oftar en ekki eru á afmörkuðu sviði. 

3.4.3 Stjórntæki hins opinbera 

Ríkisvaldið hefur ákveðin tæki yfir að ráða sem það getur beitt til þess að hafa áhrif á 

ýmsar stofnanir samfélagsins, hvort sem um er að ræða fyrirtæki, opinberar stofnanir, 

félagasamtök, atvinnuvegi eða einstaklinga. Þessi tæki eru jafnan kölluð stjórntæki 

hins opinbera og eru skilgreind sem greinanleg aðferð þar sem sameiginlegt átak aðila 

er mótað til að leysa almenningsvanda.
74

 Stjórntæki hafa mismunandi eiginleika og 

stjórnast val stjórnvalda á stjórntækjum af þeim aðstæðum eða markmiðum sem fyrir 

liggja hverju sinni.
75
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Stjórntækjum hins opinbera er skipt í tvo flokka, eftir eðli þeirra aðgerða sem 

ríkisvaldið grípur til. Þar er annars vegar um að ræða stjórntæki sem fela í sér beina 

íhlutun og hins vegar stjórntæki sem fela í sér óbeina íhlutun.  

Stjórntæki sem byggja á beinni íhlutun, eða bein stjórntæki, fela í sér beina aðkomu 

hins opinbera eða bein samskipti við aðila. Samkvæmt skilgreiningu Lester Salamon 

eru dæmi um beina íhlutun:
76

  

 Opinber rekstur (direct government).  

 Rekstur fyrirtækja í eigu ríkisins (government corporations). 

  Hagrænar reglusetningar (economic regulation). 

 Miðlun upplýsinga til almennings (public information). 

 Lánveitingar (direct loans). 

Stjórntæki sem byggja ekki á beinni íhlutun, eða óbein stjórntæki, fela í sér að ríkið 

kemur ekki beint að framkvæmd stefnunnar. Dæmi um óbein stjórntæki eru:
77

  

 Samningar (contracting). 

 Félagslegar reglur (social regulation). 

 Þjónustugjöld (fees and charges). 

 Tryggingar (insurances).  

  Félög styrkt af ríkisvaldinu (government-sponsored enterprises). 

 Skattheimta og skattaívilnanir (tax).  

 Setning laga og reglugerða (legislation).  

 Veiting ríkisábyrgða (loan guarentees).  

 Veiting styrkja (grants).  

 Ávísanir og úttektarmiðar (vouchers).  
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Val stjórnvalda á stjórntækjum hefur margþætt áhrif á þá þætti samfélagsins þar sem 

tækjunum er beitt og jafnvel á allt samfélagið í heild. Þegar stjórnvöld ákveða að taka 

upp stjórntæki eða skipta út ákveðnum stjórntækjum fyrir önnur felur það í sér 

breytingu á stefnu. Breyting á stefnumótun getur teygt áhrif sín út um allt samfélagið 

og stuðlað að breytingum sem snerta almenna borgara bæði beint og óbeint. Þannig 

kann tækifærum fyrir almenna borgara til þess að taka þátt í ferli opinberrar 

stefnumótunar ýmist að fjölga eða fækka. Aðgangur að þjónustu getur breyst. 

Réttmæti opinberrar stefnu getur einnig breyst í augum almennings. Síðan eru til 

stjórntæki sem við tilteknar aðstæður hafa afar afmörkuð og nákvæm áhrif. 

Grundvallaratriðið er, að oft á tíðum hefur beiting stjórntækja víðtækari og jafnvel 

önnur áhrif en lagt var upp með í byrjun.
78

 

3.4.4 Stjórntæki hins opinbera í landbúnaði 

Það er líklega óhætt að fullyrða að landbúnaður og landbúnaðarkerfi ríkja heimsins 

séu margbreytileg. Það skýrist vafalítið af mörgum ólíkum þáttum, landfræðilegum, 

sögulegum og svo framvegis. Því getur verið erfitt að gera samanburð á slíkum 

kerfum án þess að þurfa að taka út æði margar breytur. Það skal þó tekið fram að ekki 

er slíkur samanburður fyrirhugaður hér. Það er hins vegar athyglisvert að ef skoðuð er 

þróun landbúnaðarmála í þremur Evrópuríkjum má sjá ákveðna samsvörun, sem felst í 

því að öll löndin tóku upp sambærileg stjórntæki í landbúnaði til þess að bregðast við 

ytri áhrifum sömu atburða. Ríkin sem átt er við eru Bretland, Ísland og Svíþjóð og 

atburðirnir eru efnahagskreppan sem brast á undir lok 3. áratugar síðustu aldar og 

seinni heimstyrjöldin. Stjórntækin sem þessi ríki beittu voru bæði hugsuð til þess að 

hvetja bændur til aukinnar framleiðslu á landbúnaðarvörum og til þess að styðja við 

landbúnaðinn sem stóð höllum fæti. Stjórntækin sem stjórnvöld þessara ríkja notuðu 

voru þrenns konar, þó að deilt sé um hvort þau eigi öll við í hverju tilviki. Í fyrsta lagi 

var komið á lögformlegu samráði milli stjórnvalda og helstu hagsmunasamtaka í 

greininni. Slíkt stofnanabundið samráð stjórnvalda við helstu hagsmunasamtök í einni 

atvinnugrein er klassískt dæmi um samráðshyggju. Í öðru lagi var þessum 

hagsmunasamtökum falið stjórnsýslulegt hlutverk við framkvæmd stefnunnar. Vert er 

að taka fram að um það er deilt hvort hagsmunasamtök bænda í Bretlandi hafi haft 
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slíkt þjónustuhlutverk, en vikið verður að því síðar. Í þriðja lagi beittu stjórnvöld 

þessara ríkja efnahagslegum jöfnunaraðgerðum til þess að tryggja afkomu 

greinarinnar. 

Til þess að skilja betur hvað átt er við, og í þágu samanburðar á hvaða stjórntækjum 

íslensk stjórnvöld hafa beitt til þess að ná fram markmiðum sínum í 

landbúnaðarmálum, verður farið yfir hvernig þessum stjórntækjum var beitt í 

Bretlandi og Svíþjóð.  

3.4.5 Bretland og Svíþjóð 

Bretland er dæmigert ríki sem byggir á margræði samkvæmt greiningu Siaroff. Þar 

var samt sem áður, að margra áliti, rekin landbúnaðarstefna sem byggði á 

samráðshyggju um áratuga skeið. Bresk stjórnvöld höfðu lögbundið samráð við 

bresku bændasamtökin, the National Farmers Union („NFU“), frá 1947 til 1972, um 

beitingu hagrænna aðgerða til þess að hvetja bændur til framleiðsluaukningar.
79

 

Aðdragandi þess að löggjöf var sett um verðlagningu á landbúnaðarvörum í Bretlandi, 

með setningu the Agriculture Act árið 1947, er í megin dráttum sá sami og 

aðdragandinn að setningu laganna um Framleiðsluráð landbúnaðarins árið 1947, sem 

fjallað verður ítarlega um síðar. Áhrif kreppunnar höfðu mikil áhrif á verð á 

landbúnaðarvörum og skortur vegna minnkandi framleiðslu var yfirvofandi. Því voru 

sett þar lög á 4. áratugnum, sambærileg fyrstu afurðasölulögunum á Íslandi, með það 

að markmiði að bæta afkomu landbúnaðarins og hvetja til aukinnar framleiðslu. Í 

seinni heimstyrjöldinni sáu ráðamenn í Bretlandi að mikilvægt væri að 

matvælaframleiðslan í landinu væri öflug þannig að landið þyrfti sem minnst að reiða 

sig á önnur ríki hvað varðaði lífsafkomu sína. Ríkur pólitískur vilji var fyrir því að 

efla landbúnaðinn og styðja bændur sem margir voru komnir að fótum fram 

fjárhagslega. Þessi breytta pólitíska staða bænda skýrðist af því að þeir voru taldir 

efnahagslega mikilvægir og það lögbundna samráð við stjórnvöld sem síðar varð 

grundvallaðist á þessari breyttu stöðu. Áður en stjórnvöld höfðu formleg afskipti af 

framleiðslu og verðstýringu á landbúnaðarafurðum þurftu þau ekki á samráði við 
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hagsmunasamtök bænda að halda og því var ekki um neinn stofnanabundinn 

samráðsvettvang að ræða.
80

 

Martin J. Smith telur til nokkra fræðimenn, þá Wyn Grant, Graham Cox, Philip Lowe 

og Michael Winter, sem eru þeirrar skoðunar að samband breskra stjórnvalda og 

bændasamtakanna þar í landi (NFU) sé skólabókardæmi um samráðshyggju. 

Framangreind löggjöf um landbúnaðarmál, The Agriculture Act, sem sett var árið 

1947, kvað á um að stjórnvöldum væri skylt að ráðfærra sig við NFU áður en 

verðlagning á landbúnaðarafurðum væri ákvörðuð. NFU hafði því áhrif á 

verðlagningu á landbúnaðarvörum og stóð því við hlið ríkisvaldsins að baki þeirri 

ákvörðum sem tekin var gagnvart framleiðendum. Að mati framangreindra 

fræðimanna hafi samráðsvettvangur með þessu verið bundinn í lög. Smith hafnar 

þessu og segir að skoði maður aðdraganda og útfærslu þessarar löggjafar vakni strax 

upp efasemdir um hvort sé hægt að skýra þetta samband breskra stjórnvalda og NFU 

út frá samráðshyggju. Raunar fjallar ívitnuð grein Smith um þá kenningu hans að ekki 

hafi verið um eiginlegan samráðsvettvang í landbúnaðarmálum að ræða og því sé ekki 

hægt að tala um að stefnumótunin og stefnuframkvæmdin hafi einkennst af 

samráðshyggju. Smith kemst að þeirri niðurstöðu að fremur hafi verið um 

stefnubandalag (policy community) að ræða milli NFU og stjórnvalda og nefnir hann 

fyrir því nokkrar ástæður. Í fyrsta lagi komu aðeins bændur og þeirra efnahagslegu 

hagsmunir að samráðsvettvangnum. Það stangast á við annað tveggja þeirra skilyrða 

sem Atkinson og Coleman settu fyrir því að samband gæti talist byggt á 

samráðshyggu, því að hagsmunir fleiri en eins aðila þyrftu að vera fyrir hendi. Í öðru 

lagi var breska landbúnaðarráðuneytið aðeins að framfylgja opinberri stefnu sem hafði 

það að markmiði að auka framleiðslu. Því sé í raun hægt að draga það í efa að 

ráðuneytið hafi verið það sjálfstæða og öfluga ankeri sem samráðsvettvangur 

grundvallaðist á. Í þriðja lagi heldur Smith því fram að NFU hafi haft afar takmarkað 

hlutverk við framkvæmd þeirrar verðstefnu sem tekin var hverju sinni, og í fjórða lagi 

hafi NFU haft afar takmörkuð áhrif á stefnuna því það hafi á endanum verið 

stjórnvöld sem hafi haft formlegt ákvörðunarvald.
81
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Eins og áður segir telur Smith að skýra eigi sambandið sem varð til á milli NFU og 

breska ríkisvaldsins sem stefnubandalag. Stefnubandalag samanstendur af 

þátttakendum sem koma að tilteknum málaflokki með mismunandi hætti. Þar getur 

verið um að ræða stjórnmálamenn, hagsmunasamtök, vísindamenn, embættismenn og 

svo framvegis, sem allir hafa sömu afstöðu eða hugmyndir um lausnir í þessum 

tiltekna málaflokki. Aðilar í stefnubandalagi geta verið þar vegna sérfræðiþekkingar 

sinnar en ekki komið með öðrum hætti að málum. Dæmigert umhverfi 

stefnubandalaga er í starfi þingnefnda (subgovernments). Algengt er að innan hvers 

málaflokks séu fá stefnubandalög sem hafi pólitískt mikilvægi.
82

 

Misjafnt er hversu margir aðilar eru þátttakendur að stefnubandalagi. Séu þeir fáir er 

talað um lokað stefnubandalag en séu þeir margir er talað um opið stefnubandalag. 

Smith telur að sambandið milli NFU og breska ríkisvaldsins hafi verið lokað 

stefnubandalag. Stefna stórnvalda og hagsmunir bænda hafi farið saman og því óþarft 

að hleypa fleiri aðilum að samráðsvettvangnum. Smith telur að stjórnvöld hafi veitt 

NFU aðgang að þessum vettvangi til þess að tryggja samstöðu og sátt meðal bænda 

um stefnu sína.
83

  

Landbúnaðurinn í Svíþjóð gekk einnig í gegnum erfiðleika í kjölfar kreppunnar miklu. 

Þar í landi var mjólkurframleiðsla stærsti hluti landbúnaðarins og hafði því mikið 

vægi. Öfugt við Bretland var það ekki skortur sem olli vandanum þar í landi heldur 

fremur sú einangrunarhyggja sem gróf um sig meðal ríkja á þessum tíma og birtist í 

innflutningshöftum og ofurtollum, því að sænskur mjólkuriðnaður reiddi sig á 

útflutning á smjöri. Árið 1933 voru samþykkt lög í Svíþjóð sem fólu í sér ítarlegt 

samráð stjórnvalda við bændur í gegnum hagsmunasamtök þeirra, um mótun stefnu í 

landbúnaði og um leiðir til þess að tryggja afkomu bænda, ýmist með hagrænum 

aðgerðum eða í gegnum tilfærslur. Það sem skilur sænsku leiðina frá þeirri bresku er 

það að í Svíþjóð var hagsmunasamtökum starfsfólks í landbúnaði tryggður aðgangur 

að þessum samráðsvettvangi í lögunum. Bo Rothstein, sem rannsakað hefur málið, 

ályktar að skýringin á því sé sú að Verkamannaflokkurinn hafi verið í ríkisstjórn í 
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Svíþjóð á þessum tíma og náin tengsl hafi verið milli hans og 

verkalýðshreyfingarinnar.
84

  

Í tilfelli þessara tveggja ríkja voru ástæður fyrir setningu laga um verðlagsmál í 

landbúnaði þar að tryggja afkomu greinarinnar. Þó að útfærslan hafi ekki verið að öllu 

leyti sú sama var í báðum tilfellum bundið í lög að við beitingu stjórntækja sinna 

skyldu stjórnvöld hafa lögbundið samráð við hagsmunasamtök í greininni. Engu að 

síður greinir fræðimenn á um það hvort skýra megi þessa lögfestingu samráðs um 

beitingu stjórntækja í Bretlandi sem dæmi um samráðshyggju. Þessi ólíka túlkun setur 

óneitanlega þá skyldu á herðar höfundar þessarar rannsóknar að skilgreina það 

ítarlega hvað hann telji vera samráðshyggju og hvað ekki.  

Áður en þær skilgreiningar, sem höfundur ætlar að nota til þess að meta áhrif 

hagsmunaaðila á stefnumótun og stefnuútfærslu í landbúnaði á Íslandi síðustu 

áratugina, verða lagðar fram, er nauðsynlegt að fjalla um eina breytu sem kann að 

hafa áhrif í þessu samhengi, en sú breyta er stærð. 

3.4.6 Skiptir stærðin máli? 

Þegar talað er um stærð í þessu samhengi er átt við annars vegar stærð ríkisins og hins 

vegar stærð hagsmunasamtaka. Í tilfelli ríkisins leiðir stærð þess af sér ákveðin 

einkenni. Ríki sem eru smá eru með smáa stjórnsýslu, fábrotnara atvinnulíf en stærri 

ríki og þurfa meira að reiða sig á inn- og útflutning. Í tilfelli hagsmunasamtaka felst 

stærð í þáttum eins og hlutfallslegum meðlimafjölda og breidd þess sviðs sem þau tala 

fyrir. Í tilfelli hagsmunasamtaka bænda gæti stærðin falist í fjölda búgreina sem 

samtökin tala fyrir og hlutfalli stéttarinnar innan samtakanna.  

Til þess að skilja betur hvað átt er við, og til samanburðar, er rétt að skoða dæmi. Í 

grein sinni um aðkomu landbúnaðarins í Bretlandi að stefnumótun koma þeir Grant 

Jordan, William Maloney og Andrew McLaughlin inn á mikilvægi þess að skoða 

stærð bæði stjórnsýslunnar og hagsmunasamtaka þegar skilgreina eigi hvort 
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stefnumótunarferlið einkennist af samráðshyggju eða margræði. Í þessari grein sinni 

fjalla þeir um samband stjórnsýslunnar og hagsmunasamtaka bænda eftir árið 1980.
85

  

Þeir félagar lýsa því hvernig samband á milli breska landbúnaðarráðuneytisins og 

NFU hafi þróast úr mjög nánu samráði yfir í samband sem sé miklu fremur í anda 

margræðis en samráðshyggju. Skýringuna á þessari breytingu telja þeir felast fyrst og 

fremst í því að sífellt fleiri aðilar með ólíka hagsmuni láti stefnumótun í landbúnaði 

sig varða. Því hafi stefnumótunin þróast úr því að svara kröfum hóps með einsleita 

hagsmuni yfir í að þurfa að taka tillit til sjónarmiða sífellt fleiri hagsmunasamtaka. 

Mikilvægi þátta eins og umhverfismála, byggðasjónarmiða og neytendamála hafi 

vaxið hratt síðustu áratugi. Einnig hafi landslagið í verslun breyst og til hafi orðið 

stórir verslunarrisar með keðju verslana sem vilji koma sínum hagsmunum að. Bresk 

stjórnvöld hafi ekki getað litið framhjá þessum nýju aðstæðum enda hafi stefnan í 

málaflokknum tekið breytingum samkvæmt því.
86

 

Jordan, Maloney og McLaughlin bendi einnig á að það séu ekki aðeins ytri áhrif sem 

hafi valdið þessum breytingum á valdahlutföllum í mótun landbúnaðarstefnunnar í 

Bretlandi. Breytingar séu einnig að eiga sér stað innan bændastéttarinnar sjálfrar þar 

sem þættir eins og nýjar búgreinar og aukin fjölbreytni í framleiðsluháttum hafi mikil 

áhrif. Þessi minnkandi einsleitni innan stéttarinnar geri NFU erfiðara um vik að ná 

hagsmununum saman í stefnumarkmið sem samtökin geti svo talað fyrir gagnvart 

stjórnvöldum og öðrum. Vegna þessara breyttu innri og ytri áhrifa sé 

stefnumótunarferlið orðið mun dýnamískara en áður og ekki sé lengur hægt að segja 

til um það fyrirfram hver niðurstaðan verði.
87

   

Af þessari rannsókn þeirra Jordan, Maloney og McLaughlin má sjá hvaða áhrif ytri og 

innri stærðabreytingar hafa á stefnumótunarferli. Það verður athyglisvert að sjá hvort 

að samskonar mynstur megi finna í þróun á íslenska landbúnaðarkerfinu.  

3.5 Mælikvarðar rannsóknar 

Í þessum kafla hefur verið farið nokkuð ítarlega yfir hugtakið samráðshyggja. Fjallað 

hefur verið bæði um almennar og sértækari skilgreiningar fræðimanna á hugtakinu og 
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hvaða mælikvarðar hafa verið notaðir til þess að mæla samráð. Skoðuð hafa verið þau 

stjórntæki sem ríki hafa notað í tengslum við landbúnað og hvernig þróunin hefur 

orðið. Þessi umfjöllun hefur miðað að því að afmarka það sjónarhorn sem notað 

verður við skoðun á þróun stefnumótunar og stefnuframkvæmd í framleiðslu- og 

verðlagsmálum í landbúnaði á Íslandi síðustu áratugi.  

Í ljósi þess að ekki allir fræðimenn eru að öllu leyti sammála um hvaða þættir þurfi að 

vera fyrir hendi svo hægt sé að tala um samráðskerfi, þá er einnig mikilvægt að 

skilgreina það hér. Notast skal við skilgreiningu úr smiðju Christiansen og 

Rommetvedt, þeir segja að um samráðhyggju sé að ræða þegar aðkoma 

hagsmunasamtaka í stefnumótunarferli sé stofnanabundin. Undir samráðhyggju falli 

því öll þátttaka í formlegu samstarfi er snúi að þessu ferli, hvort sem það sé 

nefndarseta, álitsgjöf eða önnur formleg samskipti.
88
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4 Hagsmunasamtök bænda: þróun og skipulag 

4.1 Almennt um efnið 

Félagsstarf bænda á sér langa sögu og teygir anga sína víða. Bændur á Íslandi hafa 

verið duglegir við að koma upp félagsskap um ýmsa hluti og hafa margir slíkir átt 

ríkan sess í sögu þjóðarinnar. Það á einnig við um að binda gæslu hagsmuna sinna í 

formlegt starf. Í þessum kafla verður fjallað um helstu hagsmunasamtök bænda, þróun 

þeirra og skipulag.  

4.2 Búnaðarfélag Íslands 

Sögu Búnaðarfélags Íslands má rekja aftur til ársins 1837 þegar Búnaðarfélag 

Suðuramtsins var stofnað fyrir tilstuðlan Þórðar Sveinbjörnssonar. Félagið var rekið 

með meðlimagjöldum og fyrir gjafafé. Samkvæmt lögum félagsins var tilgangur þess 

að efla með ráði og dáð búskap og búnaðarhætti til sjávar og sveita, hvað varðar 

jarðyrkju, kvikfjárrækt, fiskafla, vatnaveiðar, handiðnir og góða hússtjórn og virtist 

fátt félaginu óviðkomandi sem sneri að þessu markmiði.
89

  

Næstu áratugina voru stofnuð fleiri félög í sama tilgangi, bæði í hinum ömtum 

landsins og síðan einnig hreppafélög innan hreppanna. Árið 1899 var Búnaðarfélag 

Íslands stofnað sem allsherjarbúnaðarfélag fyrir landið allt. Að félaginu komu annars 

vegar opinberir fulltrúar amtanna, sem kusu 2/3 af fulltrúum á Búnaðarþing, og hins 

vegar einstaklingar og hreppafélög. Félagið fékk frá upphafi fjárstyrk frá Alþingi.
90

  

Starfsemi Búnaðarfélags Íslands tók mið af þeim þörfum sem ríktu í landbúnaði í 

byrjun síðustu aldar. Ræktun lands, áveitur, vélvæðing, rafvæðing og kynbætur 

bústofna eru meðal þeirra málefna sem efst voru á baugi lengst framan af. 

Félagskerfið þróaðist áfram í þá átt sem síðar varð og Bændasamtökin byggja á í dag. 

Stofnuð voru búnaðarfélög einstakra hreppa, búgreinafélög og landshlutasamtök. 

Grunneiningar Búnaðarfélagsins voru búnaðarsambönd einstakra landshluta sem sjálf 

byggðu á hreppabúnaðarfélögum hvers svæðis.
91
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Eins og áður er getið naut félagið fjárstuðnings Alþingis frá upphafi. Félagið annaðist 

leiðbeiningarþjónustu fyrir bændur á öllu landinu í gegnum störf ráðunauta, ásamt því 

að sinna ýmsum stjórnsýsluverkefnum fyrir stjórnvöld sem mörg hver voru 

lögbundin, meðal annars umsjón með styrkveitingum ríkisins til framkvæmda á 

bújörðum. Ríkissjóður greiddi fyrir þá þjónustu er félagið veitti.
92

 Fjárveitingar 

Alþingis til starfsemi Búnaðarfélagsins og einstakra búnaðarsambanda var þó ekki án 

skilyrða enda var þessi félagsskapur að talsverðu leyti framlengdur armur af 

ríkisvaldinu og ekki síst af pólitískum aðilum. Til eru fjölmörg dæmi um að 

alþingismenn hafi verið í stjórn Búnaðarfélags Íslands samhliða þingsetu og komið 

hefur fyrir að í starf búnaðarmálastjóra hafi verið ráðnir stjórnmálamenn. Dæmi um 

slíkt er ráðning Steingríms Steinþórssonar árið 1935. Hann gegndi starfinu, með hléi, 

til ársins 1963. Á því tímabili gegndi hann samhliða starfi ráðherra 

landbúnaðarmála.
93

 Það er því auðvelt að gera sér í hugarlund þau miklu áhrif sem 

stjórnvöld og stjórnmálamenn höfðu á starfsemi Búnaðarfélagsins. En þau áhrif voru 

ekki aðeins á annan veginn. Æðsta stofnun Búnaðarfélags Ísland, og í dag 

Bændasamtaka Íslands, var Búnaðarþing sem var og er stefnumótandi í 

landbúnaðarmálum á Íslandi. Eitt af megin hlutverkum þess er að vera ráðgefandi 

fyrir Alþingi og ríkisstjórn í málefnum landbúnaðarins. Bændur og hagsmunasamtök 

þeirra hafa þannig haft mikið að segja um stefnumótun og stefnuframkvæmd 

stjórnvalda í landbúnaðarmálum. 

4.3 Búnaðarþing 

Búnaðarþing hefur, frá stofnun Búnaðarfélags Íslands, verið æðsta stofnun innan 

hagsmunasamtaka bænda. Það hefur haldist óbreytt eftir stofnun Bændasamtaka 

Íslands. Á Búnaðarþingi eru lagðar línurnar í starfsemi samtakanna og eiga þar í dag 

sæti 49 fulltrúar. Af þeim koma 29 fulltrúar frá mismunandi búnaðarfélögum og 20 

fulltrúar frá mismunandi búgreinafélögum.
94

 Þessir fulltrúar eru kjörnir til þriggja ára 

í senn og þriðja hvert ár kýs Búnaðarþing sjö manna stjórn Bændasamtaka Íslands.
95
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Hlutverk Búnaðarþings er ekki eingöngu að vera æðsta vald og stefnumarkandi innan 

Bændasamtakanna heldur hefur það einnig ráðgefandi hlutverk og þar koma fram 

viðhorf hagsmunaaðila í landbúnaði. Búnaðarþing fékk lengi vel til umsagnar þau mál 

sem Alþingi hafði til meðferðar hverju sinni og vörðuðu hagsmuni landbúnaðarins.
96

 Í 

dag hefur það hlutverk færst yfir á Bændasamtök Íslands þó það hindri ekki 

Búnaðarþing í að álykta um mál. 

Áhrif Búnaðarþings á löggjafann hefur ekki einskorðast við umsagnir heldur hefur 

það oft komið með beinum hætti að gerð lagafrumvarpa í samvinnu við 

landbúnaðarráðherra sem síðan hefur lagt þau fram á Alþingi. Frumkvæði að margs 

konar lagasetningu hefur einnig komið úr nefndarvinnu búnaðarþinga.
97

 

Störf Búnaðarþings tóku lengi vel mið af störfum Alþingis og voru framan af 20. 

öldinni haldin á sama tíma. Skýringin á því er tvíþætt. Annars vegar var Búnaðarþing 

helsti ráðgjafi Alþingis í málefnum landbúnaðarins og hins vegar voru margir 

stjórnarmenn í Búnarfélagi Íslands og búnaðarþingsmenn jafnframt alþingismenn. 

Starf búnaðarþinga bar einnig keim af starfi Alþingis, en þar voru tvær umræður um 

hvert mál og rúmur tími gefinn til þess að vinna þau í nefndum. Þetta gat tekið 

drjúgan tíma og stóðu búnaðarþing oft í tvær til þrjár vikur, það lengsta árið 1941 í 6 

vikur.
98

 Eftir stofnun Bændasamtaka Íslands hefur orðið breyting á störfum þingsins 

sem tekur sér aðeins um viku í þinghaldið á ári hverju. 

4.4 Bændasamtök Íslands 

Bændasamtök Íslands voru stofnuð 1. janúar árið 1995 þegar Búnaðarfélag Íslands og 

Stéttarsamband bænda runnu saman í ein heildarsamtök bænda samkvæmt lögum nr. 

130/1994 og tóku hin nýju samtök við lögbundnum réttindum og skyldum þeirra.
99

 

Töluverður aðdragandi var að þessari sameiningu. Innan Búnaðarfélags Íslands hafði 

um skeið ríkt óánægja meðal bænda innan ákveðinna búgreinafélaga vegna þess að 

þeir höfðu ekki möguleika á að hafa áhrif á stefnumótun á sviði rannsókna, kynbóta, 

búfjár og leiðbeininga. Stafaði þetta einna helst af því að sú vinna fór að miklu leyti 
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fram á Búnaðarþingi þar sem eingöngu sátu bændur og ráðunautar hefðbundinna 

búgreina. Á búnaðarþingi 1988 var samþykkt ályktun um að endurskoðun færi fram á 

félagskerfi, uppbyggingu, lögum og samþykktum samtaka bænda í heild. Sams konar 

vinna fór fram innan Stéttarsambands bænda.
100

 

Bændasamtök Íslands móta heildarstefnu bænda og landbúnaðarins í heild. Að 

samtökunum standa 15 búnaðarsamtök og 13 búgreinasamtök.
101

 Samkvæmt 

samþykktum Bændasamtakanna er hlutverk þeirra að vera málsvari bænda og vinna 

að framförum og hagsæld í landbúnaði, meðal annars með því að beita sér fyrir 

bættum kjörum þeirra á öllum sviðum, veita faglega ráðgjöf, gefa út og miðla 

upplýsingum sem varða bændur og hagsmuni þeirra og veita Alþingi umsögn um 

lagafrumvörp sem varða málefni landbúnaðarins. Fulltrúar Bændasamtakanna taka 

einnig þátt í að semja við ríkisvaldið um framleiðslustýringu, verðlagningu og sölu á 

landbúnaðarafurðum, á grundvelli laga nr. 99/1993, og eru nú í gildi þrír slíkir 

samningar; samningur um framleiðslu og greiðslumark sauðfjárafurða (2008-2015), 

samningur um framleiðslu og greiðslumark mjólkur (2005-2014) og samningur um 

framleiðslu og verðmyndun garð- og gróðurhúsaafurða (2002-2011).
102

 Markmið 

samninga sem þessara er meðal annars að skapa stöðugt og fyrirsjáanlegt umhverfi 

fyrir framleiðendur landbúnaðarafurða nokkur ár fram í tímann. Allir þessir 

samningar voru endurskoðaðir árið 2009 og gildistími þeirra lengdur. Aðild að 

Bændasamtökunum er frjáls, en í 3. gr. samþykkta Bændasamtaka Íslands segir:
 103

 

 „Aðild að Bændasamtökunum geta átt þeir einstaklingar og 

lögaðilar sem þess óska og stunda búrekstur í atvinnuskyni eða 

vegna eigin nota enda séu þeir aðilar að þeim félögum og 

félagasamtökum sem talin eru í 2. grein. Aðild einstaklinga skal 

óháð því hvort þeir stunda búrekstur í eigin nafni eða annarra. Undir 

búrekstur fellur hvers konar búfjárrækt, jarðrækt, skórækt, garðrækt 

og ylrækt. Einnig eftirfarandi starfsemi, fari hún fram á lögbýlum: 

Eldi og veiði vatnafiska, nýting hlunninda, framleiðsla og þjónusta. 

Í samþykktum aðildarsamtaka skal kveðið á að allir sem uppfylla 

skilyrði 3. greinar, skuli eiga rétt á að vera félagar, þó hafa hver 

aðildarsamtök heimild til að setja sér nánari reglur um félagsaðild.” 
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Þó eru allir þeir sem framleiða landbúnaðarafurðir skyldaðir til þess að greiða 

framleiðslugjald sem nemur 1,2% af heildartekjum, samkvæmt lögum nr. 84/1997 um 

búnaðargjald.
104

 Samkvæmt lögunum er þessu gjaldi skipt á milli Bændasamtaka 

Íslands, svæðisbundinna búnaðarsambanda, búgreinasambanda og Bjargráðasjóðs. 
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5 Þróun framleiðslu- og verðstýringar á búvöru 

5.1 Almennt um efnið 

Höfundur telur nauðsynlegt að gera ítarlegt sögulegt yfirlit yfir lögbundið samráð 

milli stjórnvalda og hagsmunasamtaka bænda er varðar stefnumótun og 

stefnuframkvæmd í framleiðslu- og verðstýringu á búvöru frá 1934 til 2011, til þess 

að hægt sé að skilgreina það samband sem skoðunin leiðir af sér, út frá þeim klassísku 

valdakenningum í stjórnmálafræði sem fjallað var um í þriðja kafla. Þetta sögulega 

yfirlit þjónar einnig þeim tilgangi að greina þau stjórntæki sem stjórnvöld beita og 

hafa beitt í framkvæmd opinberrar stefnu í landbúnaði og til þess að átta sig á þeim 

pólitísku áhrifum sem hagsmunasamtök bænda hafa haft. 

5.2 Afurðasölulögin 1934 

Fyrstu afurðasölulögin voru sett með bráðabirgðalögum árið 1934. Þessi lög tóku til 

sölu á kjöti og mjólk. Tildrög lagasetningarinnar má rekja til erfiðs ástands sem uppi 

var í landbúnaði, meðal annars sökum hruns á útflutningi vegna heimskreppunnar sem 

þá ríkti. Kaupgeta almennings minnkaði mikið bæði hérlendis og erlendis og dróst 

útflutningur á dilkakjöti því mjög saman. Afleiðingarnar urðu verðfall og offramboð. 

Á búnaðarþinginu 1932, sem raunar var aukaþing, var ályktað um að nauðsyn bæri til 

að vernda innlenda framleiðslu gegn innflutningi með innflutningsbönnum og 

setningu tolla. Á búnaðarþingi sem haldið var ári síðar var samþykkt áskorun á 

Alþingi um að sett yrðu heildarlög og reglugerðir til að koma skipulagi á sölu 

landbúnaðarvara og að fé yrði veitt til markaðsmála. Allsherjanefnd Búnaðarþings 

samdi frumvarp til laga um hvernig sölu á mjólkurafurðum yrði háttað og sendi það 

Alþingi með þeim tilmælum að það yrði flutt og samþykkt.
105

 Lög þessi urðu vísir að 

því kerfi sem búið hefur verið við í landbúnaði á Íslandi allar götur síðan. 

Um tvenns konar lög var að ræða, annars vegar lög nr. 1/1935 um meðferð og sölu 

mjólkur og rjóma o.fl., eða „mjólkursölulögin“
106

, og hins vegar lög nr. 2/1935 um 
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ráðstafanir til þess að greiða fyrir viðskiptum með sláturfjárafurðir og ákveða verðlag 

á þeim, eða „kjötsölulögin“
107

. 

Með mjólkursölulögunum var landinu skipt í sölusvæði þar sem ein sölumiðstöð 

annaðist mjólkusölu á hverju svæði. Tilgangur laganna var að draga úr sölu- og 

dreifingarkostnaði, hindra offramboð og tryggja gæði vörunnar, meðal annars með því 

að skylda gerilsneyðingu á neyslumjólk. Framleiðendur innan hvers svæðis máttu 

ekki selja mjólk eða mjólkurafurðir utan þess. Í lögunum var kveðið á um innheimtu 

verðjöfnunargjalds af sölu á neyslumjólk og rjóma til verðuppbótar á mjólk innan 

hvers svæðis, þannig að allir bændur fengju sama verð fyrir afurðir sínar. Einnig var 

lagt bann við innflutningi á mjólkurafurðum „nema brýna nauðsýn beri til“.
108

 

 Kjötsölulögin höfðu í stuttu máli þríþættan tilgang:
109

  

 Að lágmarksverð á kindakjöti væri ákveðið af opinberum aðila, 

sérstakri nefnd, sem ákvæði verð á hverju svæði fyrir sig.  

 Að hindra það að offramboð yrði á kjöti með því að gefa út sérstök 

leyfi til sölu og slátrunar, sem átti jafnframt að draga úr óeðlilegum 

kostnaði vegna milliliða.  

 Að setja á kerfi útflutningsbóta, þar sem innheimt væri 

verðjöfnunargjald af öllu kjöti sem selt væri innanlands til þess að 

bæta upp verð á útfluttu dilkakjöti. (Þar með hófst 65 ára saga þess að 

íslenskir neytendur greiddu niður útflutning á íslenskum 

landbúnaðarafurðum.) 

Búnaðarfélag Íslands kom ekki að verðlagningu á kjöti og mjólk samkvæmt 

afurðasölulögunum.  

Árið 1936 voru samþykkt lög nr. 34/1936 um verslun með kartöflur og aðra 

garðávexti o.fl.
110

 Með þeim var sett á laggirnar sérstök innflutnings- og heildverslun 

sem nefndist Grænmetisverslun ríkisins. Henni var ætlað að annast innflutning og 

verslun með kartöflur og aðra garðávexti. Samkvæmt 4. gr. laganna var innlendum 

framleiðendum tryggð vernd gegn erlendri samkeppni. Landbúnaðarráðherra var 

heimilt að banna innflutning á þeim tegundum garðávaxta sem framleiddar voru hér á 
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landi. Þær vörur sem heimilt var að flytja inn mátti ekki selja á lægra verði en 

sérstöku lágmarksverði sem verðlagsnefnd ákvað á hverjum tíma. Lögin voru síðan 

leyst af hólmi með lögum nr. 31/1943 um verslun með kartöflur o.fl.,
111

 þar sem 

megin breytingin frá fyrri lögum snéri að hlutverki Grænmetisverslunar ríkisins en 

með nýju lögunum var henni gert að tryggja að nægt væri til af heilbrigðu innlendu 

útsæði í landinu á hverju vori. Búnaðarþing hafði fram að þessu ekki fjallað mikið um 

verðlagsmál en það tók að breytast og kjaramál bænda urðu sífellt fyrirferðarmeiri 

meðal umfjöllunarefna þingsins.
112

 

5.3 Dýrtíðarráðstafanir 

Það kerfi sem komst á með afurðasölulögunum tók að riðlast á stríðsárunum. Mikil 

verðbólga var í hagkerfinu með tilheyrandi erfiðleikum. Ofan á það bættist 

ófremdarástand í stjórnmálunum, þar sem samstöðuleysið var svo algert að 

stjórnmálaflokkarnir á Alþingi gátu ekki komið sér saman um myndun ríkisstjórnar. 

Ástandið kom niður á bændum eins og flestum öðrum í þjóðfélaginu, ekki síst vegna 

þess að þenslan sem skapaðist á hernámsárunum jók mjög á vanda bænda við að fá til 

sín vinnuafl. Kröfur höfðu einnig vaknað meðal bænda um að þeir skyldu hafa 

svipaðar tekjur og aðrar stéttir í landinu. Búnaðarþing sem kom saman árið 1941 

skoraði á verðlagsnefndir landbúnaðarafurða að þær skyldu hafa það til hliðsjónar við 

verðákvarðanir. Ári síðar ályktaði þingið um að vísitölutryggja þyrfti verðlag á vörum 

bænda til þess að tryggja að viðmiðunartekjur næðust.
113

 

Alþingi brást við ákalli bænda, meðal annars með setningu laga nr. 42/1943 um 

dýrtíðarráðstafanir. Í 4. og 5. gr. laganna voru ákvæði um verðlagingu á 

landbúnaðarvörum og um verðlækkun á þeim á innanlandsmarkaði með 

niðurgreiðslum úr ríkissjóði. Til þess að ákvarða verðlagningu á landbúnaðarvörum 

var skipuð sex manna nefnd, sem síðar hefur verið kölluð „Sexmannanefndin“. 

Hlutverk þessarar nefndar var: „[...] að finna grundvöll fyrir vísitölu 

framfærslukostnaðar landbúnaðarvara og kaupgjalda stéttarfélaga, er miðist við það 

að heildartekjur þeirra, er vinna að landbúnaði, verði í sem nánustu samræmi við 
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tekjur annarra vinnandi stétta.“
114

 Nefndin var skipuð hagstofustjóra, forstöðumanni 

Búreikningastofu ríkisins, tveimur fulltrúum skipuðum af Búnaðarfélagi Íslands, 

einum fulltrúa Alþýðusambands Íslands og einum fulltrúa úr Bandalagi starfsmanna 

ríkis og bæja. Nefndin ákvað sama ár verðlagsgrundvöll á landbúnaðarvörum sem 

skyldi síðan verða tengdur vísitölu.
115

 

Haustið 1944, aðeins ári eftir að Sexmannanefndin ákvað verðlagsgrundvöll á 

landbúnaðarvörum, var ljóst að vísitala landbúnaðarvara myndi verða 109,4 stig, sem 

þýddi að landbúnaðarvörur þurftu að hækka um 9,4% til þess að afkoma bænda fylgdi 

verðlagi. Fyrir tilstuðlan nokkurra alþingismanna var Búnaðarþing kallað saman í 

þeim tilgangi að fá bændur til þess að gangast inn á að gefa eftir þessa verðhækkun. 

Stjórn Búnaðarfélagsins lagði tillögu um slíkt fyrir þingið og var hún samþykkt með 

nokkrum fyrirvörum. Sá þeirra sem mestu virtist skipta var að á eftir færu 

hlutfallslegar kauplækkanir meðal annarra stétta í landinu. Svo varð ekki raunin því 

almennt kaupgjald hækkaði og Alþingi samþykkti ný lög um laun opinberra 

starfsmanna með talsverðum launahækkunum. Þetta lagðist illa í bændur sem þótti 

þeir vera illa sviknir. Þótti þetta sýna vel hversu nauðsynlegt það væri fyrir bændur að 

eiga sér málsvara sem ekki væri tengdur hinu opinbera eða háður á neinn hátt.
116

  

En þetta var ekki einungis áfall fyrir bændur því þetta var einnig mikið pólitískt áfall 

fyrir Framsóknarflokkinn. Það voru forystumenn flokksins, einkum þeir Hermann 

Jónasson og Eysteinn Jónsson, sem höfðu ýtt á stjórn Búnaðarfélagsins að halda 

aukaþingið ásamt þingmönnum flokksins, þeim Bjarna Ásgeirssyni, sem var formaður 

Búnaðarfélagsins, Steingrími Steinþórssyni, sem var búnaðarmálastjóri, og Páli 

Zóphóníassyni, sem var ráðunautur hjá félaginu.  

Um sumarið 1944 höfðu farið fram stjórnarmyndunarviðræður, fyrst um þjóðstjórn, 

en síðan á milli Framsóknarflokksins og Sjálfstæðisflokksins. Það var því mikið áfall, 

og kom forystu Framsóknarflokksins í opna skjöldu, þegar Sjálfstæðisflokkurinn 
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myndaði „Nýsköpunarstjórnina“ með Alþýðuflokknum og Sósíalistaflokknum þá um 

haustið.
117

 

Þrátt fyrir þau „svik“ sem bændastéttin hafði orðið fyrir í kjölfar „eftirgjafarinnar“ og 

þau pólitísku átök sem ríktu, einkum innan Framsóknarflokksins og 

Sjálfstæðisflokksins, væri full drjúgt að álykta að það hefði ráðið því að farið var út í 

að stofna Stéttarsamband bænda. Fremur mætti segja að þessir atburðir hafi verið 

kornið sem fyllti mælinn. Þetta mál hafði borið á góma áður og jafnvel gerðar tilraunir 

til þess að stofna slíkan félagsskap.
118

 En þegar málið fór af stað fyrir alvöru gerðust 

hlutirnir hratt. 

5.4 Stéttarsamband bænda 

Eins og rakið hefur verið var mikil óánægja meðal bænda með aðgerðir 

Nýsköpunarstjórnarinnar í kaupgjaldsmálum og launamálum opinberra starfsmanna, 

eftir að bændur höfðu gefið eftir rétt sinn til hækkunar á afurðaverði. Inn í þetta 

spilaði svo klofningur innan Framsóknarflokksins, milli forystunnar og Jónasar 

Jónssonar, og einnig innan Sjálfstæðisflokksins, þar sem fimm sveitaþingmenn 

flokksins lýstu andstöðu við Nýsköpunarstjórnina. Forystusveit Búnaðarsambands 

Suðurlands beitti sér helst fyrir því að stofnuð yrðu ný samtök meðal bænda. Á 

aðalfundi sambandsins í maí 1945 var samþykkt „að beita sér fyrir stofnun 

stéttarsambands allra bænda landsins“.
119

 Undirbúningsnefnd var skipuð og boðsbréf 

sent til einstakra manna í öllum sýslum landsins og þeir beðnir að beita sér fyrir því að 

hvert hreppabúnaðarfélag kysi sér tvo kjörmenn sem síðan kæmu saman og kysu tvo 

fulltrúa hverrar sýslu til þess að mæta á stofnfundinn, sem fyrirhugað var að halda á 

Hvanneyri eða Laugarvatni þá um haustið.
120

 Í boðsbréfinu var aðdraganda þessa máls 

lýst og rökstutt hvers vegna menn töldu þörf á því að stofna þessi samtök. Risu hæst 

þau rök að Búnaðarfélag Íslands og Búnaðarþing væru of háð bæði Alþingi og 
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framkvæmdarvaldinu og gætu því ekki orðið sá málsvari sem bændur þyrftu í 

stéttarbaráttu sinni.
121

  

Forráðamenn Búnaðarfélags Íslands voru andvígir því að stofnað yrði sjálfstætt 

stéttarfélag og óttuðust að það gæti leitt til klofnings meðal bænda og væri til þess 

eins að dreifa kröftum stéttarinnar.
122

 Hafði það ekki síst áhrif á þessa afstöðu 

forystunnar hverjir það voru sem stóðu að stofnun Stéttarsambandsins og tengsl 

hennar við forystumenn Framsóknarflokksins, en skilið hafði á milli Jónasar 

Jónssonar frá Hriflu og forystusveitar flokksins. Jónas naut stuðnings á Suðurlandi og 

réri undir því að Stéttarsambandið yrði að veruleika.
123

 

Áður en stofnfundur Stéttarsambands bænda fór fram var haldið aukabúnaðarþing í 

byrjun ágúst sama ár. Þar voru tvö mál á dagskrá, annars vegar „skipulag 

afurðasölunnar og verðlag landbúnaðarvara“ og hins vegar frumvarp til laga um 

viðauka við lög um Búnaðarfélag Íslands. Fyrra málið snéri að frumvarpi til laga um 

Framleiðsluráð landbúnaðarins sem unnið hafði verið af milliþinganefnd sem kosin 

hafði verið á búnaðarþinginu árið 1943. Fyrstu lögin um Framleiðsluráð 

landbúnaðarins sem samþykkt voru af Alþingi árið 1947, og fjallað verður um hér 

síðar, byggðu á þessu frumvarpi Búnaðarþingsins.
124

 Seinna málið snérist um stöðu 

Stéttarsambandsins gagnvart Búnaðarfélaginu. Samþykkt var lagabreyting sem 

hljóðaði meðal annars á þann veg að Stéttarsamband bænda yrði sérstök deild innan 

Búnaðarfélags Íslands og að aðalfundur Stéttarsambandsins kysi fimm manna 

framkvæmdaráð sem færi með verðlagsmál landbúnaðarafurða fyrir hönd 

sambandsins.
125

  

Stofnfundur Stéttarsambands bænda fór fram á Laugarvatni dagana 7.-9. september 

1945. Þetta var átakafundur eins og búist hafði verið við og tekist var á um hvort hin 

nýju samtök ættu að heyra undir Búnaðarfélagið eða vera sjálfstæð. Niðurstaðan varð 

nokkurs konar málamiðlun, þar sem ákveðið var að halda því fyrirkomulagi sem 

samþykkt hafði verið á búnaðarþinginu mánuði áður, en efna til atkvæðagreiðslu 
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meðal bænda um skipulag Stéttarsambandsins. Á fyrsta aðalfundi Stéttarsambands 

bænda, sem haldinn var á Hvanneyri ári síðar, eða þann 3. september 1946, var lögð 

fram tillaga um að Stéttarsamband bænda skyldi algerlega óháð Búnaðarfélagi 

Íslands. Hún var samþykkt og ríkti sátt um niðurstöðuna, þrátt fyrir að niðurstaða 

atkvæðagreiðslunnar hafi verið á hinn veginn.
126

 

Frá upphafi var í starfsemi Stéttarsambands bænda lögð áhersla á náin tengsl við 

grasrót félagsins. Haldnir voru kjörmannafundir í hverri sýslu annað hvert ár þar sem 

mættu tveir fulltrúar frá hverju hreppabúnaðarfélagi til að kjósa sér fulltrúa á aðalfund 

sambandsins. Forystumenn Stéttarsambandsins mættu ávallt á þessa fundi enda komu 

flestar tillögur sem fluttar voru á aðalfundum sambandsins fram á þessum fundum.
127

 

Konur höfðu hvorki kjörgengi né kosningarétt innan Stéttarsambands bænda fyrstu 

þrjá áratugina. Því var ekki breytt fyrr en árið 1975. Þó liðu átta ár til viðbótar áður en 

fyrsta konan sat sem fulltrúi á aðalfundi sambandsins.
128

 

Í byrjun var forsenda þess að Stéttarsamband bænda gæti sinnt hlutverki sínu að 

Búnaðarfélagi Íslands og Búnaðarþingi tækist að koma tveimur málum í gegnum 

Alþingi. Það voru lög um Framleiðsluráð landbúnaðarins og lög um 

Búnaðarmálasjóð. Mikil vinna hafði farið fram af hálfu Búnaðarþings við gerð 

frumvarps til laga „um Framleiðsluráð landbúnaðarins og verðskráningu og 

verðmiðlun á landbúnaðarvörum“, eins og það var kallað. Nefnd sem skipuð var á 

búnaðarþingi árið 1943 sendi frumvarpið til umsagnar í öll aðildarfélög Búnaðarfélags 

Íslands áður en það var lagt fram og samþykkt á búnaðarþingi í ágúst 1945. 

Nýsköpunarstjórnin var ekki hliðholl bændum, að minnsta kosti ekki í augum 

forystumanna Búnaðarfélagsins og þeirra alþingismanna sem ekki studdu hana. Hún 

hafði aðrar hugmyndir um fyrirkomulag á verðlagsákvörðunum á 

landbúnaðarvörum.
129
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5.5 Búnaðarráðslögin 

Síðar í sama ágústmánuði, eftir að búnaðarþingi lauk, gaf Nýsköpunarstjórnin út 

bráðabirgðalög nr. 79/1945 um verðlagningu landbúnaðarafurða o.fl., eða 

„búnaðarráðslögin“. Þessi lagasetning fól í sér þá breytingu að ákvæði 

mjólkursölulaga nr. 1/1935, kjötsölulaga nr. 2/1935, laga nr. 31/1943 um verslun með 

kartöflur o.fl. og laga nr. 42/1943 um dýrtíðarráðstafanir, sem snéru að fyrirkomulagi 

á verðlagningu á landbúnaðarafurðum, var komið fyrir á einum stað í hinum nýju 

lögum.
130

 Samkvæmt lögunum skipaði landbúnaðarráðherra 25 manna nefnd til eins 

árs í senn, sem nefndist „Búnaðarráð“, sem hefði það hlutverk að kjósa fjögurra 

manna verðlagsnefnd landbúnaðarafurða. Í 1. gr. laganna kom fram að Búnaðarráð 

„skuli skipað bændum eða mönnum sem á einn eða annan hátt starfa í þágu 

landbúnaðarins”. Við þessa breytingu var verðlagsnefndum á landbúnaðarafurðum 

fækkað úr þremur í eina. Búnaðarráði var einnig falið að gera tillögur um gæða- og 

verðflokkun landbúnaðarafurða, ákveða verðjöfnunarsvæði og verðjöfnunargjald 

samkvæmt gildandi kjöt- og mjólkursölulögum og „að stuðla að hagnýtri verkun og 

meðferð búvara og nýtingu markaðar“.
131

 

Þessi setning bráðabirgðalaga var athyglisverð fyrir tvær sakir. Annars vegar að 

ríkisstjórnin hafi talið það nauðsynlegt að setja bráðabirgðalög um verðlagningu á 

landbúnaðarvörum. Í rökstuðningi með lögunum kom fram að lög nr. 42/1943 um 

dýrtíðarráðstafanir hefðu verði tímabundin ráðstöfun á tímum styrjaldarinnar en að 

henni lokinni væri nauðsynlegt að koma nýrri skipan á þessi mál. Samkvæmt þessu 

kom ekki til greina að afurðasölulögin frá 1935 kæmu aftur til framkvæmda óbreytt. 

Einnig var litið hjá því að á borði landbúnaðarráðherra lá fullbúið frumvarp sem unnið 

hafði verið af nefnd á vegum Búnaðarþings um verðskráningu og verðmiðlun á 

landbúnaðarvörum.
132

 Hins vegar vakti það einnig athygli að allt Búnaðarráð skyldi 

skipað af landbúnaðarráðherra án tilnefninga.
133

 Þetta fyrirkomulag veitti ráðherra 

svigrúm til þess að skipa pólitíska samherja ríkisstjórnarflokkanna í ráðið. 

Skemmst er frá því að segja að þessi lög féllu í grýttan jarðveg innan Búnaðarfélags 

Íslands og nýstofnaðs Stéttarsambands bænda. Sérstaklega eftir að Alþingi staðfesti 
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bráðabirgðalögin en hafnaði frumvarpi Búnaðarfélagsins um Framleiðsluráð 

landbúnaðarins, sem flutt var af þingmönnum Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks, 

sem áttu ýmist sæti í stjórn í Búnaðarfélagi Íslands eða Stéttarsambandi bænda. Stjórn 

Stéttarsambandsins kom til að mynda saman til þess að ræða þetta mál og segir frá því 

í 2. tbl. Félagstíðinda Stéttarsambands bænda:
 134

 

„Stjórn Stéttarsambandsins tók því til athugunar, hvernig bæri að 

snúast við svo algjöru skilningsleysi meirihluta Alþingis á þeirri 

eðlilegu og sjálfsögðu kröfu, að verðið á vörum þeirra á innlendum 

markaði yrði ákveðið af fulltrúum bænda, er þeir sjálfir hefðu valið 

og á nauðsyn þess að náin samvinna takist á milli fulltrúa bænda, og 

sölufélaga landbúnaðarins um framleiðslumál bændastéttarinnar, 

svo sem frumvarp um Framleiðsluráð landbúnaðarins gerir ráð 

fyrir.“ 

„Eftir nokkra yfirvegun ákvað stjórn Stéttarsambandsins að beita sér 

fyrir því, hvað sem Alþingi gerði, að Framleiðsluráð landbúnaðarins 

yrði stofnað samkvæmt ákvæðum frv. þess, er nú liggur fyrir 

Alþingi og birt er í 1. hefti Félagstíðinda Stéttarsambandsins.“
 
 

Tíminn, flokksblað Framsóknarflokksins, fór mikinn í umfjöllun um málið og birti 

margar fréttir og greinar um málið á meðan Morgunblaðið, flokksblað 

Sjálfstæðisflokksins, birti einungis eina frétt um setningu laganna. Ríkisstjórnin var 

sökuð um einræðislega tilburði gagnvart bændum og fráleitt væri að 

landbúnaðarráðherra hefði öll ráð um verðlagningu á landbúnaðarvörum í hendi 

sér.
135

  

Orðræðan var hörð og má gera að því skóna að andstæðingar ríkisstjórnarinnar hafi 

gert sem mest úr ágreiningnum og fengu þeir að lokum sínu fram. En málið hafði 

sannarlega komið við kaunin á forystu bændahreyfingarinnar og Framsóknarflokksins 

sem var þar innsti koppur í búri. Enda var þetta mál rifjað upp reglulega og lengi eftir 

að lögin féllu úr gildi.
136

 

5.6 Framleiðsluráð landbúnaðarins 

Þrátt fyrir að Alþingi hafi ekki afgreitt frumvarp Búnaðarþings um Framleiðsluráð 

landbúnaðarins hélt Stéttarsambandið málinu til streitu eins og lofað hafði verið. 

Stjórn Stéttarsambandsins fundaði með þeim aðilum sem samkvæmt frumvarpinu 
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mynduðu Framleiðsluráð við almennt góðar undirtektir. Þessir aðilar voru stjórn 

Sambands íslenskra samvinnufélaga, stjórn Mjólkusamsölunnnar og hluti stjórnar 

Sláturfélags Suðurlands. Stjórn Stéttarsambandsins hugðist ganga frá stofnun og 

skipun í Framleiðsluráð landbúnaðarins jafnvel þó að það hefði ekkert lögbundið 

hlutverk.
137

  

Ólafur Thors baðst lausnar fyrir ráðuneyti sitt 10. október 1946 og við tóku 117 daga 

stjórnarmyndunarviðræður sem lauk með myndun ríkisstjórnar Alþýðuflokks, 

Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks undir forsæti Stefáns Jóhanns Stefánssonar 

formanns Alþýðuflokksins. Fékk stjórnin viðurnefnið „Stefanía“ eftir 

forsætisráðherranum.
138

 Við skiptingu ráðuneyta fékk Framsóknarflokkurinn meðal 

annars landbúnaðarráðuneytið og kom það í hlut Bjarna Ásgeirssonar formanns 

Búnaðarfélags Íslands að sinna því embætti. Það kom því ekki á óvart að frumvarp til 

laga um Framleiðsluráð landbúnaðarins skyldi ná fram að ganga strax um vorið og 

raunar var það sett fram sem skilyrði við stjórnarmyndunarviðræðurnar.
139

 

Lög nr. 94/1947 um Framleiðsluráð landbúnaðarins, verðskráningu og sölu á 

landbúnaðarvörum o.fl., eða „framleiðsluráðslögin“, tóku gildi 1. júlí 1947.
140

 Með 

því náði Stéttarsamband bænda þeirri stöðu sem því hafði verið ætlað við stofnun, að 

vera viðsemjandi um kjaramál bænda. Samkvæmt lögunum átti Stéttarsambandið að 

skipa beint fimm af níu þeirra er sátu í ráðinu og hina fjóra eftir tilnefningu frá 

Mjólkursamsölunni í Reykjavík, Sláturfélagi Suðurlands og mjólkurbúunum utan 

mjólkursölusvæðis Reykjavíkur og Hafnarfjarðar. Sú skipan hélst að mestu leyti 

óbreytt þar til ný heildarlög voru sett um framleiðslu, verðlagningu og sölu á 

búvörum, nr. 46/1985, en með þeim lögum var viðamikil breyting gerð á lögbundnum 

verkefnum ráðsins og var verulegur hluti þeirra færður til landbúnaðarráðherra.
141

 

Hlutverk Framleiðsluráðsins var fjölþætt, meðal annars:
 142

 

 Að fylgjast með framleiðslu, sölu og vinnslu landbúnaðarafurða.  
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 Að stuðla að eflingu landbúnaðarframleiðslu í landinu í þágu 

þjóðarinnar. 

 Að stuðla að umbótum í vinnslu og meðferð landbúnaðarvara. 

 Að stýra framleiðslu inn á þær búgreinar sem hagkvæmastar væru 

bæði landbúnaðinum og þjóðinni. 

 Að ákveða verðmiðlun á kindakjöti, mjólk og mjólkurvörum. 

 Að ákveða mjólkursölusvæði. 

 Að verðskrá landbúnaðarvörur samkvæmt vísitölu.  

Framleiðsluráði var einnig falið að safna saman upplýsingu um framleiðslu, vinnslu, 

sölu, markaði og markaðshorfur landbúnaðarafurða og gefa út um efnið skýrslur. 

Ráðinu var jafnframt skylt að veita upplýsingar um þau mál sem eftir væri leitað.
143

 

Verðlagsákvæði hinna nýju framleiðsluráðslaga byggðu á sama grunni og lögin um 

dýrtíðarráðstafanir frá 1943,
144

 það er að söluverð á landbúnaðarvörum innanlands 

skyldi miðast við að heildartekjur bænda væru í sem mestu samræmi við tekjur 

annarra vinnandi stétta. Verðlagsnefndin var áfram skipuð sex einstaklingum. Þrír 

þeirra voru tilnefndir af stjórn Stéttarsambands bænda og þrír af fulltrúum neytanda, 

af Alþýðusambandi Íslands, Sjómannafélagi Reykjavíkur og Landssambandi 

Iðnaðarmanna. Kæmi upp ágreiningur í nefndinni skyldi vísa þeim málum sem 

ágreiningur ríkti um til sérstakrar yfirnefndar sem felldi í málunum fullnaðarúrskurð. Í 

yfirnefnd sátu þrír aðilar, einn af þremur fulltrúum Stéttarsambandsins í 

verðlagsnefndinni, einn af fulltrúum neytenda í verðlagsnefndinni og hagstofustjóri.
145

  

Í 6. gr. laganna var ákvæði um að ekki mætti versla með verðskráðar búfjárafurðir eða 

garðávexti á öðru verði en því sem skráð væri. Þá skyldi innheimta verðmiðlunargjald 

af kjöti, mjólk og mjólkurvörum og gjald þetta notað til verðmiðlunar á milli 

afurðastöðva, sláturleyfishafa og mjólkursamlaga, til að auðvelda hagkvæma 

verkaskiptingu.
146

 Ákvæði um verðmiðlunargjald hefur alla tíð síðan haldist inni í 
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búvörulögum, samanber 19.-27. gr. laga nr. 99/1993
147

, þó einstök atriði eða útfærslur 

hafi tekið breytingum.  

5.7 Garðrækt undir Framleiðsluráð landbúnaðarins 

Með lögum nr. 40/1956 var sú breyting gerð á starfsemi Framleiðsluráðs 

landbúnaðarins að því var falið að taka yfir starfsemi Grænmetisverslunar ríkisins og 

nafni hennar breytt í Grænmetisverslun landbúnaðarins. Breytingarnar má rekja til 

óánægju garðyrkjubænda með skipulagsleysi sem að þeirra mati ríkti í sölu á 

matjurtum og óskar um að afurðamál þeirra yrðu á hendi Framleiðsluráðsins eins og 

annarra framleiðanda í landbúnaði.
148

 Fulltrúar garðyrku- og eggjabænda fengu 

jafnframt sæti á fundum Framleiðsluráðs þegar mál er þá varðaði voru til umfjöllunar. 

Athyglisverðasta breytingin á lögunum um Framleiðsluráð voru ákvæði um að leita 

þyrfti álits og tilsagna Framleiðsluráðs áður en teknar yrðu ákvarðanir um inn- eða 

útflutning á landbúnaðarvörum.
149

 Með þessu var Stéttarsambandi bænda fært 

einokunarvald yfir grænmetisverslun á Íslandi og hélst það fyrirkomulag allt til ársins 

1985 þegar Grænmetisverslun landbúnaðarins var lögð niður með nýjum lögum um 

framleiðslu, verðlagningu og sölu á búvörum.
150

 Þetta fyrirkomulag fór illa í marga, 

bæði kaupmenn og neytendur, enda þótti Grænmetisverslunin standa sig afar illa er 

kom að gæðum á innfluttum kartöflum, gæðamati, geymsluaðstöðu og vigtun. 

Neytendasamtökin kærðu þetta framferði og stóðu í baráttu við Grænmetisverslunina 

allt þar til hún var lögð niður.
151

  

5.8 Breytingar í kjölfar málaferla 

Eins og áður hefur verið getið þá veittu lög nr. 94/1947 Framleiðsluráði 

landbúnaðarins heimild til þess að taka verðjöfnunargjald af kjöti, mjólk og 

mjólkurafurðum. Í 29. gr. laganna segir:
152
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„Greiða skal verðmiðlunargjald á allt kindakjöt, er nægi til þess að 

sláturleyfishafar fái greitt sama verð fyrir samskonar vöru afhenta af 

framleiðanda á sláturstað.“ 

 Haustið 1958, eftir að verðlagsnefnd hafði lokið störfum, auglýsti Framleiðsluráð 

verð á dilkakjöti í heildsölu 85 aurum hærra en nefndin hafði ákveðið. Þetta olli deilu 

milli fulltrúa framleiðenda og fulltrúa neytenda í verðlagsnefndinni og fór svo að hinir 

síðarnefndu höfðuðu mál á þeim grundvelli að einhliða ákvörðun Framleiðsluráðs 

væri ólögmæt og henni bæri að hnekkja. Bæði héraðsdómur og Hæstiréttur sýknuðu 

Framleiðsluráð af kröfu fulltrúa neytenda. Í kjölfarið sögðu fulltrúar neytenda sig úr 

verðlagsnefndinni, enda töldu þeir að seta þeirra þar væri til lítils.
153

 Í sáttarviðleitni 

var framleiðsluráðslögunum breytt fyrir tilstuðlan Ingólfs Jónssonar 

landbúnaðarráðherra og endurútgefin sem lög nr. 59/1960.
154

 Veigamesta breyting 

laganna var ákvæði 12. gr. er varðaði bann við beinni niðurgreiðslu neytenda á 

útflutningi landbúnaðarafurða, en þar segir: 

„Óheimilt er að bæta upp söluverð landbúnaðarvara á erlendum 

markaði með því að hækka söluverð þeirra innanlands.“
155

 

Breytingin á lögunum var þó ekki þess valdandi að bændur misstu þær bætur sem þeir 

höfðu haft af útflutningi á dilkum því samkvæmt 9. og 12. gr. laganna tók ríkissjóður 

að sér að bæta fyrir mismun á afurðaverði á innan- og utanlandsmarkaði, þó með 

fyrirvara, en í ákvæðunum segir:
 156

 

(12. gr.) „Tryggja skal greiðslu á þeim halla sem bændur kunna að 

verða fyrir af útflutningi landbúnaðarvara, en þó skal greiðsla vegna 

þessarar tryggingar ekki vera hærri en svarar 10% af 

heildarverðmæti landbúnaðarframleiðslunnar viðkomandi 

verðlagsár, miðað við það verð sem framleiðendur fá greitt fyrir 

afurðir sínar.“ 

 (9. gr.) „Kostnaður við framkvæmd II. kafla þessara laga greiðist úr 

ríkissjóði. Þó skal framleiðsluráð standa straum af kostnaði við 

öflun gagna, sem það leggur fyrir sex manna nefnd.“ 

Önnur veigamikil breyting var sú að réttur Framleiðsluráðs, samkvæmt 6. gr. laga nr. 

94/1947,  til að ákveða vinnslu- og heildsölukostnað búvara ásamt smásöluálagningu, 
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var færður yfir til Sexmannanefndarinnar í hinum nýju lögum. Framleiðsluráð gat 

áfram lagt fram tillögur um hækkanir á söluverði ef hækkanir höfðu orðið á 

kauptöxtum, en  Sexmannanefndin, eða eftir atvikum yfirnefnd, hafði 

ákvörðunarvaldið.
157

 Þarna var því valdsvið Sexmannanefndarinnar rýmkað á kostnað 

valdsviðs Framleiðsluráðsins. 

Athyglisvert er að í framleiðsluráðslögunum er hvergi tekið fram að 

landbúnaðarráðherra fari með yfirstjórn þeirra verkefna sem falin eru Framleiðsluráði 

og Sexmannanefndinni. Hákon Sigurgrímsson, fyrrum framkvæmdastjóri 

Stéttarsambands bænda og skrifstofustjóri í landbúnaðarráðuneytinu, bendir á þessa 

staðreynd í sjálfsævisögu sinni og einnig að ráðherra sé einungis nefndur þrisvar í 

lögunum.
158

 Í fyrsta lagi segir að ráðherra setji reglugerð um starfsemi 

Grænmetisverslunar landbúnaðarins, í öðru lagi að landbúnaðarráðherra setji með 

reglugerð nánari ákvæði um framkvæmd laganna eftir tillögu Framleiðsluráðs og í 

þriðja lagi segir að ráðherra geti, í samráði við Framleiðsluráð, sett með reglugerð 

ákvæði um að verðskráning grænmetis og eggja sé í höndum Framleiðsluráðs, óski 

sölusamtök þessara greina eftir því.
159

 

5.9 ASÍ gengur frá borði 

Hafi hugsunin að baki breytingunni á framleiðsluráðslögunum verið að sefa óánægju 

neytenda með starf Sexmannanefndarinnar þá dugði sú ráðstöfun skammt. Miðstjórn 

Alþýðusambands Íslands tilkynnti landbúnaðarráðherra með bréfi þann 26. ágúst 1965 

að ákveðið hefði verið að tilnefna ekki fulltrúa í nefndina og hætta þátttöku í störfum 

hennar. Yfirlýsing miðstjórnarinnar var eftirfarandi:
 160

 

„Á undanförnum árum hefur efnahagsstefna sú, sem fylgt hefur 

verið, grafið smám saman undan störfum „sexmannanefndar“ þeirra, 

sem fjallar um verðlagningu landbúnaðarvara. Raunverulegt 

verksvið nefndarinnar hefur sífellt verið að þrengjast, en stöðug 

hækkun á verðlagi landbúnaðarafurða hefur að megin hluta til orðið 

sjálfkrafa afleiðing af verðbólgustefnu stjórnvalda. Högum bænda er 

nú svo komið, að því fer víðs fjarri, að unnt sé á réttlátan hátt að 

leysa ýmis brýnustu vandamál þeirra með verðlagningu 
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landbúnaðarvara einni saman, en „sexmannanefndin“ hefur ekkert 

vald til þess að fjalla í heild um stefnuna í landbúnaðarmálum. 

Munurinn á verði því, sem bændur fá fyrir landbúnaðarafurðir og 

því, sem neytendur verða að greiða, er mjög mikill, og er það krafa 

Alþýðusambandsins, að ýtarleg og hlutlaus rannsókn verði látin fara 

fram á öllum sölu- og dreifingarkostnaði landbúnaðarvara, og það 

sérstaklega kannað, hve mikill hluti hans stafi af 

fjárfestingarframkvæmdum og hvað af beinum og óhjákvæmilegum 

sölu- og dreifingarkostnaði.  

Þá er því ekki til að dreifa að neytendur og framleiðendur 

landbúnaðarvara hafi með ríkjandi skipulagi nein úrslitaáhrif á 

ákvörðun verðlags landbúnaðarvara. Í þeim efnum ræður ríkisvaldið 

úrslitum. Er því hvorki rétt né æskilegt, að verklýðssamtökin leggi 

þar hönd í milli og taki á sig hlutdeild í þeirri ábyrgð á lausn 

verðlagsmála landbúnaðarins, sem ríkisvaldið á, eðli málsins 

samkvæmt, að bera gagnvart bændastéttinni.  

Þá verður ekki hjá því komist að minna á, að þátttaka 

Alþýðusambandsins í „sexmannanefnd“ byggðist í öndverðu á 

sterkum samstarfsvilja, er þá varð vart milli hagsmunasamtaka 

verkamanna og bænda. 

En nú virðist nokkur breyting hafa orðið á í þeim efnum, sbr. þá 

ákvörðun forráðamanna Mjólkursamsölunnar og Mjólkurbús 

Flóamanna að ganga í Vinnuveitendasamband Íslands. Með þvi var 

alvarlegt skref stigið í þá átt að skipa hagsmunasamtökum bænda í 

andstæðingaraðir veralýðssamtakanna í kjaramálum.  

Með vísun til framanritaðs ákveður miðstjórn Alþýðusambands 

Íslands að eiga ekki lengur aðild að störfum 

„sexmannanefndarinnar“ og felur því fulltrúa sínum í nefndinni að 

hætta þar störfum.  

Er það ósk miðstjórnar, að hagsmunamálum bænda verði farsællega 

til lykta ráðin með réttlátara fyrirkomulagi en því, sem nú hefur 

gengið sér til húðar, og er jafn óviðunandi framleiðendum og 

neytendum.“ 

Helstu rök miðstjórnarinnar voru því þau að það fyrirkomulag sem í gildi væri við 

ákvörðun á heild- og smásöluverði væri hvorki hagstætt neytendum né bændum, síst  

þeim sem rækju smærri einingar. Hækkun verðlags leiddi til hærri verðbólgu sem 

væri öllum í óhag. Einnig væri stórkostlegur munur á því verði sem bændur fengju 

fyrir afurðir sínar og því verði sem neytendur greiddu fyrir sömu afurðir og með öllu 

óljóst hvert þeir fjármunir sem eftir stæðu rynnu. Hin launþegasamtökin sem áttu 
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fulltrúa í Sexmannanefndinni, Sjómannafélag Reykjavíkur og Landsamband 

iðnaðarmanna, tóku undir þessa gagnrýni og drógu síðar sína fulltrúa úr nefndinni.
161

  

Þessi ráðstöfun Alþýðusambandsins leiddi til þess að Sexmannanefndin varð 

óstarfhæf þar sem engin ákvæði voru um tilnefningu á fulltrúa neytenda kæmu slíkar 

aðstæður upp. Nýtt verðlagsár hófst í byrjun september hvert ár og því krafðist þetta 

útspil Alþýðusambandsins þess að ríkisstjórnin brygðist við með því að setja 

bráðabirgðalög um verðlagningu á landbúnaðarvörum á verðlagsárinu 1965-1966, 

sem hún gerði 11. september með lögum nr. 85/1965. Samkvæmt lögunum var það 

hlutverk Hagstofu Íslands að reikna út verðlagsgrundvöll fyrir verðlagsárið 1965-

1966 eftir tilteknum reglum sem kveðið var á um í lögunum, ásamt því sem 

hagstofustjóra, ráðuneytisstjóra landbúnaðarráðuneytisins og framkvæmdastjóra 

Framleiðsluráðs var falið að ákvarða aðra þætti verðlagningar og ársfjórðungslegar 

breytingar.
162

 

Stjórn Stéttarsambands bænda mótmælti harðlega, bæði úrsögn aðila 

launþegasamtakanna úr Sexmannanefndinni og setningu bráðabirgðalaganna. Það 

sama gerði Framleiðsluráð landbúnaðarins.
163

 Ljóst var að endurskoðun 

framleiðsluráðslaganna frá 1960 var þörf og í því ljósi, og einnig í ljósi vilja 

ríkisstjórnarinnar til að koma aftur á samráði framleiðenda og neytenda um 

verðlagningu á landbúnaðarvörum, skipaði þáverandi landbúnaðarráðherra, Ingólfur 

Jónsson, nefnd sjö manna, sem kalla mætti „Endurskoðunarnefndina“.
164

 Nefndin fór 

með það verkefni að koma fram með tillögur um breytingar á afurðasölulöggjöfinni 

sem bæði framleiðendur og neytendur gætu fellt sig við. Ólafur Björnsson prófessor 

og alþingismaður var skipaður formaður nefndarinnar. Aðrir nefndarmenn, komu frá 

samtökum framleiðenda og neytenda.
165

  

Í samræmi við erindisbréf Endurskoðunarnefndarinnar snérist vinna hennar að mestu 

leyti um að gera umbætur á gildandi löggjöf um verðlagningu landbúnaðarvara, 

þannig að grundvöllur fengist til þess að endurreisa fyrra fyrirkomulag 
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framleiðsluráðslaga. Einnig voru ræddar aðrar hugsanlegar leiðir og á endanum komu 

einkum tvær leiðir til greina að mati nefndarinnar. Annars vegar að koma á 

endurbótum á gildandi löggjöf er snéru að því að skýra þau viðmið sem lægju til 

hliðsjónar verðlagsgrundvelli og treysta þann upplýsingagrunn sem hann byggi á. 

Hins vegar að hverfa frá verðlagningu á grundvelli framleiðsluráðslaganna og láta 

hana í hendur bænda sjálfra. Þó yrðu að vera gerðar ráðstafanir af hálfu hins opinbera 

til þess að halda verðlagi í skefjum. Einnig yrði opnað fyrir innflutning á erlendri 

landbúnaðarvöru með ákveðnum tolli ásamt því að útflutningsbætur myndu leggjast 

af. Báðar leiðirnar fengu ítarlega umræðu í nefndinni og komst meirihluti hennar að 

þeirri niðurstöðu, eftir ítarlega athugun, að síðari leiðin væri ekki fær að svo stöddu. 

Fyrir því voru gefnar þrjár megin ástæður. Í fyrsta lagi að aukinn innflutningur á 

erlendri landbúnaðarvöru myndi hafa í för með sér verulega neikvæð áhrif á innlenda 

framleiðslu, sér í lagi á vörum unnum úr mjólk, jafnvel þó að innfluttar vörur bæru 

100% toll. Í öðru lagi þyrfti verð á landbúnaðarvörum að hækka umtalsvert, að 

minnsta kosti í fyrstu, ef bændur ættu að hafa sömu afkomu og viðmiðunarstéttir, eða 

á bilinu 18-24.6% samkvæmt útreikningum Efnahagsstofnunar. Meirihluti 

nefndarinnar taldi slíka ráðstöfun ekki réttlætanlega og taldi jafnframt að slík útfærsla 

myndi mæta mikilli andstöðu, bæði meðal neytenda og bænda. Í þriðja lagi væri 

ríkisvaldið ekki aðili að viðskiptum með búvörur, heldur framleiðendur og neytendur. 

Hlutverk ríkisstjórnarinnar væri að gæta hagsmuna bæði neytenda og framleiðenda og 

því gæti hún ekki verið fulltrúi annars þessara aðila gegn hinum. Ekki náðist 

samkomulag um sameiginlegar tillögur frá nefndinni. Einn nefndarmanna, Hannibal 

Valdimarsson, sem jafnframt var alþingismaður og formaður Alþýðusambandsins, 

vildi fara hina síðarnefndu leið og skilaði séráliti þess efnis. Meirihluti nefndarinnar 

taldi því óhjákvæmilegt að endurreisa það fyrirkomulag að verð á landbúnaðafurðum 

væri ákvarðað með samningum á milli framleiðenda og neytenda, með tillögum um 

breytingar. Lagafrumvarp sem síðar var lagt fram á Alþingi og varð að lögum var að 

mestu leyti samhljóða tillögum meirihluta Endurskoðunarnefndarinnar.
166

 

Í séráliti sínu kom Hannibal Valdimarsson víða við. Hann gagnrýndi það 

fyrirkomulag að fulltrúum verkalýðsstéttarinnar væri ætlað að semja við bændur um 

kjör þeirra síðnefndu og snéri dæminu við, til þess að undirstrika, að eigin mati, 

fáranleika þess. Þar að auki væru bændur ekki of sælir af sínum kjörum, sérstaklega 
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smábændur, og þar vísaði hann í rök Alþýðusambandsins fyrir úrsögn úr 

Sexmannanefndinni, sem áður hafa komið fram. Hannibal taldi að bændur ættu að 

hafa óskoraðan samningsrétt gagnvart ríkisvaldinu er kæmi að sölu á framleiðslu 

sinni. Í aðalatriðum voru tillögur Hannibals eftirfarandi:
167

 

  Komið yrði á fót kjararannsóknarstofnun landbúnaðarins, er skipuð 

væri tveimur fulltrúum Stéttarsambands bænda og tveimur sem 

ríkisstjórnin tilnefndi. 

 Bændum skyldi með lögum tryggðar lágmarkstekjur er eigi væru 

lægri en meðaltekjur opinberra starfsmanna. 

 Stéttarsamband bænda fengi með lögum viðurkenndan óskoraðan 

samningsrétt fyrir hönd bænda um afurðaverð og launakjör. Tækjust 

samningar ekki, skyldi stjórn Stéttarsambands bænda leggja tillögur 

sínar um verð á framleiðslueiningu fyrir alla bændur, og væri tillagan 

samþykkt fengi hún 75% greiddra atkvæða, enda tækju að minnsta 

kosti 50% atkvæðisbærra bænda þátt í atkvæðagreiðslunni. 

Sé litið til baka á sögu og þróun framleiðslu- og verðlagsmála á búvöru á Íslandi, í 

ljósi vitneskju um það sem síðar varð, má segja að þarna hafi gott tækifæri til þess 

endurmóta stefnuna farið forgörðum. Á þessum árum var framleiðslan farin að vera 

næg til þess að fullnægja innlendri markaðsþörf og vandi offramleiðslu ekki farinn að 

láta á sér kræla svo neinu nam. Verðlagning búvara var föst í vítahring verðbólgu, 

sem át upp kjarabætur bænda og launþega. Útflutningsbótakerfið sem sett hafði verið 

á nokkrum árum áður átti eftir að reynast framleiðsluhvetjandi og hafa í för með sér 

mikið óhagræði og kostnað. Sú ráðstöfun varð því á endanum ekki það bjargræði sem 

lagt var upp með. 

5.10 Lögum um Framleiðsluráð landbúnaðarins breytt á ný 

Að tillögu meirihluta Endurskoðunarnefndarinnar voru gerðar nokkrar breytingar á 

framleiðsluráðslögunum frá 1960. Meðal þeirra var ákvæði sem bætt var inn í 2. gr. 

laganna sem heimilaði Framleiðsluráði að ákveða mismunandi útborgunarverð til 

framleiðenda eftir árstímum, innheimta verðjöfnunargjald af innveginni mjólk og 

ráðstafa því fé sem kynni að fást í verðmiðlunarsjóð mjólkurgjaldsins til verðuppbóta, 
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svo sem útflutningsbóta. Samkvæmt ákvæðinu átti gjaldið ekki að hafa áhrif á 

útsöluverð til neytenda.
168

  

Aðrar breytingar á lögunum snéru meðal annars að Sexmannanefndinni og 

ráðstöfunum til að hindra að hægt væri að gera nefndina óstarfhæfa. Í 5. gr. laganna, 

sem kvað á um hvaða aðilar hefðu rétt til þess að tilnefna fulltrúa í nefndina, var sett 

inn ákvæði um hvað gera skyldi ef einhver aðili nýtti ekki rétt sinn til tilnefningar. Því 

var í raun horfið frá því að aðilar væru skyldaðir til tilnefningar. Ákvæði 5. gr. 

orðaðist svo:
169

 

„Nefnd sex manna, tilnefnd af samtökum framleiðenda og neytenda, 

skal á grundvelli ákvæða 4. gr. ákveða afurðaverðið til framleiðenda 

og verð landbúnaðarvara í heildsölu og smásölu, samkvæmt nánari 

ákvæðum þessara laga. Af hálfu framleiðenda hefur stjórn 

Stéttarsambands bænda rétt til þess að tilnefna tvo menn, en 

Framleiðsluráð landbúnaðarins einn mann, en af hálfu neytenda hafa 

stjórnir eftirtalinna samtaka rétt til þess að tilnefna einn mann hvert: 

Alþýðusamband Íslands, Landssamband iðnaðarmanna og 

Sjómannafélag Reykjavíkur. Tilnefningu fulltrúa í Sexmannanefnd 

skal lokið 15. júlí ár hvert. Nú notar einhver aðili ekki rétt sinn til 

tilnefningar, og skal landbúnaðarráðherra þá tilnefna í stað þeirra 

samtaka framleiðenda, er ekki nota rétt sinn, en félagsmálaráðherra 

á sama hátt í stað samtaka neytenda. Nefndin skal fullskipuð 1. 

ágúst ár hvert. Hagstofustjóri og forstöðumaður 

búreikningaskrifstofunnar skulu vera nefndinni til aðstoðar.“ 

Þá var horfið frá því að samhljóða niðurstöðu þyrfti til ákvörðunar á verðgrundvelli 

og verðskráningu. Þess í stað nægði einfaldur meirihluti. Ákvæði 1. málsgr. 6. gr. 

orðaðist svo:
 170

 

„Sexmannanefnd skal leitast við að ná samkomulagi um 

verðlagsgrundvöll þar sem kveðið er á um framleiðslukostnað og 

magn afurða og um verð til framleiðenda á einstökum 

landbúnaðarvörum. Náist um slíkan verðlagsgrundvöll samkomulag, 

er stutt sé af meiri hluta nefndarmanna, skal verð það til 

framleiðenda, sem í honum felst, gilda við verðlagningu 

landbúnaðarvara frá byrjun viðkomandi verðlagsárs.“ 

Í 6. gr. voru fleiri nýmæli. Í 3. málsgr. 6. gr. var ákvæði um að hægt væri að kveðja til 

ríkissáttasemjara næðist ekki samkomulag í Sexmannanefnd innan ákveðins tíma:
171
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„Nú næst ekki meirihluti í Sexmannanefnd varðandi ákvörðun 

verðlagsgrundvallar samkvæmt 1. málsgr. þessarar greinar, eða 

varðandi verðlagningu söluvara skv. 2. málsgr. þessarar greinar, og 

skal þá vísa ágreiningnum til sáttasemjara ríkisins. Skal sáttasemjari 

leitast við að finna málamiðlun í ágreiningsatriðum og leggja fram 

tillögur þeim til úrlausnar, er meiri hluti fæst fyrir í nefndinni. 

Heimilt er sáttasemjara að leita álits þeirra aðila, er annast 

tilnefningu í Sexmannanefnd, um ágreiningsatriði varðandi 

ákvörðun verðlagsgrundvallar eða verðlagningu söluvara. Beri 

sáttaumleitanir ekki árangur innan þess tíma, er 7. gr. kveður á um, 

skal skipa 3 manna nefnd, er felli fullnaðarúrskurð. Hvor 

nefndarhluti Sexmannanefndar hefur rétt til þess að tilnefna mann í 

þá nefnd, þó ekki úr hópi nefndarmanna, en oddamaður skal 

tilnefndur af nefndinni í heild. Nú fær enginn stuðning meiri hluta 

Sexmannanefndar sem oddamaður, og tilnefnir þá Hæstiréttur 

oddamanninn. Nú notar annar eða báðir nefndarhlutar ekki rétt sinn 

til tilnefningar, samkv. 4. málslið, og tilnefnir þá 

landbúnaðarráðherra af hálfu framleiðenda, ef þeir nota ekki rétt 

sinn, en félagsmálaráðherra af hálfu neytenda. Þó er ráðherrum eigi 

heimilt að tilnefna menn, sem eiga sæti í Sexmannanefnd.“ 

Með þessum nýju ákvæðum í 5. og 6. gr. laganna var girt fyrir að upp kæmi sú staða 

að einn hagsmunaaðili, sem ætti aðkomu að Sexmannanefndinni, gæti sett ferlið, er 

snéri að setningu verðgrundvallar og verðlagningu landbúnaðarafurða í uppnám eins 

og gerðist sumarið 1965. 

Í hinu nýju lögum var Framleiðsluráði falið það hlutverk að úthluta slátur- og 

heildsöluleyfum á sláturafurðum. En í 14. gr. laganna sagði meðal annars:
172

 

„Framleiðsluráð úthlutar sláturleyfum, og má enginn slátra sauðfé til 

sölu né kaupa fé til slátrunar eða verzla með kjöt af því í heildsölu 

án leyfis framleiðsluráðs.“ 

Lög nr. 59/1960 um Framleiðsluráð landbúnaðarins, verðskráningu, verðmiðlun og 

sölu á búvörum voru síðar endurútgefin með áorðnum breytingum sem lög nr. 

101/1966. 

5.11 Bændaforystan vill semja beint við stjórnvöld 

Athyglisvert er að skoða tillögur meirihluta hinnar svokölluðu Endurskoðunarnefndar 

og sérálit Hannibals Valdimarssonar, sem var formaður Alþýðusambands Íslands og 

sannarlega fulltrúi neytenda, í ljósi þeirrar umræðu sem hafði átt sér stað innan 
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bændaforystunnar og þeirra ályktana sem lagðar höfðu verið fram innan 

Stéttarsambands bænda í aðdraganda þeirra atburða sem hér að framan er lýst. 

Ríkisstjórnin hafði ítrekað blandast inn í ákvarðanir um verð á landbúnaðarafurðum, 

ýmist með beinum hætti, eins og við setningu bráðabirgðalaga nr. 86/1965, eða 

óbeinum hætti, í formi einhvers konar „hliðarráðstafana“. Þær fólu einkum í sér 

fyrirgreiðslu af hálfu hins opinbera til þess að liðka fyrir samkomulagi um 

verðlagsgrundvöll landbúnaðarafurða í Sexmannanefndinni. Dæmi um slíkar 

fyrirgreiðslur voru afurðalán til landbúnaðarins, aukin framlög til jarðræktar og 

framkvæmdarstyrkir til bænda. Framleiðnisjóður landbúnaðarins var stofnaður árið 

1966, í kjölfar þess að ekki náði saman með fulltrúum neytenda og framleiðenda í 

Sexmannanefndinni, með það fyrir augum að halda utan um slíkar 

„hliðaráðstafanir“.
173

 Afskipti ríkisstjórnarinnar af verðlagsmálum landbúnaðarafurða 

voru skiljanlegar í ljósi þess að kaupgjald var tengt verðlagi og hlutfall matvara við 

reikning framfærsluvísitölu var hátt. Því var mikilvægur liður í að halda verðbólgu 

niðri, og þar með friði á vinnumarkaði, að takmarka hækkanir á búvörum. Af þessu 

leiddi að upp kom sú hugmynd meðal forystumanna bænda hvort ekki væri eðlilegra 

að bændur semdu beint við ríkið um verðlagningu á landbúnaðarvörum. Sú hugmynd 

kom í raun fyrst fram á aðalfundi Stéttarsambands bænda árið 1963, þegar ræddar 

voru tillögur til breytinga á framleiðsluráðslögunum. Þá var lögð fram 

breytingartillaga um að Sexmannanefndin yrði lögð niður og samið yrði beint við 

ráðherra. Tillagan var að vísu felld en hugmyndin lifði áfram og var aftur dregin fram 

á aukafundi Stéttarsambandsins sem haldinn var í kjölfar setningar 

bráðabirgðalaganna nr. 86 haustið 1965. Í ályktun fundarins segir meðal annars:
 174

  

„[...] að við væntanlegar breytingar á lögum um Framleiðsluráð o.fl. 

verði bændum tryggður að fullu samningsréttur um kjör sín. Og 

felur fundurinn fulltrúum í samningnefnd ríkisstjórnarinnar að 

athuga jöfnum höndum möguleika á samningum um verðlagsmálin 

við fulltrúa frá ríkisstjórninni sem og fulltrúa frá öðrum aðilum.“ 

Ekki kemur fram í ályktuninni krafa um að leggja eigi Sexmannanefndina niður 

heldur aðeins að „athuga eigi jöfnum höndum möguleika á samningum um 

verðlagsmálin við fulltrúa frá ríkisstjórninni sem og fulltrúa frá öðrum aðilum“ innan 

hinnar svokölluðu Endurskoðunarnefndar. Það var gert og, eins og fram kemur hér að 
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framan, var Sexmannanefndin endurreist að tillögu Endurskoðunarnefndarinnar. Á 

aðalfundi Stéttarsambandsins í ágúst 1968, aðeins tveimur árum eftir að breytingar á 

lögunum um Framleiðsluráð landbúnaðarins gengu í gegn, var tillaga stjórnar 

sambandsins um breytingar á framleiðsluráðslögunum samþykkt. Í öðrum lið 

ályktunarinnar segir:
175

  

„Sex-manna nefndin í núverandi mynd verði lögð niður, en 

bændastéttin fái aðstöðu til að semja við ríkisstjórnina um verðlagið, 

framleiðsluaðstöðu og kjör stéttarinnar.“  

 Í ályktuninni segir einnig:
176

 

„Aðalfundur Stéttarsambands bænda [....] telur að reynslan hafi sýnt, 

að núverandi ver[ð]lagslöggjöf, lögin um Framleiðsluráð 

landbúnaðarins, verðskráningu, verðmiðlun, sölu á landbúnaðar-

vörum o.fl., tryggi ekki bændastéttinni sambærileg kjör við aðrar 

stéttir eins og að var stefnt, þegar löggjöfin var sett“. 

„Auk þess hafa komið fram mikil vandkvæði á framkvæmd laganna, 

sem m.a. gera það að verkum, að verðlagning gengur seint og illa“. 

Þarna kemur fram stefnubreyting af hálfu Stéttarsambands bænda sem taldi ríkjandi 

fyrirkomulag fullreynt og að nú þyrftu bændur að fá að semja beint við ríkisvaldið um 

verð á búvörum.  

Í þriðja lið ályktunarinnar var farið fram á að Framleiðsluráði yrðu tryggð stjórntæki 

til að hafa stjórn og skipulag á framleiðslu á landbúnaðarafurðum til þess að reyna að 

koma í veg fyrir að offramleiðsla ylli bændastéttinni skaða. Var sérstaklega tekið fram 

að ekki væri verið að fara fram á skatt né skömmtun á fóðurbæti. Heimild til slíkrar 

gjaldtöku var meðal tillagna meirihluta Endurskoðunarnefndarinnar, sem Ólafur 

Björnsson stýrði, og var í frumvarpi landbúnaðararáðherra sem lagt var fyrir Alþingi, 

en var tekin út við afgreiðslu málsins.
177

 Ástæða þess að hugmyndir um slíkt gjald 

höfðu kviknað var að mikil framleiðsluaukning hafði orðið í landbúnaði. Mun lægra 

verð fékkst fyrir afurðir sem fluttar voru út en þær sem seldar voru á 

innanlandsmarkaði. Útflutningsbætur sem bændum voru tryggðar samkvæmt 12. gr. 

laganna dugðu ekki til þess að bæta þann mismun. Framleiðsluaukningin var mest í 

mjólk og vinnsluvörum úr mjólk, en þær gáfu mun minna verð á erlendum mörkuðum 
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en sauðfjárafurðir. Stéttarsambandið leitaði álits búnaðarsambandanna á skatti á 

fóðubæti áður en ályktunin var lögð fram og voru þau „að meiri hluta neikvæð“. Af 

þeirri ástæðu voru engin sérstök stjórntæki tilgreind heldur sagði í ályktun fundarins 

að auka þyrfti „vald framleiðsluráðs til þess að hafa áhrif á framleiðslumagn 

landbúnaðarvöru eftir markaðsmöguleikum“.
178

 Af framangreindu má álykta að 

forystumenn innan Stéttarsambandsins hafi verið farnir að átta sig á þeim vanda sem 

var að skapast í greininni vegna þeirrar miklu framleiðsluaukningar sem hafði orðið 

og þörfinni á að bregðast með einhverjum hætti við þeim vanda.  

5.12 Tímabil endurskoðunar 

Á aðalfundi Stéttarsambands bænda árið 1971 var samþykkt önnur og ítarlegri 

ályktun um nauðsyn þess að endurskoða framleiðsluráðslögin. Á sama tíma var ný 

ríkisstjórn tekin við völdum í landinu undir forystu Framsóknarflokksins. Í 

stjórnarsáttmála var kveðið á um að breyta skyldi lögum um Framleiðsluráð í 

samræmi við ályktanir Stéttarsambandsfunda. Landbúnaðarráðherra í hinni nýju 

ríkisstjórn, Halldór E. Sigurðsson, skipaði nefnd til að endurskoða lögin sem allir 

flokkar á Alþingi, utan Alþýðuflokks, áttu fulltrúa í. Nefndina skipuðu níu fulltrúar og 

er athyglisvert að allir, utan einn þeirra, voru ýmist bændur eða störfuðu við að 

þjónusta bændur eða í þeirra þágu. Eini fulltrúinn sem ekki tengdist greininni með 

beinum hætti var Ólafur Björnsson prófessor. Nefndin skilaði af sér tillögum í formi 

lagafrumvarps, eftir að hafa borið þær undir aðalfund Stéttarsambandsins og tekið til 

greina flestar tillögur um breytingar.
179

  

Í frumvarpinu voru lagðar til ýmsar breytingar á framleiðsluráðslögunum frá 1966. 

Meðal þeirra markverðustu var breyting á 3. gr. laganna, þar sem lagt var til að 

Framleiðsluráð hefði, ásamt landbúnaðarráðherra, heimild til að leggja sérstakt gjald, 

allt að 25% af útsöluverði, á innflutt kjarnfóður ef framleiðsla á landbúnaðarvörum 

yrði meiri en þörf væri á fyrir innlendan markað og ekki fengist viðunandi verð á 

erlendum markaði að mati ráðsins. Einnig var lagt til að Framleiðsluráð hefði rétt til 

að ákveða endurgreiðslu til bænda í byggðalögum sem, að mati ráðsins, hefðu of lítið 

heyfóður eða þyrftu á endurgreiðslu að halda af öðrum ástæðum. Í sama ákvæði var 

lagt til að Framleiðsluráð gæti ákvarðað mismunandi verð á landbúnaðarvöru ef 
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framleiðsluaukning færi fram úr áætlunum. Ráðið átti ekki að geta beitt báðum 

úrræðunum, það er kjarnfóðurskattinum og lækkun á afurðaverði, á sama tíma.
180

 

Samkvæmt þessu var lagt til að Framleiðsluráð landbúnaðarins hefði á höndum tvenns 

konar stjórntæki til þess að reyna að sporna við offramleiðslu á landbúnaðarvörum. 

Þarna var um að ræða nokkur nýmæli, bæði varðandi það að koma á 

framleiðslustýringu á landbúnaðarafurðum og einnig það að setja þau stjórntæki, 

eftirlit með þeim og umsjón, í hendur á fulltrúum bænda sjálfra. 

Aðrar breytingar sem lagðar voru fram í frumvarpinu snéru meðal annars að 

skilgreiningu á hlutverki Framleiðsluráðs samkvæmt lögum, en í 5. tl. 2. gr. 

frumvarpsins sagði:
181

    

„[...] að vinna að því að beina framleiðslu landbúnaðarins að þeim 

framleiðslugreinum, sem landbúnaðinum eru hagfelldastar og 

samrýmast bezt þörfum þjóðarinnar á hverjum tíma. Framleiðsluráð 

skal því, í samráði við Búnaðarfélag Íslands, búnaðarsamböndin og 

þær stofnanir, sem vinna að áætlanagerð í þjóðfélaginu, gera 

áætlanir um æskilega þróun landbúnaðarins til lengri tíma, t.d. allt 

að 10 ára. Áætlanir þessar skulu endurskoðaðar árlega með hliðsjón 

af áhrifum árferðis á þróunina, svo og breytingum á 

markaðsskilyrðum“ 

Með þessum lið var sett inn skýrt ákvæði í lögin um hlutverk Framleiðsluráðs við að 

móta framtíðarstefnu í landbúnaðarmálum.  

Þriðja veigamikla breytingin sem lögð var til í frumvarpinu var breyting á skipun 

Sexmannanefndarinnar. Stéttarsambandið og Búnaðarfélag Íslands áttu eftir sem áður 

að skipa þrjá aðila í nefndina en í stað fulltrúa neytenda skyldi ríkisstjórnin sjá um að 

skipa hina þrjá. Samkvæmt því yrði vikið frá því fyrirkomulagi sem ríkt hafði frá 

stofnun Framleiðsluráðs að fulltrúar neytenda semdu um afurðaverð við 

framleiðendur.
182

 

Skemmst er frá að segja að frumvarpið „var svæft í nefnd“, eins og sagt er um 

frumvörp sem ekki ná fram að ganga á Alþingi. Skýringin á því var andstaða 

samstarfsflokka Framsóknarflokksins í ríkisstjórn við málið, sér í lagi Samtaka 
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frjálslyndra og vinstrimanna með Hannibal Valdimarsson í fararbroddi. Fræg urðu 

ummæli Lúðvíks Jósefssonar, alþingismanns, um að þjóðin ætti að éta vandann. Þessi 

niðurstaða olli forystumönnum bænda miklum vonbrigðum og sendi aðalfundur 

Stéttarsambands bænda ríkisstjórninni áskorun um að virða stjórnarsáttmálann sem 

hún hafði gengist undir.
183

  

Fleiri tilraunir voru gerðar til þess að endurskoða lögin um Framleiðsluráð 

landbúnaðarins. Í stjórnarsáttmála ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og 

Framsóknarflokks, undir forsæti Geirs Hallgrímssonar, var kveðið á um að 

endurskoða skyldi lögin í samráði við aðila vinnumarkaðsins.
184

 Halldór E. 

Sigurðarsson var áfram landbúnaðarráðherra og skipaði hann nýja nefnd vorið 1976, 

nú með fulltrúa frá neytendum innanborðs.
185

 Þó að bændaforystan hafi verið búin að 

gera sér grein fyrir nauðsyn þess að taka föstum tökum þann vanda sem offramleiðsla 

hafði á hag bænda í heild, virðist sem að átök hafi verið um hvaða leiðir skyldu farnar 

og með hvaða hætti. Þær tillögur sem fram komu voru þó nokkuð einhliða að því leyti 

að í þeim var Framleiðsluráði falið að beita þeim úrræðum sem tiltæk yrðu gegn 

vanda greinarinnar. Fulltrúar neytenda á Alþingi, til að mynda Hannibal Valdimarsson 

fyrrverandi formaður Alþýðusambands Íslands og Björn Jónsson þáverandi formaður 

sambandsins, stóðu á móti tillögum þess efnis sem rötuðu inn á Alþingi. Hákon 

Sigurgrímsson kemur inn á þetta í sjálfsævisögu sinni þegar hann segir frá aðkomu 

sinni að starfi í miðstjórn Framsóknarflokksins. Í bókinni lýsir hann þessu á 

eftirfarandi hátt:
186

 

„Sannleikurinn var sá að forysta flokksins, ekki síst formaðurinn, 

Ólafur Jóhannesson, og landbúnaðarráðherrann, Halldór E. 

Sigurðsson, voru orðnir langþreyttir á því sem þeim fundust vera 

óbilgjarnar kröfur bændaforystunnar og andstaða ýmissa 

áhrifamanna í bændasétt við að breyta stefnunni. Fannst mér tónninn 

stundum vera sá að landbúnaðarmálin væri eitthvað sem flokkurinn 

sæti uppi með en réði ekki við að taka á.“ 

Framkvæmdastjórn Framsóknarflokksins kaus árið 1976 starfshóp til að ræða og 

endurskoða stefnu flokksins í málefnum landbúnaðarins sem hafði legið undir mikilli 

gagnrýni og fól Hákoni Sigurgrímssyni formennsku í hópnum. Hann var á sama tíma 
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starfsmaður Framleiðsluráðs landbúnaðarins. Með honum í hópnum voru þeir Ásgeir 

Bjarnason alþingismaður og formaður Búnaðarfélags Íslands, Gunnar Guðbjartsson 

formaður Stéttarsambands Bænda, Halldór Pálsson Búnaðarmálastjóri, Sveinn 

Tryggvason framkvæmdastóri Framleiðsluráðs landbúnaðarins, Jónas Jónsson ritstjóri 

Freys, Sveinn Hallgrímsson ráðunautur hjá Búnaðarfélagi Íslands, Jón Ragnar 

Björnsson starfsmaður Framleiðsluráðs, Páll Lýðsson bóndi, Stefán Pálsson 

forstöðumaður Stofnlánadeildar landbúnaðarins, Ingi Tryggvason alþingismaður, Páll 

Pétursson alþingismaður, Jón Helgason alþingismaður og Stefán Valgeirsson 

alþingismaður.
187

 Þarna voru saman komnir flestar af helstu „kanónum“ 

bændaforystunnar á Íslandi, í starfshópi til þess að móta nýja stefnu annars stærsta 

stjórnmálaflokks landsins í landbúnaðarmálum. Þetta sýnir hversu gríðarlega mikil 

áhrif bændaforystan hafði innan Framsóknarflokksins. 

Þó að hægt gengi hélt Stéttarsamband bænda áfram að þrýsta á breytingar á lögunum 

um Framleiðsluráð landbúnaðarins. Reyndar voru smávægilegar breytingar gerðar á 

lögunum árið 1976 sem snéru meðal annars að fjölgun í Framleiðsluráði og leyfi 

matvöruverslana til þess að selja mjólkurafurðir.
188

 Á aðalfundi Stéttarsambandsins 

haustið 1977 var samþykkt ályktun um að lagt yrði verðjöfnunargjald á framleiðslu 

yfirstandandi verðlagsárs, að skattur yrði lagður á kjarnfóður og að Framleiðsluráði 

yrði veitt heimild til þess að greiða lægra verð fyrir aukna framleiðslu. Einnig krafðist 

Stéttarsambandið þess að söluskattur á kjöti og kjötvörum yrði felldur niður án þess 

að til skerðinga á niðurgreiðslum kæmi og að ríkisjóður veitti landbúnaðinum 

fjárhagslegan stuðning til að niðurgreiða smjör til útflutnings.
189

 Ástæðan var sem 

áður offramleiðsla og að útflutningsbætur dugðu ekki til að bændur fengju fullt verð 

fyrir afurðir sínar. Raunar leit út fyrir að 10% vantaði upp á útfluttar sauðfjárafurðir 

og 4% á útfluttar mjólkurafurðir. Starfsnefndin sem landbúnaðarráðherra hafði skipað 

árið áður, til þess að endurskoða lögin um Framleiðsluráð landbúnaðarins, brást við 

þessari áskorun Stéttarsambandsins með því að gera tillögur um að 

framleiðsluráðslögunum yrði breytt samkvæmt ályktun sambandsins. Stjórn 

Stéttarsambandsins fór þá af stað með fundarherferð þar sem tillögur nefndarinnar 

voru kynntar fyrir bændum. Á aukafundi Stéttarsambandsins sem haldinn var undir 
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lok nóvember 1977 voru tillögur starfsnefndarinnar samþykktar og sendar 

landbúnaðarráðherra og ríkisstjórn með ósk um að þeim yrði fylgt eftir. Í kjölfarið fór 

af stað önnur hrina fundarhalda meðal bænda þar sem á mörgum þeirra var ályktað 

gegn samþykkt aukafundar Stéttarsambandsins og skorað á Alþingi og ríkisstjórn að 

vinna gegn þessum tillögum. Varð það úr í bili og vandinn sat eftir óleystur.
190

 

5.13 Framleiðslustjórntæki leidd í lög 

Eins og komið hefur fram var vandi landbúnaðarins einkum sá að hann framleiddi 

umfram innlenda eftirspurn og að framleiðslan seldist ekki erlendis nema á verði sem 

var undir framleiðslukostnaði. Þær bætur sem bændur fengu úr ríkissjóði til þess að 

bæta upp þann verðmismun nægðu ekki. Miklar birgðar af mjólkurvörum, einkum 

smjöri og osti, og dilkakjöti safnaðist upp. Forysta bændahreyfingarinnar sá að við 

þetta ástand var ekki búið enda kom það harðast niður á bændum sjálfum sem fengu 

ekki greitt fullt verð fyrir framleiðslu sína. Erfiðlega hafði gengið að sannfæra bændur 

sjálfa um nauðsyn þess að taka á vandanum enda þýddi það að fækka þyrfti búum. 

Einnig lögðust hagsmunasamtök neytenda og fulltrúar þeirra gegn þeim tillögum sem 

fram höfðu komið um breytingar á lögum um Framleiðsluráð landbúnaðarins. Þetta 

hefur verið rakið hér að framan. Sú nefnd sem skipuð var af landbúnaðarráðherra árið 

1976 til að endurskoða framleiðsluráðslögin frá 1966 hafði ekki komist að niðurstöðu 

sem ráðherra sá sér unnt að leggja fram. Í nefndinni voru fulltrúar hagsmunasamtaka 

bænda og hagsmunasamtaka neytenda. Á búnaðarþingi, snemma árs 1978, var 

samþykkt ályktun um þörf fyrir samræmda stefnu í leiðbeiningar-, framleiðslu- og 

markaðsmálum, þar sem áhersla væri lögð á að draga úr kostnaði við framleiðslu, 

einkum á fjármagni og á aðföngum. Að auki voru samþykktar tvær ályktanir sem 

snéru sérstaklega að skipulagi framleiðslunnar. Annars vegar að Stéttarsambandi 

bænda yrði veitt lagaheimild til þess að leggja skatt á innfluttan fóðurbæti, til þess að 

stjórna mjólkurframleiðslu. Hins vegar að landbúnaðarráðherra skipaði sjö manna 

nefnd, þrjá eftir tilnefningu Stéttarsambands bænda, þrjá eftir tilnefningu 

Búnaðarfélags Íslands og einn án tilnefningar, til þess að gera tillögur um leiðir til 

framleiðslustjórnunar. Halldór E. Sigurðsson, sem þá var landbúnaðarráðherra, brást 

vel við þessari ályktun og varð við henni.
191
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Í nefndinni, sem landbúnaðarráðherra skipaði, áttu sæti þeir Gunnar Guðbjartsson 

formaður Stéttarsambands bænda, Jón Ólafsson Eystra-Geldingaholti, Sigurður 

Jónsson Kastalabrekku, Sveinbjörn Dagfinnsson ráðuneytisstjóri í 

landbúnaðarráðuneytinu, Sveinn Guðmundsson Sellandi, Sveinn Jónsson Kálfsskinni 

og Þórarinn Þorvaldsson Þóroddsstöðum. Nefndin vann hratt og skilaði tillögum af sér 

snemma um haustið 1978. Stéttarsambandi bænda bárust tillögurnar til umsagnar og 

Búnaðarþing gaf álit á frumvarpinu sem lagt var fram af landbúnaðarráðherra 

samkvæmt tillögum nefndarinnar. Báðir þessir aðilar, ásamt Framleiðsluráði, mæltu 

með því að frumvarp nefndarinnar skyldi lögfest. Frumvarpið var samþykkt, með 

einhverjum breytingum, á Alþingi og varð að lögum nr. 15/1979 um breytingu á 

lögum nr. 101/1966 um Framleiðsluráð landbúnaðarins, verðskráningu, verðmiðlun 

og sölu á landbúnaðarvörum o.fl.
192

 

Ekki var um heildarendurskoðun á lögunum frá 1966 að ræða heldur var einungis bætt 

við einu ákvæði, þar sem sagði:
193

  

„Nú verður búvöruframleiðsla meiri en þörf er fyrir á innlendum 

markaði og ekki fást erlendir markaðir sem viðunandi teljast fyrir 

það sem umfram er að mati Framleiðsluráðs og 

landbúnaðarráðuneytisins, og eru þá Framleiðsluráði, að fengnu 

samþykki fulltrúafundar Stéttarsambands bænda og staðfestingu 

landbúnaðarráðherra, heimilar eftirfarandi tímabundnar ráðstafanir: 

a) Að ákveða mismunandi verð á búvöru til framleiðenda. Í því 

sambandi er m. a. heimilt að ákveða framleiðendum fullt 

grundvallarverð fyrir ákveðinn hluta framleiðslunnar, en 

útflutningsverð fyrir það sem umfram er. Að greiða með samþykki 

ríkisstjórnarinnar hluta af niðurgreiðslum til framleiðenda í 

samræmi við framleiðslumagn allt að ákveðnu marki, en síðan 

stiglækkandi eftir því sem framleiðslan vex þar fyrir ofan. Heimilt er 

að ákveða rétt frumbýlinga í samræmi við bústofn þeirra. Að 

innheimta framleiðslugjald til verðjöfnunar, sem má vera mishátt 

eftir bústærð ef ástæða þykir til. Réttur þeirra, sem hefja búskap, 

draga saman búvöruframleiðslu eða hætta búskap, skal tryggður 

með ákvæðum í reglugerð. Heimilt er að nota samtímis ofangreindar 

heimildir. Söluaðilum er skylt að halda eftir af greiðslum til 

framleiðenda þeirri fjárhæð af andvirði innlagðrar búvöru, sem 

Framleiðsluráð ákveður hverju sinni vegna framkvæmdar 

ofangreindra heimilda, og standa skil á þeim fjárhæðum til 

                                                 
192

 Stjórnartíðindi A, 1979: 94-95 
193

 Stjórnartíðindi A, 1979: 94-95 



  

72 

Framleiðsluráðs. Framleiðsluráð ákveður gjalddaga vegna þessara 

heimilda. 

b) Að leggja sérstakt gjald á innflutt kjarnfóður. Gjaldið má vera allt 

að 100% á innkaupsverð vörunnar. Framleiðendur búvöru á 

lögbýlum og aðrir, sem hafa meiri hluta tekna sinna af 

búvöruframleiðslu, skulu án þess að greiða gjaldið fá tiltekið magn 

kjarnfóðurs miðað við framtalið magn afurða og bústofn á 

skattframtali, samkvæmt nánari ákvæðum í reglugerð. [...] 

Ákvarðanir, sem varða gjaldtöku af kjarnfóðri, skulu teknar af 

fulltrúafundi Stéttarsambands bænda og vera háðar samþykki 

landbúnaðarráðherra. [...] Innlendir aðilar, sem framleiða fóðurmjöl, 

skulu senda Framleiðsluráði ársfjórðungslega skrá yfir alla sölu á 

þeirri framleiðslu innanlands. Skal tilgreina hverjir kaupendur eru, 

heildarmagn til hvers aðila og einingarverð. 

c) Gæsla og ráðstöfun þess fjár, sem innheimtast kann samkvæmt 

heimildum þessarar greinar, skal vera í höndum Framleiðsluráðs 

landbúnaðarins. Meðal annars er heimilt að verja því til að greiða 

verðbætur til þeirra, sem minnka búvöruframleiðslu sína í því skyni 

að draga úr óhagkvæmri framleiðslu, enda náist samkomulag um að 

ríkissjóður leggi fram a. m. k. jafnháa fjárhæð, svo og til að jafna 

halla, er verða kann á útflutningi, milli söluaðila. [...] Rísi 

ágreiningur um atriði, sem falla undir þessa grein, skal hann lagður 

fyrir nefnd fimm manna til úrskurðar. Nefndina skipa tveir fulltrúar 

Stéttarsambands bænda, tveir fulltrúar Búnaðarfélags íslands og 

formaður tilnefndur af landbúnaðarráðherra. Landbúnaðarráðherra 

setur reglugerð um framkvæmd heimilda er felast í þessari grein, að 

fengnum tillögum Framleiðsluráðs landbúnaðarins og fulltrúafundar 

Stéttarsambands bænda.“ 

Þessi lagabreyting var efnislega sambærileg þeim tillögum sem komu fram í 

frumvarpi Halldórs E. Sigurðssonar þáverandi landbúnaðarráðherra sem dagaði uppi á 

Alþingi árið 1972. Með lagabreytingunni voru sett inn í löggjöf í fyrsta skipti ákvæði 

um framleiðslustýringu á landbúnaðararafurðum.  

Breytingin heimilaði Framleiðsluráði landbúnaðarins að beita sérstökum úrræðum til 

þess að hafa stjórn á framleiðslu helstu búvara. Framleiðsluráð gat, með samþykki 

ríkisstjórnarinnar, ákveðið að greiða lægra verð en útgefið grundvallarverð fyrir hluta 

af framleiðslu hvers bónda. Þannig var í raun komið á kvóta í framleiðslu. Kvótinn 

var reiknaður út frá framleiðsluviðmiði sem í daglegu tali var kallað „búmark“ og var 

það reiknað út frá meðalframleiðslu hvers býlis á árunum 1976 til 1978. Búmark fól 

ekki í sér endanlegan framleiðslurétt heldur var notað sem viðmið við skerðingu. 

Bændur fengu svo greitt fullt verð fyrir ákveðið hlutfall búmarks, þó aldrei lægra en 

80%. Fyrir mismuninn var greitt meðalverð á útfluttum afurðum. Framleiðsluráði var 
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heimilað að taka tillit til sérstakra aðstæðna bænda á viðmiðunarárunum, svo sem 

rekstraráfalla eða ábúendaskipta. Framleiðsluráði var einnig veitt heimild til þess að 

leggja gjald á innflutt kjarnfóður sem gat numið allt að 100% af innkaupaverði. Þetta 

ákvæði var rýmkað í 200% með bráðabirgðalögum nr. 63/1980.
194

  

Þarna var ekki einungis verið að stíga stórt skref í tilraun til að stýra framleiðslu á 

landbúnaðarvörum heldur var hér einnig verið að veita Framleiðsluráði, skipað að 

stórum hluta stjórnarmönnum í Stéttarsambandi bænda, lögbundið hlutverk og úrræði 

við  verðlagningu á búvöru, ásamt leyfi til sérstakrar skattheimtu á aðföngum og 

gæslu og ráðstöfunar þess fjár sem með þeim skatti innheimtist, ásamt að minnsta 

kosti jafnhárri upphæð sem ríkissjóður legði til. Segja má að Framleiðsluráði hafi með 

þessu verið falið, með lögbundnum hætti, það hlutverk að leiða vinnu við að takast á 

við vanda offramleiðslu í íslenskum landbúnaði. Það er óhætt að fullyrða að það hafi 

mistekist. Skýringar á því má leita í fleiri en einum þætti og því ekki hægt að fella alla 

sök á Framleiðsluráð landbúnaðarins né þá aðila sem að því stóðu. Sala á lambakjöti 

innanlands dróst til að mynda saman. Skýring á þeim samdrætti var einkum tvíþætt, 

aukið framboð á svína- og kjúklingakjöti og minnkandi kaupmáttur almennings. 

Fljótlega varð þó ljóst að framleiðsluviðmiðin sem kvótinn var reiknaður út frá voru 

of há, auk þess sem sumir bændur freistuðust til þess að auka framleiðslu sína í þeirri 

von að aðrir myndu draga hana saman. Samdráttur í framleiðslu varð lítill og varði 

stutt. Við útreikning búmarks átti að byggja á skattframtölum bænda sem reyndust í 

mörgum tilfellum ófullægjandi unnin þannig að ekki var hægt að nýta þau til slíkrar 

úrvinnslu. Erfiðlega gekk að fá viðbótargögn og í ljós kom að bændur áttu oft á tíðum 

erfitt með að gæta réttar síns. Fór það svo að Framleiðsluráð réði tímabundið fimm 

einstaklinga til þess sinna vinnu við útreikning búmarks undir forystu Árna 

Jónassonar erindreka Stéttarsambands bænda. Að auki bauð Stéttarsambandið 

bændum aðstoð við að koma fram kvörtunum og fá leiðréttingu á úthlutuðu 

búmarki.
195

 Því má segja að ábyrgð Stéttarsambands bænda á þeirri stefnu sem mótuð 

var með breytingum á framleiðsluráðslögunum frá 1979 og á útfærslu á þeirri stefnu 

hafi verið nokkur.  
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Steingrímur Hermannsson var landbúnaðarráðherra þegar frumvarp um breytingar á 

lögum um Framleiðsluráð landbúnaðarins var lagt fram árið 1979. Hann vildi gera 

frekari breytingar á kerfinu sem ekki náðu fram að ganga. Meðal þeirra var að skipta 

landinu upp í skilgreind landfræðileg vaxtarsvæði þar sem skilyrði fyrir ákveðna 

tegund af búskap hentuðu betur en önnur. Nefndi hann sem dæmi að land á 

Suðurlandi hentaði best til framleiðslu á mjólk og land á Ströndum og í 

Þingeyjarsýslu best til sauðfjárræktar. Styrkjum yrði síðan beint fremur til bænda sem 

stunduðu þann búskap er hentaði því svæði sem þeir rækju bú sín á. Einnig vildi hann 

fella niður útflutningsbætur á fimm árum. Steingrímur segir frá því í ævisögu sinni 

hvernig viðbrögð forystumanna bænda hafi verið við þessum tillögum og lýsir 

jafnframt hvernig hafi verið fyrir hann sem landbúnaðarráðherra að fást við 

hagsmunasamtök bænda.
196

 

„Bændasamtökin máttu ekki heyra á þetta minnst. Það var eins og 

framtíð þjóðarinnar ylti á því að umfangsmiklir kúabændur fengju 

líka að dunda sér með hundrað rollur í hjáverkum. Stuðningi átti að 

dreifa jafnt og án skilyrða til allra, sama hvar í sveit þeir væru settir. 

[...] 

Ótti við breytingar einkenndi afstöðu bændasamtakanna. Kannski 

var það ekki að undra. Í forystu þeirra voru menn sem höfðu lagt sál 

sína og lífsstarf í uppbyggingu landbúnaðarins sem staðið hafði nær 

óslitið frá seinna stríði. Þetta átti ekki síst við um þrjá helstu 

forystumenn bænda. Gunnar Guðbjartsson hafði verið formaður 

Stéttarsambands bænda frá árinu 1963, Halldór Pálsson hjá 

Búnaðarfélaginu hafði orðið ráðunautur á fimmta áratugnum og 

Sveinn Tryggvason framkvæmdastjóri Framleiðslurráðs 

landbúnaðarins frá 1947. Þetta voru allt ágætir kunningjar mínir og 

hinir mætustu menn. Hins vegar var eins og verið væri að slíta úr 

þeim hjartað að ræða samdrátt í greinum landbúnaðarins. Hjá 

afurðadeild Sambandsins og Sláturfélagi Suðurlands kvað við 

svipaðan tón. Þeir urðu að hafa allt sitt á hreinu og vildu ekki tefla á 

tvær hættur. Fyrir þeim voru útflutningsbæturnar heilagt mál. Þær 

skiptu sköpum í rekstrinum. Engu virtist skipta þó að allir sem hlut 

ættu að máli viðurkenndu vandann.“ 

Steingrímur átti ekki síður við ramman reip að draga þegar kom að eigin þingflokki, 

þar sem fulltrúar bænda sátu fastir fyrir:
197
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„Eins og önnur frumvörp var framleiðsluráðsfrumvarpið fyrst kynnt 

í ríkisstjórninni og þingflokkum stjórnarflokkanna til að afla 

stuðnings við að það yrði lagt fyrir þingið sem stjórnarfrumvarp. 

Þegar bændasamtökin og sláturleyfishafar lögðust gegn breytingum 

varð málið þungsótt í þingflokki Framsóknarflokksins. Þeir sem 

álitu sig málsvara bænda lögðust í linnulaust nöldur eins og gjarnan 

þegar breytingar í landbúnaðarmálum bar á góma. Þar fóru Stefán 

Valgeirsson og Páll Pétursson fremstir. Þegar mál er snertu bændur 

komu til umræðu var ekki óalgengt að þeir fengju því framgengt að 

framgangur þeirra ylti á því að stuðningur Stéttarsambands bænda 

lægi fyrir. Þar með færðist löggjafarvaldið nánast út úr þinginu. 

Þannig hlupust þingmenn að mínu mati undan ábyrgð. Í gegnum 

árin gilti þetta jafnt um Framsóknarflokk, Sjálfstæðisflokk og 

Alþýðubandalag. 

Samtök bænda gátu haldið þingflokkum í gíslingu ef þau kærðu sig 

um, nema Alþýðuflokknum. Hann hafði einfaldlega engu fylgi að 

tapa á landsbyggðinni. [...] 

Hagsmunaaðilar vissu eins vel og ég að breytingar voru 

óumflýjanlegar. Þá brast aftur á móti kjark til að stíga nauðsynleg 

skref til móts við breytta tíma. Þeir vörðu kerfið fram í rauðan 

dauðann, dyggilega studdir af afturhaldssömustu þingmönnum allra 

flokka. [...] Að lokum komst ég hvorki lönd né strönd og sá enga 

aðra leið færa en að koma til móts við þessi sjónarmið. 

Ég lagði aðeins fram hluta upphaflega frumvarpsins um 

Framleiðsluráðið, þann er laut að beinum samningum við bændur. 

Útflutningsbótakerfið hélt þar með lífi í meginatriðum og ég lagði 

fram frumvarp um að mæta fjárþörf þess með lántökum. [...] Ég 

hafði sæst á það sjónarmið að breytingum yrði ekki komið á nema í 

litlum skrefum og náði ekki nema broti af þeim umbótum fram sem 

vilji minn stóð til. Ég hafði kynnst landbúnaðarafturhaldinu af eigin 

raun.“ 

Þarna kemur skýrt fram hversu mikil tök bændaforystan hafði á stefnumótun í 

málaflokknum. Aðeins þær breytingar sem samþykktar voru af stjórn Stéttarsambands 

bænda náðu fram að ganga og ekki nóg með það heldur var Stéttarsambandinu sjálfu 

falið, með beinum og óbeinum hætti, að útfæra og framkvæma þessar breytingar. 

Fljótlega varð ljóst að þær ráðstafanir sem gripið hafði verið til dugðu engan veginn 

til þess að leysa þann vanda sem greinin var í. Til þess þurfti rótækari aðgerðir sem 

forystumenn bændastéttarinnar virtust ekki, á þeim tíma, vera tilbúnir í. 
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5.14 Búvörulög 

5.14.1 Breytingar með búvörulögum 

Þegar ný ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks, undir forystu Steingríms 

Hermannssonar,  kom til valda í lok maí 1983 var á stefnuskrá hennar að breyta 

lögunum um Framleiðsluráð landbúnaðarins og aðlaga framleiðslu á búvörum að 

innlendum markaðsaðstæðum þannig að þörf fyrir útflutningsbætur drægist saman og 

hægt væri að afnema þær í þrepum. Jón Helgason var landbúnaðarráðherra og eitt af 

hans fyrstu verkum var að skipa nefnd á vegum ríkisstjórnarflokkanna til þess að 

endurskoða lögin um Framleiðsluráð. Í nefndinni sátu fjórir alþingismenn, tveir frá 

hvorum stjórnarflokknum, ásamt aðstoðarmanni landbúnaðarráðherra sem leiddi 

starfið. Um nýmæli var að ræða við stefnumótunarvinnu í framleiðslumálum 

landbúnaðrins því aldrei fyrr hafði verið skipuð nefnd um jafn veigamikinn þátt í 

löggjöf landbúnaðarins á Íslandi án þess að í henni ætti sæti einhver fulltrúi 

hagsmunasamtaka bænda.
198

  

Annað sem vakti athygli við starf þessarar nefndar, og var óhefðbundið, var að það fór 

að miklu leyti fram í kyrrþey. Forystumönnum bændahreyfingarinnar var haldið frá 

starfi nefndarinnar og voru þeir ekki kallaðir fyrir nefndina heldur ræddi 

landbúnaðarráðherra, Jón Helgason, við þá persónulega. Vinnan við frumvarpið sjálft 

fór eingöngu fram innan ráðuneytisins og fáir aðilar komu að þeirri vinnu. Það var 

ekki fyrr en í ársbyrjun 1985 að forystumenn í bændahreyfingunni voru kallaðir til 

fundar, þá til þess að kynna fyrir þeim frumvarpið og óska eftir stuðningi við það.
199

 

Stéttarsamband bænda hélt aukafund til þess að fjalla um hið nýja frumvarp 

ríkisstjórnarinnar. Fundurinn samþykkti ályktun um að styðja frumvarpið gegn því að 

ákveðnar breytingar næðu fram að ganga, sem höfðu ekki grundvallaráhrif á málið í 

heild. Frumvarpið var samþykkt og ný lög nr. 46/1985 um framleiðslu, verðlagningu 

og sölu á búvörum, eða „búvörulög“, tóku gildi 1. júlí 1985.
200

 

Samkvæmt 1. gr. laganna var tilgangur þeirra eftirfarandi:
201
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 Að stuðla að framförum og aukinni hagkvæmni í búvöruframleiðslu 

og vinnslu og sölu búvara til hagsbóta fyrir framleiðendur og 

neytendur. 

 Að framleiðsla búvara til neyslu og iðnaðar yrði í sem nánustu 

samræmi við þarfir þjóðarinnar og tryggði ávallt nægjanlegt 

vöruframboð við breytilegar aðstæður í landinu. 

 Að nýttir yrðu sölumöguleikar fyrir búvörur erlendis eftir því sem 

hagkvæmt væri talið. 

 Að kjör þeirra sem landbúnað stunduðu yrðu í sem nánustu samræmi 

við kjör annarra stétta. 

 Að innlend aðföng nýttust sem mest við framleiðslu búvara, bæði 

með hliðsjón af framleiðsluöryggi og atvinnu. 

 Að stuðla að jöfnuði á milli framleiðenda í hverri búgrein hvað 

varðaði afurðaverð og markað. 

Þau atriði sem talin eru upp sem tilgangur laganna eru ekki mjög upplýsandi um 

hvaða breytingar fólust í hinum nýju lögum. Um er að ræða nokkuð almenna 

upptalningu á markmiðum sem gera má ráð fyrir að um ríkti víðtæk pólitísk sátt. Séu 

þau skoðuð nánar má þó sjá að í þeim gætir ákveðinnar þversagnar. Samkvæmt a-lið 

1. gr. er lögunum ætlað að tryggja hagsmuni bæði framleiðenda og neytenda. Slíkt 

getur verið erfitt þar sem hagsmunir þessara aðila fara í megin atriðum ekki saman. 

Framleiðendur vilja fá sem hæst verð greitt fyrir vöru sína á meðan neytendur vilja 

greiða sem lægst verð. Einnig stangast markmið a-lið 1. gr., þar sem segir að tilgangur 

laganna sé að stuðla að hagkvæmi í búvöruframleiðslu, á við markmið f-liðar, þar sem 

tilgangur laganna er sagður að stuðla að jöfnuði meðal framleiðenda búvara, en óvíst 

er að hagkvæmni og jöfnuður fari vel saman.
202

   

Þau atriði í búvörulögunum sem telja má að hafi falið í sér stefnubreytingu komu ekki 

fram í tilgangi laganna. Helstu tíðindin var meðal annars að finna í 3. gr. laganna, en 

þar sagði:
203

 

„Landbúnaðarráðherra fer með yfirstjórn þeirra mála, sem lög þessi 

taka til.“ 
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Með þessari grein má segja að nýr tónn hafi verið sleginn um lögbundið hlutverk aðila 

við formlega stefnumótun og stefnuútfærslu í landbúnaðarmálum. Eins og rakið hefur 

verið höfðu hagsmunasamtök bænda, í gegnum Framleiðsluráð landbúnaðarins, alla 

tíð haft umtalsverðu lögbundnu hlutverki að gegna við yfirstjórn landbúnaðarmála. 

Við breytingar á framleiðsluráðslögunum árið 1979 jókst það hlutverk til muna. Með 

búvörulögunum var þessu breytt og verkefni sem áður höfðu verið á höndum 

Framleiðsluráðs voru færð yfir til landbúnaðarráðherra. Þar var um að ræða verkefni 

eins og:
204

 

 Ákvörðun verðjöfnunargjalda á mjólk og kindakjöt. 

 Ákvarðanir varðandi innflutning og útflutning á búvöru. 

 Ákvörðun búmarks og fullvirðisréttar. 

 Úthlutun sláturleyfa. 

 Skipan mjólkursölusvæða. 

 Ráðstöfun fóðurgjalds. 

Formlegt vald á framleiðslustjórnun fór því alfarið í hendur ráðherra en 

Framleiðsluráði landbúnaðarins var falið stjórnsýslulegt hlutverk við framkvæmd 

framleiðslustjórnunar. 

Samkvæmt 30. gr. búvörulaga voru landbúnaðarráðherra falin ýmis úrræði til þess að 

hafa stjórn á framleiðslu búvara þannig að hún yrði í samræði við tilgang þeirra. Í 

fyrsta lagi að semja fyrir hönd ríkisstjórnarinnar við Stéttarsamband bænda um magn 

mjólkur- og sauðfjárafurða, sem framleiðendum yrði tryggt fullt verð fyrir á 

samningstímanum. Í öðru lagi gat ráðherra ákveðið að framleiðendur búvara skyldu fá 

fullt grundvallarverð samkvæmt 8. gr. fyrir ákveðinn hluta framleiðslunnar, en skert 

verð fyrir það sem umfram væri, og var ráðherra heimilt að innheimta sérstakt 

framleiðslugjald, samanber 20. gr., til verðjöfnunar í því skyni. Í þriðja lagi gat 

ráðherra ákveðið skiptingu framleiðslu einstakra búvara, ýmist milli héraða eða 

framleiðenda. Að lokum var landbúnaðarráðherra heimilað að innheimta gjöld af 

innfluttu fóðri og hráefnum í framleiðslu þess sem gat numið allt að 200% af 

innflutningsverði þess.
205
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Önnur grundvallarbreyting á stefnu í landbúnaðarmálum sem búvörulögin fólu í sér 

var sú að ríkið skyldi tryggja framleiðendum staðgreiðslu á tilteknu magni afurða sem 

samið yrði um milli ríkisins og Stéttarsambands bænda. Samkvæmt 4. gr. laganna var 

Stéttarsambandi bænda falið að fara með fyrirsvar fyrir alla framleiðendur búvara við 

gerð samninga og skyldu þeir samningar vera bindandi fyrir alla framleiðendur óháð 

því hvort þeir væru aðilar að Stéttarsambandinu. Á grundvelli þessa voru gerðir 

svokallaðir búvörusamningar sem gilda áttu að lágmarki í eitt ár.
206

  

Þriðja grundvallarbreytingin sem lögin fólu í sér var sú að dregið var úr rétti til 

útflutningsbóta úr 10% af heildarverðmæti búvöruframleiðslunnar í 7% strax árið 

1986, og síðan um 1% á ári eftir það til ársins 1990. Mestur hluti af því fé sem 

sparaðist skyldi þó ekki falla niður heldur renna til Framleiðnisjóðs landbúnaðarins og 

vera notað til þess að styrkja nýjar búgreinar og kaupa eða leigja framleiðslurétt af 

bændum.
207

  

Búvörulögin voru því rammi utan um framleiðslustýringu í landbúnaði þar sem 

ráðherra gat útfært lögin nánar með reglugerðum. Stefnan í framleiðslustýringu var 

mörkuð með búvörusamningum og rekja má flestar breytingar sem gerðar voru á 

lögunum og þær reglugerðir sem gefnar voru út af landbúnaðraráðherra til ákvæða í 

einhverjum þeirra fimm búvörusamninga sem gerðir voru. Stefnumótunin fór því að 

miklu leyti fram milli fulltrúa ríkisins og bænda í samninganefndinni þar sem 

hagsmunir ríkisins annars vegar og bænda hins vegar toguðust á.
208

 

5.14.2 Aðkoma neytenda  

Aðkoma neytenda að búvörulögum kemur fram í 4. kafla laganna sem fjallar um 

verðskráningar á búvörum. Neytendur, í gegnum stjórn Alþýðusamband Íslands og 

stjórn Bandalags starfsmanna ríkis og bæja, höfðu samkvæmt 7. gr. laganna rétt á að 

tilnefna þrjá fulltrúa, á móti þremur fulltrúum Stéttarsambands bænda, í 

Verðlagsnefnd búvara. Nefndinni var, samkvæmt 8. gr. laganna, ætlað það hlutverk að 

semja um verðlagsgrundvöll til ákvörðunar verðs á búvöru til framleiðenda. Sá 

verðlagsgrundvöllur skyldi sýna „áætlaða vinnuþörf, fjármagnskostnað, rekstrargjöld, 
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launakostnað og afurðir bús sem næst meðalbúi að stærð í nautgripa- og sauðfjárrækt, 

og væri rekið við eðlilegar framleiðsluaðstæður.“
209

 

Fulltrúar neytenda skyldu einnig eiga sæti í nefnd sem ákvæði heildsöluverð búvara. 

Samkvæmt 14. gr. laganna var hlutverk nefndarinnar að leitast við að ná samkomulagi 

um heildsöluverð búvara, þar sem gengið væri út frá því afurðaverði til framleiðanda, 

sem ákveðið hefði verið samkvæmt 7.-12. gr., og stuðst við upplýsingar um kostnað 

við vinnslu og dreifingu búvara.
210

 

Í búvörulögunum eru nokkur „athyglisverð“ ákvæði er snúa að hagsmunum neytenda 

sem gaman er að skoða. Í 9. kafla laganna var fjallað um vinnslu og sölu búvara,  en í 

39. gr. sagði:
211

 

„Framleiðsluráð landbúnaðarins skal stuðla að fjölbreyttu framboði 

búvara á hverjum tíma, svo og framförum og aukinni hagkvæmni 

búvöruframleiðslunnar, þannig að hún verði í samræmi við þarfir 

markaðarins.“ 

Í 41. gr., sem einnig var að finna í 9. kafla laganna, sagði:
212

 

„Áður en ákvarðanir eru teknar um inn- og útflutning 

landbúnaðarvara skulu aðilar, sem með þau mál fara, leita álits og 

tillagna Framleiðsluráðs landbúnaðarins.  

Innflutningur landbúnaðarvara skal því aðeins leyfður, að 

Framleiðsluráð staðfesti að innlend framleiðsla fullnægi ekki 

neysluþörfinni.“ 

Samkvæmt þessum lagaákvæðum var það hlutverk Framleiðsluráðs að byggja upp og 

meta þarfir markaðarins og jafnframt stjórna því hvort innflutningur tiltekinna 

landbúnaðarafurða yrði leyfður. Það má ímynda sér að slík ákvæði fælu í sér hættu á 

að hagur neytenda yrði fyrir borð borinn. Í því samhengi má skoða forystugrein 

Gunnars Guðbjarnasonar sem birtist í Árbók landbúnaðarins 1985 og nefnist 

Örlagatímar. Gunnar var framkvæmdastjóri Framleiðsluráðs landbúnaðarins á 

                                                 
209

 Stjórnartíðindi A, 46/1985 
210

 Stjórnartíðindi A, 46/1985 
211

 Stjórnartíðindi A, 46/1985 
212

 Stjórnartíðindi A, 46/1985 



  

81 

árunum 1980-1987, en áður hafði hann verið formaður þess í 18 ár. Í greininni segir 

Gunnar meðal annars:
213

 

„Hinn 1. júlí 1985 tóku gildi ný lög um framleiðslu, verðlagningu 

og sölu á búvörum. Lög þessi breyta mörgu og miklu frá eldri 

lögum um þýðingarmestu mál er varða þróun landbúnaðarins um 

næstu framtíð, afkomu bændastéttarinnar í landinu svo og um alla 

þróun í dreif[ð]ri byggð landsins.  

Í eldri lögum var Framleiðsluráði landbúnaðarins falið allvíðtækt 

vald í verðlags- og sölumálum landbúnaðarins og helstu 

skipulagsmálum er vörðuðu þróun hans. Nú eru þessi völd ýmist 

færð í landbúnaðarráðuneytið, aðrar opinberar stofnanir eða látin 

lönd og leið í samkeppni duttlungafullrar markaðshyggju. Í þessu 

efni er Framleiðsluráð nú aðeins lítilfjörlegur umsagnaraðili, sem 

nánast þarf ekki að taka tillit til.“ 

Þarna koma fram áhyggjur Gunnars með framtíð bænda og óánægja með að 

fyrirhugað hafi verið að láta samkeppni ráða verðlagningu á búvöru. Þarna á Gunnar 

væntanlega við landbúnaðarafurðir sem ekki féllu innan búvörulaga, eins og fram 

kemur síðar í greininni:
214

 

„Þegar farið var að semja um magn búvöru skv. 30. gr. í 

ágústmánuði 1985 kom í ljós sá skilningur stjórnvalda að sú 

samningsgerð gæti aðeins náð til mjólkur og kindakjöts- en ekki 

nautakjöts, svínakjöts, fuglakjöts né eggja eða annarra búvara. Þar 

með var brostinn allur grunnur að heildarstjórn 

búvöruframleiðslunnar og líka brostin von um traustari afkomu 

bændastéttarinnar, sem margir héldu að fælist í þessum nýju 

ákvæðum laganna.“ 

Greininni líkur svo með þessum orðum: 

„Hvort hin nýju framleiðslulög skapa þjóðinni örlagadóm eða valda 

straumhvörfum til góðs, ræðst af því hvort stjórnvöld hafa kjark til 

að hafna stjórnlausri markaðshyggju samkeppnismanna og taka upp 

skipulag félagshyggju í staðinn og viðhalda raunhæfri 

byggðastefnu.“ 
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Gunnar skrifaði aðra forystugrein í Árbók landbúnaðarins árið 1987 þar sem hann 

fjallar um innflutning á landbúnaðarafurðum og áhrif hans. Í þessari grein, sem nefnist 

Frelsi, til að lifa-til að deyja, segir hann meðal annars um frjálsa verslun:
215

 

„Nú þykir hæfa að gera kröfur til að innflutningur búvara verði 

gefinn frjáls. Um þá kröfu sameinast heildsalar í Reykjavík, 

Verslunarráð Íslands og Neytendasamtökin með stuðningi nokkurra 

fávísra manna er fást við stjórnmál. Nýjustu dæmin í því efni eru 

kröfur um frjálsan innflutning á eggjum, kjúklingum og kartöflum af 

því að framleiðslukostnaður þessarra vara er hærri hér á landi en 

stórlega niðurgreitt verð EBE landa á umframframleiðslu þeirra. Þá 

er ekki nefnt að á Íslandi er hrein náttúra og unnt er hér á landi að fá 

úrvalsvöru, lausa við hvers konar mengun og lausa við margvísleg 

eiturefni, sem er að finna í erlendum vörum. Það er heldur ekki spurt 

um hvort til sé gjaldeyrir til að kaupa vöruna fyrir. Nú virðist jafnvel 

keppikefli að taka sem mest lán í útlöndum. Þó að ekki verði séð 

með hverju þau verða greidd.  

Hér finnst ekkert athugavert við það að íslenskir framleiðendur verði 

gjaldþrota, ef þeir geta ekki keppt við lélega niðurgreidda og jafnvel 

eitraða erlenda vöru. Einnig virðist svo sem neytendur megi deyja 

án samúðar fyrrgreindra aðila, ef þeir verða svo ólánsamir að kaupa 

eitraða vöru erlendis frá. [...] 

Hví skyldu menn ekki hafa frelsi til að deyja vegna eitrunar og 

þjóðin hafa frelsi til að glata sjálfstæði sínu vegna skulda, hugsa 

sjálfsagt frelsispostularnir.“ 

Um frjálsan flutnings fjármagns og vinnuafls á milli landa segir Gunnar:
216

 

„Nú er talað um nauðsyn þess að auka frelsi útlendinga til að 

fjárfesta á Íslandi og þar á meðal að eiga meirihluta í íslenskum 

fyrirtækjum. Þetta er talið vera eitt af úrræðum, sem unnt sé að beita 

til að bæta lífskjörin í landinu. Ekki er í þessari umræðu minnst á 

hvernig auðugu þjóðirnar hafa klófest auðlindir þróunarlandanna, 

t.d. í Afríku, og hafa með þeim hætti haldið lífskjörum þeirra þjóða 

á hungurmörkum um áratugi. Ekki sér fyrir endann á þeirri þróun og 

ekki eru líkur til að á því verði breyting, nema bylting komi til. Fáir 

munu óska eftir slíkum úrlausnum.“ 

Þarna kveður við kunnuglegan tón í málflutningi Gunnars fyrir þá sem fylgst hafa 

með umræðu um aðildarumsókn Íslands að Evrópusambandinu. Ekki er hér verið að 

reyna á neinn hátt að gera lítið úr sýn Gunnars á þessi mál heldur einungis verið að 
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benda á það hveru óeðlilegt það er að færa markaðsstjórn í hendur á forsvarsmönnum 

framleiðenda. 

5.14.3 Búvörusamningar 

Fyrsti búvörusamningurinn var undirritaður þann 28. ágúst 1985 og gilti hann í tvö ár. 

Helsta vandamál samninganefndar, fulltrúa stjórnvalda og Stéttarsambands bænda, 

var að ákveða hvernig skipta ætti framleiðsluréttinum sem ríkið ábyrgðist milli 

framleiðenda. Nokkrar deilur urðu meðal framleiðanda með hvaða hætti 

fullvirðisréttur, sem var fullgreiddur framleiðsluréttur, skyldi reiknaður. Nokkrir 

bændur fóru með málið fyrir dómstóla á þeirri forsendu að ákvæði búvörulaga um 

heimild landbúnaðarráðherra til þess að útfæra lögin nánar með reglugerðum bryti 

gegn ákvæði 67. gr. stjórnarskrárinnar um eignarrétt. Bæði héraðsdómur og 

Hæstiréttur töldu svo ekki vera.
217

 Í búvörusamningnum var ákveðið afurðamagn í 

mjólkur- og kindakjötsframleiðslu sem ríkið tryggði fullt verð fyrir. Öll framleiðsla 

utan þess ramma var án verðábyrgðar. Næstu tveir samningar voru á svipuðum nótum.  

Þrátt fyrir ákveðna stefnubreytingu í búvörulögum og búnaðarsamningum var vandi 

greinarinnar ekki leystur. Fyrstu samningarnir fólu ekki í sér stórfelldan samdrátt í 

framleiðslu þó hún hafi minnkað eitthvað, sér í lagi framleiðsla á sauðfjárafurðum. 

Tekið hafði verið upp kaup- og leigukerfi á fullvirðisrétti sem fólst í því að 

Framleiðnisjóður landbúnaðarins notaði fé sem áður hafði farið í útflutningsbætur í að 

kaupa eða leigja fullvirðisrétt af bændum sem vildu hætta framleiðslu. Eins og gefur 

að skilja var við leigu ekki um varanlegt framsal að ræða. Bændur voru almennt tregir 

til þess að selja frá sér fullvirðisréttinn og því fækkaði ekki framleiðendum eins og 

vonast hafði verið til. Þar sem búum fækkaði ekki í samræmi við samdrátt 

framleiðslunnar dróst meðalstærð sauðfjárbúa því saman og þau urðu þar af leiðandi 

óhagkvæmari framleiðslueiningar auk þess sem fjárfestingar í greininni, á búum og í 

vinnslustöðvum, voru verr nýttar en áður. Að sama skapi versnaði afkoma bænda.
218

 

Til þess að bæta á vandann dróst sala, sér í lagi á kindakjöti, saman og birgðir 

söfnuðust upp. Þó að skerðing hafi einnig orðið á framleiðslurétti 

mjólkurframleiðenda var vandi þeirra ekki viðlíka vanda sauðfjárbænda. Skýringuna á 
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því má fyrst og fremst finna í minni samkeppni á mjólkurvörumarkaði en á 

kjötmarkaði.  

5.15 Framkvæmdarnefnd búvörusamninga 

Í fyrsta búvörusamningnum eftir setningu búvörulaga, sem gerður var í ágúst 1985, 

var komið á legg sérstakri nefnd sem hafði það hlutverk að annast eftirlit með 

framkvæmd samningsins. Í nefndinni skyldu sitja tveir fulltrúar hvors aðila (bænda og 

ríkisvaldsins). Nefndin skyldi gera áætlun um framleiðslu, markaðshorfur, 

birgðastöðu og ráðstöfun framleiðslunnar, í upphafi samnings og síðan 

ársfjórðungslega. Nefndin skyldi einnig ákveða reglur fyrir útreikning á notkun 

mjólkur til framleiðslu á einstaka mjólkurafurðum og magni sláturs og gæra í hlutfalli 

við framleiðslu kjöts. Nefndinni var einnig heimilt að ráðstafa birgðum eða 

umframframleiðslu til sölu á innanlandsmarkaði og nota til þess hluta af því fé sem 

hefði annars farið í útflutningsbætur.
219

 

Eins og Hákon Sigurgrímsson bendir á í ævisögu sinni er tilurð og saga þessarar 

nefndar merkileg. Hún starfaði samkvæmt ákvæðum búvörusamnings sem, eins og 

áður segir, var gerður í kjölfar setningar búvörulaga. Samningurinn var samþykktur á 

Alþingi en nefndarinnar var hvergi getið í lögum fyrr en árið 1999 með samþykkt laga 

nr. 112/1999 sem bera hið lýsandi heiti „lög um breytingar á lögum vegna 

niðurlagningar Framleiðsluráðs landbúnaðarins“.
220

 Nefndin starfaði því ekki 

samkvæmt lögum heldur voru henni falin verkefni í reglugerðum um stjórn 

búvöruframleiðslunnar, gefnum út af ráðherra. Eins og Hákon orðar það sjálfur:
 221

  

„Hlutverk hennar hefur hins vegar aldrei verið skilgreint í lögum og 

hennar raunar ekki getið í lögum fyrr 1999 þegar mesta blómaskeið 

hennar er liðið. Þrátt fyrir þetta er nefndin sá aðili sem einna mest 

áhrif hefur haft á framvindu, framleiðslu, vinnslu og markaðsmál 

mjólkur og kindakjöts frá árinu 1986 og því má segja að hún hafi 

haft þessi mál í gjörgæslu framan af starfstíma sínum og þó alveg 

sérstaklega málefni sauðfjárræktarinnar allt fram á árið 2003.“ 

Hákon þekkir vel til starfsemi nefndarinnar því hann sat í henni sem fulltrúi bænda, 

ýmist sem aðal- eða varamaður frá 1986-1995 og sem fulltrúi ríkisins frá 2004-2007. 
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Á máli hans má skilja að hann hafi ekki talið þetta fyrirkomulag, það er að hafa 

sérstaka framkvæmdarnefnd búvörusamninga sem lengst af starfaði utan laga, í 

samræmi við eðlilega stjórnsýsluhætti. Rétt hefði verið að setja skýrar starfsreglur 

innan greinarinnar og láta síðan þá aðila sem innan hennar störfuðu, framleiðendur og 

afurðastöðvar, um framkvæmdina. Svo hafi ekki háttað til heldur hafi samningsaðilar 

kosið að líta svo á að þeir bæru sameiginlega ábyrgð á búvörusamningunum. 

Ástæðuna telur Hákon vera þessa:
222

  

„Ríkisvaldinu fannst þægilegt að bera ekki eitt ábyrgð á framkvæmd 

samninganna og forystu Stéttarsambandsins fannst þægilegt 

gagnvart umbjóðendum sínum að bera ekki ein ábyrð á framkvæmd 

einstakra þátta. Í þessu fólst ákveðin samtrygging af hálfu beggja 

aðila. [...] Þegar litið er á sumar þær ákvarðanir sem 

framkvæmdarnefndin þurfti að taka, t.d. varðandi kjötútsölur og 

skerðingu á athafnafrelsi manna, hygg ég að í dag væri talið með 

öllu óeðlilegt að fulltrúar landbúnaðarráðuneytis og 

fjármálaráðuneytis kæmu nálægt slíku, hvað þá fulltrúar 

stéttarfélags, því að nærtækara væri að tala um lífskjarastjórnun en 

framleiðslustjórnun í þessu sambandi.“ 

Þegar Hákon viðraði þessa skoðun sína innan Stéttarsambands bænda var honum 

vikið úr framkvæmdarnefndinni, sem aðalmaður, að kröfu nokkurra stjórnarmanna 

sambandsins.
223

 

5.16 Þjóðarsátt og Sjömannanefndin 

5.16.1 Ný vinnubrögð 

Mikil óvissa var í efnahagsmálum á Íslandi í byrjun árs 1989, en það var ekki síst 

vegna þess að kjarasamningar voru lausir þá um vorið. Eins var hin venjubundna 

barátta við verðbólguna fyrirferðamikil, ásamt versnandi afkomu fyrirtækja og 

heimila með tilheyrandi vandamálum. Ljóst var að aðilar vinnumarkaðarins og 

stjórnvöld þurftu að taka höndum saman til þess að forða því að átök brytust út á 

vinnumarkaði.  

Í byrjun júní 1989 spruttu upp harðar deilur vegna verðhækkana, meðal annars á 

búvöru.
224

 Launþegahreyfingarnar töldu að verðhækkanir væru brot á samkomulagi 
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sem gert hafði verið við ríkisstjórnina við gerð kjarasamninga þá fyrr um vorið. Af 

einhverjum ástæðum ákváðu forystumenn í launþegahreyfingunni að beina spjótum 

sínum að bændum og hvöttu félagsmenn sína til að sniðganga mjólk og 

mjólkurvörur.
225

 Eftir opinberar skeytasendingar á milli aðila lýsti Stéttarsamband 

bænda sig reiðubúið til viðræðna við samtök launþega um að finna sameiginlega leiðir 

til lækkunar á búvöru- og matarverði almennt.
226

 Jafnframt var ákveðið af 

Verðlagsnefnd búvara, um haustið sama ár, að dreifa fyrirliggjandi verðhækkunum á 

næstu þrjú verðlagstímabil, að beiðni Steingríms Hermannssonar forsætisráðherra.
227

 

Með þessu var grunnur að aðkomu Stéttarsambands bænda að Þjóðarsáttinni lagður.  

Fulltrúar Stéttarsambands bænda tóku þátt í þeim viðræðum sem áttu sér stað í 

aðdraganda Þjóðarsáttarinnar, ásamt aðilum vinnumarkaðarins og stjórnvöldum. 

Megin viðfangsefnið var að finna leiðir til þess að hindra það að búvörur þyrftu að 

hækka næstu verðlagsárin. Samkomulag náðist við aðila vinnumarkaðarins um 

málefni landbúnaðarins og bar þar hæst að óskað skyldi eftir að landbúnaðarráðherra 

skipaði nefnd fulltrúa stjórnvalda, samtaka bænda, launþega og atvinnurekenda sem 

ætlað væri að móta tillögur um stefnumörkun í landbúnaði sem miðaði að því að 

innlend búvöruframleiðsla yrði hagkvæmari og kostnaður lækkaði á öllum 

framleiðslustigum. Stjórnir Alþýðusambandsins og Bandalags starfsmanna ríkis og 

bæja féllust einnig á að skipa fulltrúa í Verðlagsnefnd búvara, en það höfðu þær ekki 

gert fram að þessu.
228

 

Steingrímur Hermannsson, sem á þessum tíma var forsætisráðherra, hrósar 

forystumönnum bænda fyrir aðkomu þeirra að þjóðarsáttarsamningunum, í þriðja 

bindi ævisögu sinnar, en þar segir hann meðal annars:
229

  

„Samtök bænda voru guðfeður þjóðarsáttar. Haukur [Halldórsson] 

átti stóran þátt í því ásamt Hákoni Sigurgrímssyni, 

framkvæmdarstjóra Stéttarsambandsins og fyrrum aðstoðarmanni 

mínum. Haukur hafði tekið við forystu í Stéttarsambandinu árið 

áður og markað þáttaskil í starfi þeirra. Hann skildi að breytinga var 

þörf. 
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Ég veit að þeir áttu ekki auðvelt með að fá bændur til að sætta sig 

við kjaraskerðingu. Það var ekki undarlegt. Líklega tók enginn 

hópur á sig jafnmikla kjaraskerðingu í þessum samningum og 

bændur. Haukur gerði sér grein fyrir því að stuðningur við óbreytta 

landbúnaðarstefnu var brostinn. Með þjóðarsáttarsamningunum 

valdi hann þá leið að reyna að leita eftir samstöðu um grunn sem 

bændur gætu byggt á til framtíðar. Til þess varð að vinna með 

verkalýðshreyfingunni og vinnuveitendum. Að öðrum kosti óttaðist 

hann að lög yrðu sett á verðþróun á búvöru og raddir um innflutning 

landbúnaðarafurða fengju byr undir báða vængi.“ 

Þann 21. mars 1990 skipaði landbúnaðarráðherra nefnd sem hafði það hlutverk að 

taka til endurskoðunar stefnuna í landbúnaðarmálum með það að markmið að auka 

hagkvæmni innlendrar framleiðslu og lækka kostnað á öllum stigum framleiðslunnar. 

Í nefndina skipaði hann fulltrúa launþega, atvinnurekenda, bænda og stjórnvalda, 

samtals sjö einstaklinga, og dregur nefndin nafn sitt af því („Sjömannanefndin“). Í 

febrúar 1991 skilaði Sjömannanefndin áfangskýrslu um framleiðslu sauðfjárafurða. 

Áliti nefndarinnar um framleiðsluskilyrði nautgriparæktar var skilað til 

landbúnaðarráðherra í maí 1992. Þær tillögur sem nefndin setti fram urðu grunnur að 

samningum milli ríkissins og Stéttarsambands bænda um sauðfjárrækt og 

mjólkurframleiðslu.
230

 

Í raun var tilurð og starf þessarar nefndar mjög merkilegt því að mikil tortryggni hafði 

ríkt um áratugaskeið milli þeirra aðila sem sátu í nefndinni, ekki síst milli 

launþegahreyfingarinnar og hagsmunasamtaka bænda. Samtök launþega höfðu 

samkvæmt lögum haft rétt á að koma að ákvörðunum um verðlagningu á búvörum en 

hluti hennar, það er Alþýðusambandið, hafði kosið að gera það ekki. Því var ekki 

samband á milli aðila og enginn vettvangur sem gaf færi á málefnalegum 

skoðanaskiptum. Hákon Sigurgrímsson lýsir í bók sinni þeim jákvæðu áhrifum sem 

starf nefndarinnar hafði á stöðu landbúnaðarins á Íslandi:
 231

 

„Gagnsemi nefndarstarfsins var ekki einvörðungu fólgin í þeim 

tillögum sem nefndin gerði um breytingar á landbúnaðarkerfinu, 

heldur einnig og ekki síður í því að allstór hópur áhrifamanna innan 

verkalýðshreyfingar og vinnveitenda fékk innsýn í málefni 

landbúnaðarins. Það jók mjög á vægi tillagnanna að þær voru 

sameiginleg niðurstaða stærstu hreyfinga launþega, atvinnurekenda 
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og bænda, ásamt ríkisvaldinu, sem útilokað var fyrir pólitísku öflin í 

þjóðfélaginu að ganga framhjá. Hefur áhrifa þess gætt allt fram á 

þennan dag (2008) að málefnum landbúnaðarins er sýndur meiri 

skilningur en áður. Gagnrýni á landbúnaðinn hefur hins vegar vaxið 

frá hagsmunaöflum í innflutningi og verslun.“ 

5.16.2 5.16.2  Búvörusamningur 1991 

Í framhaldi af áfangaskýrslu Sjömannanefndarinnar um framleiðslu á kindakjöti var 

fjórði búvörusamningurinn, sem ber heitið Stefnumörkun í mjólkurframleiðslu og 

sauðfjárrækt, undirritaður. Megin inntak hans voru þau markmið að laga 

sauðfjárræktina að innlendum markaði og efla þann útflutning sem ekki þyrfti að 

greiða með. Með samningnum voru teknar upp beingreiðslur úr ríkissjóði til 

sauðfjárbænda innan greiðslumarks, sem kom í stað fullvirðisréttar. Greiðslan 

samsvaraði um helmingi af framleiðslukostnaði kindakjöts. Ríkissjóður ábyrgðist ekki 

lengur fyrirfram ákveðið magn af framleiðslu sem hélst út samningstíma heldur tóku 

greiðslurnar til þess magns sem áætlað var að seldist á innanlandsmarkaði. Önnur 

megin breyting var sú að stuðningur ríkisins við útflutning féll niður og allur 

kostnaður sem kynni að hljótast af útflutningi búvara skyldi falla á bændur og 

afurðastöðvar. Þriðja breytingin var sú að framsal á greiðslumarki var gefið frjálst.
232

  

Ári síðar, árið 1992, var svokallaður mjólkursamningur gerður, en hann var nánari 

útfærsla á þeim ákvæðum búvörusamningsins frá árinu áður er snéru að framleiðslu á 

mjólk. Samningurinn var að uppbyggingu að mestu leyti samhljóða samningnum við 

sauðfjárbændur.
233

 

5.17 Ný búvörulög 

5.17.1 Ný lög á gömlum grunni 

Árið 1993 voru samþykkt ný búvörulög með setningu laga nr. 99/1993 um 

framleiðslu, verðlagningu og sölu á búvörum, og eru það gildandi lög í dag.
234

 Í raun 

var verið að aðlaga búvörulögin frá árinu 1985 að þeim breytingum sem í 

málaflokknum höfðu orðið með reglugerðum og búvörusamningum. Engar 
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grundvallar breytingar komu þar af leiðandi fram í nýju lögunum sem ekki höfðu 

komið fram áður. Ramminn utan um framleiðslustjórnunina í landbúnaði hélst því að 

mestu leyti óbreyttur.  

Tilgangur laganna kemur fram í 1. gr. þeirra og er algerlega samhljóða 1. gr. laganna 

frá árinu 1985.
235

 Markmið búvörulaganna voru því ekki endurskoðuð þrátt fyrir að í 

þeim sé falin nokkur þversögn, eins og Ríkisendurskoðun benti síðar á í skýrslu um 

framkvæmd laganna frá 1985.
236

 Eins hefur Hagfræðistofnun Háskóla Íslands bent á 

það sama.
237

 Í niðurstöðum skýrslu Ríkisendurskoðunar frá 1994  segir meðal annars:
 

238
 

„Stefnan í framleiðslustjórnun í landbúnaði hefur fyrst og fremst 

verið mótuð með samningum landbúnaðarráðherra við 

Stéttarsamband bænda um búvöruframleiðsluna. Lög og reglugerðir 

voru síðan til að staðfesta það sem samið var um. Búvörulögin voru 

ónákvæm þegar kom að  tilhögun framleiðslustjórnunar og verulegt 

vald var skv. þeim framselt til landbúnaðarráðherra og 

hagsmunasamtaka bænda.“ 

Þarna kemur fram gagnrýni á hversu „laus í reipunum“ búvörulögin frá 1985 voru, þar 

sem ráðherra og hagsmunasamtökum bænda var veitt verulegt vald við framkvæmd 

þeirra. Með nýju lögunum var þessu ekki breytt þó að vissulega hafi 

stefnumótunarferlið breyst eftir undirritun þjóðarsáttarsamninganna og aðkomu 

samtaka launþega og atvinnurekenda að ferlinu. 

5.17.2 Samningur um framleiðslu sauðfjárafurða 1995 

Nýr búvörusamningur var undirritaður þann 1. október 1995 og var það endurnýjaður 

samningur um framleiðslu sauðfjárafurða frá árinu 1991. Megin markmið með gerð 

samningsins voru að auka hagkvæmni og samkeppnishæfni sauðfjárframleiðslu til 

hagsbóta fyrir bændur og neytendur, að treysta tekjugrundvöll bænda, að ná jafnvægi 
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milli framleiðslu og sölu afurða og að stuðla að því að sauðfjárrækt væri í samræmi 

við umhverfisvernd.
239

 

Samningsgerðin fór fram án aðkomu Sjömannanefndarinnar og komu aðilar 

vinnumarkaðarins ekki að þeirri vinnu með neinum öðrum hætti. Það er athyglisvert í 

ljósi þess að aðilar vinnumarkaðarins höfðu lagt fram óskir um að fá að koma að 

þessari vinnu og í raun kallað eftir samstarfi í 18 mánuði, áður en til 

samningsgerðarinnar kom. Einnig höfðu bæði Guðmundur Bjarnason 

landbúnaðarráðherra og Friðrik Sophusson fjármálaráðherra lýst því yfir að eðlilegt 

væri að aðilar vinnumarkaðarins ættu aðkomu að gerð samningsins.
240

 Í viðtali við 

Morgunblaðið, níu dögum áður en samningsdrög voru lögð fram, sagði 

fjármálaráðherra:
241

 

„Við höfum gengið út frá því að forsenda nýs samnings sé fækkun 

og stækkun sauðfjárbúa og verðlag verði frjálsara en nú er til að 

tryggja meiri samkeppni. Mér finnst einnig eðlilegt að aðilar 

vinnumarkaðarins eigi beinar viðræður við stjórnvöld og 

forystumenn bænda til þess að koma sínum sjónarmiðum á framfæri 

í ljósi þess að núverandi búvörusamningur var gerður á grundvelli 

víðtæks samkomulags sem þessir aðilar áttu aðild að. Það er 

mikilvægt að aðgerðir til að breyta stuðningi við 

sauðfjárframleiðsluna njóti víðtæks stuðnings í þjóðfélaginu.“ 

Mikil ónánægja var meðal aðila vinnumarkaðarins með að horfið væri frá þeim 

samráðsvettvangi sem Sjömannanefndin hafði verið. Miðstjórn Alþýðusambands 

Íslands sendi frá sér ályktun um málið þar sem vinnubrögð ríkisstjórnarinnar í málinu 

voru gagnrýnd harðlega, en þar sagði meðal annars:
242

 

„Miðstjórn Alþýðusambands Íslands harmar að sú víðtæka sátt sem 

náðist á árinu 1990 um stefnumörkun í landbúnaði skuli nú hafa 

verið rofin af stjórnvöldum og bændum með því að slíta viðræðum 

við verkalýðshreyfinguna við gerð nýs búvörusamnings. 

Búvörusamningurinn var alfarið gerður af stjórnvöldum og 

samtökum bænda og bera þessir aðilar því einir fulla ábyrgð á 

framkvæmd hans og afleiðingum. Með þessu hefur þátttöku ASÍ í 

stefnumörkun í landbúnaði verið hafnað og þannig hefur helstu 

forsendum verið kippt undan störfum fulltrúa ASÍ í 
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verðlagsnefndum landbúnaðarins. ASÍ verður því óhjákvæmilega að 

endurmeta ákvarðanir um þátttöku samtakanna í þessum nefndum.“ 

Þessari gagnrýni var svarað með þeim rökum að um framlengingu á gildandi samningi 

væri að ræða en ekki endurskoðun sem fæli í sér stefnubreytingu. Einnig væri staða 

sauðfjárbænda svo slæm að grípa hefði þurft til tímabundinna úrbóta án tafar.
243

 

Helstu nýmælin í samningnum voru að ákveðið var að hverfa frá opinberri 

verðlagningu til bænda 1. september 1998 og Verðlagsnefnd búvara falið að meta 

framleiðslukostnað sauðfjárafurða fyrir meðalbú. Beingreiðslur til bænda skyldu ekki 

lengur bundnar við það magn afurða sem þeir höfðu heimild til að setja á markað 

heldur fjölda vetrarfóðraðra kinda. Að auki skyldu viðskipti með greiðslumark 

óheimil nema við sameiningu lögbýla eða flutnings ábúenda milli lögbýla.
244

 

5.17.3 Samningur um starfsskilyrði mjólkurframleiðslu 1997 

Þann 17. desember 1997 var nýr samningur um starfsskilyrði mjólkurframleiðslu milli 

Bændasamtakanna og ríkissins undirritaður.
245

 Full samstaða var á milli 

samningsaðila um aðkomu Sjömannanefndinnar að samningsgerðinni. Nefndinni var 

falið að meta árangur samningsins frá 1992 og gera tillögur um úrbætur. Þær tillögur 

sem nefndin skilaði af sér í nóvember það ár miðuðu að því:
246

  

 að skapa rekstrarumhverfi í framleiðslu og vinnslu mjólkurafurða, 

sem myndi leiða af sér aukna hagkvæmni í vaxandi samkeppni við 

innfluttar búvörur; 

 að bæta afkomumöguleika í mjólkurframleiðslu svo að nauðsynleg   

nýliðun og eðlileg endurnýjun fjárfestinga gæti orðið; 

 að nýta á sem bestan hátt skilyrði til framleiðslu mjólkur fyrir markað 

innanlands og aðra þá markaði sem teldust hagkvæmir og viðhalda 

þeim stöðugleika sem náðst hefði milli framleiðslu og eftirspurnar. 

Nefndin lagði fram tillögur um leiðir að þessum markmiðum. Margar þeirra þóttu 

byltingakenndar enda miðuðu þær að því að teknar yrðu upp nýjar leiðir við 

verðlagningu á mjólk og á framleiðslustýringu þar sem lögð væri áhersla á 

hagræðingu í framleiðslu, vinnslu og dreifingu.  
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Helstu breytingar sem samningurinn fól í sér, er snéru að verðlagsmálum, voru þær að 

afurðastöðvar greiddu lágmarksverð til bænda fyrir innvegna mjólk, af skilgreindum 

gæðum, sem ákveðið væri af Verðlagsnefnd búvara, en þó væri afurðastöðvum frjálst 

að greiða hærra verð. Verðlagning á nautgripakjöti var gefin frjáls og fulltrúar 

afurðastöðva fengu sæti í Verðlagsnefndinni. Helstu breytingar er snéru að vinnslu- 

og heildsölukostnaði voru þær að Verðlagsnefnd búvara tók yfir 

heildsöluverðlagningu á búvöru af svokallaðri „Fimmmannanefnd“ sem áður hafði 

haft það verk á höndum. Einnig var verðlagning í vinnslu og heildsölu á búvöru gefin 

frjáls. Jafnframt var ákveðið að verðlagningu mjólkur og mjólkurafurða á 

heildsölustigi skyldi hætt eigi síðar en 30. júní 2001.
247

 Með öðrum orðum að 

heildsöluverð á mjólk og mjólkurafurðum yrði gefið frjálst. Var það mikilvægt skref í 

að auka samkeppni á mjólkurvörumarkaði enda afurðastöðvum heimilt, samkvæmt 

ákvæði 71. gr. búvörulaga nr. 99/1993, að gera samkomulag um verkaskiptingu um 

framleiðslu einstakra mjólkurvara.
248

 Frá því var horfið og ákvæðum laganna breytt til 

þess að bregðast við úrskurði Samkeppnisstofnunar,
249

 sem taldi ákvæðið stangast á 

við samkeppnislög.
250

 Með þeirri breytingu var brugðist við áskorun Búnaðarþings á 

iðnaðar- og viðskiptaráðherra um að „samkeppnislög yrðu endurskoðuð með tilliti til 

sérstöðu íslenskrar búvöruframleiðslu“.
251

 

5.17.4 Nýrri samningar  

Nýr samningur um framleiðslu sauðfjárafurða var undirritaður þann 11. mars 2000 og 

gilti hann til lok árs 2007.
252

 Samningurinn var í megin atriðum eins og samningurinn 

frá 1995. Bændur héldu óbreyttum beingreiðslum gegn því að tekin væri upp 

gæðastýring í sauðfjárrækt.
253

 Einnig var ákveðið að heimila á ný viðskipti með 

greiðslumark í sauðfjárrækt.
254

 Samningsgerðin fór fram á milli fulltrúa ríkisins og 
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Bændasamtakanna og komu aðilar vinnumarkaðarins ekki þar nærri. Það sama gildir 

um samninginn sem gerður var árið 2006, og er í gildi í dag.
255

 Sá samningur byggir á 

sama grunni og fyrri samningar og eru markmiðin þau sömu, að því viðbættu að 

hugtakið sjálfbær landnýting er orðið hluti markmiðssetningarinnar.
256

 

Þegar kom að endurskoðun samnings um starfsskilyrði mjólkurframleiðslu frá 1997 

skipaði landbúnaðarráðherra nefnd sem fékk það hlutverk að kanna framkvæmd fyrri 

samnings og gera tillögur um stefnumótun fyrir greinina og undirbúa þannig gerð 

næsta samnings. Nefndin var skipuð tveimur fulltrúum landbúnaðarráðherra, fulltrúa 

fjármálaráðuneytisins, tveimur fulltrúum Bændasamtaka Íslands, tveimur fulltrúum 

Landssambands kúabænda, fulltrúa Samtaka afurðastöðva í mjólkuriðnaði, fulltrúa 

Samtaka atvinnulífsins, fulltrúa Bandalags starfsmanna ríkis og bæja og fulltrúa 

Alþýðusambands Íslands.
257

 Samningurinn, sem undirritaður var 10. maí 2004, byggir 

á tillögum nefndarinnar. Markmið samningsins eru eftirfarandi:
258

  

 Að almenn starfsskilyrði í framleiðslu og vinnslu mjólkurafurða og 

stuðningur ríkisins við greinina stuðli að áframhaldandi hagræðingu, 

bættri samkeppnishæfni og lægra vöruverði. 

 Að fjárhagslegur stuðningur ríkisins við greinina nýtist sem best til að 

lækka vöruverð til neytenda. 

 Að viðhaldið verði þeim stöðugleika sem náðst hefur milli 

framleiðslu og eftirspurnar. 

  Að greinin fái svigrúm til að búa sig undir aukna erlenda samkeppni. 

 Að greinin geti þróast þannig að nauðsynleg kynslóðaskipti geti orðið 

í hópi mjólkurframleiðenda og unnt sé að endurnýja 

framleiðsluaðstöðu með eðlilegum hætti. 

 Að gætt sé sjónarmiða um dýravelferð og heilnæmi afurða. 

Eins og áður segir var ekki hreyft við framleiðslustýringu á mjólkurframleiðslu og er 

hún enn í gildi. Einnig var engu breytt um skiptingu greiðslumarks milli lögbýla. 
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Helstu breytingarnar í þessum samningi snúa að skilgreiningum á hluta greiðslna til 

framleiðenda á lokaári samningsins.
259

 

Í dag eru í gildi þrír samningar milli Bændasamtaka Íslands og ríkisins er varða 

framleiðslu á landbúnaðarafurðum. Þeir eru:  

 Samningur um framleiðslu og greiðslumark sauðfjárafurða 2008-

2015.  

 Samningur um framleiðslu og greiðslumark mjólkur 2005-2014.  

 Samningur um framleiðslu og verðmyndun garð- og 

gróðurhúsaafurða 2002-2011.  

Allir þessir samningar voru endurskoðaðir árið 2009 og gildistími þeirra lengdur.  

                                                 
259

 Lög nr. 61/2004 um breytingu á lögum um framleiðslu, verðlagningu og sölu á búvörum, nr. 

99/1993, með síðari breytingum 
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6 Samantekt og niðurstöður 

6.1 Almennt um efnið 

Í þessari rannsókn hafa áhrif hagsmunasamtaka bænda á stefnumótun og 

stefnuframkvæmd í landbúnaðarmálum á Íslandi, er snýr að framleiðslu- og 

verðstýringu búvara, verið greind. Þegar saga bændahreyfingarinnar og áhrif hennar á 

mótun landbúnaðarkerfisins er skoðuð, má sjá að áhrif og hlutverk hagsmunasamtaka 

bænda í stefnumótun og stefnuframkvæmd á framleiðslu- og verðstýringu búvara 

hefur verið mikið. 

6.2 Lögbundið samráð 

Hagsmunasamtök bænda hafa frá fyrstu tíð haft lögbundið hlutverk. Frá stofnun 

Búnaðarfélags Íslands, árið 1899, fékk félagið styrki frá Alþingi til þess að sinna 

ákveðnum verkefnum fyrir stjórnvöld. Þessi verkefni voru meðal annars 

leiðbeiningarþjónusta fyrir bændur og umsjón með styrkveitingum ríkisins til 

framkvæmda á bújörðum. Síðan þá hafa hagsmunasamtök bænda sinnt stjórnsýslulegu 

þjónustuhlutverki. Það var síðan með setningu laga nr. 42/1943 um 

dýrtíðarráðstafanir
260

, sem hagsmunasamtökum bænda var falið lögformlegt hlutverk 

við stefnumótun í verðlagsmálum búvara. Með setningu laga nr. 94/1947 um 

Framleiðsluráð landbúnaðarins
261

, hófst 38 ára tímabil þar sem ekki var samþykkt 

löggjöf á Alþingi er varðaði framleiðslu- og verðstýringu á búvöru, án ítarlegs og 

formlegs samráðs við hagsmunasamtök bænda og án þess að fyrir lægi samþykki 

þeirra. Á þessu tímabili, og í raun enn þann dag í dag, hafa hagsmunasamtök bænda 

haft lögbundið stjórnsýslulegt hlutverk við framkvæmd stefnu í framleiðslu- og 

verðstýringu búvara.  

Eins og að framan greinir hófst lögbundin aðkoma hagsmunasamtaka bænda að 

stefnumótun í landbúnaði með setningu laganna um dýrtíðaráðstafanir árið 1943. Til 

þess að ákvarða verðlagningu á landbúnaðarvörum var skipuð verðlagsnefnd, 

„Sexmannanefnd“, sem í sátu tveir aðilar frá Búnaðarfélagi Íslands, tveir frá 

samtökum launþega og tveir frá hinu opinbera. Síðar dró ríkið sína fulltrúa út og 

                                                 
260

 Stjórnartíðindi A, 31/1943 
261

 Stjórnartíðindi A, 1947: 303-312 
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bændur fengu þrjá fulltrúa og samtök launþega þrjá. Það form á verðlagsnefndum, það 

er að í þær væru skipaðir fulltrúar neytenda og fulltrúar hagsmunasamtaka bænda, á 

verðlagsnefndum hélst í grundvallaratriðum til ársins 1979 þegar bændur fóru að 

semja beint við ríkið. Staða launþega gagnvart framleiðendum var formlega til jafns 

innan þessara nefnda.  

Í raun reyndist Sexmannanefndin valdalaus og kom það í ljós þegar fulltrúar neytenda 

í nefndinni höfðuðu mál vegna einhliða ákvörðunar Framleiðsluráðs um lagningu 

verðjöfnunargjalds á mjólk og kjöt árið 1958, og fóru fram á að ákvörðunin yrði 

dæmd ógild, en bæði héraðsdómur og Hæstiréttur sýknuðu Framleiðsluráð.
262

 Að vísu 

var lögunum um Framleiðsluráð landbúnaðarins breytt í kjölfarið og réttur til að 

ákveða vinnslu- og heildsölukostnað búvara ásamt smásöluálagningu var færður yfir 

til Sexmannanefndarinnar.
263

  

Með stofnun Stéttarsambands bænda árið 1945 urðu til formleg hagsmunasamtök sem 

ekki voru háð ríkisvaldinu á neinn hátt. Búnaðarfélag Ísland var hálf opinber stofnun 

sem sinnti opinberum skyldum og var rekin að hluta fyrir opinbert fé. Bændum þóttu 

stjórnmálamenn hafa of mikil ítök í Búnaðarfélaginu og vildu fá sín eigin samtök. 

Með setningu laga um Framleiðsluráð landbúnaðarins árið 1947
264

 var 

Stéttarsambandi bænda og Búnaðarfélagi Íslands, með lögformlegum hætti, falið 

megin hlutverk við mótun stefnu í landbúnaðarmálum á Íslandi, ásamt margþættu 

hlutverki við framkvæmd stefnunnar. Hlutverk Framleiðsluráðs var samkvæmt 

lögunum:
 265

 

 Að fylgjast með framleiðslu, sölu og vinnslu landbúnaðarafurða.  

 Að stuðla að eflingu landbúnaðarframleiðslu í landinu í þágu 

þjóðarinnar. 

 Að stuðla að umbótum í vinnslu og meðferð landbúnaðarvara. 

 Að stýra framleiðslu inn á þær búgreinar sem hagkvæmastar væru 

bæði landbúnaðinum og þjóðinni. 

 Að ákveða verðmiðlun á kindakjöti, mjólk og mjólkurvörum. 
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 Tímarit iðnaðarmanna. 32. árgangur 5. tölublað. 1959, bls. 10: Morgunblaðið 21. ágúst 1959: 

Tíminn 19. september 1959 
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 Stjórnartíðindi A, 1960: 135-138 
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 Stjórnartíðindi A, 1947: 303-312 
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 Stjórnartíðindi A, 1947: 303-312 
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 Að ákveða mjólkursölusvæði. 

 Að verðskrá landbúnaðarvörur samkvæmt vísitölu.  

Framleiðsluráði var einnig falið að safna saman upplýsingum um framleiðslu, vinnslu, 

sölu, markaði og markaðshorfur landbúnaðarafurða og gefa út skýrslur um efnið. 

Ráðinu var jafnframt skylt að veita upplýsingar um þau mál sem eftir væri leitað. 

Framleiðsluráð var skipað stjórn Stéttarsambands bænda, sem hafði þar meirihluta, 

ásamt fulltrúum afurðastöðva. Því má segja að Stéttarsamband bænda hafi haft 

umtalsverð áhrif á stefnumótun og stefnuframkvæmd landbúnaðarins í gegnum 

Framleiðsluráð.  

Eftir því sem á leið og allt til ársins 1985, með setningu búvörulaga, var 

Framleiðsluráði falið sífellt umfangsmeira stjórnsýslulegt hlutverk. Það skýrist 

líklegast af auknum verkefnum sem stjórnsýslan þurfti að takast á við tengdum 

greininni, og stjórnvöld útvistuðu jöfnum höndum til Framleiðsluráðs og 

Búnaðarfélagsins. Með lögum nr. 40/1956 var Framleiðsluráði falið að taka yfir 

starfsemi Grænmetisverslunar ríkisins. Með breytingu á lögunum um Framleiðsluráð 

árið 1966 var Framleiðsluráði meðal annars falið að innheimta verðmiðlunargjöld af 

mjólk, greiða út útflutningsbætur og úthluta sláturleyfum og heildsöluleyfum á 

sláturafurðum.
266

 Með lögum nr. 15/1979 um breytingu á lögunum frá 1966 var 

Framleiðsluráði heimilað að beita sérstökum úrræðum til þess að hafa stjórn á 

framleiðslu helstu búvara. Framleiðsluráð gat, með samþykki ríkisstjórnarinnar, 

ákveðið að greiða lægra verð en útgefið grundvallarverð, fyrir hluta af framleiðslu 

hvers bónda. Framleiðsluráði var einnig veitt heimild til þess að leggja gjald á innflutt 

kjarnfóður sem gat numið allt að 100% af innkaupaverði. Þetta ákvæði var rýmkað í 

200% með bráðabirgðalögum nr. 63/1980.
267

 Þarna má segja að Framleiðsluráð 

landbúnaðarins hafi verið á toppnum, að minnsta kosti hvað varðar lögbundið 

hlutverk í stefnumótun. 

Það var síðan með setningu búvörulaga árið 1985 sem hlutverk Framleiðsluráðs 

breyttist til muna. Helstu tíðindin voru meðal annars að samkvæmt 3. gr. laganna 

skyldi landbúnaðarráðherra fara með yfirstjórn þeirra mála sem lögin tækju til.
268

 Með 
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 Stjórnartíðindi A, 1966: 103 
267

 Stjórnartíðindi A, 1979: 94-95 
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 Stjórnartíðindi A, 46/1985 
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þessu ákvæði má segja að nýr tónn hafi verið sleginn um lögbundið hlutverk aðila við 

formlega stefnumótun og stefnuútfærslu í landbúnaðarmálum og þau verkefni sem 

áður höfðu verið á höndum Framleiðsluráðs færð yfir til landbúnaðarráðherra.
269

 

Formlegt vald á framleiðslustjórnun fór því alfarið yfir til ráðherra en Framleiðsluráði 

landbúnaðarins var áfram falið stjórnsýslulegt hlutverk við framkvæmd 

framleiðslustjórnunar.  

Af framangreindu er ljóst að hagsmunasamtök bænda höfðu lögbundin áhrif á 

stefnumótun og stefnuframkvæmd í gegnum Framleiðsluráð landbúnaðarins, en 

áhrifin lágu víðar. Búnaðarþing hefur frá stofnun Búnaðarfélags Íslands verið æðsta 

stofnun innan hagsmunasamtaka bænda og hefur það haldist óbreytt eftir stofnun 

Bændasamtaka Íslands. Hlutverk Búnaðarþings er ekki eingöngu að vera æðsta vald 

og stefnumarkandi innan Bændasamtakanna heldur hefur það einnig ráðgefandi 

hlutverk gagnvart stjórnvöldum og þar koma fram viðhorf hagsmunaaðila í 

landbúnaði. Búnaðarþing fékk lengi vel til umsagnar þau mál sem Alþingi hafði til 

meðferðar hverju sinni og vörðuðu hagsmuni landbúnaðarins.
270

 Í dag hefur það 

hlutverk færst yfir til Bændasamtakanna. Áhrif Búnaðarþings hafa ekki einskorðast 

við umsagnir heldur hafa lagasetningar oft komið til að frumkvæði þess. Fjölmörg 

dæmi eru um að fullbúin frumvörp frá Búnaðarþingi hafi verið lögð fram á Alþingi og 

verið samþykkt. Dæmi um slíkt eru framleiðsluráðslögin.
271

 

Bændasamtök Íslands voru stofnuð 1. janúar árið 1995 þegar Búnaðarfélag Íslands og 

Stéttarsamband bænda runnu saman í ein heildarsamtök bænda, samanber lög nr. 

130/1994, og tóku hin nýju samtök við lögbundnum réttindum og skyldum 

Búnaðarfélagsins og Stéttarsambandsins.
272

 Samkvæmt samþykktum 

Bændasamtakanna er hlutverk þeirra að vera málsvari bænda og vinna að framförum 

og hagsæld í landbúnaði, meðal annars með því að beita sér fyrir bættum kjörum 

þeirra á öllum sviðum, veita faglega ráðgjöf, gefa út og miðla upplýsingum sem varða 

bændur og hagsmuni þeirra og veita Alþingi umsögn um lagafrumvörp sem snerta á 

málefnum landbúnaðarins. Fulltrúar Bændasamtakanna taka einnig þátt í að semja við 
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ríkisvaldið um framleiðslustýringu, verðlagningu og sölu á landbúnaðarafurðum á 

grundvelli búvörulaga nr. 99/1993. Bændasamtök Íslands sinna einnig ýmsum 

lögbundnum verkefnum samkvæmt samningi við ríkið sem byggir á búnaðarlögum nr. 

70/1998.
273

 

Eins og fram kemur í þessari samantekt um lögbundið samráð hagsmunasamtaka 

bænda í mótun og framkvæmd stefnu í framleiðslu- og verðstýringu á búvöru, má sá 

þar ákveðna þróun. Lögbundið hlutverk hagsmunasamtaka bænda jókst stöðugt á 

tímabilinu, sérstaklega er snýr að stefnuframkvæmd, allt þar til búvörulög voru sett 

árið 1985. Með setningu laganna var dregið mjög úr lögbundnu hlutverki 

Framleiðsluráðs við stefnumótun í framleiðslu- og verðstýringu. Hins vegar dró 

minna úr lögbundnu hlutverki við framkvæmd stefnunnar. Heilt yfir hefur þróunin 

verið sú, frá setningu búvörulaga árið 1985, að dregið hefur úr lögbundnu hlutverki 

hagsmunasamtaka bænda, þó enn sé það mikið. Gera má ráð fyrir að sú þróun haldi 

áfram, eins og rökstutt verður síðar í þessum kafla. 

6.3 Pólitískt samráð 

Eins og fram kemur í framangreindri umfjöllun um hagsmunasamtök bænda og áhrif 

þeirra á opinbera stefnumótun og stefnuframkvæmd í landbúnaði, þá spila pólitísk 

áhrif þar stóra rullu. Framsóknarflokkurinn hefur löngum notið ákveðinnar sérstöðu er 

kemur að bændastéttinni. Lengi framan af síðustu öld gaf flokkurinn sig út fyrir að 

vera bændaflokkur enda hefur fylgi hans ávallt að mestu komið af landsbyggðinni og 

úr dreifbýli. Flokkurinn hagnaðist lengi vel á kosningakerfinu, ekki síst á fyrri hluta 

síðustu aldar, og hefur þar að auki notið sérstöðu sem afl á miðju hins pólitíska litrófs. 

Framsóknarflokkurinn hefur ávallt haft sterk ítök innan bændahreyfingarinnar eða 

bændahreyfingin sterk ítök innan Framsóknarflokksins, það fer eftir því hvernig á það 

er litið, og má sjá um það fjölmörg dæmi. Í fyrsta lagi var algengt að þingmenn 

Framsóknarflokksins kæmu úr röðum bænda. Á seinni árum hefur orðið á þessu 

nokkur breyting þó enn séu dæmi þess. Í öðru lagi eru fjölmörg dæmi um að 

þingmenn flokksins hafi sinnt störfum innan bændahreyfingarinnar samhliða 

þingstörfum. Þetta á einkum við um Búnaðarfélag Íslands. Til að mynda sat Bjarni 

Ásgeirsson í stjórn Búnaðarfélags Íslands frá 1927-1951, lengst af sem formaður. 

Hann sat á Alþingi allan þann tíma og var landbúnaðarráðherra frá 1947-1948. Þá 
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sinnti Steingrímur Steinþórsson starfi búnaðarmálastjóra samhliða embætti 

landbúnaðarráðherra frá 1956-1958. Hann sat einnig á Alþingi lengst af þeim 22 árum 

sem hann var búnaðarmálastjóri.
274

 Þessir tveir menn voru því samhliða í fremstu 

forystusveit hagsmunasamtaka bænda og landbúnaðarráðherrar. Í þriðja lagi gegndu 

margir af forystumönnum innan bændahreyfingarinnar, utan þeirra sem voru 

alþingismenn, trúnaðarstörfum fyrir Framsóknarflokkinn. Í kafla 5.12 er sagt frá því 

að árið 1976 kaus framkvæmdastjórn Framsóknarflokksins sér starfshóp til að 

endurskoða stefnu flokksins í landbúnaðarmálum. Í starfshópnum voru meðal annars 

Hákon Sigurgrímsson, starfsmaður Framleiðsluráðs landbúnaðarins, Gunnar 

Guðbjartsson formaður Stéttarsambands bænda, Halldór Pálsson búnaðarmálastjóri, 

Sveinn Tryggvason framkvæmdastóri Framleiðsluráðs landbúnaðarins, Jónas Jónsson 

ritstjóri Freys, Sveinn Hallgrímsson ráðunautur hjá Búnaðarfélagi Íslands og Jón 

Ragnar Björnsson starfsmaður Framleiðsluráðs, auk nokkurra alþingismanna.
275

 Af 

þessari upptalningu er ljóst að tengslin á milli bændahreyfingarinnar og 

Framsóknarflokksins hafa verið náin og er rétt að rifja upp orð Steingríms 

Hermannssonar, fyrrverandi formanns Framsóknarflokksins, sem hann lét falla um 

fyrirhugaðar breytingar á framleiðsluráðslögunum árið 1979:
276

 

„[...] Þegar bændasamtökin og sláturleyfishafar lögðust gegn 

breytingum varð málið þungsótt í þingflokki Framsóknarflokksins. 

Þeir sem álitu sig málsvara bænda lögðust í linnulaust nöldur eins 

og gjarnan þegar breytingar í landbúnaðarmálum bar á góma. Þar 

fóru Stefán Valgeirsson og Páll Pétursson fremstir. Þegar mál er 

snertu bændur komu til umræðu var ekki óalgengt að þeir fengju því 

framgengt að framgangur þeirra ylti á því að stuðningur 

Stéttarsambands bænda lægi fyrir. Þar með færðist löggjafarvaldið 

nánast út úr þinginu. Þannig hlupust þingmenn að mínu mati undan 

ábyrgð. Í gegnum árin gilti þetta jafnt um Framsóknarflokk, 

Sjálfstæðisflokk og Alþýðubandalag.“ 

„Samtök bænda gátu haldið þingflokkum í gíslingu ef þau kærðu sig 

um, nema Alþýðuflokknum. Hann hafði einfaldlega engu fylgi að 

tapa á landsbyggðinni.“ 

Styrkur og áhrif bændahreyfingarinnar voru það mikil að Steingrímur, sem þá var 

landbúnaðarráðherra, treysti sér ekki til þess að leggja fram frumvarp án þess að hafa 

samþykki Stéttarsambands bænda fyrir því.  
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Af þessu má sjá að skilin milli Framsóknarflokksins og hagsmunasamtaka bænda 

voru oft ansi óskýr og leiddi það af sér þá stöðu að bændahreyfingin gat hindrað að 

mál næðu fram á Alþingi. Segja má að bændur hafi lengst af haft neitunarvald á 

löggjöf er varðaði landbúnaðinn. Eins og Steingrímur benti einnig á þá einskorðaðist 

þetta vald þó ekki við Framsóknarflokkinn, þó ítökin hafi verið sínu mest þar, enda 

þurfti meira til en fylgi hans til þess að hafa slíkt neitunarvald. Innan 

Sjálfstæðisflokksins hafa bændur átt sína samherja, einkum meðal þingmanna af 

landsbyggðinni. 

Pólitísk áhrif bændahreyfingarinnar á stefnumótun í landbúnaði birtust einnig í því 

hlutverki sem henni var falið í mótun lagasetningar. Eins og áður hefur verið sagt frá 

þá eru til fjölmörg dæmi um að fullbúin frumvörp frá Búnaðarþingi hafi verið lögð 

fyrir Alþingi. Eins virðist það hafa tíðkast að landbúnaðarráðherra skipaði nefndir til 

þess að gera tillögur að breytingum á löggjöfinni. Í aðeins einu tilfelli fann höfundur 

dæmi um að forystumenn hagsmunasamtaka bænda eða aðrir fulltrúar þeirra ættu ekki 

sæti í slíkri nefnd. Það var nefnd sem Jón Helgason skipaði og vann að mótun 

búvörulaga sem samþykkt voru 1985, en mun algengara var að fulltrúar bænda væru í 

meirihluta í slíkri vinnu. 

6.4 Stefnan í landbúnaðarmálum 

Frá setningu Afurðasölulaganna árin 1934 og 1935 hefur eitt helsta markmið 

stjórnvalda í landbúnaðarmálum verið að tryggja að fjárhagsleg afkoma bænda sé 

viðunandi. Eins og að framan greinir var fyrsta verðlagsnefnd á búvöru sett á fót með 

lögum nr. 42/1943 um dýrtíðarráðstafanir. Var það hlutverk þessarar nefndar að finna 

verðlagsgrundvöll á landbúnaðarvörur sem tryggði það að heildartekjur bænda yrðu í 

samræmi við tekjur annarra stétta verkafólks.
277

 Við setningu laganna um 

dýrtíðarráðstafanir var þetta markmið fyrst lögfest og síðan þá hefur stefnumótun í 

framleiðslu- og verðstýringu í landbúnaði að miklu leyti snúist um þetta markmið. 

Þetta markmið hefur aldrei náðst, að minnsta kosti ekki hvað varðar sauðfjárbændur.  

Annað megin markmið stjórnvalda í landbúnaðarmálum framan af var að auka 

framleiðslu afurða. Þær aðgerðir sem stjórnvöld beittu til að ná því fram snéru að 

miklu leyti að því að stuðla að tækniframförum og bæta ræktarland. Undir lok 6. 
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áratugarins náðist þetta markmið en framleiðslan hélt áfram að aukast og í stað of 

lítillar framleiðslu varð vandinn offramleiðsla. Eftir að farið var að taka á vanda 

offramleiðslunnar með markvissari hætti, meðal annars með setningu búvörulaga frá 

1985, hefur markmið landbúnaðarstefnunnar snúist að nokkru leyti um að halda sem 

bestu jafnvægi á milli framboðs og eftirspurnar. Einnig hafa aukin hagkvæmni og 

framleiðni verið meðal markmiða stjórnvalda. Nú á síðustu árum hafa gæðamál orðið 

meira áberandi ásamt aukinni áherslu á markaðssetningu erlendis.  

Þau stjórntæki sem stjórnvöld hafa beitt til þess að ná fram stefnu sinni hafa einkum 

verið þrenns konar. Í fyrst lagi með því að hafa lögbundið samráð við 

hagsmunasamtök bænda. Í öðru lagi með því að veita hagsmunasamtökum bænda 

lögbundið hlutverk við framkvæmd stefnunnar. Og í þriðja lagi með tilfærslum í 

margvíslegu formi, sem gjarnan hafa verið kallaðar „hliðarráðstafanir“. Þær voru 

ætlaðar til þess að bæta kjör bænda þannig að þau væru í sem mestu samræmi við kjör 

annarra stétta. Dæmi um slíkar tilfærslur voru veiting hærri jarðræktarframlaga til 

þeirra sem minni ræktun höfðu, stofnun Jarðakaupasjóðs, efling Lánasjóðs 

landbúnaðarins og stofnun Framleiðnisjóðs landbúnaðarins. Hagsmunasamtökum 

bænda var ávallt falið hlutverk við framkvæmd slíkra aðgerða.
278

  

Það kann að felast í því þversögn að segja að stjórnvöld hafi beitt þessum 

stjórntækjum í landbúnaðarmálum, sérstaklega í ljósi þess að bændur höfðu mikil 

áhrif á mótun og framkvæmd stefnunnar, bæði lögformleg og pólitísk, og þar af 

leiðandi á það hvaða stjórntæki væru notuð. Enda kom það sjaldan upp, á því tímabili 

sem skoðað var, að stjórnvöld og bændahreyfingin væru ekki samstíga í stefnu sinni.  

Vert er að staldra við og velta því fyrir sér af hverju svo illa hefur gengið að ná einu af 

megin markmiðunum við mótun landbúnaðarstefnu á Íslandi, það er að tryggja að 

bændur hafi sambærileg kjör á við aðrar stéttir, miðað við þau formlegu og óformlegu 

áhrif sem hagsmunasamtök þeirra hafa haft á stefnumótun og stefnuframkvæmd 

málaflokksins. Að mati höfundar felst skýringin á því í því nána sambandi sem hefur 

verið á milli stjórnvalda og hagsmunaaðila landbúnaði. Stjórnvöld höfðu hvorki 

pólitíska getu né vilja til þess að taka á vanda offramleiðslunnar fyrr en um 20 árum 

eftir að sú þróun hófst. Eins og kemur fram í umfjöllun um þróun stefnumótunar og 

                                                 
278

 Sjá t.d.: Lög nr. 89/1966 um Framleiðnisjóð landbúnaðarins 



  

103 

stefnuframkvæmdar á framleiðslu- og verðstýringu á búvöru, þá var bæði 

stjórnvöldum og bændaforystunni ljóst strax árið 1965 að það kerfi sem var við lýði 

væri ekki til þess fallið að ná þessu markmiði. Engu að síður gátu bændur ekki komið 

sér saman um hvaða leiðir skyldu farnar. Á meðan ríkti kyrrstaða og vandinn óx. Með 

breytingum á lögum um Framleiðsluráð landbúnaðarins árið 1979 var reynt að taka á 

vandanum en þá var hagsmunasamtökum bænda, í gegnum Framleiðsluráðið, falið að 

sinna þeirri framkvæmd. Eins og við mátti búast lét árangurinn á sér standa. Af þessu 

má sjá hversu tvíeggja slíkt náið samband getur verið og að hætta er á að langtíma 

hagsmunir víki fyrir skammtíma lausnum. 

6.5 Valdakenningar 

6.5.1 Samband byggt á samráðshyggju 

Þegar tengsl hagsmunasamtaka bænda og íslenskra stjórnvalda eru metin út frá 

þremur klassískum kenningum í stjórnmálafræði sem snúa að sambandi á milli 

hagsmunasamtaka og stjórnvalda, kenningum um kjarnræði (elitism), margræði 

(pluralism) og samráðshyggju (corporatism), koma strax fram mjög sterkar 

vísbendingar um að sambandið einkennist af samráðshyggju.  

Í framangreindri umfjöllun um skoðanir og skilgreiningar ýmissa fræðimanna á 

samráðshyggju kom fram að ekki eru allir á einu máli um hvað felist í hugtakinu. Af 

þeim sökum var ákveðið að notast við skilgreiningu úr smiðju Christiansen og 

Rommetvedt, sem segir að um samráðshyggju sé að ræða þegar aðkoma 

hagsmunasamtaka í stefnumótunarferli sé stofnanabundin. Undir samráðhyggju falli 

því öll þátttaka í formlegu samstarfi er snúi að þessu ferli hvort sem það sé 

nefndarseta, álitsgjöf eða önnur formleg samskipti.
279

  

Eins og rakið hefur verið framar í þessum niðurstöðukafla þá hafa hagsmunasamtök 

bænda sinnt lögbundnu hlutverki við stefnumótun og stefnuframkvæmd í málum er 

varða framleiðslu- og verðstýringu á búvöru, allt frá árinu 1899. Samkvæmt 

skilgreiningu Christiansen og Rommetvedt hefur stefnumótun og stefnuframkvæmd á 

þessu sviði því einkennst af samráðshyggju. Slík niðurstaða er augljós. En sé litið til 

annarra mælikvarða er niðurstaðan kannski ekki svo afgerandi.  
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Eins og fram kom í framangreindri umfjöllun um samráðshyggju þá gerði Alan 

Siaroff samanburðarrannsókn á 24 iðnvæddum lýðræðisríkjum þar sem hann gerði 

tilraun til þess að mæla einkenni samráðshyggju hvers lands og raða þeim niður á 

kvarða milli samráðshyggju og margræðis. Til þess að mæla einkenni samráðshyggju 

innan hvers ríkis bjó hann til 22 mælikvarða sem hann vann upp úr skrifum annarra 

fræðimanna um samráðskenningar. Séu mælikvarðarnir skoðaðir og bornir saman við 

Ísland má sjá að engin af þeim breytum sem ætlað er að meta styrk hins þrípóla kerfis 

á við í tilfelli íslensks landbúnaðar. Skýringin á því er sú að á þeim samráðsvettvangi 

sem orðið hefur til í landbúnaðarmálum á Íslandi hafa aðeins tvær raddir hljómað, 

rödd stjórnvalda og rödd bænda. Hins vegar hefur vantar þriðju röddina til þess að 

kerfið væri þrípóla. Hefðu allir mælikvarðar Siaroff hins vegar verið notaðir og 

heimfærðir á íslenskt landbúnaðarkerfi má ætla að niðurstaðan hefði orðið sú að 

stefnumótun og stefnuframkvæmd í landbúnaði á Íslandi væri mitt á milli 

samráðshyggju og margræðis. Að vísu skoðaði Siaroff Ísland í rannsókn sinni og fékk 

þá niðurstöðu þó hún hafi ekki verið marktæk. 

Skilgreining Martins J. Smith á samráðshyggju liggur þarna á milli skilgreiningar 

Christiansen og Rommetvedt annars vegar og Siaroff hins vegar. Eins og áður hefur 

verið rakið telur Smith að ekki sé nóg að hagsmunasamtök hafi lögbundana aðkomu 

að stefnumótun til þess að hægt sé að tala um samráðshyggju heldur þurfi þau einnig 

að hafa lögbundið hlutverk við framkvæmd stefnunnar, því að öðrum kosti sé aðeins 

um að ræða stefnubandalag þar sem ákvörðunarvaldið liggi hjá stjórnvöldum. 

Samkvæmt skilgreiningu Smith má því álykta að stefnumótun og stefnuframkvæmd í 

landbúnaði á Íslandi einkennist af samráðshyggju þar sem hagsmunasamtök bænda 

hafi lögbundið hlutverk við stefnuframkvæmd. 

6.5.2 Samanburður við önnur lönd 

Séu þau stjórntæki skoðuð sem íslensk stjórnvöld hafa notað til að ná fram 

markmiðum sínum í landbúnaðarmálum og þau borin saman við þau stjórntæki sem 

notuð hafa verið í Bretlandi annars vegar og Svíþjóð hins vegar má sjá ýmislegt 

sammerkt með löndunum þremur en annað sem skilur á milli.  

Eins og rakið hefur verið voru sett lög í Bretlandi árið 1947 sem kváðu meðal annars á 

um að stjórnvöld þyrftu að leita samráðs við hagsmunasamtök bænda áður en verð á 
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landbúnaðarvöru væri ákveðið. Því var um að ræða lögbundið samráð um ákvörðun 

verðlags. Þá greiddu stjórnvöld niður landbúnaðarafurðir með ákveðinni upphæð ár 

hvert og var því einnig um að ræða tilfærslur á fjármunum til þess að halda uppi 

kjörum bænda, eins og gert var á Íslandi. Það sem greinir Ísland og Bretland einna 

helst að er það að í Bretlandi hafa hagsmunasamtök bænda ekki haft stjórnsýslulegt 

hlutverk við framkvæmd landbúnaðarstefnunnar. Skýringin á því er sú að breska 

stjórnsýslan er nógu stór til þess að sinna slíkum verkefnum.  

Í Svíþjóð voru samþykkt lög árið 1933 sem fólu í sér ítarlegt samráð stjórnvalda við 

bændur í gegnum hagsmunasamtök þeirra um mótun stefnu í landbúnaði og um leiðir 

til þess að tryggja afkomu bænda, ýmist með hagrænum aðgerðum eða í gegnum 

tilfærslur. Tilgangurinn og stjórntækin voru þau sömu og í Bretlandi og á Íslandi. Það 

sem skilur sænsku leiðina frá þeirri íslensku og þeirri bresku er það að í Svíþjóð var 

hagsmunasamtökum starfsfólks í landbúnaði tryggður aðgangur að þessum 

samráðsvettvangi í lögunum. Síðan þá hefur stefnumótun í landbúnaði í Svíþjóð 

byggst á þessum þrípóla samráðsvettvangi. Á Íslandi hafa verkalýðsfélög ekki haft, 

nema að litlu leyti, aðgang að stefnumótun í landbúnaði og ekki komið nærri 

framkvæmd stefnunnar. Ef til vill skýrist það af þeirri staðreynd að íslensk bú hafa í 

gegnum tíðina almennt verið smáar einingar sem reknar eru af fjölskyldum.  

6.6 Áhrif stærðar 

Til þess að meta áhrif stærðar stjórnsýslunnar á Íslandi á stefnumótun og 

stefnuframkvæmd í landbúnaði er rétt að líta til nokkurra þátta. Í grunninn byggir 

íslensk stjórnsýsla á miðstýrðu kerfi þar sem ráðherra í hverjum málaflokki hefur 

æðsta ákvörðunarvaldið og þær stjórnsýslueiningar sem undir hans málaflokk heyra 

vinna fyrir hann nema annað sé tekið fram í lögum. Eðli málsins samkvæmt er 

ráðherra því mjög valdamikill. Íslensk stjórnsýsla ber nokkur einkenni sem greinir 

hana frá stjórnsýslu annarra landa. Eitt þeirra er að hún er mjög lítil í samanburði við 

flest þau stjórnkerfi sem Ísland ber sig gjarnan saman við, sérfræðingar eru fáir og 

stofnanir margar. Vegna þessa hefur stjórnsýslan þurft að reiða sig á utanaðkomandi 

sérfræðiaðstoð til lausnar ýmissa mála. Nærtækast hefur þótt að sækja þá þekkingu til 

hagsmunasamtaka á hverju sviði. Oft á tíðum hefur reynst erfitt að greina hvar mörkin 

liggja á milli stjórnvalda og hagsmunaaðila. Það á ekki síst við um málefni 

landbúnaðarins því eins og komið hefur fram þá hefur bæði stofnanabundið samráð 
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við hagsmunaaðila verið mikið og þeim oft veitt umfangsmikið hlutverk í 

stjórnsýslunni. 

Stjórnsýslan á sviði landbúnaðarmála á Íslandi hefur jafnan verið afar smá og 

landbúnaðarráðuneytið jafnan meðal fámennustu ráðuneyta. Í dag skiptist sameinað 

ráðuneyti sjávarútvegs og landbúnaðar niður í sjö deildir,
280

 á meðan til að mynda 

breska ráðuneytið, sem hefur á hendi sér málefni sjávarútvegs og landbúnaðar auk 

annarra verkefna, skiptist í rúmlega 80 deildir.
281

 Hluti af skýringunni á þessum mikla 

mun kann að liggja í breiðara verksviði breska ráðuneytisins og einnig í fjölda 

undirstofnana íslenska ráðuneytisins, en það skýrir ekki muninn að öllu leyti. 

Staðreyndin er einfaldlega sú að vegna smæðar sinnar er íslenska stjórnsýslan ekki, og 

hefur ekki verið, í stakk búin til þess að sinna framkvæmd landbúnaðarstefnunnar og 

hefur þar af leiðandi þurft að treysta á hagsmunasamtök bænda bæði við mótun 

hennar og framkvæmd. 

Það er ekki bara stærð og styrkur stjórnsýslunnar sem hefur áhrif á það hvernig 

sambandið á milli stjórnvalda og hagsmunaaðila þróast því einnig skiptir það máli 

hversu dreifð hagsmunagæslan er og hvort hagsmunir innan hagsmunasamtaka séu 

einsleitir eða rekast á. Eftir því sem hagsmunum og fulltrúum þeirra fjölgar í 

tilteknum málaflokki er líklegra að stefnumótun og stefnuframkvæmd einkennist af 

margræði fremur en samráðshyggju. Ef innbyrðis hagsmunir umbjóðenda 

hagsmunasamtaka stangast á en þeim tekst samt sem áður að móta sameiginlega 

stefnu má álykta sem svo að innra starf þeirra einkennist af samráðshyggju, en ef 

hagsmunir reynast ekki samrýmanlegir þá verði til fleiri hagsmunasamtök. Samkvæmt 

þessu eykur einsleitni hagsmuna líkur á samráðhyggju en fjölbreytni eykur líkur á 

margræði. 

Á Íslandi voru hagsmunir landbúnaðarins á Íslandi lengi vel mjög einsleitir. 

Landbúnaðarframleiðslan snérist fyrst og fremst um mjólkurframleiðslu og dilkakjöt, 

auk þess sem lítilræði var framleitt af grænmeti og hvítu kjöti. Meðal þeirra ráðstafana 

sem stjórnvöld gripu til vegna afkomuvanda landbúnaðarins, einkum eftir að 

skipulagðar aðgerðir til þess að draga saman framleiðsluna hófust upp úr 1980, var að 

reyna að stuðla að fjölbreytni í landbúnaði til þess að bændur hefðu möguleika á að 
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stunda hliðarbúgreinar með hefðbundinni framleiðslu eða snúa sér alfarið að annars 

konar framleiðslu. Dæmi um slíkar búgreinar eru ferðaþjónusta, loðdýrarækt og 

skógrækt. Síðan þá hafa fleiri búgreinar öðlast stærri sess í landbúnaði á Íslandi, til að 

mynda svína- og kjúklingarækt, hrossarækt, grænmetisframleiðsla og fleira og eru í 

dag starfandi 13 búgreinasambönd innan Bændasamtaka Íslands. 

6.7 Þróun í átt til margræðis 

Eftir að hafa greint áhrif hagsmunasamtaka bænda á stefnumótun og 

stefnuframkvæmd í landbúnaðarmálum er snýr að framleiðslu- og verðstýringu á 

búvöru á Íslandi og skoðað þróun og skipulag hagsmunasamtaka bænda kemur í ljós 

ákveðin þróun. Að vissu leyti er hún sambærileg þeirri þróun sem átti sér stað í 

Bretlandi, og fjallað var um hér að framan, þar sem stefnumótunarvettvangurinn í 

landbúnaðarmálum þar í landi hefur, að mati þeirra Jordan, Maloney og McLaughlin, 

þróast frá samráðshyggju til margræðis.
282

 Þó að slík umskipti séu ekki eins langt 

komin á Íslandi og þar, og ferlið byggist enn sem komið er á samráðshyggju, má samt 

sem áður sjá ýmsar vísbendingar um að breytingar séu framundan.  

Í fyrsta lagi hefur dregið úr lögbundnu hlutverki hagsmunasamtaka bænda, 

sérstaklega þegar kemur að stefnumótun. Það gerðist fyrst með setningu búvörulaga 

árið 1985 þar sem dregið var verulega úr hlutverki Framleiðsluráðs. Í öðru lagi hafa 

aðilar vinnumarkaðarins fengið meira vægi við mótun stefnu og endurmat 

búvörusamninga eftir Þjóðarsáttarsamningana árið 1991 og það ferli þannig færst í átt 

að þrípóla kerfi. Í þriðja lagi hefur svið hagsmuna innan Bændasamtakanna breikkað 

mikið undanfarin ár og áratugi. Búgreinum hefur fjölgað og vægi nýrra búgreina í 

íslenskum landbúnaði aukist. Á sama tíma hefur önnur hinna hefðbundnu búgreina, 

sauðfjárræktin, dregist sífellt meira saman. Hagsmunir sumra þessara greina stangast 

innbyrðis á. Til að mynda fara hagsmunir sauðfjárræktar og skógræktar afar illa 

saman. Í kjötframleiðslu eru svínakjöts-, kjúklinga-, nautakjöts- og 

lambakjötsframleiðendur í innbyrðis samkeppni og sama má segja um lífræna 

framleiðslu matvæla og verksmiðjuframleiðslu. Í fjórða lagi þurfa stjórnvöld að líta til 

vaxandi fjölda sjónarmiða við stefnumótun í landbúnaði, eins og til dæmis 

umhverfismála, byggðastefnu, samkeppnissjónarmiða, neytendaréttar, gæðamála og 

fleira.  
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Í ljósi ofangreindra atriða bendir allt til þess að þróunin hér á landi verði sú sama og í 

Bretlandi og að stefnumótun í framleiðslu- og verðstýringu í landbúnaði á Íslandi 

muni bera ríkari einkenni margræðis en áður. Það vekur upp spurningar um hver 

framtíð Bændasamtaka Íslands verði en það verður að teljast líklegt að þau muni ekki 

starfa í óbreyttri mynd, jafnvel í náinni framtíð. 
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7 Lokaorð 

Eins og áður hefur komið fram var markmið þessarar rannsóknar að greina áhrif 

hagsmunasamtaka bænda á stefnumótun og stefnuframkvæmd í landbúnaðarmálum á 

Íslandi, er snýr að framleiðslu- og verðstýringu búvara, með hliðsjón af sögu 

hagsmunasamtakanna og því hvernig landbúnaðarkerfið hefur mótast á síðastliðnum 

70 árum. Þá var markmiðið einnig að meta tengsl hagsmunasamtaka bænda og 

íslenskra stjórnvalda út frá þremur klassískum kenningum í stjórnmálafræði, sem snúa 

að sambandi á milli hagsmunasamtaka og stjórnvalda, bera niðurstöðuna saman við 

önnur lönd og skoða hvort greina megi einhverja þróun í þeim efnum. 

Í ljósi framangreindra markmiða þótti nauðsynlegt að rekja sig að meginefni 

ritgerðarinnar með því að fjalla stuttlega og almennt um þætti eins og fulltrúalýðræði, 

stefnumótun, framkvæmd opinberrar stefnu og hlutverk hagsmunasamtaka í 

lýðræðissamfélögum. Síðan voru raktar þrjár helstu valdakenningarnar, innan 

kenninga um lýðræði, en þær eru kjarnræði, margræði og samráðshyggja. Var mest 

áhersla lögð á að skoða kenningar um samráðshyggju þar sem líklegt þótti að það væri 

sú kenning sem ætti best við um það samband stjórnvalda og hagsmunasamtaka 

bænda sem fyrirhugað var að skoða. 

Þá var gert ítarlegt sögulegt yfirlit um lögbundið samráð milli stjórnvalda og 

hagsmunasamtaka bænda, er varðaði stefnumótun og stefnuframkvæmd í framleiðslu- 

og verðstýringu á búvöru frá 1934 til 2011. Af því sögulega yfirliti má sjá að áhrif og 

hlutverk hagsmunasamtaka bænda í stefnumótun og stefnuframkvæmd á framleiðslu- 

og verðstýringu búvara hefur verið mikið undanfarna áratugi. Þá má einnig greina þar 

ákveðna þróun þar sem lögbundið hlutverk hagsmunasamtaka bænda jókst stöðugt á 

framangreindu tímabili allt til ársins 1985 þegar búvörulögin voru sett en nokkuð 

hefur dregið úr lögbundnu hlutverki hagsmunasamtakanna eftir það, þó það sé enn 

mikið. Áhrif hagsmunasamtaka bænda hafa einnig verið mikil á stjórnmálin og rík 

tengsl hafa verið við stjórnmálaflokka, þá sérstaklega Framsóknarflokkinn. 

Athyglisvert er að þrátt fyrir þessi miklu áhrif og tengsl þá hafa helstu markmið 

stjórnvalda og hagsmunasamtaka bænda síðustu áratugina ekki náðst að fullu. 

Skýringin á því kann einmitt að felast í þessum miklum tengslum og þessari nálægð 

hagsmunasamtaka bænda við stjórnsýsluna. 
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Eftir að tengsl hagsmunasamtaka bænda og íslenskra stjórnvalda höfðu verið metin út 

frá kenningum um kjarnræði, margræði og samráðshyggju komu strax fram sterkar 

vísbendingar um að tengslin einkenndust af samráðshyggju, þar sem hagsmunasamtök 

bænda hafa á öllu því tímabili sem var skoðað haft lögbundið hlutverk við 

stefnumótun og stefnuframkvæmd landbúnaðarmála, en það er einmitt eitt af helstu 

einkennum samráðshyggju. Hins vegar má greina ákveðna þróun í átt til margræðis 

þar sem dregið hefur nokkuð úr lögbundnu hlutverki hagsmunasamtaka bænda, aðilar 

vinnumarkaðarins hafa fengið meira vægi við mótun stefnu, svið hagsmuna innan 

Bændasamtakanna hefur breikkað mikið og stjórnvöld þurfa að líta til vaxandi fjölda 

sjónarmiða við stefnumótun í landbúnaði. 
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