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Útdráttur  

Í meistararitgerð minni í opinberri stjórnsýslu skoða ég þær aðferðir sem 

hagmunasamtök í landbúnaði, Bændasamtök Íslands (BÍ), og hagsmunasamtök í 

ferðaþjónustu, Samtök Ferðaþjónustunnar (SAF), beita til að hafa áhrif á 

ákvarðanir og stefnumörkun stjórnvalda. Einn megintilgangur beggja samtakanna 

er að gæta hagsmuna sinna atvinnugreina. Mikilvægur hluti þeirrar hagsmuna-

gæslu er að hafa áhrif á ákvarðanir og stefnumótun í opinberri stjórnsýslu. 

Ýmsar fræðikenningar, einkum kenningar um  margræði og samráðshyggju, eru 

skoðaðar en einnig stefnugluggi Kingdons, smáskrefakenning Lindbloms og líkan 

Dafts um æviskeið skipulagsheilda. Kenningarnar eru bornar saman við þær 

aðferðir sem hagsmunasamtökin velja til að ná baráttumálum sínum í gegn. 

Meginleiðin varðandi gagnaöflun í þessari eigindlegu rannsókn er viðtöl við tólf 

einstaklinga sem þekkja hagsmunabaráttu BÍ og SAF sérlega vel.  

Helstu niðurstöður rannsóknarinnar eru þær að ólíkar aðferðir þeirra hagsmuna-

samtaka sem hér eru bornar saman til að hafa áhrif á stjórnsýsluna endurspegla 

ólíka gerð þeirra. Samtök ferðaþjónustunnar eru mun yngri og kynna atvinnugrein 

sem er í sókn og uppbyggingarfasa. Þau sýna meiri sveigjanleika í sínum 

aðferðum og nýta óformlegri leiðir í samskiptum við stjórnsýsluna í meira mæli 

en Bændasamtökin. BÍ eru þyngri í vöfum og formlegri. Þau kynna atvinnugrein 

sem virðist óska eftir óbreyttu ástandi fremur en sókn og kemur það fram í þeirri 

starfsemi hagsmunasamtakanna sem snýr að hagsmunagæslu. Sömuleiðis virðist 

sem stjórnsýsluhlutverk samtakanna íþyngi hagsmunagæslunni og geri samtökin 

of háð stjórnvöldum.  

Öflugt upplýsingaflæði beggja hagsmunasamtaka til stjórnsýslunnar er afar 

árangursrík leið til að hafa áhrif á stjórnvaldsákvarðanir. Því meiri upplýsingar 

sem stjórnsýslan fær því meiri líkur eru á því að mál verði tekin á dagskrá. 

Sömuleiðis hafa hagmunasamtökin töluvert um það að segja hvaða upplýsingar 

fulltrúar stjórnsýslunnar fá og þar af leiðandi hvaða mál komast á dagskrá.  

Athygli vekur einnig að hagsmunagæslan er að stórum hluta persónuleg sem þýðir 

að hún er oft framkvæmd utan og án vitneskju samtakanna.  
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Abstract  

The objective of this MPA research is to examine the methods used by interest 

groups in farming (The Farmers Association of Iceland) and tourism (The 

Icelandic Travel Industry Association) to influence decisions and policies made by 

public authorities. The main purposes of these interest groups, as interest groups 

in general, is clearly to lobby, to protect and fight for its designated interests, in 

this case development of farming and tourism in Iceland. A vital part of that 

struggle is to influence decision making and public policy.  

Theoretical framework is based on theories on pluralism and corporatism, but 

theories on Kingdon’s policy window, Linblom’s incrementalism and Daft´s 

model on life cycles of organizations are examined and compared with the 

methodology of the two interest groups in their lobbyism. The research is 

quantitative and data collection is based on interviews with 12 individuals well 

connected with the two interest groups. 

The main conclusion is that different lobbying methods of these two interest 

groups are reflected by their different structure. The Icelandic Travel Industry 

Association is younger and presents a line of business that is progressive and 

developing fast. The Farmers of Iceland is more formal and less spontaneous.  

The Farmers Association represents a line of business that seems to seek for 

status quo rather than progression. This is reflected in the lobbyism practice of 

the Farmers association. Also, its direct governmental projects seem to burden 

the lobbying part of the work, as it seems to be too depended on public 

authorities.  

A powerful flow of information from the interest groups to public authorities is a 

very effective way to influence the public decision making process. The more 

information politicians and public servants receive from the interest group the 

more likely it is for cases to be set on the agenda, which is the single most 

important step for decisions to be made. Also, the interest groups do influence 

what kind of information the representatives of the public authorities receive 

which means a direct impact on the cases set on the agenda.  
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Formáli 

 

Rannsóknarritgerð þessi er 30 ECTS eininga ritgerð í meistaranámi í opinberri 

stjórnsýslu (MPA) við Háskóla Íslands. Viðfangsefni rannsóknarinnar eru þær 

aðferðir sem hagsmunasamtök í landbúnaði, Bændasamtök Íslands, og 

hagsmunasamtök í ferðaþjónustu, Samtök ferðaþjónustunnar, beita til að hafa 

áhrif á stjórnvöld og gæta þar með hagsmunna sinna atvinnugreina. Jafnframt er 

gerð tilraun til að bera saman þær aðferðir sem þessi hagsmunasamtök beita til að 

hafa áhrif en samtökin spretta úr ólíkum jarðvegi og eru ólík að gerð. Að 

einhverju leyti er gerð tilraun til að leggja mat á hvaða aðferðir virki best til áhrifa 

í hagsmunagæslunni.  

Drög að rannsóknaráætlun voru lögð fram í námskeiðinu Rannsóknir í opinberri 

stjórnsýslu og alþjóðasamskiptum og síðar fullunnin á vormánuðum 2011. 

Eiginleg vinna við rannsóknina fór fram á tímabilinu maí til september 2011. 

Leiðbeinandi minn í ritgerðarvinnunni var Ómar H. Kristmundsson prófessor við 

stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Kann ég honum mínar bestu þakkir fyrir 

skýra leiðsögn og þarfar ábendingar. Viðmælendur mínir voru einkar jákvæðir 

gagnvart rannsókninni og upplýsandi. Án þeirra hefði þessi rannsókn aldrei orðið 

að veruleika og eru þeim færðar bestu þakkir fyrir sitt framlag. Elín Eiríksdóttir og 

Eva Björg Harðardóttir fá þakkir fyrir prófarkalestur. Að lokum þakka ég 

eiginmanni mínum, Guðmundi Jóni Guðjónssyni fyrir ótakmarkaða hvatningu, 

þolinmæði og svigrúm mér til handa meðan á þessari vinnu stóð. 
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1. Inngangur  

Það er forvitnilegt hvernig ákvarðanir eru teknar, allt frá hversdagslegum 

ákvörðunum einstaklings upp í stefnumótandi ákvarðanir stjórnvalda varðandi 

veigamikil mál. Hvað veldur því að þú ákveður að fá þér brauðsneið í morgunmat 

en ekki ávöxt? Kannski ekki stórt spurt en það eru samt einhverjar tilteknar 

ástæður á bak við valið. Af hverju velur ungmenni sér eina námsleið en ekki aðra 

sem getur verið stefnumótandi fyrir allt lífið. Stundum velur fólk nánast óafvitandi 

hluti sem geta haft mikla þýðingu fyrir það á lífsleiðinni. Þetta getur verið nógu 

óljóst hjá einstaklingum, hvað þá þegar um stórar, flóknar og veigamiklar 

ákvarðanir eru að ræða sem geta mótað framtíð mikilvægra atvinnuvega í landinu. 

Er hægt að varpa á ljósi á það ferli sem á sér stað þegar margir koma að 

ákvörðunartökunni og þeim þáttum og „togi“ (e. pull) sem á sér stað til þess að 

eitt mál kemst á dagskrá og ákvörðun er tekin? 

Í þessari rannsókn er gerð heiðarleg tilraun til að kortleggja aðferðir og leiðir 

hagsmunasamtaka í landbúnaði og ferðaþjónustu til að hafa áhrif á ákvarðanir og 

stefnumótun stjórnvalda og þar með sinna þeirri hagsmunagæslu sem þeim ber. 

Rannsakanda langaði í upphafi rannsóknar og á „vangaveltustiginu“ að bera 

saman tiltekin mál með einhverjum hætti og rekja hvernig samskiptin við stjórn-

sýsluna urðu í reynd, hver áhrifin voru á málin sjálf og þróun þeirra. Þessi leið 

reyndist afar torsótt, því erfitt er bera saman sambærileg mál Bændasamtaka 

Íslands (BÍ) og Samtaka ferðaþjónustunnar (SAF). Sem dæmi má nefna hafa bæði 

samtök ályktað um aðildarviðræður Íslands að Evrópusambandinu. BÍ er móti 

aðildarferlinu og en SAF styður það. Hjá Bændasamtökunum er þetta gríðarlega 

mikið hagsmunamál sem talið er hafa úrslitaáhrif á framtíð og stefnu landbúnaðar 

á Íslandi samkvæmt viðtali við formann samtakanna og er málið mikið rætt í 

fjölmiðlum.  

SAF sendi hinsvegar frá sér ályktun sem styður aðildarferlið á þeirri forsendu 

fyrst og fremst að upptaka evru myndi hafa góð áhrif á atvinnugreinina (Samtök 

ferðaþjónustunnar/i, 2009). Ályktunin vakti fremur litla athygli til dæmis í 

fjölmiðlum og málið virðist vera töluvert minna hitamál innan ferðaþjónustunnar 

en innan landbúnaðarins. Önnur mál voru metin of ólík til að bera saman. Að auki 
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er það ekki einfalt mál að bera saman með vísindalegum hætti hvernig tiltekið mál 

fer í gegnum ákvörðunarferli hjá stjórnvöldum, hvaða kraftar hafa áhrif og hversu 

mikil áhrif hagsmunasamtaka eru í raun og veru. Þó svo og einhver tvö mál væru 

borin saman, annað úr ferðaþjónustu og hitt úr landbúnaði, er alls óvíst að sá 

samanburður, þó svo hann væri unnin af nákvæmni, gæfi endilega rétta mynd af 

þessu ferli almennt innan atvinnuveganna beggja. Málin eru jafn ólík og þau eru 

mörg og sömuleiðis eru áhrifavaldarnir ólíkir. Einnig getur eitt mál verið 

meðhöndlað á einum tíma með tilteknum hætti en fengið allt öðruvísi með-

höndlun, bæði af hendi hagsmunasamtakanna og stjórnvalda, á öðrum tíma. Allt 

eftir því hvernig vindar blása í þjóðfélaginu, stjórnmálin, efnahagurinn, erlend 

áhrif, uppgangur eða niðursveifla svo nokkrir þættir séu nefndir. Því var það 

niðurstaða rannsakanda að miðað við forsendur meistararitgerðar væri ekki 

gerlegt að leggja mat á árangurinn, þ.e. slík skoðun væri ekki rannsóknarbær. 

Því er hér brugðið á það ráð að skoða ofan í verkfærakistu hagsmunasamtakanna 

og tilraun gerð til að kortleggja þær aðferðir og leiðir sem nýttar eru í þessum 

samskiptum þeirra við stjórnvöld. 

 

1.1  Viðfangsefni ritgerðar – rannsóknarspurningar  

Ég hef áhuga á að kanna hvaða aðferðum hagsmunasamtök í landbúnaði og 

ferðaþjónustu beita í þeim tilgangi að hafa áhrif á opinberar ákvarðanir og 

stefnumörkun og hvaða aðferðir eru best til fallnar til að ná árangri í 

hagsmunagæslunni. Einnig hvort þau nái árangri eða telji sig ná árangri. Fer 

árangur í þessum efnum eftir málaflokkum eða aðferðafræði? Síðast en ekki síst 

hef ég áhuga á að bera saman hagsmunasamtökin og baráttu þeirra fyrir 

viðbrögðum hjá opinberum aðilum, hvort sem um er að ræða stakar ákvarðanir 

eða undirbúning að stefnumörkun.  

Bændasamtök Íslands voru stofnuð árið 1995 eftir samruna Stéttasambands bænda 

og Búnaðarsambands Íslands og þjóna hagsmunaaðilum elstu atvinnugreinar 

landsins. Samtök ferðaþjónustunnar voru stofnuð 1991, að hluta til á grunni 

Sambands veitinga og gistihúsa. SAF starfar fyrir hagsmunaaðila í atvinnugrein 
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sem nýlega hefur fengið það orð á sig að vera ein af grunn atvinnugreinunum 

landsins eftir að í ljós hefur komið að erlendar gjaldeyristekjur af ferðaþjónustu 

nema fimmtungi af heildargjaldeyristekjum landsmanna. Töluverður eðlismunur 

er á umfangi hagsmunasamtakanna þar sem Bændasamtökin fá samkvæmt 

Búnaðarlagasamningi töluvert fé af fjárlögum ár hvert. Að auki starfa töluvert 

fleiri fyrir Bændasamtökin en SAF, þar eru alls 47 ársgildi, en fjórir starfsmenn 

eru á skrifstofu SAF.  

Ekki er einfalt að bera samtökin saman hvað varðar fjölda, vegna þess að aðilar að 

Bændasamtökunum eru flestir einstaklingar, bændur eðli málsins samkvæmt, en 

aðilar að SAF eru fyrirtæki. Heildarfjöldi starfa í hvorri atvinnugrein fyrir sig er 

því raunhæfari samanburður en samanburður milli félaga, það er einstaklinga 

(bænda) hjá BÍ og fyrirtækja hjá SAF þó svo að hagsmunasamtök séu fleiri í 

ferðaþjónustu en eingöngu samtök fyrirtækja eins og vikið verður að síðar. 

Samkvæmt nýjustu fáanlegu tölum frá Hagstofu Íslands var heildarfjöldi starfa 

ferðaþjónustu 9241 árið 2008 (Hagstofa Íslands/b, e.d.). Heildarfjöldi starfa í 

landbúnaði var 4400 árið 2008
1
 (Hagstofa Íslands/c, e.d.).  

 

Bændasamtökunum er gert að sinna tölfræðiöflun og gefa út hagtölur land-

búnaðarins, sinna ráðgjafarþjónustu, þróunar- og markaðsverkefnum, 

þekkingaröflun, hagfræði og rekstrarráðgjöf sem eru stjórnsýslutengd verkefni. 

Umfangsmesta verkefnið snýr að umsjón og greiðslum til bænda samkvæmt 

búvörusamningi (Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneyti, 2010).  

Samtök ferðaþjónustunnar sinna ekki sambærilegum verkefnum. Til að mynda sér 

Hagstofa Íslands um öflun tölfræðiefnis vegna greinarinnar. Umsvif Bænda-

samtakanna eru meiri að öllu leyti, þau hafa úr meira fjármagni að moða og 

starfsmannahald er meira en tífalt umsvifameira borið saman við SAF. Því er 

áhugavert að skoða hvort þau komi málum sínum betur að og með skilvirkari 

hætti gagnvart opinberum aðilum og hvort þau beiti öðrum aðferðum en SAF sem 

eru yngri hagsmunasamtök sem hafa minna umleikis; færri starfsmenn og 

verkefni.  

                                                 
1
 Ekki reyndist unnt að fá nýrri tölur um fjölda starfa í landbúnaði og ferðaþjónustu hjá Hagstofu 

Íslands. 
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Hér er gengið út frá því að helstu atvinnugreinar þjóðarinnar séu sjávarútvegur, 

álframleiðsla og ferðaþjónusta vegna þeirra gjaldeyristekna sem þessar greinar 

skapa. Einnig landbúnaður vegna samfélagslegs mikilvægis greinarinnar þrátt 

fyrir að gjaldeyristekjur séu hér ekki forsenda sem hægt sé að bera saman við 

ofangreindar atvinnugreinar.
2
 Samkvæmt upplýsingum frá Ferðamálastofu voru 

gjaldeyristekjur af erlendum ferðamönnum 155 milljarðar árið 2009 

(Ferðamálastofa, 2011). Tölur frá Hagstofu Íslands frá sama ári segja að gjald-

eyristekjur af útflutningi allra afurðaflokka sjávarafurða hafa verið 208,6 

milljarðar (Hagstofa Íslands/e, e.d.) og gjaldeyristekjur vegna útflutnings á áli hafi 

verið ríflega 173 milljarðar (Hagstofa Íslands/d, e.d.).  

Ég hef áhuga á að kanna hvaða aðferðum samtökin beita og hvort þau nái árangri 

eða telji sig ná árangri til þess að hafa áhrif á opinberar ákvarðanir og stefnu-

mörkun. Fer árangur í þessum efnum eftir málaflokkum eða aðferðafræði. Síðast 

en ekki síst hef ég áhuga á að bera saman hagsmunasamtökin og baráttu þeirra 

fyrir viðbrögðum hjá opinberum aðilum, hvort sem um er að ræða stakar 

ákvarðanir eða undirbúning að stefnumörkun.  

 

1.2  Tilgangur rannsóknarinnar 

Tilgangur rannsóknarinnar er fyrst og fremst sá að bregða ljósi á þær aðferðir sem 

hagsmunasamtök beita í raun og veru til að hafa áhrif á ákvarðanir og stefnu-

mörkum stjórnvalda. Annað markmið er að vega og meta hvaða aðferðir gagnast 

samtökunum best í hagsmunagæslu sinni og -baráttu. Í þriðja lagi eru þessar 

aðferðir bornar saman.  

1.3 Efnistök 

Rannsókn þessi byggir á eigindlegum viðtölum við tólf aðila sem ætla má að 

þekki hvað best til hagsmunasamtakanna og samskipta þeirra við stjórnvöld auk 

þess sem leitað er til almennra félagsmanna til að fá þeirra sýn á hagsmuna-

gæsluna. Í öðrum kafla má lesa fræðilega umfjöllun ritgerðar þar sem kenningar 

um  margræði og samráðshyggju fá mest vægi. Í þriðja kafla er að finna fræðilegt 

                                                 
2
 Landbúnaður skapar út af fyrir sig ekki erlendan gjaldeyri en gjarna eru færð fyrir því rök að 

hann spari umtalsverðan erlendan gjaldeyri vegna þeirra matvæla hér eru framleidd. 
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yfirlit um mikilvægi hagsmunasamtaka í lýðræðislegum samfélögum og mat á því 

sem skrifað hefur verið hérlendis. Í fjórða kafla er farið nokkuð ítarlega yfir 

aðferðafræði rannsóknarinnar. Í fimmta kafla er starfsemi þeirra tveggja 

hagsmunasamtaka skoðuð sérstaklega hverra aðferðir eru hér undir smásjánni. Í 

sjötta kafla er aðferðum samtakanna lýst og flokkun þeirra kynnt til sögunnar. Í 

sjöunda kafla má lesa samantekt á aðferðunum og tengingu við kenningarammann 

og í áttunda kafla er niðurlag ritgerðar.  
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2. Kenningarammi – fræðileg umfjöllun 

Í þessum kafla verða kenningar um margræði og samráðshyggju lagðar til 

grundvallar í fræðilegri umfjöllun en einnig verður stuðst við kenningar Kingdons 

um stefnuglugga, smáskrefakenningu Lindbloms og æviskeiðalíkan Dafts. 

2.1. Fræðileg samantekt 

Til að ná fram fræðilegri tengingu við það efni sem hér er til rannsóknar verður 

litið til kenninga um ákvarðanatöku og uppbyggingu valds í samfélaginu. Leitað 

er í smiðju ýmissa kenninga og kenningasmiða um opinbera stefnumótun (e. 

public policy). Það sem helst var haft í huga við val á kenningaramma voru hug-

myndir og líkön um ákvarðanatöku í samfélaginu og hvernig sú ákvarðanataka 

blasir við stjórnsýslunni. Sömuleiðis hvaða hlutverk hagsmunasamtök spila í 

þessu ferli ákvarðanatöku og stefnumótunar. 

2.2. Margræði og samráðshyggja 

Þegar kenningar um margræði (e. pluralism) eru skoðaðar verður að hafa í huga 

mikilvægi hagsmunahópa og stöðu þeirra innan stjórnamálanna (e. political 

system). Hvernig er stefna lögð niður og ákveðin innan tiltekinna sviða (Hague og 

fleiri, 1998: 124 - 126). Hér er gott að hafa í huga ólík svið samfélagsins svo sem 

eins og landbúnað, ferðaþjónustu, sjávarútveg, almenningssamgöngur og fleiri svo 

fáein dæmi séu tekin. Sama verður að hafa í huga þegar samráðshyggjan er 

skoðuð enda eru þessir tveir kenningahópar sitthvor hliðin á sama peningi, 

nefnilega samskiptum ríkisvaldsins og samfélagsins. Samkvæmt margæðis-

kenningum er það samfélagið sem hefur undirtökin í valdkerfinu og stjórnsýslunni 

(e. state) en samkvæmt samráðshyggjunni eru það stjórnvöld sem ráða för. Þannig 

sjá þeir sem hallir eru undir margræði (e. pluralists) það sem hlutverk stjórnvalda 

að bregðast við hagsmunum og kröfum hagsmunahópa meðan samráðs-

hyggjumenn (e. corporatists) eru hallir undir skipulagt og samþætt samfélag þar 

sem stjórnvöld veita forystu í leit að sameiginlegri sýn sem báðir aðilar deila, 

stjórnvöld og hagsmunahópar  (Hague og fleiri, 1998: 124 - 126). 

Margræði og samráðskenningar fjalla um þróun og dreifingu valds. Hvernig 

lýðræði í sinni einföldustu mynd, svo sem aþenskri hugmynd um lýðræði (e. 

Athenian ideal) með beinni þátttöku fólks yfir í fulltrúalýðræði þar sem einn 
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stjórnmálamaður (alla jafna karlkyns) var í beinu sambandi við sína kjósendur, 

yfir í þróun stjórnmálaflokka til aukins lýðræðis  (Henry, 1999: 27). Síðar verða 

til ýmiskonar skipulagsheildir með almenna hagsmuni – oftast hagsmunahópar – 

sem með einhverjum hætti reyna að hafa áhrif á kosningar, löggjöf og aðra þær 

ákvarðanir sem kosnir fulltrúar almennings taka, þ.e.a.s. stjórnmálamennirnir. 

Þannig  hafa verið færð fyrir því gild rök að hagsmunahópar sem hafa orðið til og 

vaxið samhliða formlegum stofnunum stjórnsýslunnar skipti verulegu máli þegar 

kemur að því að kynna og verja hagsmuni ákveðinna hópa samfélagsins. Þessir 

hópar samanstóðu ekki eingöngu af verkalýðsfélögum og samtökum 

atvinnurekenda í ólíkum greinum, þó þessir hópar hafi verið mest áberandi, heldur 

einnig ólíkum hópum eins og neytendum, leigjendum, sjúklingum, foreldrum og 

fleirum. Stjórnmálamenn þurftu á þessum hópum að halda, samþykki þeirra og 

ráðgjöf til að halda völdum (Henry, 1999: 27). 

 

2.2.1 Margræðiskenningar 

Margræði (e. pluralism) þýðir beinlínis vald hinna mörgu og vísar til valdkerfa þar 

sem margir hagsmunahópar
3
 sem eiga í samkeppni sín á milli hafa sterk ítök og 

áhrif á stjórnsýsluna (Hague og fleiri, 1998: 125). Hver hópur fyrir sig einbeitir 

sér að sínu hagsmunamáli þannig að það myndast ekki stigveldi, eða elíta, sem 

drottnar yfir öðrum hagsmunasamtökum. Nýir hagsmunahópar eiga þannig 

auðvelt með að myndast og hafa áhrif og auka þannig samkeppnina á „hinum 

pólitíska/stjórnsýslulega markaði“. 

Henry (1999: 30 - 52) horfir til margræðis sem dreifingu valds í samfélaginu. 

Dreifingin á sér þó stað með ójöfnum hætti. Þeir sem eru hallir undir 

margræðiskenningar (plúralistar) hafa deilt um það hversu valdið er í raun og veru 

dreift og að hve miklu leyti það dreifist í raun og veru á fáar hendur, eða til fárra 

hópa – svo kallaðra „elíta“. Þeir sem eru hallir undir þá staðreynd að vald dreifist 

til fárra sækja sínar kenningar til Karls Marx en einn megingrunnurinn í 

marxískum margræðiskenningum byggir á því að í kapítalísku samfélagi vinni 

                                                 
3
 Hér hefur hagsmunahópur sömu merkingu og hagsmunasamtök. Orðið er bein þýðing á enska 

heitinu interest group. Sjá kafla 3.1. 
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öreigarnir (e. proletariat) fyrir hina borgaralegu stétt (e. bourgeoisie) sem er 

eigandi framleiðslunnar og býr til hagnað. 

Henry (1999: 30 - 52) kennir ennfremur að marxískar kenningar margræðissinna 

byggi margar á því að fleiri tegundir hópa verði til en að þær sogist á endanum 

með einum eða öðrum hætti inní þessa tvo grunnhópa sem haldi samfélaginu 

gangandi. Innan þessa hóps marxískra margræðissinna er svo skipting í tvær áttir; 

annarsvegar þá sem telja að helstu gerendurnir séu kapítalistarnir sjálfir og svo 

þeir sem tileinka sér formgerðari skýringu (e. structuralist explanation) á yfir-

ráðum kapítalismans í samfélaginu. Kenningin þróast svo í nauðhyggju (e. 

determinism) sem tengist öðrum hugmyndakerfum svo sem hnattvæðingu (e. 

globalism), femínsima, ný-frjálshyggju og fleirum sem ástæðulaust er að tíunda 

hér. 

Eins og sést á þessari skilgreiningu leita kenningasmiðir margræðis til markaðs-

lögmála til að útskýra valdskipan í samfélaginu, þ.e. hver fer í raun réttri með 

valdið.  

Clemons og Mcbeth (2001: 20 - 21) halda því fram að margræði sem kenninga-

rammi hafi myndast í Bandaríkjunum upp úr 1950 þar sem hvorki beint lýðræði 

né fulltrúalýðræði gat lýst nægilega vel hinu pólitíska kerfi í Bandaríkjunum og 

beitingu valds. Þeir spurðu hvernig var þá ráðið fram úr málum? Í öðru lagi, hver 

stjórnar í bandarísku þjóðfélagi? Þeir telja að þessar sömu spurninga eigi allt eins 

mikið erindi við okkur nú eins og þá. 

Hill (2007: 19) staðhæfir að Robert Dahl sé talinn faðir fjölhyggjunnar en hann 

rannsakaði vald og valddreifingu í New Haven á fimmta áratugnum. Hann 

skoðaði meðal annars hvernig ákvarðanir eru teknar og hvort mynstur forystu, þ.e. 

þeirra sem valdið hafa, beri merki um fámennis- eða fjölmennisstjórn. Niðurstaða 

hans í stuttu máli er sú að frá 1780 – 1950 hafi bærinn breyst frá því að vera 

stjórnað af fámennum hópi yfir í það að vera stjórnað mörgum og að enginn einn 

einstaklingur eða hópur væri við stjórnvölinn. Hann fullyrðir þó ekki að um jafna 

valddreifingu sé að ræða heldur ganga margræðiskenningar út á að valdi sé ójafnt 

dreift en víða meðal einstaklinga og hópa. 
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Þarna koma ákvarðanirnar (og þar með valdið) frá mörgum hagsmunahópum, sem 

eins og nafnið vísar til, gæta eigin hagsmuna og eiga í samkeppni sín á milli. 

Þannig verða hagsmunahópar milliliður milli borgaranna og stjórnvaldsins, þó það 

séu borgararnir sem endanlega ráða.  

Kenningasmiðir margræðis halda því fram að lýðræðið sé lifandi og við góða 

heilsu þar sem hagsmunahópar eru einmitt fulltrúar borgaranna. Einnig að valdi (í 

bandarísku samfélagi) sé dreift og að það komi frá ákveðnum pólitískum 

aðföngum (e. resources) (Clemons og Mcbeth, 2001: 20 - 21). Þannig hafi hver 

hagsmunahópur og þar með hver borgari aðgang að þessum aðföngum. Hver sem 

er geti tekið þátt í starfi hagsmunahóps eða sett einn slíkan á laggirnar. 

Henry (1999: 12) bendir á að þegar stjórnsýslan hefur vaxið að umfangi, og býr að 

betri aðföngum, þ.e. fjármagni vegna aukinna skatttekna, þá er einfaldara fyrir 

stjórnmálamenn að hygla einum hagsmunahópi án þess að það verði á kostnað 

annarra. Hinsvegar þegar hart er í ári gætu stjórnmálamenn þurft að taka fjármagn 

frá einum hópi og afhenda það öðrum (í einfaldaðri mynd). Alla vega verður það 

meira áberandi og oftar gagnrýni vert að einn hópur fái aðgang að opinberu 

fjármagni umfram annan. 

2.2.2 Samráðshyggja 

Samráðshyggja á sér fremur óljósan uppruna en Hill (2007: 53 - 56) segir hana 

hafa þróast úr margræði með því að taka á þeirri gagnrýni sem komið hafði fram á 

hana. Ekki síst hafi hún þróast úr marxískum hugmyndum um ójafna dreifingu 

valds í ljósi kapítalísks eignarhalds. Hann leggur áherslu á hvernig hagsmuna-

samtök hafa byggt upp tengslanet eða stefnutengd samtök (e. policy community) 

til að valdakerfið verði samhæfðara í eigin þágu. 

Eins og nafn kenningarinnar segir til um snýst hún um samráð þeirra sem hafa 

völd í samfélaginu, taka ákvarðanir og stjórna, þ.e. fyrir utan hin eiginlegu 

stjórnvöld. Þessir aðilar eru í flestum tilfellum atvinnurekendur / fyrirtæki, en 

einnig verkafólk og hagsmunasamtök þeirra auk stjórnmála- og embættismanna. 

Mikilvæg ákvarðanataka í samfélaginu er yfirleitt ekki einföld, reyndar er hún það 

sjaldan, og byggir oft á flóknum málamiðlunum og milli hagsmunahópa og 

stjórnvalda (Hill, 2007: 53 – 56).  



18 

 

Phillippe Schmitter skilgreinir samráðshyggju með þessum hætti:  

„Samráð getur verið skilgreint kerfi hagsmunabirtingar þar sem 

þátttakendurnir eru vel skipulagðar einingar. Skylduþátttaka er að slíkum 

einingum og keppa þær ekki sín á milli um völd. Innan þeirra ríkir stigveldi 

og starfa þau á ólíkum sviðum. Þessir hópar eru viðurkenndir af stjórn-

völdum (mögulega myndaðir af stjórnvaldinu) og hafa fengi vald frá hinu 

opinbera til að vera einráðir hagsmunaaðilar á sínu sviði gegn því að 

ríkisvaldið hafi áhrif á val á leiðtogum, auk stuðnings við ríkisvaldið. 

                                                                                        (Hill, 2007: 53) 

 

Samráðshyggja er þannig líkan af því hvernig hagsmunir ríkisvaldsins og 

hagsmunahópa vinna og spinna saman. Tiltölulega fá og valdamikil hagsmuna-

samtök (oftast tengd viðskiptum (e. business associations) og verkalýðsfélög)  og 

ríkisvaldið eiga í viðræðum um ýmis málefni samfélagsins, báðir sækja fram og 

báðir þurfa að gefa eftir (Hague og fleiri, 1998: 126). Hagsmunahópar taka jafnvel 

á sig tiltekin verkefni fyrir ríkisvaldið. Á móti aðstoðar ríkisvaldið hagsmuna-

samtökin fjárhagslega, með fyrirgreiðslum og mögulega með öðrum leiðum. 

Hagsmunasamtökin eiga aftur á móti að tryggja samþykki sinna félagsmanna fyrir 

þeirri stefnu sem ríkið og samtökin hafa samið um. Því má lýsa samráðshyggju 

sem valdaleið og stefnuferli (e. policy process) þar sem hagsmunir ríkisins og 

einkageirans eiga samleið en hagsmunasamtök standa í stafni. 

Ólíkt margræðiskenningum, þar sem gert er ráð fyrir samkeppni á milli hags-

munahópa og annarra valdhópa, gerir samráðshyggjan ráð fyrir því að hópar vinni 

saman ásamt ríkisvaldinu (Hague og fleiri, 1998: 126 - 127). Sömuleiðis gerir 

margræðishyggjan ráð fyrir því að áhrif og stefnumótun komi úr grasrótinni í 

meira mæli til leiðtoganna en samráðshyggjan gerir ráð fyrir að völdin komi frá 

leiðtogum til félaganna. Í samráðshyggju er stefnumótun mynduð með mála-

miðlunum og samvinnu og leiðtogar hagsmunahópanna hafa nokkuð frelsi í 

samskiptum sínum við ríkisvaldið. Þeir þurfa þó að beita stjórnkænsku til fá 

félaga sína á sitt band að loknum samningaviðræðum við stjórnvöld í stað þess að 

leggja tillögurnar undir atkvæði. Í þessu líkani hafa leiðtogar hagsmunahópanna  

töluverð völd en hinn almenni félagsmaður hefur lítil völd. 

Samkvæmt Schmitter má flokka samráðshyggju í tvo flokka, ríkislega (e. state) og 

félagslega (e. societal) (Hill, 2007: 54). Sú ríkislega er ófrjálslynd og byggir á 

valdboði og hefur Ítalíu fasismans og Þýskalandi nasismans verið líkt þá ríkislegu. 
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Held (2006: 179 - 185) fjallar einnig um frjálslynda samráðshyggju (e. liberal) en 

hún tekur á því hvernig þríþættu kerfi hefur verið komið á í lýðræðisríkjum þar 

sem samtök atvinnurekenda, verkalýðshreyfinga og stjórnvalda hafa þróað með 

sér fyrirkomulag þar sem fulltrúum frá samtökum atvinnurekenda og verkalýðs-

hreyfinga hafa verið veitt forréttindi umfram aðra hagsmunahópa, sem felast í 

aðkomu að stefnumörkun með ríkisvaldinu.  Jafnvel þótt margræðissinnar hafi 

talið aðkomu hagsmunahópa jákvæða fyrir þróun lýðræðis benda samráðs-

hyggjusinnar á að þetta fyrirkomulag geti verið á kostnað annarra hagsmunahópa 

sem ekki hafa sama aðgang. Það er gagnrýnt að vald kjörinna fulltrúa geti veikst 

þegar fulltrúar atvinnulífsins (og verkalýðsins) verða hluti af ákvörðunum og 

stefnumótun því hin endanlega ábyrgð er hjá þingmanninum en ekki fulltrúa 

hagsmunasamtakanna. Því benda gagnrýnendur samráðshyggjunnar á að valdið 

færist frá kjósendum þar sem fulltrúar þeirra fari ekki með sama vald og áður. 

Þegar þetta ferli á sér stað er líklegra að „elítustofnun“ verði til sem veittur verði 

aðgangur að formlegum ákvörðunum og stefnumótunum stjórnvalda.  

Þetta fyrirkomulag og ágangur hagsmunasamtaka getur því dregið úr lýðræði 

samfélagsins í stað þess að efla það.  

 

2.3 Aðrar kenningar 

2.3.1 Stefnugluggi John W. Kingdons  

Fræðimaðurinn John W. Kingdon (2011: 84 - 86) hefur rannsakað hvernig mál (e. 

agendas) komast á dagskrá hjá stjórnvöldum en eins og hann bendir á er fyrsta 

skrefið til þess að þau verði tekin fyrir og afgreidd að þau komist yfir höfuð á 

dagskrá. Hann byggir kenningu sína á ruslatunnukenningu Cohen, March og 

Olsen um skipulagt stjórnleysi, en ruslatunnukenningin efast um hæfileika 

skipulagheilda til að taka rökrétta ákvörðun og lýsir ákvarðanatökuferlinu sem 

glundroðakenndu og í raun stjórnlausu ferli.  

Sömuleiðis hefur hann skoðað hvernig ákvarðanir eru teknar og hefur grunnur 

kenninga hans verið þýddur stefnugluggi á íslensku (e. policy window). Kenning 

Kingdons gengur út frá að til að hægt sé að framkvæma stefnu þurfi þrír megin-
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straumar í samfélaginu að vera til staðar og mætast. Vandamál (e. problems), 

stefnumótun (e. policy) og stjórnmál (e. politics) (Kingdon, 2011: 165-195).  

Straumur vandamála snýst um greiningu þeirra og hvernig skuli forgangsraða 

þeim og leysa þau. Einnig um að ná athygli þeirra sem sitja í stjórnsýslunni. Hér 

skiptir það meginmáli að hugmyndin eða vandamálið berist til réttra aðila til 

meðferðar, svo sem stjórnamálamanna. Ef það gerist ekki strandar lausn vandans 

fyrir utan stefnugluggann og dagar þar uppi sem hugmynd að lausn.  

Straumur stefnumótunar byggist á hvernig stefnutillögur eru þróaðar, t.d. út frá 

hugmyndum fólks, meðal annars í háskólasamfélaginu, af hagsmunaaðilum og 

embættismönnum. Þetta fólk hefur sínar hugmyndir og bíður eftir tækifæri til að 

koma þeim frá sér. Þessar hugmundir eru nálægar og „á floti“ í umhverfi opin-

berrar stjórnsýslu. Segja má að þær bíði færis þar til að áhrifamanneskja (oftast 

innan stjórnsýslunnar) veiti þeim sér athygli svo þær fái í kjölfarið tækifæri til að 

þróast. 

Stjórnmálastraumurinn byggir á þeim pólitísku þáttum sem eiga við hverju sinni 

en þar eru kröfur og þarfir hagsmunaaðila mikilvægur þáttur. En einnig hafa 

fjárhagslegar aðstæður í samfélaginu áhrif á verkefnaval. Kosningaúrslit og 

breytingar á ríkisstjórn hafa að sjálfsögðu áhrif á valdastöður og valdskipulag.  

 

          Mynd 1. Stefnugluggi Kingdons (Harvard family research project, 2007).  

Straumarnir eru sjálfstæðir og lýtur hver þeirra eigin lögmálum. Þeir þróast áfram 

óháðir hverjir öðrum og geta breyst mjög ört. Mikilvægt er að greina straumana í 

sundur og átta sig á mikilvægi hvers fyrir sig, annars er erfitt að átta sig á ferlinu.  
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Þegar réttar aðstæður skapast geta þessir þrír meginstraumar runnið saman og 

myndast þá möguleiki á því að stefnugluggi opnist og stefnu verði hrint í 

framkvæmd. Til þess að þetta gerist og straumarnir sameinist þurfa skilgreind 

vandamál að leysast með framkvæmdinni, hugmyndir manna sem að henni standa 

þurfa að vera jákvæðar gagnvart lausn málsins og landslag stjórnmálanna þarf að 

vera í þágu lausnar málsins (stefnuglugganum). Sömuleiðis mega hindranir, sem 

alltaf eru til staðar, ekki ná yfirhöndinni. Ef þessar kringumstæður myndast og 

stefnugluggi opnast er möguleiki á breytingum og framkvæmdum. Einnig er 

mikilvægt að hafa í huga að glugginn getur lokast með litlum fyrirvara ef 

aðstæður í einum ef þessum þremur straumum breytast og því er mikilvægt að 

grípa tækifærið þegar það gefst (Kingon, 2011: 165-195). 

2.3.2 Smáskrefakenning Lindbloms 

Charles E. Lindblom setti fyrst fram kenningu sína um „að potast áfram“ (e. 

muddling through) en þróaði hana upp úr miðri síðustu öld yfir í smáskrefa-

líkanið (e.incrementalism) (Clemons og Mcbeth, 2001: 59). Hann heldur því fram 

að tilvist mannsins einkennist af óvissu og hefur vantrú á getu stefnumótenda 

yfirleitt til að leysa vandamál og sjá lausnir fyrir. Menn þreif sig áfram (potast) og 

taka lítil skref í einu.  

Ófyrirsjáanlegt samspil reynslu og tilrauna leiðir menn áfram. Þá er oftar tekist á 

við vandamál fremur en að þau séu greind, þaðan af síður að sett sé fram skýr 

stefnumótun byggð á greiningunni (Lindblom, 2005: 30). Ýmsar leiðir eru fyrir 

hendi til að leysa vandann hverju sinni og ná niðurstöðu (án greiningar) sem ekki 

er endilega sú rétta.  

Samkvæmt smáskrefakenningunni er ekki hægt að meta allar fyrirliggjandi 

upplýsingar og áhrifaþætti og breyta samkvæmt þeim. Ástæðan er sú að þeir sem 

taka ákvarðanirnar, stjórnendur þ.e.a.s. stjórnmálamenn og embættismenn í 

opinberri stjórnsýslu, hafa ekki nægar upplýsingar fyrirliggjandi og ekki nægan 

tíma til að taka stefnumótandi ákvörðun eða marka stefnur og því verður erfitt, 

jafnvel ógerlegt að greina áhrif ákvarðanna og sjá fyrir afleiðingar (Lindblom, 

2008: 113 - 115). Því eru ákvarðanir markvisst teknar í litlum áföngum á þeirri 

leið að ná settu markmiði og það er (hálfmyrkvað) umhverfið sem ræður för. 
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Þannig gefst möguleiki á því að endurmeta hverja litla ákvörðun (smáskref) fyrir 

sig og jafnvel bakka og taka ákvörðun í aðra átt, hafi sú fyrri verið röng. 

Sömuleiðis safnast saman í þessu ferli upplýsingar sem stjórnendur geta vegið og 

metið á þessari (smáskrefa)leið. Fyrirmyndina að þessu líkani ákvarðanatöku sótti 

Lindblom til markaðarins. Kallað er eftir samhljóma áliti og málamiðlun í 

stjórnmálum og því verður öll stefnumótun óljós. 

Embættismenn, sem þekkja vel til ýmissa þeirra málaflokka sem þeir starfa við, 

verða að þjóna sínum herrum og framfylgja þessum oft og tíðum óljósu stefnum 

sem lagðar eru af stjórnmálamönnum til að halda pólitískum stuðningi þeirra 

(Lindblom og Woodhouse, 1993: 7 - 8). 

Samkvæmt smáskrefakenningunni eru ákvarðanir oftar en ekki teknar í vald-

dreifðu umhverfi og því við töluvert lýðræði. Enginn einn er einráður en í 

umhverfinu starfa saman litlar einingar (þar með talin hagsmunasamtök) sem 

vinna að ólíkum hlutum. Menn læra af reynslunni og forðast mikla áhættu þegar 

það er hægt. En vegna þessa getur ferlið tekið langan tíma og nauðsynlegt að 

stefnan sé sveigjanleg (Lindblom og Woodhouse, 1993: 139 - 141). 

Smáskrefakenningin hefur verið gagnrýnd á þeirri forsendu að hún geti ekki 

virkað í stórum, dýrum og flóknum verkefnum sem fela í sér notkun á almannafé. 

Paul R. Schuman nefnir í þessu samhengi dæmi um mannaðar geimferðaáætlanir 

Bandaríkjamanna. Þar verði að gera heildræna stefnumótun og vinna að henni lið 

fram að lið til þess hún megi takast. Of dýrt og tímafrekt sé að þreifa sig áfram, 

bakka, læra af mistökunum og halda þannig áfram (Schuman, 2008: 128- 129). 

Hinsvegar hefur Gunnar Helgi Kristinsson fær rök fyrir því að fjárlagagerð 

íslenska ríkisins falli vel að kenningum smáskrefalíkans Lindbloms (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2006: 217). 

 

2.3.3 Æviskeið skipulagsheilda 

Ýmsar kenningar eru til um æviskeið (e. life cycle, einnig notað orðið lífsferill) 

skipulagsheilda og að þróun þeirra fylgi ákveðnu mynstri frá upphafi til 

umbreytingaskeiðs eða endaloka þeirra. Richard L. Daft hefur sett fram kenningu 
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um lífsferil eininga og tilgreinir hann fjögur stig ferilsins. Hann greinir einkenni 

hvers stigs og tengir við þróun skipulagsheildarinnar (Daft, 2001: 285 - 287).  

Þessi stig eru 1. Frumkvöðlastig (e. Entrepreneurial stage), 2. Sameignarstigi (e. 

Collectivity stage), 3. Vaxtastig (Formalization stage) og 4.Útfærslustig (e. 

Elaboration stage).   

Daft segir að hagnýt leið til að hugsa um vöxt og breytingar skipulagsheilda sé að 

huga að æviskeiðum þeirra. Þær verða til, eldast, umbreytast eða ljúka sínu 

æviskeiði. Uppbygging þeirra, forystan og stjórnunarkerfið fylgja nokkuð 

fyrirsjáanlegu mynstri gegnum æviskeiðið. Skeiðin fylgja sömu tímaröð og 

náttúrulegri framrás. Hvert skeið hefur ákveðna þörf eða vandamál sem verður að 

leysa til þess að skipulagsheildin þróist yfir á næsta skeið. Ef hún gerir það ekki 

blasa endalokin við (Daft, 2001: 284 - 289).  

Í líkani Daft er gengið út frá því að skipulagsheildir séu í flestum tilvikum 

fyrirtæki með vöru á markaði. Hér er hugmyndin um fyrirtæki yfirfærð á 

hagsmunasamtök. Þó þau séu ekki með vöru á markaði eru hagsmunasamtök 

skipulagsheild með tiltekin markmið og uppbyggingu sem er áþekk uppbyggingu 

fyrirtækja. Færa má rök fyrir því að hagsmunagæslan sjálf sé sú „söluvara“ 

hagsmunasamtakanna auk þess sem hagsmunasamtökin eru klárlega að verja 

hagsmuni félaganna sem selja vöru á markaði (Daft, 2001: 284 - 289).  

     

Mynd 3. Lífsferill skipulagsheilda. Byggt á „Organisaztional Life Cycle“  

                                                                                             (Daft, 2001: 284) 
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Frumkvöðlastig. Þegar skipulagsheildir verða til er aðaláherslan á að skapa vöru 

(forma hagsmunagæslu). Stofnendur eru frumkvöðlar og miklum kröftum er eytt í 

tækni og markaðsmál. Vinnutími er langur og stofnendur sjá sjálfir um stjórnun. 

Skiplagsheildin er óformleg og skrifræði er lítið. Vandinn sem skapast er að 

starfsmönnum fjölgar og stofnendur þurfa að velja á milli þess að stjórna eða þróa 

vöruna. Hér er þörf fyrir leiðtoga.  

2. Sameignarstig. Sé þörfin fyrir leiðtoga uppfyllt og skýr stjórnun kemst á fer 

skipulagsheildin í að mynda markmið og stefnu. Starfsmenn (hér einnig aðildar-

félagar) finna til samkenndar með stefnunni og eyða miklum tíma í að huga að 

hagsmunum heildarinnar. Þeir leggja á sig vinnu og hljóta umbun fyrir (árangur 

hagsmunagæslu). Skipulagsheildin er í örum vexti, hún er óformleg en formlegt 

skipulag er farið að taka á sig mynd.  

3. Formfestustig. Reglur, staðlaðar vinnuaðferðir og eftirlitskerfi eru innleidd. 

Samskipti verða almennt minni og formlegri milli stjórnenda og starfsfólks. 

Sérhæft starfsfólk bætist í hópinn. Stjórnendur taka í auknum mæli að einbeita sér 

að áætlanagerð og stefnumótun og láta daglegan rekstur í hendur á millistjórn-

endum. Valddreifðir hópar eru líklegir til að verða stofnaðir til að auka samvinnu. 

Vandi felst í auknu skrifræði sem bitnar illa á millistjórnendum.  

4. Útfærslustig. Lausn á auknu skrifræði er aukin teymis- og samvinna. Í gegnum 

skipulagsheildina þróa stjórnendur með sér hæfileika til að takast á við vandamál 

og vinna saman að lausn þeirra. Stjórnendur læra að vinna með skrifræðið án þess 

að auka við það. Skipulagsheildinni gæti verið skipt upp í nokkrar smærri einingar 

til að ná fram eiginleikum smærri skipulagsheilda. Til að hámakra samvinnu eru 

formleg kerfi einfölduð eða skipt út fyrir vinnuhópa og þverfaglegir hópar eru 

myndaðir. Daft bendir á að yfirleitt sé þörf á endurnýjun á 10-20 ára fresti en á 

útfærslustiginu er líklegt að skipt sé um æðstu stjórnendur (Daft, 2001: 285 - 287).  

Vöxtur er takmarkaður hjá skipulagsheildum sem leysa ekki sín vandamál milli 

þróunarstiga á æviskeiðinu og getur það endað í snemmbúnum ævilokum 

skipulagsheildarinnar. 
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3. Mikilvægi og áhrif hagsmunasamtaka  

3.1. Almennt fræðiyfirlit 

Sumar stefnukenningar teikna upp ríkisvaldið og hagsmunasamtök nánast sem 

andstæða póla (sbr. frjálslynd samráðshyggja í kafla 2.2.2) og að hagsmunahópar 

geti átt þátt í því að koma í veg fyrir að fulltrúalýðræði njóti sín til fulls en aðrir 

fræðimenn segja að hagsmunabarátta og -hópar eigi sinn þátt í að auka á lýðræði 

(Clemons og Mcbeth, 2001: 11 - 13). 

Hagsmunasamtök og þrýstihópar (e. interest groups) eru sjálfstætt starfandi hópar 

og/eða samtök sem (í flestum tilfellum) eru tiltölulega óháð stjórnvöldum og 

stjórnmálaflokkum. Þau miða starfsemi sína að því að hafa áhrif á opinberar 

ákvarðanir og stefnumótun með hvers kyns aðgerðum og leiðum. Hagsmuna-

samtök geta verið verkalýðsfélög, neytendasamtök, umhverfissamtök, mann-

réttindasamtök, samtök um hagsmuni barna og ungmenna s.s. vímuvarnir, 

skólastarf og þess háttar og svo hagsmunasamtök atvinnugreina sem oft eru 

jafnframt atvinnuveitendur (Hague og fleiri, 1998: 13). 

Hague, Harrop og Breslin (1998: 115 - 118) flokka hagsmunahópa í nokkra 

flokka. Sá umfangsmesti er: 1. Verndandi hópar (e. protective). Því næst koma 2. 

Eflandi hópar (e. promotional), 3. Hefðbundnir hópar (e. customary) og Stofnana-

hópar (e. institutional). 

Verndandi flokkurinn stefnir að því að hafa áhrif á stjórnvöld til að ná tilteknum 

sjálfhverfum markmiðum fyrir félaga sína, svo sem eins og verkalýðsfélög og 

félög atvinnurekanda, en einnig tímabundin samtök sem berjast gegn tilteknum 

framkvæmdum. Hópar sem stundum hefur verið vísað til sem NIMBY (Not In My 

Backyard). Þessir flokkur hagsmunahópa getur átt auðvelt með að ná fram 

markmiðum sínum þar sem þau eru skýr og afmörkuð. Eitt einkenni þessa flokks 

er að margir félagar hagsmunahópanna sinna hagsmunagæslu á eigin spýtur og 

framhjá forystu hagsmunahópsins.  

Eflandi hópar vinna fremur að samfélagslegum þáttum en beinni hagsmunagæslu 

sinna félagsmanna, svo sem eins og umhverfisverndarsamtök, mannréttinda-

samtök og friðarsamtök.  
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Hefðbundnir hópar eru samþættir samfélagsmynstrinu og hafa gjarna yfir sér 

yfirbragð þjóðernishyggju eða trúarbragða. Í vanþróaðri ríkjum falla hagsmuna-

hópar ýmissa ættbálka undir þennan flokk. Því getur sú staða komið upp að 

stjórnmálamönnum er beinlínis ætlað að vera vilhallir undir þá hópa sem koma 

þeim í stöður sínar.  

Stofnanahópar eru hópar sem hafa ekki sérstakan áhuga á þátttöku á pólitíska 

sviðinu né stofnaðir í þeim tilgangi en eru hálfpartinn dregnir inn á það. Dæmi um 

stofnanahópa eru til dæmis kirkjur, háskólar og hlutafélög af ýmsu tagi. 

Þeir félagar kortleggja líka þær aðferðir sem hagsmunahóparnir nota til að hafa 

áhrif á stjórnsýsluna og þær eru: 1. Bein samskipti við stjórnvöld, 2. Óbein áhrif í 

gegnum stjórnmálaflokka, 3. Óbein áhrif í gegnum fjölmiðla og 4. Beinar 

aðgerðir, mótmæli og ofbeldi (Hague og fleiri, 1998: 117 - 122). 

Bein samskipti við stjórnvöld. Öll hagsmunasamtök eiga annað hvort í beinum 

eða óbeinum samskiptum við stjórnvöld. Samskiptin beinast einkum að fram-

kvæmdavaldinu (e. bureaucracy),
4
 lagasetningu og dómstólum. Í þróuðum ríkjum 

eru áhrifin mest í gegnum framkvæmdavaldið. Hagsmunasamtök elta valdið og 

það er fyrst og fremst á sviði framkvæmdavaldsins sem ákvarðanir eru teknar. 

Bæði meðal stjórnamálamanna en einnig meðal embættismanna sem gjarna taka 

venjubundnar, tæknilegar og minni háttar ákvarðanir sem þó geta skipt félaga í 

hagsmunasamtökum verulega miklu máli. Í flestum vestrænum lýðræðisríkjum 

fylgja stærri útlínur opinberrar stefnumörkunar hinsvegar fremur stöðluðum 

samskipta- og samræðuferlum. Í sumum löndum er slíks samráðs jafnvel krafist í 

lögum. Fundir og samkomur eru einnig leið fyrir hagsmunasamtök að koma 

kröfum sínum á framfæri og ef allt annað þrýtur geta þau tjáð sig í gegnum 

dómstóla
5
. 

Óbein áhrif í gengum stjórnmálaflokka eiga sér stað með tengslum 

hagsmunahópanna við þá fyrrnefndu og eru þessu tengsl alla jafna óformleg en 

geta verið öflug. Hagsmunahópar og stjórnmálaflokkar stefna bæði að því að hafa 

                                                 
4
 Hér í merkingunni framkvæmdavald fremur en hefðbundin merking orðsins – skrifræði. 

5
 Hér er áhugavert að huga að kröfu Hagsmunasamtaka heimilanna að skjóta kröfunni um afnám 

verðtryggingar til dómstóla á þeim grundvelli að hún  sé ólögmæt (Hagsmunasamtök heimilana, 

28. júní 2011). Áhugavert, en þó ekki hluti af viðfangsefni þessarar ritgerðar. 
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áhrif í samfélaginu en þeir síðarnefndu stefna að því að fá valdastöður til að geta 

komist í valdastóla meðan þeir fyrrnefndu halda sig við það markmið að hafa 

áhrif. Vegna þessarar stöðu geta tengsl þessara tveggja áhrifaeininga í sam-

félögum verið gríðarlega samþætt og náin, og svo að sú staða getur komið upp að 

stjórnmálaflokkar verði afsprengi hagsmunasamtaka. Dæmi um þetta eru verka-

lýðsfélög og umhverfisverndarhreyfingar sem hafa þróast út í beina stjórnmála-

þátttöku með myndun stjórnmálaflokks. Hague og félagar fullyrða að sumir 

stjórnmálaflokkar séu í reynd hagsmunasamtök í dulargerfi sem hafi verndun eins 

tiltekins málstaðar á stefnuskránni fremur en nokkuð annað. Algengara er þó að 

hagsmunasamtök leggi ekki kapp á samstarf við einn flokk umfram annan í 

síkviku umhverfi stjórnmálanna.  

Óbein tengsl gegnum fjölmiðla (e. mass media). Fjölmiðlar af öllu tagi eru 

viðbótarverkfæri að mati Hague og félaga. Þeir segja fjölmiðla ekki vera tæki til 

ákvörðunartöku heldur til þess fallið að hafa áhrif á almenning. Því eru fjölmiðlar 

mikilvægir þegar hafa þarf áhrif á álit almennings með afgerandi hætti svo sem 

eins og í umhverfismálum þar sem hægt er að höfða til tilfinninga og samvisku 

fólks. Fjölmiðlar eru erfiðari að eiga við þegar um sértækari aðgerðir er að ræða, 

og nefna Hague og félagar dæmi af matvælaframleiðanda sem myndi vilja 

mótmæla kröfum um auknar upplýsingar um matvæli til neytanda. Ólíklegt væri 

að slík herferð myndi skila árangri. Kjörnir fulltrúar eru líklegir til að verða fyrir 

áhrifum sem er beint að almenningsálitinu og besta leiðin til að hafa áhrif á það er 

í gegnum fjölmiðla. Því eru þeir afar mikilvægt tæki fyrir alla hagsmunahópa, 

einnig Verndandi hópa.  

Beinar aðgerðir, mótmæli og ofbeldi er fjórði flokkurinn í aðgerðaflokkun 

Hagues og félaga. Beinar aðgerðir, sem geta falið í sér mótmæli og ofbeldi,  eru 

nýttar af hagsmunasamtökum sem ekki hafa tengsl inn í stjórnsýsluna né tök á að 

mynda þau. Slíkar aðgerðir eru lokaúrræði þegar fólk hefur misst von um samstarf 

í sátt við stjórnvöld. Slík úrræði hafa lengi verið notuð og ekki þarf að leita langt 

aftur í tímann til að rifja upp beinar aðgerðir, mótmæli og ofbeldi almennings 

skipulögð af hagsmunasamtökum bæði hérlendis og víða erlendis. Þessar aðgerðir 

eru oft flokkaðar sem óskynsamlegar  og gremjufullar en þær geta, og hafa getað í 

tímians rás, leitt til skynsamlegra niðurstaðna ef rétt er á spöðunum haldið. 
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3.2. Umfjöllun um starfsemi hagsmunasamtaka á Íslandi 

Hagmunaaðilar koma í öllum lýðræðisríkjum að opinberri stefnumótun í 

ríkum mæli. Það er eðlilegur hluti af samtakafrelsi og tjáningarfrelsi að fólk 

geti stofnað félög um tiltekinn málstað. Það er stjórnvöldum auðvitað í 

sjálfsvald sett hvort þau vilji hlusta mikið á slíka aðila við opinbera stefnu-

mótun en almennt virðast þau sjá sér töluverðan hag í slíku samráði. Hags-

munaaðilar hjálpa stjórnvöldum að móta stefnu sem þjónar hag atvinnulífs 

þó það sé á endanum stjórnvalda að skera úr um hversu langt þau vilja koma 

til móts við sérþarfir einstakra hópa.                                                   

nnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnn(Gunnar Helgi Kristinsson, 2006: 219)                      

 

Gunnar Helgi Kristinsson (2006: 219 - 220) segir að hefðbundin sýn á hagsmuna-

samtök, samkvæmt margræðiskenningunni, geri ráð fyrir að margir hagsmuna-

hópar á hverjum tíma keppi um athygli stjórnvalda og að stjórnvöld gefi helstu 

hópunum gaum en velji á endanum hvenær tekið er tillit til krafna þeirra. Þarna er 

gert ráð fyrir að hagsmunasamtök séu skipulögð og að ólíklegt sé að einstakir 

sérhagsmunahópar nái yfirburðarstöðu á kostnað almennings. Samkeppnin tryggi 

jafnræði á milli þeirra. Margir hafa orðið til þess að efast um forsendur þessarar 

kenningar, m.a. vegna þess að sameiginlegir hagsmunir leiða ekki endilega af sér 

sameiginlegar aðgerðir eða stofnun hagsmunasamtaka. 

Mancur Olson heldur því fram að fólk sé almennt tregt við að vera í hagsmuna-

samtökum af því að sérhvatar séu of litlir og of fáir fyrir (skynsamt og eigingjarnt) 

fólk til að taka þátt og vinna almennum hagsmunum framgang (Gunnar Helgi 

Kristinsson, 2006: 219 – 220). Þess vegna endurspegli hagsmunasamtök ekki 

almannahag heldur fyrst og fremst þrengri hagsmunabaráttu. Gunnar Helgi nefnir 

að mörg hagsmunasamtök bjóði upp á litla sérhvata, einkum umhverfis- og 

mannréttindasamtök, en eru engu að síður fjölmenn. 

Samráðskenningar gera ráð fyrir að sterk og miðstýrð hagsmunasamtök á vinnu-

markaði komi sér upp reglubundnu samráði, oft með ríkisvald sem þriðja aðila. 

Tilgangurinn er að leysa deilur um kaup og kjör með friðsamlegum hætti og án 

skaða fyrir samfélagið (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006: 220). Gunnar Helgi ræðir 

það ekki sérstaklega hvort samráðskenningar eigi við um hagsmunasamtök 

atvinnuvega en það er áhugavert að velta fyrir sér hvort samráðskenningar eigi við 

sérstaklega í tilviki Bændasamtaka Íslands og Landssambands íslenskra útvegs-
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manna vegna þess hversu sterka stöðu þessi samtök eru talin hafa í samfélaginu 

og gagnvart stjórnvöldum.  

Lítið hefur verið rannsakað og skrifað um raunverulegt mikilvægi og áhrif hags-

munasamtaka hérlendis. Umfjallanir um áhrif Bændasamtaka Íslands á stjórnvöld 

hafa fyrst og frest verið í fjölmiðlum sem fréttir og greinar af ýmsu tagi fremur en 

að um eiginlegar rannsóknir hafa verið að ræða. Þó eru til fáeinar námsritgerðir 

um efnið. M.a. skrifaði Hildur Sigurðardóttir námsritgerðina Vísindahvalveiðar: 

Aðgangur hagsmunaaðila til áhrifa á stefnumótun og ákvarðanatöku. Hún skrifaði 

síðar grein sem byggir á ritgerðinni í veftímaritinu Stjórnmál og stjórnsýsla. Þar 

færir hún rök fyrir því að hvalskoðunarmenn hafi takmarkaðri aðgang að stjórn-

sýslunni, einkum að þingmönnum og ráðherrum, en hvalveiðisinnar (Hildur 

Sigurðardóttir, 2005). Aðgangur hinna síðarnefndu að stjórnvöldum hafi hins-

vegar ráðið úrslitum um það að tilkynnt var um vísindaáætlun hvalveiða í 

aðdraganda kosninga árið 2003. 

Ekkert hefur verið ritað um mikilvægi hagsmunagæslu Samtaka ferða-

þjónustunnar svo vitað sé.   

Hér verður því fyrst og fremst vitnað rannsókn Áslaugar Ásgeirsdóttur á áhrifa-

mætti hagsmunahópa vegna fiskveiða (og samanburð við Noreg) og skýrslu 

rannsóknarnefndar Alþingis nr. 8 „Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 

2008 og tengdir atburðir“. 

Áslaug skoðaði sérstaklega ferli og aðkomu hagsmunahópa vegna veiða úr 

flökkustofnum. Hún nefnir í rannsókn sinni að í þeim átta samningum sem Ísland 

og Noregur hafa átt aðild að frá árinu 1980 hefur samningstaða Noregs veikst en 

samningsstaða Íslands staðið í stað (Áslaug Ásgeirsdóttir, 2008). Vilji stjórnvalda 

til samninga hefur ráðið mestu. Það sést á því að sá grundvöllur til að veiða sem 

Íslendingum er helst í hag hefur yfirleitt orðið fyrir valinu í samningaviðræðunum. 

Þetta má samkvæmt niðurstöðum Áslaugar ekki síst rekja til mikilla áhrifa 

hagsmunasamtaka í sjávarútvegi á Íslandi á fiskveiðistefnuna og samninganefndir 

þjóðarinnar.  
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Áslaug segir að innanlandshagsmunir þátttakenda í samningaviðræðum séu 

yfirleitt fundnir í náinni samvinnu við hagsmunahópa hvers lands og að í þessari 

samningagerð, vegna átta samninga, hafi hagsmunahópar skipt miklu máli. Full-

trúar þeirra taka ekki aðeins þátt í samráðsferlinu fyrir viðræðurnar sjálfar heldur 

samningsgerðinni sjálfri. Sömuleiðis segir hún íslensku fundina bæði hafa verið 

tíðari og mun óformlegri en hina norsku.  

Niðurstaða rannsókna hennar er m.a. sú að viðmælendur úr röðum fulltrúa 

stjórnvalda í báðum löndum voru sammála um að mikilvægt væri að hafa fulltrúa 

hagsmunahópa í viðræðunefndinni. Þeir gætu meðal annars útvegað upplýsingar 

um fiskveiðar sem hvorki vísindamenn né fulltrúar stjórnvalda hefðu á takteinum. 

Einnig hefðu þeir verið látnir velta fyrir sér hugsanlegum lausnum á deilumálum.  

Hinsvegar gátu þeir oft útilokað þær lausnir sem voru þeim andsnúnir og virðist 

þetta frekar hafa átt við um Íslendinga en Norðmenn. Aðalmunurinn virðist felast 

í því að á Íslandi lítur út fyrir að hagsmunahópar séu mun tengdari stjórnvöldum 

en í Noregi. 

Í Rannsóknarskýrslu Alþingis segir að tvö hagsmunasamtök viðskiptalífsins, 

Viðskiptaráð og Samtök fjármálafyrirtækja, hafi eftir mætti reynt að hafa áhrif á 

lagasetningu og þá umgjörð sem fjármálafyrirtækjum var búin í kjölfar hrunsins 

og að þeim hafi orðið vel ágengt (Rannsóknarnefnd Alþingis, 2010). Hagsmuna-

samtökin hafi lagt áherslu á að lagaumgjörð viðskiptalífsins væri ekki mjög 

íþyngjandi, stjórnsýslan yrði einföld og skattar lækkaðir. 

 Einkavæðingin, mantra síðastu áratuga í íslensku stjórnmála- og efnahagslífi, 

byggir að miklu leyti á því að færa völd frá stjórnmálamönnum til einkaaðila. 

Þannig dró ríkisvaldið sig úr margvíslegri starfsemi og völd stjórnmálamanna 

minnkuðu að sama skapi. Eftir því sem ríkisvaldið veiktist hvað varðar efnahags-

lífið og umhverfi þess sóttust hagsmunasamtök viðskiptalífsins sífellt meir eftir 

afskiptum og lagasetningu. Fyrirtæki beittu hagsmunasamtökum til að hafa 

afskipti af laga- og reglusetningum. „Þegar þannig er komið verða mörkin milli 

viðskiptalífsins og stjórnmála verulega óskýr. Hagsmunaaðilar taka ákvarðanir í 

stað stjórnvalda sem aftur kemur í veg fyrir lýðræðislega umræðu um efnið“ 

(Rannsóknarnefnd Alþingis, 2010: 153). 
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4. Aðferðafræði 

Aðferðafræði rannsóknar þeirrar sem hér er kynnt grundvallast á eigindlegum 

aðferðum. Þrátt fyrir að rannsakandi hafi hér gjarna viljað beita megindlegum 

aðferðum að einhverju leyti lá fyrir að slíkar aðferðir hefðu ekki varpað betra ljósi 

á niðurstöður rannsóknarinnar umfram þær eigindlegu aðferðir sem var beitt. 

Yfirlit yfir fjölda funda milli hagsmunasamtaka og stjórnvalda til dæmis hefðu 

litlum upplýsingum bætt við rannsóknina. Slíkar upplýsingar eru of takmarkaðar 

og veita ekki nauðsynleg svör. Eins og venja er var leitað gagna á vefsíðum og 

ýmsum skýrslum samtakanna sem hér eru til skoðunar, auk laga, reglugerða og 

fleira. Slík gagnaöflum var nauðsynleg til að varpa ljósi á einstök mál sem tekin 

voru sem dæmi í hagsmunagæslunni, þ.e. mál sem hagsmunasamtök leituðust við 

að hafa áhrif á. En þessar upplýsingar teiknuðu ekki upp skýrari mynd af þeim 

aðferðum sem hagsmunasamtökin beita í sinni hagsmunagæslu, samanburði 

þessara leiða né hvaða leiðir gefa bestan árangur.  

Ekki hefur verið gerð grein fyrir því á vefsíðum eða í öðrum gögnum samtakanna 

í hverju hagsmunagæslan felst nákvæmlega umfram það að veita umsögn um 

lagafrumvörp og þess háttar, sitja í nefndum og á ýmiskonar fundum með 

fulltrúum stjórnsýslunnar, oftast ráðherra. Engar ritaðar heimildir eru til um 

óformlegar leiðir til að hafa áhrif á stjórnvöld né mikilvægi fjölmiðla í hagsmuna-

gæslunni. 

Við val á viðmælendum var það haft í huga að fá eins góða mynd af aðferðum og 

leiðum samtakanna og mögulegt var miðað við rannsóknaraðferðina og fjölda 

viðtala. 

Fræðilegur hluti ritgerðar leggur einkum áherslu á kenningar sem bregða ljósi á 

hvaða hópar það eru í samfélaginu sem hafa áhrif á völd og valdauppbyggingu og 

hvaða þættir það eru sem verða til þess að mál eru tekin á dagskrá. Einnig hvaða 

hópar það eru í samfélaginu, umfram fulltrúa stjórnsýslunnar, stjórnmálamenn og 

embættismenn sem vinna að því að tilteknar ákvarðanir eru teknar, en ekki aðrar. 

Hvernig vinna þessir hópar með ríkisvaldinu og innbyrðis. 
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4.1. Markmið rannsóknar og rannsóknaspurning 

Markmiðum rannsóknarinnar má skipta í þrennt og endurspeglast þau í 

rannsóknarspurningunum.  

1. Að bregða ljósi á þær aðferðir
6
 og leiðir sem hagsmunasamtök beita í raun og veru 

til að hafa áhrif á ákvarðanir og stefnumörkum stjórnvalda í tengslum við hagsmuni 

þessara  mikilvægu atvinnugreina landsins, landbúnaðar og ferðaþjónustu.  

2. Annað markmið er að vega og meta hvaða aðferðir gagnast samtökunum best í 

hagsmunagæslu sinni og -baráttu
7
. Hvaða aðferðir telja forsvarsmenn og félagar 

samtakanna að skili mestum árangri í að hafa áhrif á ákvarðanir og stefnumótun 

stjórnsýslunnar og hvaða leiðir eru ef til vill vannýttar.  

3. Í þriðja lagi eru markið rannsóknarinnar að bera saman aðferðir Bændasamtaka 

Íslands og Samtaka ferðaþjónustunnar. Í þessu samhengi er mikilvægt að hafa í huga 

hvort formgerð og staða hvors atvinnuvegar fyrir sig í samfélaginu hafi áhrif á 

aðferðirnar sjálfar og hvaða árangri samtökin reyna að ná og ná í raun og veru. Hafa 

verður í huga að virknin sjálf, þ.e. hagsmunagæsla sem slík er ekki endilega ávísun á 

árangur.  

Rannsóknarspurningarnar eru settar fram í samræmi við markmið og eru því 

þessar:  

1. Hvaða aðferðum beita hagsmunasamtök í landbúnaði og 

ferðaþjónustu í sinni hagsmunagæslu?   

Hér er lögð sérstök áhersla á að varpa ljósi á óformlegar leiðir samtakanna 

til að ná árangri enda hefur lítið verið um slíkt fjallað í félagsfræðilegum 

rannsóknum hérlendis.  

 

                                                 
6
 Aðferðir  og leiðir og hafa svipaða merkingu en ekki nákvæmlega þá sömu. Samkvæmt íslenskri 

orðabók þýðir orðið leið: sú braut eða slóð sem farin er eða hægt er að fara. Aðferð þýðir skv. 

sömu heimild:  „háttur, verklag eða framtak“. Þegar hér er talað um leið er því yfirleitt átt við 

einhvers konar verklagsleið eða aðferð. Samkvæmt málskilningi rannsakanda er aðferð ívið 

afmarkaðra og um leið nákvæmara orð en leið og því oftar notað.  
7
 Þegar hagsmunasamtök vinna að hagsmunum sinna félagsmanna (umbjóðenda) er enska sögnin 

to lobby oft notuð á íslensku (að lobbýera) um hagsmunagæslu og hagsmunabaráttu en þýðingin á 

sögninni samkvæmt ensk-íslenskri orðabók (á snara.is) er: „að stunda hagsmunapot; þrýsta á 

(þingmenn); gæta hagsmuna (tiltekins hóps)“. Einnig hefur orðið otunarstarfsemi verið notað í 

þessu samhengi en ekki fengið fylgi. Hér er stuðst við þýðingu ensk-íslenskrar orðabókar og notað 

orðið hagsmunagæsla. Litið er svo á svo á að orðið hagsmunabarátta sé af sama meiði en innifeli 

meiri átök eins og orðið barátta gefur til kynna.  
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2. Hvaða aðferðir gagnast samtökunum best við að ná árangri í 

hagsmunagæslunni? 

 

3. Í hverju felst munurinn á aðferðum samtakanna einkum og sér í lagi? 

Það er, með hvaða hætti hafa atvinnuvegirnir sjálfir og staða þeirra áhrif á 

hagsmunasamtökin og aðferðir þeirra í hagsmunagæslunni.  

Breytur rannsóknarinnar eru því fyrst og fremst þessar: Óháð breyta er upp-

bygging hvorra samtaka fyrir sig, aldur og menning sem svo hefur áhrif á háðu 

breytuna sem er aðferðir samtakanna sem þau beita til að ná árangri.  

Eins og fram hefur komið reyndist það ekki rannsóknarbært að meta nema að litlu 

árangur hagsmunasamtakanna með hliðsjón af aðferðunum. 

 

4.2 Gildi rannsóknar og takmarkanir 

Viðfangsefni ritgerðarinnar hefur ekki verið skoðað áður í þessu samhengi. 

Reyndar er lítið til um hagsmunasamtök og starfsemi þeirra hérlendis og hvaða 

aðferðum þau beita við að ná árangri í sínu hagsmunastarfi. Nánast ekkert hefur 

verið skrifað um hagsmunasamtök og hagsmunastarfsemi í ferðaþjónustu og ekki 

hefur verið gerður samanburður (svo vitað sé til) á starfsemi tveggja 

hagsmunasamtaka.  

Í ljósi þess að hagsmunasamtök eru talin hafa gríðarleg áhrif í samfélaginu, bæði 

samkvæmt kenningum fræðimanna um valdauppbygging í vestrænum 

samfélögum og ákvarðanatöku og einnig hefur oft verið um það rætt með 

óformlegum hætti, svo sem í fjölmiðlum að hagsmunasamtök hafi víðtæk áhrif í 

stjórnsýslunni og þar með í samfélaginu öllu. Sérstaklega hefur þessi tónn verið 

áberandi í umræðunni undanfarið um starfsemi Landsambands íslenskra 

útvegsmanna (LÍÚ) og áhrif þeirra á stjórnun íslensks sjávarútvegs, kvótamál og 

fleira en einnig hafa áhrif Bændasamtakanna verið töluvert í deiglunni vegna 

áhrifa þeirra á landbúnaðarstefnu stjórnvalda. Hinsvegar hefur ekki, eða alla vega 

í mun minna mæli, verið fjallað um Samtök ferðaþjónustunnar í þessu samhengi 

enda um margt ólíku saman að jafna. 
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Það er því ósk rannsakanda að gildi rannsóknar felist einkum í því að varpa ljósi á 

aðferðir umræddra hagsmunasamtaka í samskiptum sínum við stjórnvöld og þau 

áhrif sem þær kunna að hafa á ákvarðanir og stefnumörkun í opinberri stjórnsýslu. 

Sömuleiðis að hægt verði að yfirfæra þessi áhrif að einhverju leyti á önnur 

hagsmunasamtök atvinnuvega.  

Að lokum væri óskandi ef þessi rannsókn og niðurstöður hennar virkuðu hvetjandi 

á nemendur í stjórnmálafræði, opinberri stjórnsýslu og öðrum fögum félagsvísinda 

sem og fræðimenn að skoða nánar starfsemi hagsmunasamtaka á Íslandi og 

samskipti þeirra við stjórnvöld gagnrýnum augum svo hægt sé að átta sig betur á 

raunverulegri valduppbyggingu samfélagsins. 

 

4.3. Viðmælendur 

Við val á viðmælendum var haft í huga að fá eins góða mynd af aðferðum og 

leiðum samtakanna og mögulegt var miðað við rannsóknaraðferðina og fjölda 

viðtala. 

Tekin voru viðtöl við tólf einstaklinga og var þeim skipt í þrjá hópa með fjórum 

viðmælendum í hverjum hópi.  

Tveir fulltrúar stjórnsýslunnar sem tjáðu sig um hagsmunasamtök og 

hagsmunagæslu í landbúnaði annars vegar og ferðaþjónustu hinsvegar. Tveir 

fulltrúar, formaður stjórnar og framkvæmdastjóri beggja samtaka, samtals fjórir. 

Að lokum fjórir almennir félagsmenn beggja samtaka, tveir fulltrúar frá hvorum 

samtökum.  
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Tólf viðmælendur rannsóknar 

  
Bændasamtök Íslands/ 
Landbúnaður 

Samtök ferðaþjónustunnar/ 
Ferðaþjónusta 

Fjórir fulltrúar 
stjórnsýslunnar 

Fyrrverandi ráðherra og 
núverandi ráðuneytisstjóri 

Fyrrverandi og núverandi          
ráðherra ferðamála 

Fjórir fulltrúar 
hagsmunasamtaka 

Formaður stjórnar/ 
framkvæmdastjóri 

Formaður stjórnar/ 
framkvæmdastjóri 

Fjórir fulltrúar 
almennra 

félagsmanna 

Tveir almennir 
félagsmenn, kúabóndi  

á Norðurlandi og 
garðyrkjubóndi á 

Suðurlandi 

Tveir almennir félagsmenn, 
hótelstjórnanandi á 
landsbyggðinni og 
framkvæmdastjóri 

ferðaskrifstofu í Reykjavík 
 

Mynd 2. Viðmælendur rannsóknar. 

Með þessu vali var haft í huga að fá sem gleggsta mynd af starfseminni út frá 

þessum fjórum sjónarhornum. Það má færa rök fyrir því að sjónarhorn fulltrúa 

hagsmunasamtakanna sjálfra sé ef til vill mikilvægast því það eru jú þeir sem eru í 

forsvari fyrir hagsmunagæsluna sjálfa, og er litið til þess. Hinsvegar er sjónarhorn 

fulltrúa stjórnvalda einnig mikilvægt því það eru jú þeir sem verða fyrir áhrifunum 

af aðgerðum og hagsmunagæslu sinna samtaka. Þannig eru fulltrúar hagsmuna-

samtakanna gerendur í rannsókninni en fulltrúar stjórnsýslunnar taka við 

áhrifunum, eru þiggjendur.  

Svo er það að sjálfsögðu háð flóknum aðstæðum hverju sinni hversu mikil áhrifin 

eru og hversu mikils þau mega sín gagnvart stjórnvöldum. Ekki má gera lítið úr 

áhrifum almennra félagsmanna þó þeir sinni ekki eiginlegri hagsmungæslu innan 

samtakanna. Vinnan er jú innt af hendi í þeirra þágu auk þess sem í ljós kom að 

persónuleg hagsmunagæsla, fram hjá samtökunum, er umtalsverð. Sjá umfjöllun í  

kafla 6.2.2.  

Ef litið er til stakra fulltrúa stjórnsýslunnar þá mæðir mest á ráðherrum í hverju 

málaflokki (hér atvinnugrein), enda eru það þeir sem taka einir og sér stærstu 

ákvarðanirnar á undan þinginu. Aðrir fulltrúar stjórnvalda eru þingmenn og 

háttsettir embættismenn eins og ráðuneytisstjórar og forstöðumenn stofnana
8
 sem 

                                                 
8
 Svo sem eins og Ferðamálastofu, Fiskistofu og fleiri stofnanir mætt nefna. 
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hafa með málefni atvinnuveganna að gera. Á þessari forsendu var ákveðið að hafa 

tal af fyrrverandi og núverandi ráðherrum landbúnaðarmála og ferðaþjónustu og 

freista þess að fá sýn og viðhorf, ekki eingöngu tveggja ólíkra einstaklinga, heldur 

ráðherra sem sátu á ólíkum tímum í íslensku samfélagi á ráðherrastóli og sátu/sitja 

í umboði ólíkra stjórnmálaflokka. Þessi leið var valin fremur en að tala við tvo 

ólíka fulltrúa stjórnsýslunnar, og fá þannig sjónarmið og sýn sem að öllum 

líkindum er erfiðara að bera saman.  

Vel gekk að fá fyrrverandi ráðherra ferðaþjónustu Sturlu Böðvarsson til viðtals en 

hann var samgönguráðherra og þar með ráðherra ferðamála frá 28. maí 1999 til 

24. maí 2007 (Samgöngurráðuneytið, e.d.). Sama má segja um Katrínu 

Júlíusdóttur núverandi iðnaðaráðherra og ráðherra ferðamála frá 10. maí 2009 

(Iðnaðarráðuneytið/b, e.d.) og sömuleiðis fyrrverandi ráðherra landbúnaðar Guðna 

Ágústsson, en hann var landbúnaðarráðherra 28. maí 1999 til 24. maí 2007 

(Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið/b, e.d.). Ekki reyndist unnt að fá 

núverandi ráðherra landbúnaðarmála (sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra) til 

viðtals. Rannsakandi fékk hinsvegar minnisblað frá upplýsingafulltrúa ráðu-

neytisins í nafni ráðherra þar sem svör var að finna við hluta þeirra spurninga sem 

sendar höfðu verið fyrirfram með tölvupósti.  Hins vegar var rætt við ráðuneytis-

stjóra sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytisins, Sigurgeir Þorgeirsson, og varð 

hann góðfúslega við beiðninni um viðtal og gat svarað ýmsu um þær fyrirspurnir 

og mál sem berast til ráðherra. Að auki er núverandi ráðuneytisstjóri sjávarútvegs- 

og landbúnaðarráðuneytisins fyrrverandi formaður Bændasamtakanna og þekkir 

því mjög vel til viðfangsefnisins.  

Það liggur í augum uppi að þeir sem þekkja best til hagsmunagæslu tiltekinna 

hagsmunasamtaka eru þeir sem verkstýra vinnunni, þ.e. framkvæmdastjórarnir. 

Formenn stjórna þekkja að auki vel til vinnunnar og koma oft fram fyrir hönd 

samtakanna og eru hinir eiginlegu yfirmenn bæði samtakanna og framkvæmda-

stjóranna þó svo þeir sinni dagsdaglega öðrum störfum. Þeir voru því valdir til 

viðtals, tveir frá hvorum hagsmunasamtökum. Haraldur Benediktsson formaður 

stjórnar Bændasamtaka Íslands (Bændasamtök Íslands/d, e.d.) og Eiríkur Blöndal 

(Bændasamtök Íslands/e, e.d.). Sambærilegir aðilar voru valdir frá Samtökum 

ferðaþjónustunnar, Árni Gunnarsson formaður stjórnar (Samtök 
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ferðaþjónustunnar/b, 24. mars 2011) og Erna Hauksdóttir framkvæmdastjóri 

(Samtök ferðaþjónustunnar/c, e.d.). 

Fulltrúar almennra félaga í báðum samtökum eru einnig fjórir. Tveir fyrir Bænda-

samtökin, norðlenskur kúabóndi og sunnlenskur garðyrkjubóndi. Haft var í huga 

að fá einn viðmælanda úr hefðbundnum landbúnaði og annan úr nýrri grein 

landbúnaðar frá sitthvorum hluta landsins.  

Úr ferðaþjónustunni voru valdir hótelstjórnandi af landsbyggðinni og fram-

kvæmdastjóri ferðaskrifstofu í Reykjavík. Þarna var sömuleiðis haft í huga að 

velja tvo fulltrúa úr tiltölulega ólíkum geirum innan ferðaþjónustunnar. 

Val á viðmælendum vegna almennra félaga í báðum hagsmunasamtökum var 

einna huglægast. Tekin var sú ákvörðun að gefa ekki upp nöfn þessara almennu 

félagsmanna þar sem slíkar upplýsingar bæta engu við rannsóknargildi ritgerðar-

innar. Í sjálfu sér gera þær það ekki heldur í tilfelli fulltrúa stjórnsýslunnar og 

hagsmunasamtakanna en þar sem þessir aðilar eru nokkurn veginn augljósir (nema 

e.t.v. fyrrverandi ráðherra, þar koma nokkrir til greina) yrði hálf sérkennilegt að 

gefa ekki upp þessi nöfn. Þessi ákvörðun að gefa ekki upp nöfn almennra félags-

manna gerir það mögulega að verkum að þessi hópur verður afslappaðri vegna 

ummæla sinna, þó erfitt sé að sanna það eða afsanna. Við búum í litlu samfélagi 

og innan atvinnugreina þekkja allir alla eða því sem næst. Því er ekki útilokað að 

fólk sé rólegra með ummæli sín ef það kemur ekki fram undir nafni.  

Varðandi val á viðmælendum í hópi almennra félagsmanna var haft í huga að 

velja aðila úr ólíkum geirum innan atvinnuveganna og með ólíka búsetu þannig að 

þeir eru nokkurskonar andstæður innan sinna greina en að sama skapi samherjar 

gagnvart öðrum greinum. Spurst var fyrir meðal fólks sem þekkir vel til í báðum 

atvinnugreinunum. Einnig um fólk sem hefði almennt skoðun á málunum og 

tilbúið að tjá sig um þau án þess að vera sérstaklega já- eða neikvætt. Það gekk 

eftir og voru þessir almennu félagsmenn gjarna virkir í félagsstarfi og með 

ákveðnar skoðanir í flestum tilfellum á sínum hagsmunasamtökum og hagsmuna-

gæslunni almennt og því sérstaklega áhugaverðir viðmælendur. Sömuleiðis töldu 

þeir sig í stakk búna að svara fyrir sinn hóp (s.s. kúabændur, hótelstjórnendur og 
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svo framvegis) um ýmis almenn mál er varðar hagsmuni þeirra og greinanna 

almennt. 

Í eigindlegri rannsókn sem þessari þarf sérstaklega að hafa í huga að fólk almennt 

er stolt, metnaðarfullt og vill veg sinnar vinnu sem mestan. Þetta er sett hér fram á 

jákvæðan hátt og ekki sagt til að draga úr vægi upplýsingana. En líklegt má teljast 

að fólk, sérstaklega fulltrúar hagsmunasamtakanna og stjórnsýslunnar, sé ekki að 

tíunda sérstaklega það sem verr hefur farið. Það er sumsé gengið er út frá því að 

fólk „tóni“ ekki vinnu sína og árangur niður í viðtölum sem þessum, þó fólk sé að 

sjálfsögðu heldur ekki að berja sér á brjóst með ýktum hætti. Þetta hefur einkum 

þótt loða við stjórnmálamenn sem eins og einn viðmælandi orðaði það: 

„pólitíkusar leita eftir endurkjöri, þeir vilja taka vinsælar ákvarðanir og líta vel út í 

fjölmiðlum“.  

Fulltrúar hagsmunasamtakanna og að einhverju leyti almennir félagsmenn vildu 

síður draga úr sínu hlutverki í hagsmunagæslunni. Fulltrúar stjórnsýslunnar, 

sérstaklega þeir fyrrverandi og núverandi ráðherrar sem rætt var við, vildu ekki 

viðurkenna að hagsmunasamtök hafi eiginleg völd  eða ráði ákvörðunum stjórn-

sýslunnar; frekar vildu þeir orða það svo að þau hafi áhrif. Einnig ítrekuðu þeir 

allir að samstarf við hagsmunasamtök sem hér eru undir smásjánni sé bæði 

eðlilegt og farsælt. 

4.4 Gagnasöfnun, úrvinnsla og framvinda rannsóknar 

Tekin voru tólf opin viðtöl sem hvert um sig var á bilinu 45 til tæplega 90 mínútur 

að lengd. Þau skrifuð upp nákvæmlega eftir hljóðskrá við fyrsta tækifæri eftir að 

viðtali lauk. Opin viðtöl þýðir að farið er af stað með grunnspurningar, áþekkar 

spurningar fyrir alla viðmælendur, en þær voru að sjálfsögðu aðlagaðar að þeim 

hópum sem rætt var við. Þegar viðtalið er komið vel á veg er reynt að fá viðmæl-

endur til að vera opna og afslappaða og veita með þægilegum hætti þær upp-

lýsingar sem leitað er eftir. Ef umræða fer á flug sem ekki er innan ramma 

spurninganna, er henni leyft að gera það, sérstaklega ef hún er til þess fallin að 

veita spyrjenda nánari upplýsingar. En að sama skapi er hugað að því að draga 

viðmælanda aftur að kjarna málsins ef umræðan er komin langt frá viðfangsefni 

rannsóknarinnar. Sömuleiðis er reynt eftir megni að kalla eftir dæmum þegar það 
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á við og spyrja opinna spurninga í von um betri og meiri upplýsingar. Með 

þessum hætti er talið að hægt sé að fá víðfeðmar upplýsingar, sem eru til þess 

fallnar að dýpka skilning spyrjanda, enda er leitað til viðmælenda með góða 

þekkingu á viðfangsefninu (Yin R. K., 2009: 45). 

Viðtölin voru öll tekin á vinnustað viðmælenda, nema fjögur. Þar af var eitt tekið 

á vinnustað spyrjanda (fundarherbergi) þar sem viðkomandi hafði aðstöðu á 

landsbyggðinni og þrjú voru tekin símleiðis við viðmælendur á landsbyggðinni.  

Skráð viðtöl af hljóðskrám töldu um 110 síður og var um það bil tveggja til 

þriggja daga vinna á bak við hvert viðtal. Rannsóknin var framkvæmd að mestu í 

maí til júlí 2011. Viðtölin voru skráð niður af eins mikilli nákvæmni og 

rannsakanda var unnt. Þegar valdir voru kaflar úr viðtölum til að nýta sem beinar 

tilvitnanir voru þó ýmis „umhugsunarorð“ fjarlægð sem algeng eru í talmáli en 

bæta engu við í ritmáli. Orð eins og „hérna“, „sko“ og fleiri. Einnig endur-

tekningar sem ekki bættu neinum nýjum upplýsingum við en voru settar fram í 

talmáli til áhersluauka.  Þrír punktar (…) voru settir inn í bein viðtöl til styttingar, 

þar sem orð og setningar voru fjarlægð sem höfðu ekki beina þýðingu fyrir það 

efni sem fjallað var um hverju sinni. Eða þar sem mat rannsakanda var að um 

óþarfar endurtekningar væri að ræða.  

Undirbúningur fyrir rannsóknina hófst meðan rannsakandi sat námskeið 

Rannsóknir í opinberri stjórnsýslu og alþjóðasamskiptum í Háskóla Íslands á 

haustönn 2010, en hefur eðli málsins samkvæmt tekið töluverðum breytingum frá 

því námskeiðinu lauk og þar til eiginlega rannsóknarvinna hófst.  

Grunnspurningar sem lagðar voru fram voru á þessa leið:  

1.a. Er það hluti af starfi þinna samtaka að hafa áhrif á stjórnvöld varðandi 

hagsmuni þinnar atvinnugreinar (umfram umsagnir) . Ef já, þá hvernig – hvaða 

aðferðum er beitt? Dæmi? 

(fulltrúar hagsmunasamtaka og almennir félagsmenn) 

1. b. Hvaða aðferðum beita hagsmunasamtök og einstaklingar innan greinanna til 

að hafa áhrif á stjórnvöld? Dæmi? 

(fulltrúar stjórnsýslunnar) 

2. Hvaða aðferð skilar bestum árangri? 
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3.a Reynið þið að hafa áhrif á það hvaða mál komast á dagskrá þingmanna og 

ráðuneyta? Dæmi? 

(fulltrúar hagsmunasamtaka og almennir félagsmenn) 

3.b. Reyna fulltrúa hagsmunasamtakanna og einstaklingar innan greinanna að 

hafa áhrif á það hvaða mál komast ádagskrá ráðuneytanna? Dæmi? 

(fulltrúar stjórnsýslunnar) 

4. Eru áhrif hagsmunasamtakanna meiri í tilteknum málum en öðrum eftir því 

hver stefna ríkisstjórna er í einhverju tilteknum máli? Dæmi? 

5. Er um öðruvísi aðferðir hagsmunagæslu þegar vinna þarf í stórum málum 

annars vegar og minni hinsvegar.
9
 

6.a Er tengslanet félagsmanna í SAF/BÍ notað til að hafa áhrif á ákvarðanir í 

stjórnsýslunni? Ef já, þá með hvaða hætti og um hvernig tengslanet er að ræða. 

(fulltrúar hagsmunasamtaka) 

 6.b Nýtir þú þitt tengslanet til að hafa áhrif á ákvarðanir í stjórnsýslunni? Ef já, 

þá með hvaða hætti og um hvernig tengslanet er að ræða? Gera kollegar þínir hið 

sama – svo þú vitir til? (almennir félagsmenn) 

6.c. Reyna hagsmunasamtök og almennir félagar í þeim og aðrir sem tengjast 

greinunum (landbúnaði og ferðaþjónustu) en eru e.t.v. ekki í samtökunum að nýta 

tengslanet til að hafa áhrif á ákvarðanir í stjórnsýslunni. (fulltrúar stjórnsýslunnar) 

7.a. Er stuðningur meðal félagsmanna við þær aðferðir sem notaðar eru til að hafa 

áhrif og árangur? Ef já, hvað er fólk helst sátt við? Ef nei, hefurðu orðið var/vör 

við gagnrýni um að ekki sé nóg gert? (fulltrúar hagsmunasamtaka) 

7.b Ert þú sátt/ur við þær aðferðir sem þín hagsmunasamtök nota til að hafa áhrif 

og þann árangur sem þau sýna? (almennir félagsmenn) 

7.c Upplifirðu að hagsmunasamtök og fólk í greininni sé sátt við hagsmunagæslu 

sinna samtaka? Gengur það sjálft í málin ef því finnst ekki nóg að gert? Dæmi? 

(fulltrúar stjórnsýslunnar) 

8.a Telur þú að störf ykkar séu almennt metin af félagsmönnum m.a. út frá því 

hvernig ykkur gengur að koma málum á dagskrá hjá stjórnvöldum og hafa áhrif á 

þau þar? (fulltrúar hagsmunasamtaka) 

8.b Metur þú störf þinna hagsmunasamtaka fyrst og fremst út frá því hvernig þeim 

gengur að koma málum að hjá stjórnvöldum og hafa áhrif á þau þar? (almennir 

félagsmenn) 

8.c Meta almennir félagsmenn starfsemi hagsmunasamtakanna fyrst og fremst út 

                                                 
9
 Minni mál í merkinguni: mál sem ekki komast í hámæli í fjölmiðlum en eru þó brýn út af fyrir 

sig. Þó ekki með brýnustu málum samtakanna. Af hálfu spyrjenda var nefnt dæmi af  álftum og 

gæsum í túnum hjá bændum og ýmis konar vegabætur eða merkingar í ferðaþjónustu til að koma 

umræðunni af stað en viðmælendur nefndu önnur dæmi. 
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frá hagsmunagæslunni eða skipta aðrir miklu máli að auki? (fulltrúar 

stjórnsýslunnar – en í sumum tilfellum kusu þeir að svara ekki þessari spurningu) 

Eins og áður kom fram var í flestum viðtölunum spunnið út frá þessum 

spurningum þegar við átti, í von um að fá aðrar nýtilegar upplýsingar fram. Eftir 

að búið var að skrifa niður viðtölin voru þau lesin yfir margoft og þemu eða 

flokkar kóðaðir með lit þar til sú flokkun sem kemur fram í fimmta kafla kom 

fram sem rökréttasta niðurstaða. Í sumum tilfellum var sendur tölvupóstur á 

viðmælendur til að kalla eftir upplýsingum sem ekki voru nógu skýrar í 

viðtölunum.  

Þegar hugað var að rannsóknarspurningu og samsetningu spurningalista fyrir 

viðmælendur var það vegið og metið hvort hægt væri að bera saman tiltekin mál 

(eins og t.d. Evrópuaðild, sjá í inngangi 1. kafla) og framgang þeirra á milli 

samtakanna. Það reyndist of langsótt til að geta náð raunverulegri og trúverðugri 

niðurstöðu enda hagsmunamálin afskaplega ólík. Því var brugðið á það ráð að 

spyrja sérstaklega um stór mál og minni/lítil mál. Lítil mál eru þó aldrei veigalítil 

hagsmunamál fyrir þann hóp sem berst fyrir þeim, en þau ná yfirleitt ekki athygli 

almennings og jafnvel ekki athygli innan greinarinnar allrar. 

4.5 Siðferðileg álitamál og réttmæti rannsóknar 

Mögulegir siðferðilegir þættir sem varða rannsókn geta verið hvernig rannsókn er 

kynnt, og hvort upplýst samþykki (e. informed consent) fæst hjá yfirmanni (sem 

var ekki nauðsynlegt í þessari rannsókn) og viðmælanda. Tryggja þarf nafnleynd 

(sem var ekki nauðsynlegt, en þótti þjóna hlutverki sínu í tilfelli almennra félags-

manna) og trúnað (Kvale, 1996: 112 - 118). Til að mynda komu fram „off the 

record“ upplýsingar sem að sjálfsögðu voru ekki notaðar en dýpkuðu skilning 

rannsakanda á efninu almennt. Fengið var samþykki viðmælenda fyrir beinum 

tilvitnunum sam haft var eftir þeim. Heiðarleiki rannsakanda skiptir einnig mál og 

var viðmælendum gerð grein fyrir reynslu og þekkingu rannsakanda úr ferða-

þjónustu og sama skapi að reynsla og þekking úr landbúnaði og af landbúnaðar-

málum rannsakanda er almennt lítil. 

Rannsakandi hefur starfað við ýmsa geira innan ferðaþjónustunnar síðastliðin 25 

ár, hin síðari ár við kynningu á ferðaþjónustu á vegum Reykjavíkurborgar. Með 
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fullri meðvitund um þessa stöðu lagði rannsakandi sig fram um að taka við öllum 

upplýsingum með opnum huga og leggja til hliðar hugmyndir sem mögulega voru 

fyrirfram mótaðar sökum fjölmiðlaumfjöllunar um viðfangsefni rannsóknar. 

Eigindlegar rannsóknir snúast um að fá rétt svör fremur en stöðluð svör, varpa 

nýju ljósi á hlutina,  réttmæti fremur en áreiðanleika. Þær hafa verið gagnrýndar 

fyrir að skorta áreiðanleika en mikilvægur þáttur í aðferðafræði eigindlegra 

rannsókna er nefnd þríprófun (e. triangulation) sem stundum verið nefnd í þessu 

sambandi. Aðferðin snýst um að beita fleiri aðferðum en einni til að sannreyna 

niðurstöðurnar þar sem hver aðferð hefur bæði styrkleika og veikleika (Hart, 

2007: 349). 

Í þeirri rannsókn sem hér er lýst er ekki um það að ræða að nýta aðrar aðferðir en 

viðtölin, svo sem vettvangsrannsókn eða skráningu á ferlum eða þess háttar. 

Tilgangur rannsóknarinnar er að stórum hluta sá að skoða þætti sem eru óform-

legir og óskráðir, þ.e. óformlegar aðferðir í hagsmunagæslu og reyna leggja mat á 

árangurinn. Erfitt er hinsvegar að sýna fram á beinan árangur hagsmunagæslu 

vegna tiltekins máls sem getur verið í þróun í langan tíma og margir þættir, aðrir 

en hagsmunagæslan, hefur áhrif á þróun þess. Því fela niðurstöður þessarar 

rannsóknar fyrst og fremst í sér huglægt mat viðmælanda á rannsóknarefninu og 

túlkun rannsakanda á því.  

Þess vegna er hér lögð áhersla á þá þætti eigindlegra rannsóknaraðferða að vinna 

úr viðtölum af nákvæmni og af heilindum, hafa í huga að rannsakandi er að lýsa 

ákveðnum aðstæðum og veruleika út frá sjónarhóli viðmælandans og gera grein 

fyrir stöðu rannsakanda gagnvart rannsóknarefninu.  

4.6 Samantekt  

Hér er um eigindlega rannsókn að ræða sem fólst í því að tekin voru viðtöl við 

fjóra fulltrúa úr stjórnsýslunni, tvo sem hafa með landbúnað að gera og tvo sem 

hafa með málefni ferðaþjónustu að gera, fjóra fulltrúa hagsmunasamtaka, tvo frá 

báðum hagsmunasamtökum sem hér eru til skoðunar og fjóra almenna félagsmenn 

samtakanna, tvo fulltrúa frá báðum hagsmunasamtökum. Rannsóknin fór fram 

maí – júní 2011 og hefur viðfangsefnið ekki verið rannsakað áður.  
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5. Hagsmunasamtök í landbúnaði og ferðaþjónustu 

Gagnrýni hefur komið fram á að umsvif Bændasamtakanna séu of mikil á sviði 

stjórnsýslunnar. Hér er vísað í skýrslu Ríkisendurskoðunar um að BÍ sé falið of 

viðamikið stjórnsýslulegt hlutverk (Ríkisendurskoðun, 2011). Það skal tekið fram 

í byrjun þessa kafla að það hvorki tilgangur rannsóknarinnar að gera úttekt á starf-

semi eða uppbygginu hagsmunasamtaka í landbúnaði og ferðaþjónustu né leggja 

mat á hvort samskipti þeirra við stjórnvöld séu í eðlilegum farvegi eða ekki. 

Þessi gagnrýni hefur ekki komið fram á Samtök ferðaþjónustunnar enda eru þau 

ekki að sinna málum stjórnsýslunnar að neinu leyti.  

Það er hinsvegar ljóst að Bændasamtök Íslands og Samtök ferðaþjónustunnar eru 

afar ólík samtök að öllu leyti og endurspeglar þessi ólíka grunngerð samtakanna 

þær aðferðir sem þær beita við hagsmunagæslu.  

5.1. Bændasamtök Íslands (BÍ 

Í 6. grein samþykkta Bændasamtaka Íslands segir:  

Bændasamtök Íslands skulu vera málsvari bænda og vinna að framförum og 

hagsæld í landbúnaði. Í samræmi við þetta meginhlutverk greinist starfsemi 

samtakanna í fjóra meginþætti:  

Þau beiti sér fyrir bættum kjörum bænda á öllum sviðum. 

Þau annist leiðbeiningaþjónustu og sinni faglegri fræðslu í þágu 

landbúnaðarins. 

Þau annist útgáfustarfsemi og miðlun upplýsinga sem varða bændur og 

hagsmuni þeirra. 

Þau annist ýmis verkefni fyrir ríkisvaldið og aðra aðila sem tengjast 

hagsmunum bænda og landbúnaði, veiti umsögn um lagafrumvörp sem 

snerta landbúnaðinn og sinni öðrum verkefnum er varða hag bænda.                                             

mmmmmmmmmmmmmmmmmmmmm(Bændasamtök Íslands/g, 2007) 

 

5.1.1 Saga og tilgangur samtakanna 

Bændasamtökin voru stofnuð með lagasetningu við samruna Búnaðarfélags 

Íslands og Stéttasambands bænda árið 1995. Þessi samruni hafði þau áhrif að 

breyta þurfti orðunum Búnaðarsamband Íslands í Bændasamtök Íslands í 26 

lögum og viðaukum við lög frá Alþingi sem sýnir að einhverju leyti hversu 

samofin samtökin eru stjórnsýslunni (Lög um breytingu á ýmsum lögum vegna 
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sameiningar Búnaðarfélags Íslands og Stéttarsambands bænda í Bændasamtök 

Íslands).  

Enda rekja þau rætur sínar til byrjunar 19. aldar:  

Í byrjun 19. aldar fengu bændur málsvara til þess að stuðla að fræðslu og fram-

förum í landbúnaði með stofnun Suðuramtsins húss- og bústjórnarfélags árið 1837. 

Er leið á öldina sameinaðist þetta fyrsta búnaðarfélag öðrum félagsskap víða um 

land og var árið 1899 nefnt Búnaðarfélag Íslands. Búnaðarfélagið stóð m.a. fyrir 

bændanámskeiðum og alþýðufyrirlestrum um margvísleg búnaðarmál og réð til 

starfa ráðunauta til leiðbeininga á ýmsum sviðum.  

Stéttarsamband bænda var stofnað 1945 til að sinna kjarabaráttu bænda og fór með 

þau mál, þar til Búnaðarfélag Íslands, og Stéttarsamband bænda sameinuðust í 

Bændasamtökum Íslands 1995. Upp frá því hafa Bændasamtökin, BÍ, séð um 

félags- og kjaramál fyrir íslenska bændur ásamt því að sinna faglegri 

leiðbeiningaþjónustu. BÍ tóku við hlutverki Framleiðsluráðs landbúnaðarins þegar 

það var lagt niður í árslok 1999.                                                                     

mmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmm(Bændasamtök Íslands/f, e.d.) 

 

5.1.2 Uppbygging og starfsemi samtakanna 

Hjá Bændasamtökunum eru um 47 ársverk. Þann 1. janúar 2000 var Framleiðslu-

ráð landbúnaðarins lagt niður og flest verkefni þess flutt yfir til BÍ. Starfsemi BÍ 

var jafnframt skipt á fimm svið (Bændasamtök Íslands/e, e.d.). 

1. Félagssvið er vettvangur víðtækra hagsmuna og ólíkra sjónarmiða innan 

landbúnaðarins og hefur það hlutverk að standa vörð um rekstrarskilyrði og ímynd 

landbúnaðarins. 2. Ráðgjafarsvið hefur það meginhlutverk að bæta samkeppnis-

hæfni íslensks landbúnaðar og hafa frumkvæði í að efla fagþekkingu og færni 

bænda á öllum sviðum búrekstrar. 3. Útgáfu og kynningarsvið hefur það fjöl-

þætta hlutverk að annast miðlun hvers konar upplýsinga og fræðslu. Markmiðið er 

að efla fagþekkingu bænda og bæta búrekstur. 4. Tölvudeild annast tölvu-, 

upplýsinga-, skýrsluhaldskerfi og gagnagrunna BÍ. 5. Fjármál og skrifstofa 

annast alla daglega fjármálaumsýslu, rekstur skrifstofu og starfsmannamál. 

Fjármálasvið sér um bókhald samtakanna, fjárreiður og sér til þess að varsla 

fjármuna skili hámarksávöxtun. 

Búnaðarþing (aðalfundur BÍ) fer með æðsta vald í öllum málefnum BÍ. Það er 

haldið árlega og þar eiga sæti 48 fulltrúar sem þangað eru kjörnir af aðildar-

samtökunum til þriggja ára í senn. Þriðja hvert ár kýs Búnaðarþing sjö manna 
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stjórn Bændasamtakanna og stjórnin ræður framkvæmdastjóra til sama tíma og 

kjörtími hennar er (Bændasamtök Íslands/h, e.d.). 

5.2 Samtök ferðaþjónustunnar (SAF) 

Um tilgang og meginhlutverk SAF segir á vefsíðu samtakanna:  

Meginhlutverk SAF er að gæta sameiginlegra hagsmuna félagsmanna sinna, 

vinna að því að fyrirtækin sem skráð eru í félagið búi við starfsskilyrði sem 

gera þau samkeppnishæf á alþjóðamarkaði og vinna að vexti og viðgangi 

greinarinnar með öllum tiltækum ráðum.                                                

mmmmmmmmmmmmmmmmmmmm(Samtök ferðaþjónustunnar/e, e.d.) 

 

5.2.1 Saga og tilgangur samtakanna 

Samtök ferðaþjónustunnar (SAF) voru stofnuð 11. nóvember 1998 og eru 

skilgreind sem hagsmunasamtök allra fyrirtækja sem starfa í ferðaþjónustu. 

Samtökin eru byggð á grunni Sambands veitinga- og gistihúsa og lögðu önnur 

hagsmunasamtök sem störfuðu innan ferðaþjónustunnar niður starfsemi sína á 

sama tíma.  

Á vefsíðu SAF segir: 

Með stofnun SAF talar ferðaþjónustan einni röddu gagnvart stjórnvöldum, 

fjölmiðlum svo og öðrum sem ferðaþjónustufyrirtæki skipta við. SAF er 

umsagnaraðili um lagafrumvörp og reglugerðartillögur og eiga samtökin 

fulltrúa í fjölmörgum nefndum, stjórnum og ráðum bæði á vegum opinberra 

aðila og annarra. … Á þann hátt hafa samtökin áhrif á starfsumhverfi 

fyrirtækjanna. SAF er umsagnaraðili um lagafrumvörp og 

reglugerðartillögur og eiga samtökin fulltrúa í fjölmörgum nefndum, 

stjórnum og ráðum bæði á vegum opinberra aðila og annarra.                              

mmmmmmmmmmmmmmmmmm (Samtök ferðaþjónustunnar/e, e.d.) 

Í lögum samtakanna segir:  
 

Tilangur samtakanna er:  

6. að gæta sameiginlegra hagsmuna félaganna og vinna að því að fyrirtækin búi við 

starfsskilyrði sem gera þau samkeppnishæf og auka arðsemi í greininni,  

7.  að vera í forsvari fyrir atvinnugreinina í öllum þeim málum, þar sem félagsmenn 

hafa sameiginlegra hagsmuna að gæta og koma á framfæri mikilvægi hennar fyrir 

þjóðarbúið.  

8. að beita sér fyrir samræmdri og aukinni markaðssetningu á ferðaþjónustu,  

9. að vera í forsvari fyrir félaga sína gagnvart launþegum og vinna að gerð 

kjarasamninga í samstarfi við Samtök atvinnulífsins.  
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10.  að beita sér fyrir skipulegri öflun upplýsinga um ferðaþjónustuna sem 

endurspegli mikilvægi hennar fyrir þjóðarbúið.  

11. að vinna að því að heildarstefna atvinnugreinarinnar sé sífellt í endurskoðun,  

12. að vinna að aukinni menntun og þjálfun bæði stjórnenda og starfsfólks,  

13.  að stuðla að skynsamlegri nýtingu náttúru landsins.  

14. að vinna að uppbyggingu og vexti í ferðaþjónustu með faglegum vinnubrögðum 

þar sem áhersla er lögð á gæða- og umhverfismál, rannsóknir og nýsköpun.  

                                                                                    (Samtök ferðaþjónustunnar/d, e.d.) 
 

 

5.2.2 Uppbygging og starfsemi samtakanna 

Á skrifstofu SAF starfa fjórir starfsmenn, framkvæmdastjóri, upplýsinga- og 

fræðslufulltrúi, verkefnisstjóri og starfsmaður sem sér um skrifstofuhald. Aðal-

fundur SAF hefur æðsta vald í málefnum samtakanna en sjö manna stjórn stýrir 

málum milli aðalfunda  (Samtök ferðaþjónustunnar/e, e.d.).  

Stefna SAF í hinum ýmsum málum er unnin á vegum stjórnar og nefnda, en innan 

samtakanna starfa sjö fagnefndir. Einnig starfa innan SAF ýmsar þverfaglegar 

nefndir s.s. umhverfisnefnd, nethópur og fleiri nefndir sem sinna sérstökum 

verkefnum.  

5.3 Samanburður á samtökunum 

Fyrir utan það að vera hagsmunasamtök mikilvægra atvinnugreina er fátt sem 

þessi tvö hagsmunasamtök eiga sameiginlegt.
10

 BÍ sem slík eru aðeins ellefu ára 

gömul en eiga hátt í 200 ára sögu en SAF eru 13 ára, en eiga sínar elstu rætur að 

rekja til ársins 1945 þegar samband veitingahúsa og gistiheimila stofnað (Samtök 

ferðaþjónustunnar/g, e.d.). 

Annað sem greinir samtökin að eru eftirfarandi þættir:  

Stærð og umfang starfsemi. SAF er með fjögur stöðugildi en BÍ er með 47 og 

sviðskipta starfsemi.  

BÍ þiggur fé af fjárlögum, 398 milljónir
11

 auk þess sem bændur, þ.e.a.s. almennir 

félagsmenn eru skyldaðir skv. lögum til þess að borga skatt, svokallað 

                                                 
10

 Nema ef til vill fyrirtækið Ferðaþjónusta bænda sem er net bænda um landið allt sem sinna 

ferðaþjónustu, margir hverjir samhliða búskap en fyrirtækið er með skrifstofur sínar í Reykjavík. 
11

 Fjárveitingar ríkisins til BÍ eru töluvert lægri í ár en árið 2010, þá nam þessi upphæð 521, 4 

milljónum króna. 
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búnaðarlagagjald sem rennur að hluta til reksturs samtakanna. (Lög um 

búnaðargjald nr. 84 1997). Fyrirtæki sem eru félagar í SAF borga hlutfall af 

ársveltu til samtakanna, frá 22.000 upp í 715.000 kr. árlega (Samtök 

ferðaþjónustunnar/g, e.d.).  

Hér verður ekki farið út fjármál samtakanna í smáatriðum né hversu mikið 

fjármagn þau hafa umleikis fyrir starfsemi sína, heldur er hér aðeins reynt að 

bregða ljósi á ólíkan uppbyggingu við tekjuöflun beggja samtaka. 

BÍ eru regnhlífasamtök fyrir fimmtán búnaðarsambönd landshluta og fjórtán 

búgreinasambönd með alls um 6000 staka félagsmenn (Bændasamtök Íslands/i, 

e.d.). Félagar í SAF eru 381 fyrirtæki í ferðaþjónustu samkvæmt skrá á vefsíðu 

samtakanna í ágúst 2011(Samtök ferðaþjónustunnar/f).  Landshlutasamtök í 

ferðaþjónustu starfa í sjö landshlutum og eru Ferðamálasamtök Íslands og eru 

regnhlífa- og hagsmunasamtök fyrir þau. Engin bein tengsl eru á milli Ferðamála-

samtaka Íslands og þessarar landshlutasamtaka við SAF (Ferðamálasamtök 

Íslands, e.d.).  

BÍ sinnir beinum verkefnum fyrir stjórnsýsluna eins og 6. grein samþykkta 

samtakanna ber vitni um:  

Þau annist ýmis verkefni fyrir ríkisvaldið og aðra aðila sem tengjast 

hagsmunum bænda og landbúnaði, veiti umsögn um lagafrumvörp sem 

snerta landbúnaðinn og sinni öðrum verkefnum er varða hag bænda. 

mmmmmmmmmmmmmmmmmmmmm(Bændasamtök Íslands/g, 2007) 

 

Þessi verkefni eru m.a. greiðslur samkvæmt búvörusamningum (Bændasamtök 

Íslands/j, e.d.), söfnun og umsýsla með hagtölum landbúnaðarins (Bændasamtök 

Íslands/k, e.d.) og fleiri sem ekki er ástæða til að tíunda hér í smáatriðum. 
12

  

Samtök ferðaþjónustunnar sinna ekki verkefnum fyrir ríkisvaldið af neinu tagi.  

                                                 
12

 Hér er  þó aftur vísað í skýrslu Ríkisendurskoðunar og gagnrýni hennar á að hagsmunasamtök 

sinni stjórnsýslulegum verkefnum af þessu tagi (Ríkisendurskoðun, 2011). 
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6. Aðferðir hagsmunasamtakanna til að hafa áhrif á ákvarðanir og 

stefnumótun í stjórnsýslunni 

 

Hér er þeim aðferðum sem hagsmunasamtökin beita til að hafa áhrif á 

stjórnsýsluna í hagsmunagæslunni skipt upp þrjá meginflokka; 1. Formlegar 

leiðir, 2. Óformlegar leiðir og 3. Fjölmiðla.  

Reyndar eru óformlegu leiðirnar að stórum hluta hagsmunagæsla greinanna sjálfra 

sem fer fram meðal félagsmanna en að mestu utan starfsramma samtakanna og oft 

án vitneskju þeirra. Það sem hér er flokkað sem persónuleg hagsmunagæsla en 

varðar þó hag greinanna að mismiklu leyti. Ljóst er að leiðirnar eru mis mikil-

vægar og samtökin beita ekki sömu aðferðum í sinni hagsmunagæslu. Stjórnvalds-

megin samþykkja viðmælendur að aðferðir og leiðir hagsmunasamtakanna hafi 

áhrif á ákvarðanir sem varða hagsmuna greinanna enda er og hefur verið leitað 

eftir góðu samstarfi og upplýsingastreymi; ekki hvað síst í ferðaþjónustunni sem 

er atvinnugrein sem er enn í mikilli mótun.  

6.1 Formlegar leiðir 

 

 Mynd 4. Formlegar aðferðir hagsmunasamtaka gagnvart stjórnvöldum. 

 

Ljóst er að formlegar leiðir skipta verulega miklu máli í hagsmunagæslu BÍ og 

SAF. Í samþykktum Bændasamtakanna segir m.a.  
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(6. grein):  

Þau annist ýmis verkefni fyrir ríkisvaldið og aðra aðila sem tengjast hagsmunum 

bænda og landbúnaði, veiti umsögn um lagafrumvörp sem snerta landbúnaðinn og 

sinni öðrum verkefnum er varða hag bænda. 

mmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmm(Bændasamtök Íslands/g, 2007) 

 Ennfremur (6. Grein A):  

Bændasamtök Íslands gæta hagsmuna bændastéttarinnar og sameina bændur um 

þá, með því m.a. að: 

1. Móta stefnu í málefnum bænda og landbúnaðarins í heild. 

2. Vera málsvari bændastéttarinnar gagnvart ríkisvaldinu og öðrum aðilum 

þjóðfélagsins sem stéttin hefur samskipti við. 

mmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmmm(Bændasamtök Íslands/g, 2007) 

 

Á vef SAF segir: 

SAF er umsagnaraðili um lagafrumvörp og reglugerðartillögur og eiga samtökin 

fulltrúa í fjölmörgum nefndum, stjórnum og ráðum bæði á vegum opinberra aðila 

og annarra. Á þann hátt hafa samtökin áhrif á starfsumhverfi fyrirtækjanna. 

                                                                         (Samtök ferðaþjónustunnar/e, e.d.)                                 

Þarna er augljós áhersla hjá báðum hagsmunasamtökum á formlegar aðferðir til að 

hafa áhrif á ákvarðanir og stefnumótun stjórnsýslunni „gagnvart ríkisvaldinu“ og 

„á vegum opinberra aðila“.  

Formenn stjórna, sem og framkvæmdastjórar BÍ og SAF nefndu allir þessa leið 

fyrsta, enda er hún sú sem er viðurkennd bæði af samtökunum sjálfum, stjórn-

sýslunni og samfélaginu. Þegar ákvarðanir hafa verið teknar eða stefnur hafa verið 

mótaðar er gjarna vísað til þess að samráð hafi verið við hagsmunasamtökin, að 

stjórnsýslan hafi ekki tekið sínar ákvarðanir án þess að eiga orðastað við þá sem 

ákvarðanirnar skipta (oftast) mestu máli. Það sem einkennir að sama skapi 

formlegu aðferðirnar er að upphaf þeirra liggur hjá stjórnsýslunni, öfugt við það 

sem oftast einkennir óformlegu leiðirnar. Það er, hugmyndin að breytingu á gangi 

mála í stjórnsýslunni kem frá henni sjálfri þó svo mögulegt sé að frumhugmyndin 

hafi borist stjórnsýslunni með óformlegum hætti með upplýsingagjöf frá 

hagsmunasamtökum. Sjá  nánar í kafla 7.2.3. 

Formlegum leiðum má skipta í þrjá undirflokka, 1. Umsagnir, 2. Seta í nefndum 

og starfhópum og svo 3. Fundir, tölvupóstar og bréfaskriftir.  
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6.1.1 Umsagnir 

Formenn stjórna og framkvæmdastjórar bæði BÍ og SAF nefndu fyrst í viðtölum 

umsagnir svo sem um lagafrumvörp, reglugerðir sem fyrstu leið sem kom í huga 

þeirra til að hafa áhrif á stjórnsýsluna enda kemur sú aðferð fram með skýrum 

hætti á vefsíðum samtakanna. Það er fremur óljóst hverju umsagnirnar sem slíkar 

skila. Framkvæmdastjóri SAF nefnir ekki umsagnir sem meginaðferðina (þó hann 

nefni leiðina sem slíka) til að hafa áhrif en formaður stjórnar SAF segir:  

Síðan höfum við áhrif á ýmsar aðrar stjórnvaldsaðgerðir, með umsögnum um 

frumvörp og slíkt. Og það er þá oft í gegnum bæði umsagnir, koma fyrir 

nefndir, tala við einstaka þingmenn og ráðherra. 

 

Framkvæmdastjóri BÍ nefnir umsagnir strax í byrjun viðtals.  

Gerum umsagnir fyrir frumvörp og annað slíkt og reynum að fylgja því eftir. 

Við erum yfirleitt boðuð til viðtals við td þingnefndir ef við höfum gert 

umsögn um mál. Þá fáum við gott tækifæri til að koma á framfæri okkar 

sjónarmiðum. 

 

Hann telur jafnframt formlegar umsagnir vera skilvirkustu aðferðina til að hafa 

áhrif: „Það er þetta formlega umsagnarferli sem er lang öflugasta leiðin.“ 

Miðað við þessi svör er líklegt að umsagnir séu gjarna fyrsta skrefið og að 

nauðsynlegt sé að fylgja þeim eftir með öðrum leiðum til að ná eiginlegum 

árangri. Umsagnirnar eru hinsvegar skrifaðar niður, og hægt að vísa til þeirra 

þegar unnið er eftir öðrum leiðum. Þær eru því mikilvægar sem hlekkur á þeirri 

leið að hafa áhrif.  

Hótelrekandi á landsbyggðinni segir:  

Mín upplifun er sú að þessar venjulegu umsagnir um lagafrumvörp hafi ekki haft 

mikið að segja. Hinsvegar er þau í SAF oft búin að lobbýja helling áður en 

frumvarp kemur fram og það hefur stundum leitt til breytinga á því sem er lagt 

fram [til umsagnar] okkur til hagsbóta i ferðaþjónustunni.  

…. 

En svo hefur maður til samanburðar umsagnir við frumvörp sem hafa verið lögð 

fram og kallað eftir umsögnum. Þar sem ég hef lesið umsagnir og hefur maður ekki 

séð miklar breytingar á því og því finnst mér sem umsagnir hafi ekki mikil áhrif. 
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Þeir félagsmenn Bændasamtökunum og Samtökum ferðaþjónustunnar sem rætt 

var við nefna umsagnir ekki sérstaklega sem aðferð til að hafa áhrif sem kemur 

ekki á óvart þar sem það er ekki í þeirra verkahring að veita umsögn, heldur 

samtaka þeirra. Ráðherrarnir þrír og ráðuneytisstjórinn gera það, enda er þetta ein 

af formlegu leiðunum. Þeir nefna ekki sérstaklega að tekið sé tillit til umsagna, 

frekar en annarra aðferða, en almennt sé tekið tillit til sjónarmiða atvinnu-

greinanna gegnum hagsmunasamtökin (þ.m.t. umsagna).  

6.1.2 Seta fulltrúa samtaka í nefndum og starfshópum. 

Formenn og framkvæmdastjórar beggja hagsmunasamtaka nefna allir að seta 

fulltrúa þeirra í nefndum og starfshópum hafi mikil áhrif, ekki síst þegar mótuð er 

stefna í málum. Formaður stjórnar SAF segir:  

Það er t.d. þátttaka í ýmsum nefndum og slíku samanber mótun ferðamála-

áætlunar og þingsályktunar um það sem stjórnvöld á hverjum tíma fylgja 

eftir. Og þar höfum við alla jafna haft fulltrúa inni sem vinnur í þessari 

heildarstefnumótun og hvert stjórnvöld eru að fara. Ég held að það sé 

kannski stærsti áhrifavaldurinn á þessa stóru mynd , þ.e. hvert erum við að 

fara, hverjar eiga stóru áherslurnar að vera í stóru myndinni. 

 

Einn mikilvægasti þátturinn í hagsmunagæslu Bændasamtakanna er að standa 

vörð um búvörusamninga. Fyrrverandi ráðherra landbúnaðar hafði þetta um málið 

að segja: 

Þegar kom að búvörusamningum voru auðvitað bara samninganefndir 

skipaðar sem að komu frá landbúnaðarherra og fjármálaráðherra. Og síðan 

hófust samningaviðræður þar sem greinarnar vildu langt, en það var ekki 

alltaf að þær hefðu allt sitt fram. Þetta var semsé samstarf og samvinna og þá 

var oft stefnumörkun í slíkum samningum í leiðinni. 

 

Sömuleiðis eiga fulltrúar Bændasamtakanna eða búgreinasamtaka sem heyra þar 

undir fulltrúa í nánast öllum af þeim 34 nefndum tengdum landbúnaði sem 

tilgreindar eru á vefsíðu sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytisins
13

 

(Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið/a, e.d.). 

 

                                                 
13

 Undantekningin eru tvær nefndir, fisksjúkdómanefnd og verkefnisstjórn til að auka nýtingu og 

verðmæti í silungsveiði á Íslandi. Einnig er í nokkrum þessara nefnda aðilar eins og t.d. „bóndi“ 

eða „tamningamaður“ án þess að nefnt sé sérstaklega að að þeir sé tilnefndir af 

Bændasamtökunum. Líklegt verður þó að teljast að þeir sitji þar fyrir hönd samtakanna.  
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Núverandi ráðherra ferðamála nefnir sömuleiðis mikilvægi þess að „sitja við 

borðið“ í allri stefnumótun og nefnir sérstaklega að fulltrúar frá SAF séu fengnir 

til að sitja í starfshópum þegar mál eru mótuð í tengslum við ferðaþjónustuna, svo 

sem þegar ferðamannasjóður var settur á laggirnar vegna uppbyggingar fjölsóttra 

ferðamannastaða. En sú ákvörðun fól í sér umdeilda ákvörðun um gistináttaskatt 

sem var afgreidd sem lög frá Alþingi fyrr í sumar (Lög um gistináttaskatt nr. 87 

23. júní 2011). Ákvörðunin var nokkuð umdeild innan greinarinnar en núverandi 

ráðherra ferðamála fullyrðir að SAF hafi haft mikil áhrif á að móta og aðrir 

viðmælendur taka undir það. Önnur mál sem ráðherrann nefnir voru mótun 

ferðamálaáætlunar og áætlanir um þróun vetrarferðamennsku.  

Sé tekið mið af fjölda starfandi nefnda sem tengjast ferðaþjónustu í samanburði 

við landbúnað má draga þá ályktun að mál tengd ferðaþjónustu skipi tölvuert 

minni sess í stjórnsýslunni en landbúnaður. Af þeim 52 nefndum sem eru 

tilgreindar á vefsíðu iðnaðarráðuneytisins eru aðeins þrjár sem tengjast ferða-

þjónustu með einhverjum hætti, þar af tvær sem tengjast erlendu samstarfi
14

 

(Iðnaðarráðuneytið/a e.d.). Hinsvegar á SAF sæti í fjölmörgum öðrum nefndum 

og ráðum sem tengjast ferðaþjónustu, bæði með opinberum aðilum en að mestu 

innan greinarinnar sjálfrar óháð fulltrúum stjórnsýslunnar, eða 29 hópum alls 

(Samtök ferðaþjónustunnar/j, e.d.).  

6.1.3 Ályktanir  

Ályktanir (yfirleitt aðalfunda) eru töluvert mikilvæg leið að mati framámanna
15

 

beggja samtaka, þó stundum oft sé óljóst hverju ályktanirnar sem slíkar skila beint 

og einar og sér. Þær virðast fyrst og fremst vera mikilvægar fyrir hagsmuna-

samtökin fyrir stefnumótandi aðgerðir. Samtök ferðaþjónustunnar ályktuðu á 

aðalfundi árið 2009 um að Ísland ætti að sækja um aðild um að ESB (Samtök 

ferðaþjónustunnar/a, e.d.).  

Formaður stjórnar SAF er þó efins um að sú ályktun hafi haft mikið að segja fyrir 

stjórnvöld: 

                                                 
14

 Nefndirnar eru: NATA (stjórn ferðamálasamstarfs Íslands, Grænlands og Færeyja), OECD: 

Ferðamálanefnd og  ferðamálaráð. 
15

 Framámenn eru hér til styttingar skilgreindir sem formenn stjórna og framkvæmdastjórar. 
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En hvort að ríkisstjórnarflokkarnir hafi tekið mið af þessari ályktun okkar 

eða ekki, ég veit það nú ekki.  

 

Bændasamtökin hafa, eins og flestum er kunnugt, ályktað í gagnstæða veru og 

mótmælt aðildarviðræðum á Búnaðarþingum 2009, 2010 og 2011 (Bændasamtök 

Íslands/b, e.d.). 

Framkvæmdastjóri Bændasamtakanna segir ályktanir vera stefnumótandi:  

Þegar við erum að móta afstöðu eða umsagnir þá lítum við mjög til þessara 

ályktana Búnaðarþings, sem er aðalfundur Bændasamtakanna, og þar eru teknar 

stefnumarkandi ákvarðanir fyrir svona mál sem eru uppi. Og já i millitíðinni er það 

stjórn samtakanna sem framfylgir stefnunni.  

 

Formaður stjórnar Bændasamtakanna tekur undir þetta sjónarmið:  

Og aðferðin við að ná þessum markmiðum er fyrst og fremst þessi hefðbundna leið 

að það eru fundir og það er ályktað á fundum og þær sendar til stjórnvalda. Og svo 

er óskað eftir fundum til að fylgja þeim [ályktununum] eftir. Síðan er þetta 

klassíska, skrifa greinar í blöð og ég veit ekki hverju ég á að bæta við.  

 

Þannig eru ályktanirnar sem sendar eru stjórnsýslunni frá Búnaðarþingi mikilvægt 

fyrsta skref fyrir það sem koma skal, þ.m.t. umsagnir. Að auki ályktar hvert 

búgreinasamband fyrir sig um þau mál sem snerta búgreinarnar, en eins og einn 

almennur félagsmaður í Bændasamtökunum orðaði það að þá hafa BÍ mun 

sterkari rödd en einstök búgreinasamtök.  „Fólk hlustar þegar Bændasamtökin 

tala“ komst garðyrkjubóndinn að orði, og því séu vegi ályktanir Bænda-

samtakanna töluvert þyngra en ályktanir búgreinasambanda.  

Eins og áður hefur komið fram nefnir framkvæmdastjóri Samtaka ferða-

þjónustunnar ályktanir ekki sem eina af megin leiðunum til að hafa bein áhrif á 

stjórnsýsluna en nefnir að þær séu þó afar mikilvægar og einnig einkar lýðræðis-

leg leið til að hafa áhrif, þar sem um sé að ræða samþykki um það bil 200 manna 

aðalfundar fyrir tilteknu máli og því hafi ályktanir mikilvægt stefnumótandi vægi:  

Ályktanir aðalfundar skipta mjög miklu máli. Þær sýna svart á hvítu vilja 

félagsmanna. Þær eru teknar fyrir á stjórnarfundi og ákveðið hvað þurfi að 

gera til að uppfylla þær. Stundum eru þær reyndar bara álit sem krefst ekki 

aðgerða en er nauðsynlegt fyrir stjórnina og mig að hafa til hliðsjónar. Fyrir 

mig sem talsmann skipta þær miklu máli þar sem ég þarf að vita vilja og 

skoðanir félagsmanna til að geta komið þeim á framfæri. 

 

Fyrrverandi ráðherra ferðaþjónustu nefnir að tekið hafi verið tillit til ályktana frá 

SAF í hans ráðherratíð eins og hægt var hverju sinni. Fyrrverandi ráðherra 
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landbúnaðar tekur undir það sjónarmið og segir að ályktanir hafi fyrst og fremst 

verið stefnumótandi og oft og tíðum viljayfirlýsing í tilteknu máli:  

Ég minnist þess að formaður og framkvæmdastjóri Bændasamtakanna gengu 

á minn fund eftir að búnaðarþingi lauk og fóru yfir ályktanir og brýn mál. 

Minnist þess ekki að slíkir fundir hafi breytt miklu í ráðuneytinu, oftast voru 

kunnugleg mál sem var verið að vinna að. Eða mikilvæg mál eins og um 

búvörusamninga. Allt voru þetta í minningunni fyrst og fremst vinsamlegir 

fundir til áherslu man ekki eftir neinu óðagoti eða stórri kröfugerð af þeirra 

hálfu. 

 

6.1.4 Fundir, tölvupóstar, og bréfaskriftir 

Formlegir fundir, tölvupóstar og bréfaskriftir er hin eiginlega leið beggja samtaka 

til að ganga á eftir málum þegar það á við, en umsagnir og ályktanir sýna fyrst og 

fremst afstöðu samtakanna í málum. Reyndar eru mörkin milli þess hvenær 

fundir, tölvupóstar og bréfaskriftir eru formlegir eða óformlegir nokkuð óljós en 

hér er miðað við að þessar aðgerðir séu skráðar, aðgengilegar og hægt sé að vitna í 

þær síðar í þeim hagsmunamálum sem unnið er að hverju sinni. Fundir eru 

formlegir ef þeir eru skipulagðir fram í tímann, alla jafna sitja fleiri fundinn en 

tveir og haldinn er fundargerð sem hægt er að vitna í. Tölvupóstar og bréf (gjarna 

í kjölfar funda) eru rituð með formlegun hætti og eingöngu er fjallað um eitt 

tiltekið mál (engar kumpánlegar athugasemdir). Tölvupóstar og bréf eru geymd og 

flokkuð með þeim hætti að hægt er að vísa til þeirra þegar á þarf að halda. 

Formaður stjórnar Bændasamtakanna leggur áherslu á að öll samskipti 

samtakanna við stjórnvöld séu með formlegum hætti:  

Við ástundum þetta fyrst og fremst með fundum þar sem verið er að fylgja 

eftir sjónarmiðum, málum og stefnum. Oft eru þetta líka mál sem spretta upp 

á vettvangi stjórnmálanna og embættiskerfisins sem leita þarf umsagnar hjá 

okkur sem við eigum þá samband við stjórnvöld um að fylgja því eftir og 

ræða. En það sem mér finnst alltaf árangursríkast .. það eru hreinlega 

bréfaskriftir og eftirfylgni með fundum. Það er prinsipp sem ég hef unnið 

eftir og við höfum unnið eftir síðan ég tók við formennsku. Að öll þessi 

samskipti séu uppi við, þ.e.a.s. að aldrei sé haldin fundur án þess að hægt sé 

að vitna í að hann hafi verið haldinn. Og þó það séu tekin til minnisblöð sem 

geta verið á einhverju stigi trúnaðargögn að þá eru fundirnir bókaðir. Og 

skráð hvað þar fór fram. Þannig að eftirfylgni með baráttumálum er ekki í 

þessu að hringja í hinn eða þennan af því hann þekkir embættismann eða 

eitthvað slíkt. 
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Ráðuneytisstjóri Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytis tekur undir þetta 

sjónarmið. Hann undirstrikar að það sé lítil togstreita milli stjórnavalda og 

samtakanna og ekki mikið um fundi utan dagskrár:  

Það er sæmileg sátt í greininni og friður um þetta kerfi innan greinarinnar. 

Það hafa ekki verið nein vandamál verið að koma upp á milli stjórnvalda og 

BÍ fyrir utan í hruninu þegar ákveðið var tvö ár í röð að skera verulega niður 

þessi framlög og það varð að gera einhliða. ..  En að öðru leyti má segja að 

það hafi verið þokkalega góð sátt og engin sérstök tilefni til fundahalda. En 

auðvitað koma alltaf upp einhver sérstök mál eða vakna einhverjar sérstakar 

hugmyndir sem þeir óska eftir að ræða hér. Eins og ég segi, veit ekki hvort 

maður ætti að segja að  maður reikni með að þeir koma fjórum til sex sinnum 

á ári með einhver erindi. 

 

Af orðum framkvæmdastjóra Samtaka ferðaþjónustunnar má ráða að formlegir 

fundir og tölvupóstar séu gjarna byrjunin á hagsmunagæslu vegna tiltekinna mála 

en að eftirfylgnin sé oft á óformlegri nótum:  

Það er byrjað á því að tala við viðkomandi ráðherra á formlegum fundi. Við 

eigum náttúrulega samskipti við mjög marga ráðherra. Við erum svo 

fjölbreytt atvinnugrein. Og síðan þarf stundum að tala við hann oftar en einu 

sinni, það fer eftir því hvað þetta eru stór og mikil viðfangsefni. Svo er talað 

við embættismenn þannig að hátt settir embættismenn skilji líka út á hvað 

þetta gengur því þeir hafa líka mikil áhrif. Og sumir gríðarlega mikil áhrif 

innan sinna ráðuneyta. Þingmenn fer maður yfirleitt ekki að tala við fyrr en 

búið er að koma hlutunum svona í frumvarpsform. Þá fer maður að tala við 

þá. Þá talar maður fyrst og fremst við þá sem eru í viðkomandi þingnefndum. 
 

Eru pantaðir tímar fyrir fundi með þingmönnum? 

Ég hringi stundum. Ég þekki flestalla þingmenn þar sem ég er búin að vera 

lengi í bransanum. Þá hringir maður bara og býður honum í kaffi. 

 

Bæði fyrrverandi og núverandi ráðherrar ferðaþjónustu taka undir orð fram-

kvæmdastjóra SAF að samskiptin hefjist með formlegum hætti en geti leiðst út í 

óformlegri samskipti (fundir, tölvupóstar) eftir því sem á líður. Það fari þó eftir 

hverju máli fyrir sig. Fyrrverandi ráðherra hélt reglulega óformlega fundi með 

SAF t.d. yfir hádegisverði til að fá almennar fréttir úr greininni en þessi háttur er 

ekki hafður á milli núverandi ráðherra og SAF þó svo að framámenn í sam-

tökunum og ráðherra sjálfur telji samskiptin vera tíð, jákvæð og uppbyggileg. 
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6.2  Óformlegar leiðir 

 

Mynd 5. Óformlegar aðferðir hagsmunagæslu gagnvart stjórnvöldum 

Eftir að hafa tekið viðtöl við viðmælendur rannsóknarinnar er ljóst að óformlegar 

leiðir skipta töluvert miklu máli í hagsmunagæslu í landbúnaði og ferðaþjónustu. 

Eðli málsins samkvæmt er þó ekki einfalt að benda á það nákvæmlega hvenær 

slíkar leiðir hafa áhrif og í hve miklu mæli. Viðmælendur voru flestir sammála um 

það að „ íslenska kunningjasamfélagið“ greindi hagsmunagæsluna hérlendis frá 

því sem gerist víða erlendis. Fólk þekkist í meira mæli og boðleiðir eru gjarna 

stuttar. Þessi staðreynd hefur einkum tvenns konar áhrif í hagsmunagæslu. Styttri 

boðleiðir og kunningsskapur leiðir oft til skilvirkari hagsmunagæslu; þ.e. 

ákvarðanir eru oft teknar frekar fljótt ef það er ekkert annað í ákvarðanatöku-

ferlinu, aðrir hagsmunir til að mynda, sem flækja. En eins og ráðuneytisstjóri í 

Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneyti bendir á getur einmitt þessi þáttur orðið til 

þess að vinnubrögðin verði ekki eins vönduð:  

Þetta er bara einkenni á stjórnsýslunni almennt að boðleiðir eru styttri en 

maður þekkir annarstaðar sem er bæði jákvætt og neikvætt. Getur leitt til 

flausturslegri ákvarðanatöku, ekki sama formfesta og maður hefur kynnst 

víða erlendis. Sem þýðir að menn fá jú oft svör við sinni málaleitun fyrr en 

ella en getur líka orðið til þess að menn afgreiða erindi ekki á eins vandaðan 

hátt, að mönnum yfirsjáist eitthvað og geri mistök. Að ákvarðanir séu teknar 

byggðar á of einhliða upplýsingum. 
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Fyrrverandi ráðherra ferðamála bendir á að stuttar boðleiðir milli hans sem 

ráðherra og Samtaka ferðaþjónustunnar hafi verið einkar jákvæðar fyrir 

uppbyggingu greinarinnar á hans ráðherratíð:  

Ferðaþjónusta var þá og er stærsta atvinnugrein í veröldinni og við að reyna 

að byggja greinina upp hér á landi með bættum innviðum og skipulegu 

kynningarstarfi. Gjaldeyristekjur orðnar 14-15% frá greininni. Við lögðum 

okkur mjög fram í ráðuneytinu að gera allt sem við gætum til þess að ýta 

undir greinina og það var gengið mjög langt í því. Það auðveldaði starfið tel 

ég vera að milli ráðuneytisins og þessarar greinar væru mjög stuttar boðleiðir 

... þannig að það væri auðvelt að nýta þekkinguna á báða bóga. 

 

6.1.1 Tengslanet – hagsmunagæsla innan samtaka 

Framámenn samtakanna tveggja virðast almennt lítið styðjast við tengsl annarra í 

samtökunum í sinni hagsmunagæslu og koma niðurstöður úr viðtölum fulltrúa úr 

stjórnsýslunni heim og saman um þetta atriði. Framkvæmdastjóri 

Bændasamtakanna segist einfaldlega ekki hafa samband við félagsmenn sem hann 

telur að kunni hafa betri tengsl innan stjórnsýslunnar en hann sjálfur varðandi 

eitthvað tiltekið mál nema með formlegum hætti:  

Við gerum það ekki, alla vega ekki ég. Það kemur fólki bara í erfiða stöðu. 

Hinsvegar veit maður ekki hvað fólk gerir sjálft. Vonandi er að fólk sem 

hefur verið í góðum stöðum haldi áfram að vinna fyrir greinarnar sínar á 

nýjum vettvangi og vinna málefnunum  framgang. En það er ekki 

rapporterað í okkur.   

 

 

Framkvæmdastjóri Samtaka ferðaþjónustunnar nefnir að hann hafi gripið til þess 

ráðs að hvetja félagsmenn til að vinna tilteknu máli fylgis en aðeins í 

undantekningatilfellum þegar miklir hagsmunir séu í húfi. Hann er sömuleiðis 

efins um að þessi leið skili miklum árangri, en nefnir að upplýsingastreymið frá 

greininni til stjórnsýslunnar sé mikilvægt og því erfitt að meta nákvæmlega hvað 

það er sem skili árangri:  
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Við teljum ekki að það sé neinn annar sem hefur betri aðgang að ráðherrum 

heldur en við. En svo kemur fyrir að það kemur upp gríðarlega mikið 

hagsmunamál sem þarf að verjast
16

. Þá sendum við mail á félagsmenn: „þið 

sem eruð í góðum samskiptum við ykkar þingmenn út um allt land.“ Þing-

menn er auðvitað miklir heimagangar á helstu hótelum, þeir eru að halda 

fundi og svona. Þá höfum við sagt við okkar félagsmenn: „Í guðanna bænum 

þetta er ykkar hagsmunamál, ræðið þetta við ykkar þingmenn þannig að 

vitneskjan um mikilvægi málsins komist sem allra víðast.“ En það er ekki oft 

sem þetta gerist. En það er leið.  
 

Er þetta er leið sem þið mynduð nýta aftur? 

 Já já. 

 

Þeir ráðherrar og ráðuneytisstjóri sem rætt var við könnuðust ekki við að 

tengslanet væri nýtt í nafni hagsmunasamtakanna tveggja, eingöngu utan þeirra. 

Sjá nánar í næsta kafla. 

 

6.2.2 Persónuleg hagsmunagæsla  

Persónuleg hagsmunagæsla er hér skilgreind sem hagsmunagæsla atvinnu-

greinarinnar, sem varðar fleiri en þann einstakling sem berst fyrir máli innan 

atvinnugreinarinnar, gjarna aðila sem fer fyrir hópi manna sem eru sammála um 

að breytinga sé þörf. Persónuleg hagsmunagæsla er oft framkvæmd utan og án 

vitneskju samtakanna en líka innan þeirra og í nafni þeirra. Þessi tegund 

hagsmunagæslu greinist hér í þrjá hluta, 1. Tengsl við stjórnamálamenn, 2. 

Öflugir aðilar og 3. Spjall af ýmsu tagi. 

Af niðurstöðum þeirra viðtala sem tekin voru, bæði við almenna félagsmenn en 

einnig við fulltrúa stjórnsýslunnar virðist persónuleg hagsmunagæsla vera 

ástunduð töluvert, bæði af þeim félagsmönnum (4) sem rætt var við og annarra 

sem þeir þekkja til. Sömuleiðis fullyrða þeir fulltrúar stjórnsýslunnar sem rætt var 

við (4) að aðilar sem starfa ekki innan samtakanna séu gjarna öflugir í 

hagsmunagæslu fyrir greinarnar í ýmsum málum og fái oft málum áorkað, þó ekki 

nema með því að auka meðvitund stjórnsýslunnar um tiltekin vanda. Þessi 

hagsmunagæsla getur mögulega verið í andstöðu við ályktanir og stefnu 

samtakanna sjálfra enda eru þar oft uppi hagsmunir sem stangast á meðal félags-

                                                 
16

 Hér nefnir framkvæmdastjóri SAF „vsk málið“ og vísar í baráttuna um að fá virðisauka af 

veitingarekstri lækkaðan í 7% árið 2007 (Þingskjal 482, 2006 - 2007,), en málið var gríðarlega 

mikilvægt fyrir ferðaþjónustuna.  
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manna enda reksturinn oft og tíðum með ólíkum hætti en hagsmunagæsla af 

þessum toga er alla jafna ekki borin sérstaklega undir samtökin eða leitað 

samþykkis hjá framámönnum samtakanna áður en haldið er að stað. Persónulega 

hagsmunagæslu má svo flokka í tvo flokka, annars vegar samskipti 

stjórnmálamenn sem einhver tengsl eru við svo sem í gegnum sveitarstjórnastörf 

eða þingmenn úr kjördæmi, eða önnur tengsl og leiðir til að upplýsa þá um stöðu 

mála og fá þá til að bregðast við og svo hinsvegar það sem hér er skilgreint sem 

„Öflugir aðilar“.  

6.2.2.1 Tengsl við stjórnmálamenn s.s. þingmenn úr kjördæmi 

Þrír af þeim fjórum almennum félagsmönnum sem talað var við sögðust hafa talað 

við þingmenn til að hreyfa við málum sem varðar hagsmuni sinna greina. Þeir 

fullyrtu einnig að kollegar þeirra í greinunum tveimur geri margir hverjir það 

sama þegar það eigi við. Þeir voru flestir á því að þessar aðgerðir hefðu haft sitt að 

segja, alla vega hafi verið tekið tillit til sjónarmiða og í sumum tilfellum hindrað 

framgang stjórnvaldsaðgerða (sem þá var markmið) eða átt þátt í að mál þokuðust 

í rétta átt. 

Garðyrkjubóndi á Suðurlandi er almennt fremur ósáttur með hagsmunagæslu 

Bændasamtakanna fyrir þá sem ekki stunda hefðbundinn búskap, þ.e. sauðfjár- og 

kúabúskap:  

Ef þú talar við forystumenn BÍ þá tala þeir bara um kýr og kindur, þeir tala 

ekki um neitt annað. Annað er í þeirra huga ekki landbúnaður, það er mín 

upplifun á þessu. 

 

Þó svo tilgangur þessarar ritsmíðar sé ekki að varpa ljósi á skoðun félagsmanna á 

þeim samtökum sem hér eru undir smásjánni er mikilvægt að hafa í huga að ef 

menn eru óánægðir með hagsmunagæsluna má leiða að því líkum að persónuleg 

hagsmunagæsla verði líklegri en ella.  

Þrátt fyrir að vera félagi í BÍ lítur garðyrkjubóndinn fyrst og fremst á Samtök 

garðyrkjubænda sem sín hagsmunasamtök
17

: 

                                                 
17

 Samtök garðyrkjubænda er ein af 14 búgreinasamtökum sem heyra undir Bændasamtök Íslands. 
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Samtök garðyrkjubænda hafa farið þá leið að gæta sinna hagsmuna sjálf af 

því að forysta Bændasamtakanna er ekki beint að gera það. Þannig að við 

höfum svolítið tekið kaleikinn. 

 

Hann en nefnir að Bændasamtökin séu virtari og hafi sterkari rödd í samfélaginu: 

Jú við erum með bakland hjá Sambandi garðyrkjubænda en það verður 

svolítið hjáróma rödd þegar verið er að tala um smotterí sem skipta Bænda-

samtökin ekki máli. 

  

Hann nefnir að hann reyni eftir bestu getu að koma sínum hagsmunamálum í gegn 

og tekur sem dæmi baráttu um að fá ódýrara rafmagn til garðyrkjubænda en er 

ósáttur með niðurstöðuna:  

Við náttúrulega erum mjög aggresívir í svona potinu. Ég held að maður sé þannig 

tengdur og hefur svolítið tök á að pota svolítið sjálfur.  
 

Tengdur í gegnum stjórnmálalokk þá? 

Já og félaga bara.  

 

Hvaða aðferðum beitið þið, fundir, tölvupóstar, heimsóknir, hringja? 

Við beitum öllum þessum aðferðum en gætum alltaf fyllstu kurteisi .. Við 

erum búin að leggja fram tvær skýrslur sem sýna að það er ekki verið að 

niðurgreiða rafmagn til garðyrkjunnar heldur er verið að fela einhverja 

niðurgreiðslu á einhverju rafmagni sem fer eitthvert allt annað en til 

garðyrkjunnar. Við höfum sent þessar skýrslur á þingmenn og fylgt þeim 

eftir með persónulegum símtölum. .. Svo fer þetta í landbúnaðarnefnd og svo 

einhverstaðar sofnar þetta og gufar bara upp í einhverju rugli.  

 

Hefur það gerst? 

- Já já, þetta er bara stjórnsýslan í hnotskurn. 

 

Garðyrkjubóndinn segir þó að persónuleg hagsmunagæsla geti virkað til að hreyfa 

við málum og til að fá fólk til að hlusta, þó erfitt sé að gera grein fyrir nákvæm-

lega hverju hver barátta (hagsmunamál) skilar hverju sinni:  
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Við beitum svo sem öllum brögðum sem við kunnum í bókinni. Og þá 

náttúrulega beitum við þrýstingi um að menn fylgist með því sem er að 

gerast. Þá gerum við það gjarna með tölvupósti eða símtali. Þá beitum við 

náttúrulega öllum kunningjahópnum ef maður þekkir mann sem þekkir 

annan. Sem er nauðsynlegt. 
 

Virkar það? 

Já það virkar oft það ágætlega. Sérstaklega, ef ég tek mig persónulega að þá 

þekki ég nokkra persónulega sem sitja á Austurvelli og ég hérna, ég beiti 

þeim gjarna ef á þarf að halda.  
  

Og þá hlusta þeir frekar eða hvað? 

Já já. Þeir gera það. Sérstaklega ef maður útskýrir þessi smáu mál sem skipta 

okkur miklu máli og kemur kannski ein grein í öllu gúmmilaðinu [reglugerð 

eða frumvarpi til laga] sem skiptir meira máli en önnur. 
 

 Hefur þú upplifað beinan árangur ? 

Já, það hefur alla vega virkað.   

 

Kúabóndi á Norðurlandi nefnir að erfitt sé að sinna hagsmunagæslu framhjá 

Bændasamtökunum meðal annars vegna þess hve kjördæmin eru orðin stór. 

Breyting hafi orðið frá fyrri tíð þegar bændur og búalið hafi verið í nánari 

samskiptum við sinn þingmann:  

Það er eins og þú veist búið að stækka kjördæmin og það var einn liður í því 

að drepa niður þessa beintengingu, menn talast ekki lengur við, af því maður 

þekkir ekki þingmanninn. Áður fyrr var þingmaðurinn einhverstaðar á 

svæðinu, þegar kjördæmin voru minni. Og hann kom oftar í kjördæmið þitt, 

hann kom einu sinni á ári eða tvisvar af því þetta var ekki svo stórt kjördæmi 

og það mynduðust persónuleg tengsl. Þau gerast ekki nema þú sért 

grjótharður flokksfélagi. Ég er það ekki, þannig að það þýðir ekki fyrir mig.  
 

Ef þeir kæmu reglubundið tvisvar á ári, gengu út frá því sem vísu, t.d. vor og 

haust, eitthvað svoleiðis að þá held ég að það kæmist á að ég færi að sitja 

fundi. … En það er mín tilfinning að það svari ekki kostnaði að hitta þá 

vegna þess að þeir koma ekki aftur fyrr en fyrir næstu kosningar. Og þá 

þýðir ekkert að vera að ýta á einhver málefni. Þá er þetta bara svona verið að 

sýna sig og sjá aðra.  

 

Hann segir sömuleiðis að bændur hafi í fyrri tíð hringt mikið í ráðuneytið til að fá 

málum framgengt og nefnir sem dæmi að upp úr 1980 hafi verið sett viðmiðunarár 

á sauðfé og mjólk. Þá hafi menn hringt án þess að hika til að leiðrétta það sem þeir 

upplifðu sem óréttlæti við úthlutun kvóta. Kúabóndinn nefnir að í sumum 

tilfellum hafi þessi barátta borið árangur en vill meina að menn hagi sér síður með 

þessum hætti nú til dags:  
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Það var talað um það að þessi og hinn bóndinn hafi haft ágætistímakaup við 

það að hringja í ráðuneytið og var ekkert að liggja á því að hann gerði það og 

var mjög ákafur í sinni hagsmunagæslu. Hann sagði bara þetta er bara mín 

leið og hún ber árangur. En það er langt síðan þetta var. Ég held að í seinni 

tíð reynum við þetta ekki lengur. Kunnum ekki við það, finnst það bara ekki 

eiga við lengur. ... Ekki inn í myndinni. Ég heyri aldrei neinn segja að hann 

ætli að hringja í ráðuneytið, ráðuneytisstjóra eða hvað þá í landbúnaðar-

ráðherra. Ég spurði meira að segja um daginn hvort hægt að panta tíma hjá 

ráðherra og fá að tala við. Og menn voru ekki vissir um það í þeim hóp sem 

ég var staddur sem var býsna stór. 
 

Af þessari afstöðu má leiða líkum að því að kúabóndinn og hugsanlega hans 

nánasta tengslanet úr greininni sé sáttari við hagsmunagæslu sinna samtaka en 

garðyrkjubóndinn, og nýti sér í minna mæli persónulega hagsmunagæslu, enda 

fullyrðir hann:  

 

Bændasamtökin hafa svo sem staðið sig ágætlega að verja á ýmsan hátt 

hagsmuni okkar bænda. Þó svo þeir séu náttúrulega að verja okkur þá er það 

mjög gott og þeir hafa gert það ágætlega. Og ég er almennt ánægður með 

þá.
18

 
 

Framkvæmdastjóri ferðaskrifstofu í Reykjavík segist hafa snúið sér beint til 

stjórnvalda og telur þessa leið vera hluti af samfélagsgerðinni og nefnir þar 

íslenska kunningjasamfélagið sem var nokkuð oft á góma á viðtölunum. 

Ég hef í einhverjum tilfellum gert það [snúið sér til stjórnvalda]. Við notum 

okkar sambönd. Maður getur notað SAF stundum en ekki í öllum málum. 

Þetta tengslanet er náttúrlega bara hluti af íslensku þjóðfélagi og við höfum 

reynt að hafa áhrif á mál í gegnum okkar félagatengsl.  

Hefur það skilað árangri? 

Já, ég held það. 
 

Hefur ákvörðun verið breytt eða ferli verið stöðvað af? 

Það hefur verið tekið tillit til sjónarmiða. 
 

Snýst þetta að miklu leyti um að koma upplýsingum áfram? 

Já 

 

Sem dæmi um persónulega hagsmunagæslu nefnir hann að tollayfirvöld hafi með 

litlum fyrirvara í vor ætlað að innheimta tolla og virðisaukaskatt af skemmti-

                                                 
18

 Til að halda í samhengið skal hér tekið fram að kúabóndinn nefndi í beinu framhaldi: „ .. 

almennt ánægður með þá nema í einu máli, þ.e. umræðunni um ESB aðild.“ Þrátt fyrir að vera á 

móti aðildarferlinu vill hann opnari umræðu: „Það er ESB aðildin eða umsókn eða hvað þetta 

heitir .. að þá hafa þeir dregið sig alveg í skel og vilja ekki taka þátt í henni og mér finnst það ekki 

rétt.“  Þessi viðbót er hér höfð neðanmáls þar sem hún hefur ekki beina tengingu við efnistök 

ritgerðarinnar en kom í beinu framhaldi af því sem bóndinn sagði um BÍ. 
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ferðaskipum sem sigla hringinn í kringum landið samkvæmt reglum um ferju-

siglingar. Tollayfirvöld hafi bent á að sum þessara skipa sigli hringinn í kringum 

landið, ekki til og frá landinu, og erlendir farþegar fljúgi til og frá landinu til að 

fara í siglinguna og því megi flokka siglingarnar sem ferjusiglingar en ekki eins 

og skemmtiferðaskip sem sigla til og frá landinu. Hafi þessi breyting verið gerð, 

hefði það verið mjög bagalegt fyrir þessa útgerð:  

Og þeir ætluðu að gera þetta nú í sumar og það hefði orsakað mjög mikil 

vandamál. Þessi skemmtiferðaskip eru búin að plana sínar ferðir kannski 

með margra ára fyrirvara og þetta hefði verið til að drepa það allt saman. 

 

Hér var það persónuleg hagsmunagæsla sem leysti þetta tiltekna mál samkvæmt 

framkvæmdastjóranum. Haft var samband við stjórnmálamann sem tengist 

hafnarmálum sem hefur enn betri tengingu í embættismannakerfið, hér 

tollayfirvöld: Tímabundin niðurstaða málsins fyrir var þessi: „Þeir fóru beint í 

pólitíkina til að stoppa þetta af fyrir árið í ár“.  

Framkvæmdastjórinn hafði einnig fljótlega samband við SAF sem brást við með 

því að stofna vinnuhóp til að skoða málið og koma með tillögur að framtíðarlausn. 

Samtökin eru því síður en svo óvirk (passíf) í þessu tiltekna máli en persónuleg 

hagsmunagæsla varð til þess að bjarga málum á elleftu stundu. Eins og 

framkvæmdastjórinn orðar það: „Maður getur getur notað SAF stundum en ekki í 

öllum málum.“ 

Hótelstjórnandi á landsbyggðinni tekur undir sjónarmið framkvæmdastjóra 

ferðaskrifstofunnar varðandi persónulega hagsmunagæslu en leggur sérstaka 

áherslu á að hún verði að vera samstíga megináherslum SAF. Að ekki sé verið að 

flækja málin með nýjum málum eða nýjum lausnum: 
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Allir sem hafa einhver tengsl inní stjórnsýsluna eiga að nota þá kontakta til 

viðbótar. Ég hef hringt í mína þingmenn og beðið þá um að fylgjast með 

ákveðnum málum og passa upp á þau fari ekki í gegn eins og þau eru lögð 

fram eins og t.d. gistináttagjaldið
19

. Þá hringdi ég í alla mína þingmenn og 

kontakta. Eg held samstillt átak fyrirtækja og forystumanna ferða-

þjónustunnar hafi orðið þess valdandi að það náðist hljómgrunnur í þessu. 

Það var aldrei lagt fram eins og það var kynnt í upphafi því það var 

gríðarlega andstaða við það.   
 

Þarna ert þú þá að lobbyera framhjá samtökunum? 

Já 
  

Veistu til að þess að aðrir séu að gera það sama?  

Já 
 

Taka þingmenn þessu vel?  

Mín upplifun er sú að oft og tíðum er þetta mál sem að þingmenn eru ekki 

meðvitaður um og fagna því að fá þessar ábendingar og sjónarmið 

greinarinnar. En það sem er mikilvægt í þessu eða það sem ég upplifi þegar 

ég hringi í mitt fólk, er að við séum öll samstíga. Að við séum að fylgja eftir 

í rauninni niðurstöðum forystunnar. Ekki að við séum aðfara búa til kaos eða 

ný mál, nýjar lausnir.  

 

6.2.2.2  Öflugir aðilar 

Í viðtölunum fór fljótlega að bera á flokki manna
20

 sem hér eru skilgreindir sem 

öflugir aðilar en það var fyrrverandi landbúnaðarráðherra sem nefndi þá svo í sínu 

viðtali en aðrir vísuðu á þennan hóp manna með beinum og óbeinum hætti.  

Öfluga aðila má flokka í tvo hópa, annars vegar menn sem t.d. hafa verið virkir í 

stjórnmálum og hafa látið af störfum í stjórnsýslunni og „berjast“ áfram með 

sínum málaflokki og geta haft mjög mikil áhrif tengsla sinna vegna. Hinsvegar eru 

hér menn sem eru sérstaklega einarðir og öflugir og mynda sín tengsl við 

stjórnsýsluna vegna þessara tíðu samskipta. 

 Fyrrverandi landbúnaðarráðherra segir um þennan hóp:  

                                                 
19

 Hér vísar hótelstjórnandinn í lög um gistináttaskatt (Lög um gistináttaskatt nr. 87/2011) sem 

samþykkt voru til að standa straum af kostnaði við Framkvæmdasjóð ferðamannastaða (Lög um 

Framkvæmdasjóð ferðamannastaða 75/2011). Gistináttagjaldið fór í gegn með þeim hætti sem 

hótelstjórnandinn var ósáttur við, sjá nánar í kafla 7.2.1. 
20

 Það er  ef til vill aukaatriði, en það var bæði tilfinning spyrjanda sem í sumum tilfellum var 

staðfest, að hér væri fyrst og fremst um karlmenn að ræða.  
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Við búum í litlu samfélagi og allir þekkja alla. Ég man eftir 

stjórnmálamönnum sem komu á minn fund bæði til að spjalla og reka erindi 

fyrir sitt hérað. Fyrrverandi þingmenn og ráðherrar sem eru oft og tíðum 

miklir þungavigtarmenn eftir að þeir eru hættir. Og sendiboðar sinna 

hagsmuna. 
 

Og þekkja fólk í stjórnsýslunni og vinnubrögðin. 

Já já, þeir eru oft góðir sendiherrar. Þeir geta verið miklir þungavigtarmenn. 

Það eru líka ýmsir sterkir menn úr héruðunum sem hafa staðið sig vel, 

bæjarstjórar, sveitarstjórar, oddvitar. Menn sem hafa persónuleg tengsl og 

styrk. ... Ég lít á þá sem erindreka því þeir kunna alveg sitt fag. Þeir vita 

hvert þeir mega fara og hvaða árangri þeir geta náð. Þeir komast náttúrulega 

innar en hin almenni maður. Það er alveg hárrétt. Enginn spurning að í fyrsta 

lagi þekkja þessir menn kerfið, stjórnmálamennina, embættismennina. Þeir 

eru mjög góðir erindrekar málsins eða héraðsins og fara oft sem „grand old 

men“ inní eitthvað slíkt þegar þeir hætta pólitík. Maður verður oft var við þá. 

Það er ekkert ólíklegt að þeir, og ýmsir fleiri reyndar sem eru af þeirri 

styrkleikagráðu, eru oft valdir til að fara fyrir verkefnum hvort sem það er 

hér í Reykjavík eða út á landi. Ýmsir lykilmenn eru settir í forystu fyrir hin 

og þessi mál bæði í borginni og í stjórnsýslunni. Þekkingar sinnar og reynslu 

vegna.  
 

Fyrrverandi ráðherra ferðamála ræðir sérstaklega um hinn hópinn; öfluga 

einstaklinga sem gæta hagsmuna sinnar atvinnugreinar og mynda tengsl við 

stjórnsýsluna framhjá samtökum. Hann nefnir sem dæmi aðila úr ferðaþjónustu 

sem opnuðu augu hans fyrir mikilvægi og möguleikum ferðaþjónustunnar á þeim 

tíma sem hann var bæjarstjóri á Stykkishólmi og að eftir að hann varð ráðherra 

voru komin ákveðin tengsl sem ekki sé hægt að útiloka að hafi rekið á eftir 

tilteknum framkvæmdum sem hann ítrekar að hafi verið tímabærar og góðra 

gjalda verðar.  

Þannig hafi hagsmunagæsla af þessari gerð haft áhrif. Hann nefnir einnig sem 

dæmi aðila sem óskuðu eftir samgöngubótum við Dettifoss á Norðurlandi sem 

fóru í farveg inn í samgönguáætlun þó framkvæmdin hafi á endanum tekið langan 

tíma.  
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Voru þeir öflugir í sinni hagsmunagæslu? 

Mjög 
 

Voru þeir með persónuleg tengsl við þig? 

Nei, ekki í byrjun. Heldur urðu persónulegu tengslin til vegna þessarar vinnu 

þeirra bæði við að bæta hafnaraðstöðuna á Húsavík, bæta vegakerfið svo 

sem veg að Dettifossi og efla hina almennu landkynningu.  

 

Ég sá fyrir mér að þetta fyrirtæki [Norðursigling á Húsavík] gæti orðið mjög 

mikilvægt sem raunin hefur orðið. Þannig að þau persónulegu sambönd hafa 

náttúrlega nýst vel þarna. Ég hafði trú á þessum mönnum sem frumkvöðlum 

eins og ég hafði trú á Kristleifi  á Húsafelli til þess að gera óvenjulega hluti 

sem mörkuðu tímamót. Þannig að þetta er svona týpískt dæmi um það sem 

getur orðið. Ég á góða kunningja og vini út um allt land eftir að hafa verið í 

þessu ati. …  Og í gegnum þetta net komu til mín hinir ótrúlegustu straumar 

um hin ólíklegustu mál sem nýttust við stefnumörkun og einnig við að 

tryggja fjármuni til landkynningar. Öflugt og náið samráð við aðila í 

ferðaþjónustu auðveldaði það að færa rök fyrir samsgönguáætlun sem var 

lykillinn að bættum innviðum ... Í dag blasir við árangur þessa starfs um 

landið allt og má þar nefna hin umdeildu jarðgöng um Héðinsfjörð og mörg 

önnur verkefni sem voru ákveðin eftir náið samráð og samstarf við 

hagsmunaaðila. 

 

Ráðuneytisstjóri í sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytinu tekur undir þetta 

sjónarmið að menn geti sinnt persónulegri hagsmunagæslu án þess þó að nefna 

dæmi en ítrekar að það sé samt erfitt að átta sig á hve miklu máli þessi áhrif skipta 

enda eru þetta ekki atriði sem ráðherrar eða aðrir í stjórnsýslunni eru endilega 

tilbúnir til að viðurkenna:  

Hvort það er persónulegur kunningsskapur eða öflugir aðilar sem vilja 

berjast fyrir sínum málum þá gerist það miklu frekar í gegnum ráðherrann 

beint frekar embættismenn. .. Það er enginn spurning um að það eru persónur 

út í samfélaginu bæði í bændastétt og afurðastöðva sem hafa áhrif. Ef það 

eru öflugir menn sem komast inn á ráðherra með sannfærandi málflutningi 

og eru svo ýtnir líka .. að þeir geti haft áhrif ekkert síður en menn sem byrja 

sína hagsmunagæslu á einhverjum kunningjagrundvelli. Erfitt að gera sér 

grein fyrir þessu. 

 

6.2.2.3 Spjall af ýmsu tagi  

Formaður Samtaka ferðaþjónustunnar sem og framkvæmdastjóri ferðaskrifstofu í 

Reykjavík nefndu báðir mikilvægi þess að ná stuttu óformlegu spjalli við 

stjórnmálamenn við óformlegar eða formlegar aðstæður (t.d. opnun af einhverju 

tagi) til að koma upplýsingum á framfæri. Ekki væri hægt að vísa til tiltekinna 

dæma þar sem þessi leið hefði skilað árangri því hún væri fyrst og fremst til þess 
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að koma upplýsingum á framfæri um eitthvert tiltekið mál. „Hita upp“ fyrir 

frekari hagsmunagæslu ef svo mætti að orði komast.  

Formaður SAF orðar þessi samskipti með þessum hætti:  

Þegar kemur að því að setjast formlega niður og tala um einhver mál og taka 

einhverjar ákvarðanir að þá þekkja mann kannski hug hvors annars, í hvaða 

málum hvert er verið að stefna og svoleiðis. Ég upplifi það svolítið þannig, 

mikilvægi þessa óformlegri vettvangs. Ekki beint til beinnar ákvarðanatöku. 

en auðveldi nálgunina þegar kemur að ákvörðun. Það er kannski verið að 

undirbúa eða skoða einhver mál og þá er þetta óformlega kokteilspjall eða 

svona mikilvægt upp að vissu marki. En ekki ákvarðanataka, hún fer ekki 

fram þar. Ég myndi ekki gefa því það mikið vægi, svoleiðis spjalli að það 

hafi beinlínis áhrif til ákvarðanatöku. En styttir ferlið, eykur skilning á 

hlutnum og hvernig menn eru að vinna þetta. Þannig að óformlegu sam-

skiptin eru mikilvæg til að byggja upp traust á milli aðila því oft skiptir þetta 

miklu máli að fólk skilji hvort annað.  

 

Framkvæmdastjóri ferðaskrifstofu orðar þessi samskipti með eftirfarandi hætti:  

Ég veit ekki hvort þetta er bara okkar litla samfélag sem veldur því en alla 

vega, maður notar tækifæri sem maður fær til að koma upplýsingum á 

framfæri með þessum hætti. Maður getur haldið marga nefndafundi og sent 

mörg bréf en þú kemur ekki þeim upplýsingum á framfæri með þeim hætti 

sem þú gerir ef þú færð 10 mínútna óformlegt samtal með einhverjum sem 

þú getur gert eitthvað. 

 

Sé tekið mið af þeim samtölum sem tekin voru af fulltrúum í landbúnaði, úr 

stjórnsýslunni, frá Bændasamtökunum og almennum félagsmönnum virðist sem 

þessi óformlega spjallleið sé töluvert minna ástunduð en í ferðaþjónustu, þó 

auðvitað sé ekki hægt að staðhæfa það með óyggjandi hætti.  

 

 

6.3 Fjölmiðlar 

Umræða um mikilvægi fjölmiðla sem aðferðar til að hafa áhrif á ákvarðanir og 

stefnumótun stjórnvalda var mun meiri en rannsakandi hafði gert sér grein fyrir 

áður en rannsóknarvinnan hófst. Eftir á að hyggja kemur ekki á óvart að krafa 

almennra félagsmanna um meiri, beittari og sumpart öðruvísi fjölmiðlaumræðu er 

nokkuð hávær. Framámenn hagsmunasamtakanna benda á þá staðreynd að 

fjölmiðlaumræðan er afar vandmeðfarin. Núverandi ráðuneytisstjóri í sjávar-

útvegs- og landbúnaðarráðuneytinu er fyrrverandi formaður BÍ. Hann nefndi að 
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erfitt hefði verið að fara með sum mál í fjölmiðla og að ekki hefði alltaf verið 

skilningur á því meðal félagsmanna í BÍ sem óskuðu eftir meiri athygli fjölmiðla. 

Framkvæmdastjóri SAF tekur undir þetta sjónarmið og undirstrikar ennfremur að 

erfitt sé að kalla eftir athygli fjölmiðla í fjölmörgum málum.  

 

6.3.1  Eigin miðlar  

Samtök ferðaþjónustunnar senda út reglulega eigin fréttabréf til félagsmanna með 

helstu fréttum úr starfseminni. Þessar póstsendingar eru almenns eðlis og virðast 

ekki hafa mikið vægi í hagsmunagæslunni. Framkvæmdastjóri ferðaskrifstofu 

nefndi að hann kíkir á fréttabréfið reglulega en að oft séu þarna gamlar fréttir og 

frekar „soft“ mál. Framkvæmdastjóri Samtaka ferðaþjónustunnar nefnir 

fréttabréfið í samhengi við virkt starf samtakana fremur en að um beina 

hagsmunagæslu sé að ræða:  

Sendum út fréttabréf á 2-3ja vikna fresti, höldum mikið af fundum og svo er 

mikið grasrótarstarf, bara í stjórn og fagnefndum er 40-50 manns. 

 

Bændasamtökin senda ekki út rafrænt fréttabréf en framkvæmdastjórinn bendir á 

reglulegar uppfærslu rafrænna frétta á vef samtakanna. Samtökin gefa hinsvegar 

út Bændablaðið, sem kemur út hálfsmánaðarlega – 23.000 eintök miðað við júlí 

2011, en þar starfa sex fastir starfsmenn auk verktaka sem starfa um landið allt. 

Bændablaðið er samkvæmt vef Bændasamtakanna fyrst og fremst hugsað til 

upplýsinga fyrir bændur sjálfa og er dreift til þeirra og annarra í grasrót 

landbúnaðarins  (Bændasamtök Íslands/c). Virkni þess á hagsmunagæslu er 

einkum af tvennum toga: annars vegar til að hafa áhrif á almenna 

fjölmiðlaumræðu, þar sem almennir fjölmiðlar geta tekið upp umræðu sem kemur 

fram í Bændablaðinu og svo til að upplýsa stjórnvöld um gang mála í 

atvinnugreininni.  

Framkvæmdastjóri Bændasamtakanna nefnir að umræða í fjölmiðlum hafi áhrif á 

að mál geti verið tekin á dagskrá en gerir ekki greinarmun á Bændablaðinu og 

öðrum miðlum enda ef til vill erfitt að meta hvar áhrifum eigin miðils sleppir og 

áhrif annars taka við – ef horft er til þess að almennir fjölmiðlar taka stundum við 

efni úr Bændablaðinu:  
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Bændablaðið lýsir sjónarmiðum samtakanna. Hvað þarf helst að koma fram. 

Það sem gildir er að geta rökstutt vel sitt mál. Að vera með stuttar og skýrar 

greinagerðir. Ef þú ert að afla máli stuðnings hjá stjórnvöldum þarftu að geta 

rökstutt það mjög vel. Það kemur líka fyrir að við sendum fréttatilkynningar 

og greinaskrif.  

 

Hefurðu upplifað að slík um ræða hafi áhrif á opinberar ákvarðanir, skapi 

pressu?  

Það hefur áhrif á að mál verði tekin dagskrá. Þú getur ekki stjórnað 

ákvörðuninni en ýtt við að málið sé tekið dagskrá sem er fyrsta skrefið. 

 

Kúabóndinn sem rætt var við tekur undir þau sjónarmið sem hafa komið fram um 

að blaðið virki vel fyrir almenna kynningu á greininni en er efins um áhrif þess á 

hagsmunagæsluna:  

Bændablaðið virkar örugglega á einhvern hátt. Ég heyri almennt talað mjög 

vel um það, almennur borgari segir að þetta sé gott blað og hann fái mikla 

innsýn inn í hitt og þetta, varðandi bændur. En mér finnst umræðan kannski 

einum og einhæf sumsé bara út frá okkar hlið þannig að ég er ekki viss um 

að Bændablaðið sé það sem passar fyrir þessa hærra setta og lengra komna í 

þessum bransa ef segja má svo. En ég held það séu bara hagsmunasamtökin, 

það eru bara formaðurinn og hans menn ... að besta leiðin sé að þeir hafi 

áhrif á stjórnmálaumræðuna og aðra hátt setta.  

 

6.3.2  Fréttatilkynningar og greinaskrif 

Eins og fram kom í kaflanum hér fyrir framan þá gera almennir félagsmenn í 

samtökunum tveimur sem hér eru til skoðunar kröfu um mun meiri fjölmiðla-

umræðu af hendi sinna samtaka og telja hana bæði vannýtta leið og en jafnframt 

eitt öflugasta tækið til að hafa á stjórnvöld, bæði með því að hafa áhrif á 

almenningsálitið sem svo hefur áhrif á afstöðu stjórnmálamanna en einnig með 

almennri upplýsandi umræðu um málefni atvinnugreinarinnar. Félagsmenn í 

Bændasamtökunum leggja áherslu á að umræðan eigi að vera jákvæðari og minna 

„í vörn“ þ.e. í minna mæli viðbrögð við neikvæðri umfjöllun.  

Garðyrkjubóndi á Suðurlandi er ósáttur við almannatengsl Bændasamtakanna og 

vill jákvæðari framsetningu á málefnum greinarinnar:  
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Það skortir svolítið hjá Bændasamtökunum að markaðsetja landbúnaðinn og 

áróðurinn á jákvæðari nótum en verið er að gera. Þegar að fjölmiðlar ræða 

um landbúnað snýst það alltaf um niðurgreiðslur, skattpeninga almennings. 

Hvað er verið að borga bændum fyrir að hanga á traktor út á túni. Umræðan 

snýst bara um það. … Bændasamtökin eru liðónýt í því að koma fram með 

jákvæðan áróður.  

 

Kúabóndi á Norðurlandi segir fjölmiðlaumræðuna sömuleiðis vera mikilvæga 

þegar hann er inntur eftir því hvernig almennir félagsmenn meta starfs 

samtakanna:  

Ég held þau séu frekar metin út frá því hversu málefnalega þau tali og hversu 

mikið þau geti haft umræðuna í fjölmiðlum frekar en hversu hörð þau eru … 

Ég held að það skipti miklu máli að hafa umræðu alltaf, vekja athygli á 

málum og láta þannig lagað sía inn að þetta sé einhvers virði sem þeir eru að 

berjast fyrir. Ekki með einhverjum látum. 
 

Er þáttur fjölmiðla að koma málum á dagskrá fjölmiðla mikilvægur? 

Ég held að hann sé mjög mikilvægur.  

 

Félagsmenn í Samtökum ferðaþjónustunnar vilja einfaldlega meiri umræðu í 

fjölmiðlum, meiri sýnileika greinarinnar og kalla ekki eftir sértækri umræðu. 

Hótelstjóri á landsbyggðinni telur vægi fjölmiðla í hagsmunabaráttunni vera mjög 

mikið og að umræðan hafi veigamikil áhrif á stjórnmálamenn: 

En það er alveg klárt að til að fá almenningsálitið mér sér í einhverju máli og 

skilning almennings þá eru fjölmiðlar algert lykilatriði og við höfum ekki 

staðið okkur vel þar. … Stjórnvöld eru alltaf þannig á hverjum tíma að þau 

fylgja fjölmiðlaumræðunni. Þau hafa tendens til að taka vinsælar ákvarðanir 

og fara ekki gegn því sem umræðan segir. … Maður sér það samt alveg, ef 

maður horfir á fjölmiðlaumræðuna að það er mun meiri umræða um aðrar 

greinar heldur en okkar. Og við eigum að taka ábyrgð á því sjálf. Þetta er 

markaðsetning á greininni. Það er t.d. aldrei fjölmiðlaumfjöllun um aðalfund 

SAF á sama hátt og t.d. um Búnaðarþing. 

 

Framkvæmdastjóri ferðaskrifstofu í Reykjavík segir að skapa þurfi mun meiri 

þrýsting til að hafa áhrif á stjórnvöld:  

SAF getur gert betur [í fjölmiðlaumræðu] … Mér finnst eiginlega meira 

atriði núna, hvort sem menn vilja gera hlutina sjálfir eða gera hlutina í 

gegnum SAF, að nota fleiri tæki til að koma hlutunum í gegn, jafnvel ráða 

PR starfmenn eða fyrirtæki. Menn eru að fara í bloggið og nota meiri svona 

þrýsting, public þrýsting til að fá menn til að skoða hlutina. 
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Framámenn í báðum hagsmunasamtökum sem rætt var við benda allir á að fjöl-

miðlaumræða, sú sem hagsmunasamtökin sjálf eiga frumkvæði að, geti verið 

tvíeggja sverð. Umræðan sé mikilvæg en það sé eins gott að vita hvað maður sé að 

fara út í ef hagsmunasamtökin sjálf hefja umræðuna.  

Einnig nefna þeir að það eru mörg mál, sem eru e.t.v. sérhagsmunamál tiltölulega 

fárra eða einfaldlega óspennandi fyrir almenning, sem gera má ráð fyrir fyrirfram 

að fjölmiðlar muni ekki sýna áhuga. Því eigi ekki allt erindi í fjölmiðla. 

Framkvæmdastjóri SAF undirstrikar vægi fjölmiðla í hagsmunabaráttunni: 

Svo er náttúrulega ein leið sem ég hef ekki minnst á sem ég hef notað þegar 

mikið er í húfi og það eru fjölmiðlar. Ef þetta er það stórt mál og fjölmiðlar 

gætu haft áhrif á þá notum við það. Þá þurfa sumir ráðherrar að svara okkur í 

gegnum ráðherra. Eins og hvalamálið. … En við erum ekkert að reyna að 

koma öllum málum í fjölmiðla. Við vitum alveg að það eru ákveðin mál sem 

fjölmiðlar hafa ekki áhuga á og munu að öllum líkindum ekki taka til 

umfjöllunar. 

 

Framkvæmdastjóri Bændasamtakanna tekur minna afgerandi afstöðu varðandi 

áhrif fjölmiðla í hagsmunagæslunni og nefnir (eins og áður hefur komið fram) 

eigin miðil samtakanna, Bændablaðið, en að það komi fyrir að samtökin sendi 

fréttatilkynningar og greinar. Hann undirstrikar mikilvægi þess að fara fram með 

mjög gott mál: „Ef þú ert að afla máli stuðnings hjá stjórnvöldum þarftu að geta 

rökstutt það mjög vel.“ Hann nefnir enn fremur að fjölmiðlaumræða hefur áhrif á 

að mál séu tekin á dagskrá „Þú getur ekki stjórnað ákvörðuninni en ýtt við að það 

sé tekið á dagskrá sem er fyrsta skrefið.“ 

Ráðuneytisstjóri Sjávarútvegs- og landbúnaðaráðuneytisins segir að samskipti 

ráðuneytisins og BÍ séu oftast átakalítil og í föstum farvegi. Fjölmiðlar hafi því 

engar sérstakar forsendur til að fjalla um þau samskipti þar sem þau eru ekki oft í 

frásögur færandi. Undantekning hafi þó verið frumvarp til laga um breytingu á 

mjólkurkvóta (Þingskjal 459, 2010 - 2011,) sem hann segir að mjólkuriðnaðurinn 

og kúabændur, þ.m.t. þáverandi landbúnaðarráðherra hafi barist hart fyrir. 

Fjölmiðlaumræðan hafi hins vegar verið mjög eindregin á móti frumvarpinu og í 

kjölfarið hafi frumvarpið mætt andstöðu í þinginu. „Ég myndi ekki útiloka að 

fjölmiðlar hefðu haft áhrif á framgang þess máls.“  
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7. Niðurstöður og umræður 

 Þessi kafli skiptist í tvennt; niðurstöður annarsvegar og svo umræður og 

vangaveltur hinsvegar. Í niðurstöðukafla er farið yfir niðurstöður úr 5. kafla, 

rannsóknarkaflanum lið fyrir lið en í umræðukafla eru þessar niðurstöður bornar 

saman við og settar í samhengi við fræðilega umfjöllun 2. kafla. 

7.1 Niðurstöður 

Hagsmunagæsla Bændasamtaka Íslands og Samtaka ferðaþjónustunnar tekur á sig 

ýmsar myndir þegar horft er til þeirra aðferða sem samtökin beita til að (reyna að) 

hafa áhrif á stjórnvöld varðandi hagsmuni sinna atvinnugreina, landbúnaðar og 

ferðaþjónustu.  

Hague og félagar hafa birt flokkun á aðferðum hagsmunasamtaka (sjá kafla 3.1) 

sem er hér borin saman við þá flokkun aðferða sem er kynnt í þessari rannsókn:  

Aðferðir Hague  

og félaga 

Verkfærakista 

hagsmunasamtaka 

Bein samskipti við stjórnvöld > Formlegar aðferðir 

Óbein áhrif gegnum stjórnmálaflokka > Óformlegar aðferðir 

Óbein tengsl gegnum fjölmiðla > Fjölmiðlar 

Beinar aðgerðir, mótmæli og ofbeldi  -------- 

  
Mynd 6. Samanburður á aðferðum Hague og félaga og aðferðum sem birtast í 

Verkfærakistu hagsmunasamtaka (Hague og fleiri, 1998: 117 - 122) 

 

Aðferðirnar eru margt sambærilegar. Formlegar aðferðir endurspeglast í  Beinum 

aðferðum við stjórnvöld.  Beinar aðgerðir skv. Hague og félögum fela í sér bein 

tengsl við skrifræði stjórnsýslunnar, lagasetningu og dómstóla. Formlegar aðferðir 

fela sömuleiðis í sér það sem mætti flokka sem tengsl við skrifræði, s.s. umsagnir, 

setja í nefndum og hópum, ályktanir sem og flokkurinn fundir, tölvupóstar og 

bréfaskriftir. Þessum aðferðum er bæði ætlað að hafa áhrif á stakar ákvarðanir en 

einnig stefnumótun sem oftast byggir á lagasetningu í opinberri stjórnsýslu. Þetta 

á ekki síst við umsagnir.  

Óformlegar aðferðir endurspeglast í Óbeinum áhrifum  stjórnmálaflokka. Óform-

legar aðferðir í rannsókn þessari fara að einhverju leyti gegnum stjórnmálaflokka 
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og það tengslanet sem starf í stjórnmálaflokki býður upp á en slíkt tengslanet er 

langt frá því að vera undirstaðan í þeim aðferðaflokki. Það sem er öðruvísi 

hérlendis miðað við flokkun Hagues og félaga er nándin, íslenska 

kunningjasamfélagið. Því má ætla að hagsmunagæsla gegnum stjórnmálaflokka sé 

sú leið sem er hvað skilvirkust í stærri samfélögum þar sem kunningsskapur milli 

fólks er minni.  

Flokkurinn Fjölmiðlar endurspeglast með greinilegum hætti í flokki Hague og 

félaga Óbein tengsl í gegnum fjölmiðla. Tengslin eru alltaf óbein á stjórnsýsluna, 

oftast í gegnum almenningsálitið. En í þessari rannsókn eru „eigin fjölmiðlar“, 

sérstaklega í tilfelli BÍ, mikilvægari en fram kemur í flokkun Hagues og félaga þó 

svo þeir séu ekki endilega mjög áhrifaríkir í hagsmunagæslunni. Fjölmiðlar skipa 

mikið vægi í flokkun Hagues og félaga í tilfellum þeirra hagsmunahópa sem geta 

með fjölmiðlaumfjöllun spilað inn á tilfinningar fólks svo sem samvisku, reiði, 

réttlætiskennd og þar fram eftir götunum, sem hinsvegar er erfitt í tilfelli 

hagsmunasamtaka atvinnuvega. 

Fjórði flokkur Hagues og félaga, Beinar aðgerðir, mótmæli og ofbeldi á ekki við 

hér þar sem þar er um að ræða hagsmunahópa sem hafa engin tengsl við 

stjórnvöld og koma sinni hagsmunabaráttu á framfæri með þeim eina hætti sem 

þau telja færa en þau tvö hagsmunasamtök sem hér eru undir smásjánni hafa ágæt 

tengsl við stjórnvöld og þurfa því ekki að grípa til beinna aðgerða í ætt við 

mótmæli og ofbeldi. 

Á mynd 7 er yfirlit yfir þá flokkun aðferða hagsmunagæslu BÍ og SAF sem hér er 

kynnt. Sömuleiðis kynnir myndin vægi hvers flokks fyrir sig innan samtakanna:  
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Verkfærakista hagsmunasamtaka í landbúnaði og ferðaþjónustu 

 

  
Bændasamtökin/ 

bændur 

Samtök 

ferðaþjónustunnar/ 

aðilar í ferðaþjónustu 

 

1. Formlegar aðferðir: 
  

   

 

Umsagnir XXX XX 

 

Seta í nefndum og hópum af 

ýmsu tagi 
XXX XX 

 

Ályktanir XXX XX 

Fundir, tölvupóstur og 

bréfaskriftir 
XX XXX 

 

2. Óformlegar aðferðir: 

  

   

- Tengslanet innan samtaka 
X X 

 

 
Persónuleg hagsmunagæsla (þrískipt):  

   

 
Tengsl við stjórnsýsluna    XX XX 

                                        

Öflugir aðilar XX X 

 
Spjall af ýmsu tagi 

X XXX 

 

3. Fjölmiðlar: 
  

 XX XX 

 

XXX – Mjög mikilvæg aðferð // XX – Frekar mikilvæg aðferð // 
 

X Ekki mikilvæg aðferð 

 
Mynd 7. Verkfærakista hagsmunasamtaka í landbúnaði og ferðaþjónustu 
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Formlegar leiðir eru viðhafðar af hagsmunasamtökunum og félagsmönnum þeirra 

til að hafa áhrif á ákvarðanir stjórnsýslunnar og er þeim skipt hér fjóra flokka 1. 

Umsagnir, 2. Seta í nefndum og hópum af ýmsu tagi 3. Ályktanir og 4. Fundir, 

tölvupóstur og bréfaskriftir. 

Í fyrsta lagi er um að ræða formlegar aðferðir sem eru „uppi á borði“ og sem er 

lýst á vefsíðum samtakanna og aðferðir sem komu fyrst upp í huga fólks, bæði hjá 

fulltrúum stjórnsýslunnar og samtakanna, þegar spurt var:  Hvaða aðferðum er 

beitt? Þessar aðferðir eru fyrst og fremst ósk um álit og viðbrögð (umsagnir) 

hagsmunasamtakanna  um lagafrumvörp og reglugerðir frá stjórnvöldum enda er 

rík hefð fyrir því hérlendis að hagsmunasamtök hafi töluvert um mál sinna 

atvinnugreina að segja. Bæði kom það fram í sjónarmiðum viðmælanda í 

viðtölunum en einnig hefur verið ritað um þessi miklu og víðtæku áhrif 

hagsmunasamtaka, sérstaklega í sjávarútvegi (Áslaug Ásgeirsdóttir, 2008).  

Aðrar mikilvægar formlegar aðferðir eru seta í ýmsum verkefna- og þróunar-

hópum en einnig fastmótuðum nefndum svo sem samninganefnd vegna búnaðar-

samnings milli stjórnvalda og Bændasamtakanna. Það kemur ekki á óvart að seta 

fulltrúa Samtaka ferðþjónustunnar í ýmiss konar þróunar- og verkefnahópum, svo 

sem verkefnishóp um þróun vetrarferðamennsku, ferðamálastefnu 
21

, viðbragðs-

hóps vegna eldgosa og fleiri er meira áberanda í ferðaþjónustunni. Formfastar 

nefndir eru meira áberandi í samstarfi Bændasamtakanna og stjórnvalda. BÍ eiga 

fulltrúa í 34 nefndum, ráðum, starfshópum og stjórnum sem eru tilgreind á vefsíðu 

sjávarútvegs og landbúnaðarráðuneytis (Sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneytið/a, e.d.).  

Þarna endurspegla atvinnuvegirnir sjálfir og staða þeirra í samfélaginu samstarfið 

í nefndum og hópum af ýmsu tagi. Landbúnaður er rótgróinn í landinu, BÍ byggja 

á ævagömlum gömlum stofni og verkefni þeirra eru samþætt verkefnum stjórn-

sýslunnar á fjölmörgum sviðum. Þetta er ekki reyndin í ferðaþjónustu sem er grein 

sem hefur verið í örum vexti undanfarin ár án þess að það verði skilgreint hér í 

smáatriðum (Ferðamálastofa, 2011). Ferðaþjónusta er í reynd grein sem hefur 

                                                 
21

 Sem hefur verið samþykkt sem þingsályktunartillaga á Alþingi (Þingsályktun um 

ferðamálaáætlun 2011–2020, 7. júní 2011). 
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vaxið frá því að vera „aukabúgrein“ og jafnvel hálfgert áhugamál í hugum margra 

í íslensku efnahagslífi í það að vera einn af burðarstólpum samfélagsins í 

gjaldeyrisöflun, en árið 2009 voru gjaldeyristekjur voru 155 milljarðar, sem er 

20% af heildargjaldeyristekjum þjóðarinnar og 10% af vergri landsframleiðslu 

(Hagstofa Íslands, 2010). Þannig er greinin hástökkvari í efnahagslífinu meðan 

landbúnaður hefur verið í landinu frá upphafi landnáms. Því er ekki að undra að 

þessi eðlismunur skuli endurspeglast í starfsemi hagsmunasamtakanna, ekki síst 

hópa- og nefndavinnu. 

Aðalfundir (sem heitir Búnaðarþing í tilfelli BÍ) eru æðsta stofnun beggja 

hagsmunasamtaka og láta þeir gjarna ályktanir um ýmis mál frá sér fara. 

Ályktanirnar gegna mikilvægu lýðræðislegu hlutverki því þær sýna vilja allra 

þeirra félagsmanna sem sækja aðalfundina. Ályktanir gegna tvennskonar hlutverki 

gagnvart stjórnvöldum. Annarsvegar eru þær sendar með formlegum hætti til 

viðkomandi stjórnvalds til að sýna fram á afstöðu samtakanna (þetta á við um 

bæði samtökin sem hér eru til skoðunar) og kalla eftir þeim breytingum sem felast 

í ályktuninni. Hinsvegar eru ályktanirnar stefnumótandi fyrir þá hagsmunagæslu 

sem fer í hönd og þá eru aðrar aðferðir eru nýttar til að knýja fram breytingar. Ef 

tiltekin aðgerð hefur verið samþykkt sem ályktun á aðalfundi/Búnaðarþingi líta 

framámenn samtakanna svo á að þeir hafi skýrt umboð sinna félagsmanna til 

aðgerða. Ályktanir einar og sér eru ekki öflug aðferð til að hafa áhrif á ákvarðanir 

eða stefnumótun í stjórnsýslunni. Sem aðferð til að hafa áhrif eru ályktanir fyrst 

og fremst stefnumótandi.  

Ályktanir eru mikilvægar fyrir bæði BÍ og SAF og ekki er teljandi munur á vægi 

þeirra í hagsmunagæslunni, þ.e. þær gegna svipuðu hlutverki innan beggja 

samtaka. Ályktanir Búnaðarþings eru hinsvegar mun fleiri en aðalfundar SAF. 

Árið 2010 ályktaði Búnaðarþing um 39 mál (Bændasamtök Íslands/l, 2010) og 

árið 2009 um 38 mál (Bændasamtök Íslands/m, 2009) en aðalfundur SAF ályktaði 

um fjögur mál bæði árið 2009 (Samtök ferðaþjónustunnar/i, 2009) og árið 2010 

(Samtök ferðaþjónustunnar/h, 2010). 

Hin eiginlegu verkfæri samtakanna í formlegri hagsmunagæslu gagnvart stjórn-

sýslunni eru fyrirfram skipulagðir fundir, tölvupóstar og bréfaskriftir. Afgerandi 
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munur er á þessum formlegu samskiptum samtakanna að því leyti að þau eru 

formfastari innan BÍ. Svo virðist sem fundir BÍ með stjórnvöldum séu skipulagðir 

fyrirfram og fundarefni skráð niður og vistað þar sem hægt er að vísa í umræðu-

efnið á síðari stigum. Fundir BÍ með stjórnsýslunni (e.t.v. skipulagðir með litlum 

fyrirvara) um sértæk málefni eru fremur fátíðir eða samkvæmt núverandi 

ráðuneytisstjóra um það bil fjórir til sex á ári. Án þess að hafa fengið uppgefna 

tölu funda fulltrúa SAF með ráðherra virðist af viðtölunum að dæma að þessi 

samskipti, fundir, tölvupóstar og bréfaskriftir séu lausari í reipunum innan 

ferðaþjónustunnar. Til dæmis fundaði fyrrverandi ráðherra ferðamála gjarna yfir 

hádegisverði á veitingastað og var þá tilgangur fundarins beinlínis sá að skiptast á 

upplýsingum með vinsamlegum og afslöppuðum hætti. Núverandi ráðherra segir 

sömuleiðis að þó fundir séu ekki reglulegir séu samskiptin tíð og fremur mikil. 

Þetta endurspeglar sömuleiðis eðli atvinnugreinanna; þ.e. að landbúnaður er 

formfastari í samfélaginu og færa má rök fyrir því að hann sé í vörn fyrir óbreyttu 

ástandi, alla vega ekki í sókn. Einnig hvað hagsmunagæslu varðar sbr. orð 

núverandi ráðuneytisstjóra: „Það er sæmileg sátt í greininni og friður um þetta 

kerfi innan greinarinnar. Það hafa ekki verið nein vandamál verið að koma upp á 

milli stjórnvalda og BÍ fyrir utan í hruninu þegar ákveðið var tvö ár í röð að skera 

verulega niður þessi framlög.“ 

 

Hinsvegar er mikil sókn í ferðaþjónustu, sem er atvinnuvegur sem hefur verið að 

byggjast upp hratt sl. ár og mikið verk óunnið í innra skipulagi greinarinnar. Eftir 

því sem oftar hefur verið minnt á stóraukið mikilvægi greinarinnar við 

gjaldeyrisöflun þjóðarinnar síðastliðin ár er sem fókus stjórnvalda á greinina hafi 

skerpst. Vilji stjórnvalda virðist almennt vera mikill til að bæta starfsumhverfi 

greinarinnar þó mörgum (innan greinarinnar) finnist ekki nóg að gert og ekki séu 

sett nægilegt fjármagn af stjórnvöldum inn í ferðaþjónustuna almennt. 

Óformlegar leiðir eru einnig viðhafðar af hagsmunasamtökunum og félags-

mönnum þeirra til að hafa áhrif á ákvarðanir stjórnsýslunnar. Eftir því sem leið á 

rannsóknina birtust tveir flokkar og svo þrír undirflokkar annars flokksins. 

Yfirflokkarnir eru 1. Tengslanet félagsmanna og 2. Persónuleg hagsmunagæsla. 

Persónulega hagsmunagæslan flokkast svo í þrjá undirflokka 2.a Tengsl við 
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stjórnmálamenn s.s. þingmenn í kjördæmi og 2.b Öflugir aðilar og 2.c Spjall af 

ýmsu tagi. 

Tengslanet félagsmanna reyndist vera minna notað í báðum hagsmunasamtökum 

en rannsakandi átti von á. Hugmyndin um íslenska kunningjasamfélagið kom oft 

upp í samtölunum og viðmælendur voru allir sammála um að nándin og 

kunningsskapurinn væri mikill. Það er einkum tvennt sem veldur því að tengslanet 

félagsmanna er lítið notað, þ.e. í merkingunni að starfsmenn og forysta hvorra 

samtaka fyrir sig leiti út fyrir eigið tengslanet í von um að aðrir séu betur tengdir 

og geti ef til vill haft meiri og betri áhrif innan stjórnsýslunnar. Annars vegar er 

ástæðan sú að menn vilja ekki koma félagsmönnum í óþægilega stöðu. Þetta á við 

í tilfelli BÍ sérstaklega þar sem þar á bæ er sérstaklega kallað eftir formlegum 

samskiptum þannig að samskiptin séu skráð og hægt sé að vísa í þau á síðari 

stigum. Hin ástæðan sem á við bæði samtökin eru sú að allt bendir til þess að það 

séu fáir sem eru í betri stöðu og tengingu við stjórnvöld en einmitt starfsmenn og 

forysta samtakanna sjálfra og því (yfirleitt) fremur lítill tilgangur með því að leita 

til annarra og koma þeim að auki mögulega í óþægilega stöðu.  

Persónuleg hagsmunatengsl er annar flokkur óformlegra samskipta hagsmuna-

samtaka við stjórnvöld og skiptist hann í þrjá undirflokka, 1. Tengsl við stjórn-

málamenn s.s. þingmenn úr kjördæmi, 2. „Öflugir aðilar“ og 3. Spjall af ýmsu 

tagi. Persónuleg hagsmunatengsl birtust í rannsókninni sem veigamikill flokkur 

samskipta við stjórnvöld utan hagsmunasamtakanna sjálfra og fá því viðeigandi 

vægi hér. Þessi samskipti geta verið með vitund samtakanna eða ekki, en þau eru 

ekki í nafni samtakanna og því eru þau ekki ábyrg. Þau geta hinsvegar leitt af sér 

hagsmunagæslu sem hefur bein áhrif á starf samtakanna.  

Mancur Olson dregur í efa að fólk vinni að hagsmunum sínum vegna þess að 

framlag þess til sameiginlegs málstaðar bæti ekki persónulegan hag þess nægilega 

til að það réttlæti kostnaðinn við þátttöku í hagsmunasamtökum. Fólk sé bæði 

skynsamt og eigingjarnt og það áttar sig á að framlag hvers og eins skilar honum 

sjálfum litlu sem engu í bættum hag að öðru jöfnu. Þess vegna verði að vera 

svokallaðir sérhvatar (e. selective incentives), þ.e., umbun fyrir fram sem ekki 

gagnast öðrum en meðlimum samtakanna s.s. forgangur með vinnu í tilfelli 
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verkalýðsamtaka eins og kom fram í kafla 3.2 (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006: 

219 – 220). Mikilvægi persónulegrar hagsmunagæslu og sá kraftur sem í henni er 

samkvæmt rannsókn þessari er á skjön við þessa niðurstöðu Olson og er það 

íhugunarefni hvort íslenska kunningjasamfélagið geri það að verkum að fólk sé 

tilbúið vinna hagsmunum sínum og sinnar atvinnugreinar fylgis. Jafnvel þó svo 

því fari fjarri í þeirri barráttu að persónulegur hagur sé tryggður. Bæta skal þó við 

að kjarni málsins í kenningu Olson er sá að varhugavert sé fyrir stjórnvöld að 

hlusta of mikið á hagsmunasamtök, því þau sveigi opinbera stefnumótun frá 

almannahag að þrengri hagsmunum hinna skipulögðu hagsmunasamtaka. Þannig 

bendir hann á þær aðstæður sem upp geta komið að hagsmunasamtök geti í reynd 

komið í veg fyrir lýðræði í stað þess að auka við það. 

Hvað varðar fyrsta undirflokk persónulegra hagsmunatengsla, tengsl við stjórn-

sýsluna þá höfðu þrír af þeim fjórum almennu félagsmönnum sem rætt var við 

tengsl sem þeir fullyrtu að hefðu stutt hagsmunagæslu sinnar atvinnugreinar, tveir 

úr ferðaþjónustu og einn úr landbúnaði. Hér skal hafa í huga að leitað var eftir 

viðmælendum sem vitað var að hefðu skoðanir í málunum bæði almennt og 

varðandi sína atvinnugrein. Gera má ráð fyrir að slíkt fólk veljist umfram aðra í 

félags- og eða stjórnamálastarf af ýmsu tagi. Því eru viðmælendur ekki endilega 

dæmigerðir félagsmenn. Þeir fullyrtu þó að þeir væru síður en svo einir um að 

nýta sín sambönd, hvort sem það var við þingmenn úr kjördæmi, bein tengsl við 

stjórnmálaflokk, við stjórnmálamenn og stjórnsýsluna almennt í gegnum sveitar-

stjórnamál þegar brýn mál steðja að. Ekki endilega þannig að þessi samskipti 

myndu leiða til ákvörðunartöku en gætu stuðlað að aukinni vitneskju um tiltekin  

mál. En eins og síðar verður vikið að er öflug upplýsingagjöf mikilvægur þáttur 

hagsmunagæslunnar (sjá í 8. kafla).  

Einn félagsmaður í BÍ benti á að vegna stærri kjördæma upplifði hann verulegan 

skort á tengslum við þingmenn úr sínu kjördæmi og taldi það hafa lítið upp á sig 

að tala við þá. Það skal tekið fram að þessi niðurstaða er fyrst og fremst 

vísbending um þessi samskipti. Gera þyrfti mun viðameiri könnun á þessum þætti 

til að fá heildstæða mynd af tengslaneti persónulegrar hagsmunagæslu. 
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Öflugir aðilar komu fram sem sér flokkur persónulegrar hagsmunagæslu. Þetta eru 

annað hvort aðilar sem starfað hafa í stjórnmálum eða innan stjórnsýslunnar, 

einnig á sveitarstjórnarstigi, og hafa látið af störfum. Þeir þekkja innviðina og 

fólkið og geta látið verulega að sér kveða ef þeir vilja við það hafa.  

Annar flokkur öflugra aðila eru þeir sem hafa ekki þessi tengsl, en mynda þau 

sökum ákafa og baráttugleði. Þessir aðilar geta verið einkar öflugir og fylgnir sér 

en fyrir kemur að þeir geta verið „helvítis frekjuhundar“ eins og ónefndur fulltrúi 

stjórnsýslunnar orðaði það. Yfirleitt eru þeir þó góðir fyrir hagsmunabaráttuna. 

„Það er bara þannig þú þarft að vera [ágengur] til að ná árangri og þeir eru góðir 

menn fyrir sína baráttu ef þeir ganga ekki of langt. En svo kemur það fyrir að þeir 

ganga of langt,“ sagði þessi sami ónefndi fulltrúi úr stjórnsýslunni. Hér skal þó 

undirstrikað að fram kom í viðtölunum að langflestir sem hafa samband á eigin 

spýtur sína háttvísi enda er það besta leiðin til að hafa áhrif á aðra og fólk gerir sér 

almennt grein fyrir því. Af niðurstöðum viðtalanna að dæma virðast öflugir aðilar 

vera ívið meira áberandi í landbúnaði en í ferðaþjónustu.  

Hér skal tekið fram að þeir sem eru í fyrri flokknum (Tengsl við stjórnsýsluna) 

geta verið öflugir út af fyrir sig, en falla ekki í flokk Öflugra aðila, vegna þess að 

þeir beita sér fremur sjaldan og þá eingöngu fyrir stöku máli. Öflugir aðilar eru 

virkari í hagsmunagæslunni.  

Síðasti undirflokkurinn í persónulegri hagsmunagæslu er spjall af ýmsu tagi. Heiti 

þessa flokks hljómar sem kunni hann að vera léttvægur en eins og einn fulltrúi úr 

ferðaþjónustu sagði að þá geta 10-15 mínútur með mikilvægum aðila úr stjórn-

sýslunni við rétt tækifæri gert meira gagn en margir fundir. Þarna eins og ýmsum 

öðrum flokkum er mikilvægast að geta komið upplýsingum að á afslappaðan hátt 

þar sem fulltrúi stjórnsýslunnar er móttækilegur fyrir því sem fram kemur. Þessi 

tækifæri eru alltaf óformleg og virðast vera nýtt í meira mæli í ferðaþjónustunni 

en í landbúnaði. Hér skal þó tekið fram að þessa niðurstöðu ber að taka með 

nokkrum fyrirvara sökum þess hve úrtakið er lítið. Niðurstaðan er fremur 

vísbending fremur en hávísindaleg niðurstaða. 

Fjölmiðlar birtust í rannsókninni sem afar mikilvægt verkfæri til að hafa áhrif á 

stjórnsýsluna, bæði beint og í gegnum almenningsálitið. Nokkrir gallar er á 
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þessari leið. Fjölmiðlum finnst ekki nema sum mál áhugaverð og fjalla oftast ekki 

ýmiskonar minni mál. Ef hagsmunasamtök fara af stað með fjölmiðlaumræðu með 

blaðamannafundi, fréttatilkynningu (eins og er algengast) eða með því að ganga á 

eftir málinu við fréttastjóra eins og kom fram í viðtali við framkvæmdastjóra SAF 

að sé gert í stöku tilfellum (kom ekki fram í tilviki BÍ) þá verða þau að vera viss 

um að vilja klára málið þó svo umræðan geti  jafnvel snúist gegn samtökunum  í 

meðförum fjölmiðla. Eða eins og einn viðmælandi benti á að ef þú ert ekki með 

100% rökfærslu þín megin þá er stundum betra heima setið en af stað farið.  

Skilningur á þessu atriði er minni meðal félagsmanna sem óska almennt eftir meiri 

fjölmiðlaumræðu, bæði félagsmenn innan BÍ og SAF. BÍ reiðir sig í meira mæli á 

eigið rit, Bændablaðið sem kemur út hálfsmánaðarlega. BÍ eru ekki sérlega virk í 

að senda efni á aðra fjölmiðla eða hafa samband við þau að öðru leyti, að öllum 

líkindum vegna vægis Bændablaðsins. Einn félagsmaður BÍ gagnrýndi samtökin 

harkalega fyrir að vera of lítið virk (passíf) í umræðunni, þ.e. að svara eingöngu 

þegar á samtökin er yrt í stað þess að sýna meira frumkvæði, sérstaklega þegar 

kemur að því að benda á jákvæðar hliðar landbúnaðar.  Það gefur því tilefni til að 

ætla að landbúnaður í fjölmiðlaumræðu sé í vörn og BÍ geri ekki mikið til að 

breyta því umfram að styðja þá umræðu og fréttaflutning sem kemur fram í 

Bændablaðinu.  

Félagsmenn í SAF óska eindregið eftir meiri fjölmiðlaumræðu og að ásýnd 

ferðaþjónustu verði meiri í samfélaginu. Forystan segir að haft sé samband við 

fjölmiðla til að knýja á um tiltekin mál þegar það eigi við.  

 

7.2. Umræður 

Í þessum kafla verður sá kenningarammi sem settur var fram í 2. kafla borinn 

saman við niðurstöður rannsóknar sem birtist í 6. kafla. 

7.2.1 Margræði og samráðshyggja 

Í grunninn gengur margræðishyggja út á það að margir hópar í þjóðfélaginu hafa 

áhrif á ákvarðanatöku og opinbera stefnumótun og þar með á uppbyggingu valds. 

Hóparnir myndast auðveldlega og eiga í samkeppni sín á milli en einn hópur hefur 
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ekki tök á að mynda elítu eða yfirvald yfir hinum hópunum vegna þess að þeir 

eiga í samkeppni sín á milli. Kenningin gengur m.a. út á það að lýðræðið sé við 

góða heilsu og að hagsmunahópar leggi sitt af mörkum til að viðhalda því í sam-

floti við fulltrúalýðræði. Henry bendir á að þegar stjórnsýslan vex að umfangi hafi 

stjórnmálamenn tök á að hygla einum hagsmunahópi (Henry, 1999: 12).  

Samráð gerir hinsvegar ráð fyrir því að einn eða fáir hópar fái aukin völd umfram 

hina og fái „elítustatus“, vinni náið með stjórnvöldum þannig að báðir hafi hag af 

samstarfinu eins og kom fram í kafla 2.2. Það er því freistandi að fullyrða að þessi 

þróun hafi með tímanum gerst hjá BÍ og forverum þeirra og að samskipti BÍ og 

stjórnvalda falli því fremur undir samráðskenningar en margræðishyggju. 

Forverar samtakanna verða til á sama tíma og íslensk stjórnsýsla er að taka á sig 

mynd að danskri fyrirmynd og undir danskri stjórn og þróast samhliða og í nánum 

tengslum við íslenska stjórnsýslu.  Samtökin sinna verkefnum sem eru stjórn-

sýslulegs eðlis svo sem að sjá um að fjármagnsflæði frá stjórnvöldum til sinna 

félagsmanna á grundvelli búnaðarsamnings, auk þátta eins og ráðgjafar, söfnun 

hagtalna og fleiri þátta. Auk þess þiggja samtökin fjárstuðning gegnum skattkerfið 

eins og fram hefur komið. 

Samkvæmt skilgreiningu Schmitter um samráðshyggju (sjá bls. 17) falla BÍ að 

samráðshyggju einnig vegna þess að þátttakendur er vel skipulögð eining, þar er 

skylduþátttaka og BÍ sem eining keppir ekki við aðra um völd. Innan BÍ er 

stigveldi og samtökin starfa á ólíkum sviðum. Samtökin eru viðurkennd af 

stjórnvöldum  og hafa fengið vald frá hinu opinbera (m.a. með því að sinna 

stjórnsýslutengdum verkefnum og þiggja opinbert rekstrarfé) til að vera einráðir 

hagsmunaaðilar á sínu sviði. Það er hinsvegar erfiðara að færa gild rök fyrir því, 

eða sýna fram á,  að ríkisvaldið hafi áhrif á val á leiðtogum BÍ og að BÍ styðji 

ríkisvaldið.  

Það er hinsvegar vel þekktur sannleikur sem felst í því að bíta ekki höndina sem 

fæðir þig. Þar sem tenging stjórnvalda og BÍ er náin má líklegt telja að BÍ styði 

núverandi fyrirkomulag samskiptanna. Í því felst ákveðin stuðningsyfirlýsing við 

ríkisvaldið, alla vega hvað varðar málefni landbúnaðarins. Einnig er líklegt að 

hagsmunagæsla BÍ sé minna virk („passífari“) en ella af beinni tillitssemi við 
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stjórnvöld, af ótta við að kalla fram breytingar á því kerfi sem sátt er um og líka 

vegna þess hve verkefnin eru samofin. Ef gengið er út frá því að BÍ sé að verja 

óbreytt ástand í landbúnaði þá er rökrétt að álykta að þeirra hagsmunagæsla sé 

ekki ágeng og aðferðirnar meira formlegar en óformlegar. Það er að sama skapi 

rökrétt að ef þau vildu kalla fram meiri breytingar myndu þau sinna ágengari 

hagsmunagæslu og mögulega nýta til þess óformlegar leiðir í meira mæli.  

Bæði í margræðiskenningum og samráðshyggju þarf að hafa í huga mikilvægi 

hagsmunahópa og stöðu þeirra innan stjórnamálanna. Í kunningjasamfélaginu á 

Íslandi, sem bar oft á góma í rannsókninni, er ljóst að bein persónuleg tengsl 

einstaklinga hagsmunasamtaka í landbúnaði við stjórnmál eru töluverð. Sem dæmi 

má nefna er núverandi ráðuneytisstjóri í sjávarútvegs og landbúnaðarráðuneyti 

fyrrverandi formaður BÍ og fyrrverandi landbúnaðarráðherra er talin sinna 

hagsmunagæslu fyrir landbúnaðinn (Vísir.is, 2010).  

SAF er hinsvegar í öðruvísi stöðu. Samtökin hafa allt að vinna og engu að tapa þar 

sem þau eru hvergi nærri eins tengd ríkisvaldinu í sinni hagsmunagæslu. Að auki 

telja þeir félagsmenn sem rætt var við að efla þurfi innviði greinarinnar verulega, 

svo sem gæða- og öryggismál, rannsóknir og margt fleira. Einnig má geta að 

greinin greinin sjálf hefur verulegan meðbyr, og hefur verið talinn verulegur 

vonarneisti í efnahagslífinu eftir bankahrunið. Sem dæmi má nefna gera aðilar í 

ferðaþjónustu ráð fyrir 20% aukningu ferðamanna milli áranna 2010 og 2011 

(Vísir.is, 23. ágúst 2011). 

Ef SAF eru skoðuð án samanburðar við BÍ falla þau betur að margræðis-

kenningum; stjórnkerfi þar sem mörg samtök eiga í samkeppni sín á milli og hafa 

töluverð áhrif á stjórnvöld hverju sinni. Þau starfa á markaði þar sem ný samtök 

verða auðveldlega til, og veita þeim sem fyrir eru samkeppni.  

Tengsl SAF við stjórnvöld eru ekki eins skýr í ferðaþjónustu og landbúnaði fyrir 

utan þá einföldu staðreynd að framkvæmdastjóri SAF sagði í sínu viðtali að 

boðleiðirnar væru stuttar:  
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Þetta eru allt skólabræður mínir. Þetta er svo lítið samfélag. Allir sem voru 

ráðherrar á mínum aldri voru annað hvort í versló eða menntó, þetta voru 

bara tveir menntaskólar sem útskrifuðu stúdenta. Þannig að það fer ekkert 

hjá því að þetta eru allt kunningjar þínir.  

 

Í heildina og út frá ofangreindum staðreyndum má því fullyrða að staða hags-

munahópa og fulltrúa þeirra sé töluvert sterk hérlendis. Eykur það því enn á líkur 

þess að hagsmunahópar hafi áhrif og raunveruleg völd og falla þannig bæði að 

kenningum margræðis og samráðshyggju. 

Ólíkt margræðinu, þar sem gert er ráð fyrir samkeppni á milli hagsmunahópa og 

annarra valdhópa, gerir samráðshyggjan ráð fyrir því að hópar vinni saman ásamt 

ríkisvaldinu sem er nokkuð skýrt í tilviki BÍ. Samráðshyggjan gerir ráð fyrir að 

völdin komi frá leiðtogum til félaganna (öfugt við margræðið), að stefnumótun sé 

mynduð með málamiðlunum og samvinnu og leiðtogar hagsmunahópanna hafa 

nokkurt frelsi í samskiptum sínum við ríkisvaldið. Í þessu líkani hefur forysta 

hagsmunasamtakanna mun meira vald en hinn almenni félagsmaður.  

Það er ekki alveg einfalt að greina þetta með tilliti til SAF og BÍ vegna mikilvægis 

persónulegrar hagsmunagæslu. Af viðtölunum að dæma ræður hinn almenni 

félagsmaður ekki miklu innan beggja samtaka, og fellur það að kenningum 

samráðshyggjunnar. Framámenn og forysta samtakanna taka stefnumótandi 

ákvarðanir sem þó eru gjarna byggðar ályktunum aðalfunda. Persónulega hags-

munagæslan skekkir þessa mynd samræðishyggju og færir í átt til margræðis, þar 

sem grasrótin hefur meira vægi. Óformlegar leiðir og persónuleg hagsmunagæsla 

hefur meira vægi innan SAF sem aftur eru rök fyrir margræði fremur en samráði.  

Annað sjónarhorn er mismikið vægi ákveðinna geira atvinnuveganna innan 

samtakanna. Garðyrkjubóndinn gagnrýndi sérstaklega að BÍ stæðu nánast 

eingöngu fyrir hefðbundin búskap, fyrst og fremst kúabú og sauðfjárrækt, og það 

er ljóst að það eru mun fleiri sauðfjár- og kúabændur innan BÍ sem samtals greiða 

meira til samtakanna. Almennum félagsmönnum í SAF var tíðrætt um sterka 

stöðu flugrekstrar innan samtakanna í ljósi þess hve staða Icelandair er sterk, en 

fyrirtækið er dótturfyrirtæki Icelandair Group (einnig Icelandair Hotels, Flugfélag 

Íslands og fleiri sem einnig eru í SAF). Núverandi ráðherra ferðamála og 
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framkvæmdastjóri SAF staðfesta þessa gagnrýni almennra félagsmanna og aðila í 

ferðaþjónustu á mikil áhrif Icelandair án þess að taka afstöðu.  

Það má því færa rök fyrir því að ákveðnir hópar (búgreinar innan BÍ og fyrirtæki 

innan SAF) hafi meira að segja innan samtakanna en aðrir og nái því fremur fram 

þeim hagsmunum sem þeim standa nærri en öðrum. Garðyrkjubóndinn nefndi til 

að mynda að BÍ beittu sér einfaldlega ekki nægilega mikið fyrir hagsmunum 

garðyrkju, ekkert kæmist að „nema kýr og kindur“. Fulltrúar félagsmanna nefndu 

báðir að nýsamþykkt lög um gistináttaskatt (Lög um gistináttaskatt nr. 87/2011) 

hefðu verið farið í gegnum þingið vegna áhrifa Icelandair sem lagðist gegn því að 

nokkrar álögur yrðu settar á flugfarþega eins og rætt var um í fyrstu (Þingskjal 

459, 2010 - 2011). 

Spurningin er því hvort samanburður á BÍ og SAF í sama samfélaginu leiði til 

afgerandi niðurstöðu um annað hvort margræði eða samráð? Miðað við 

ofangreindar forsendur er það niðurstaða hér að margræði sé undirtónninn í 

samfélaginu. Þrátt fyrir allt þá eiga hagsmunasamtök í samkeppni sín á milli um 

athygli stjórnvalda og það er tiltölega einfalt að koma hagsmunasamtökum á 

laggirnar. Sömuleiðis einbeita þau sér að sínu sviði og hafa í það heila 

lýðræðishvetjandi virkni. Tveir þættir trufla þó þessa sýn á margræði og gefa 

kenningum um samráðshyggju byr undir báða vængi. Annars vegar afgerandi 

áhrif einstakra búgreina/fyrirtækja innan bæði BÍ og SAF. Þ.e. mikil áhrif 

hefðbundins búskapar á kostnað nýrri greina innan BÍ og sterk staða stærsta 

fyrirtækisins  innan SAF, Icelandair (og skyldra fyrirtækja innan Icelandair 

Group). Hinsvegar óvenjunáin tengsl Bændasamtakanna við stjórnvöld gegnum 

stjórnsýslulega samþættingu verkefna samtakanna og fjárhagslegs stuðnings 

stjórnvalda til samtakanna.  

 

7.2.2 Aðrar kenningar 

Kenningar margræðis og samráðshyggju skipa hér mestan sess í fræðilegu 

samengi ritgerðarinnar. Kenningar Kingdons um stefnuglugga, smáskrefakenning 

Lindbloms og æviskeiðalíkan Dafts varpa einnig ljósi á viðfangsefnið. Að auki 
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eru aðferðir Hagues og félaga bornar saman við þær aðferðir sem hér eru til 

skoðunar og flokkaðar. 

7.2.2.1 Stefnugluggi Kingdons 

Hagsmunasamtök spila stórt hlutverk í kenningum Kingdons um stefnuglugga. 

Eins og fram kemur í kafla 2.2 verður ákveðið ástand að myndast í samfélaginu til 

þess að stefnugluggi opnist; straumur vandamáls, stefnumótunar og stjórnmála. 

Hagsmunasamtök geta verið virkir gerendur í öllum straumunum þremur þó 

Kingdon tali sérstaklega um mikilvægi þeirra í tengslum við straum stefnu-

mótunar.  

Vandamálin eru víða en mikilvægt er að hér þau verði greind, og óhætt er að segja 

að það sé eitt hlutverk hagsmunasamtaka í landbúnaði og ferðaþjónustu (og 

annarra) að greina vanda atvinnuveganna, einangra hann og benda stjórnsýslunni 

á umfang og eðli vandans og koma með tillögur um úrbætur. Greining á vanda er 

fyrsta skrefið til þess að hann verði leystur. Óhætt er að segja að bæði BÍ og SAF 

hafi greint fjölmörg vandamál og bent stjórnsýslunni á þau. Framkvæmdastjórar 

beggja samtaka nefndu báðir sem dæmi að útreikningar af ýmsu tagi vegna ýmissa 

mála væru mikilvægur liður í hagsmunagæslunni, bæði til að benda á vandann en 

einnig til að benda á lausnir. Málin eru lítil eða stór og lausnin getur verið einföld 

eða flókin. Í þessari rannsókn eru það þó ekki vandamálin skv. kenninga-

glugganum sem hafa verið verið greind heldur fremur aðferðafræðin.  

Eins og Kingdon segir sjálfur að þá liggur vandi stjórnsýslunnar ekki í vilja- eða 

getuleysi til að leysa ýmsan vanda heldur fyrst og fremst þeirri staðreynd að 

vandamál samfélagsins eru svo mörg að það eru ekki nema tiltölulega fá, miðað 

við heildarfjöldann, sem komast á dagskrá sem er fyrsta skrefið til þess að þau 

verði leyst (Kingdon, 2011: 3 - 4). Þess vegna er öflug upplýsingagjöf af hendi 

samtakanna beggja til stjórnsýslunnar og fjölmiðlaumfjöllun gríðarlega mikilvægt 

skref til þess að (vanda)mál verði tekin á dagskrá. Einnig er mikilvægt að 

hagsmunasamtökin færi gild rök fyrir tiltekinni forgangsröðun, að eitt mál sé fært 

fram fyrir öll önnur og lausna leitað. Dæmi um slíkt er mest áberandi þegar til 

dæmis þegar um náttúruhamfarir er að ræða, þá er öllu ýtt af borðinu hjá stjórn-

völdum og ráðist í aðstoð. Dæmi um þetta eru eldgosin tvö 2010 og 2011 í 
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Eyjafjallajökli og Grímsvötnum þegar stjórnvöld brugðust hratt við vegna 

hreinsunarstarfs m.a. á túnum bænda
22

 og vegna þjónustu við ferðamenn á 

gossvæðum
23

 (Forsætisráðuneytið, 2011). Þetta var einnig sérlega áberandi í 

sumar (2011) þegar brúin yfir Múlakvísl fór í sundur á háannatíma og rödd SAF 

varð sérlega hávær í fjölmiðlum. Vandinn var þá ónýt brú. Í fyrstu var rætt um að 

lausnin; viðgerð á brúnni tæki þrjár vikur en þegar upp var staðið tók verkið rétt 

um viku. Hér er líklegt að hávær rödd samtakanna hafi orðið til þess að stjórnvöld 

þrýstu á um öðruvísi forgangsröðun með það að leiðarljósi að viðgerði tæki 

skemmri tíma en áætlað var í fyrstu, þó ekkert verði fullyrt um það hér. 

Færa má rök fyrir því að SAF standi sig betur en BÍ hvað þetta atriði varðar. Eins 

og sjá má á aðferðayfirliti á mynd 5 eru SAF öflugri í að hafa samband við 

stjórnsýsluna út af ýmsum sértækum málum sem koma upp, meðan hlutirnir eru í 

fastari skorðum hjá BÍ og fundir um sértæk málefni fremur fátíðir. Það lítur út 

fyrir að SAF sé því meira „með klærnar úti“ gagnvart stjórnsýslunni s.s. með 

fundum og tölvupóstum auk þess sem þau reyna eftir megni (að margra mati þó 

ekki nóg) að komast í fjölmiðla en BÍ láti þau formlegu samskipti duga sem 

komin eru á, þ.m.t. þær 34 nefndir sem fulltrúar þeirra taka þátt í á vegum 

ráðuneytisins, samninganefnd um búnaðarsamning og upplýsingagjöf í eigið rit, 

Bændablaðið. Að sjálfsögðu er þetta atriði ekki einhlítt. Hér eru dregnar fram 

meginlínurnar.  

Straumur stefnumótunar byggist á hvernig stefnutillögur eru þróaðar, t.d. út frá 

hugmyndum fólks, meðal annars í háskólasamfélaginu, af hagsmunaaðilum og 

embættismönnum, eins og fram kom í kafla 2.2. Hagsmunsamtökin hafa klárlega 

sínar hugmyndir og með þeim aðferðum sem tiltækar eru nýta þau þennan straum 

til þess að hafa áhrif á ákvarðanir og stefnumótun stjórnvalda. Aðferðirnar eru 

verkfærin til þess að koma hugmyndunum í framkvæmd.  

Stjórnmálastraumurinn byggir á þeim pólitísku þáttum sem eiga við hverju sinni 

og eru þar kröfur og þarfir hagsmunaaðila mikilvægur þáttur. Einnig hafa fjár-

                                                 
22

 Ríkisstjórnin staðfesti 6 milljóna kr. styrk til Búnaðarsambands Suðurlands vegna aðstoðar 

sambandsins við bændur á gossvæðinu í kjölfar eldgossins í Eyjafjallajökli. 
23

 Iðnaðarráðherra og velferðarráðherra lögðu fyrir ríkisstjórn minnisblað varðandi átaksverkefni 

vegna þjónustu við ferðamenn á gossvæðum 
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hagslegar aðstæður í samfélaginu áhrif á verkefnaval. Pólitísk landslag hverju 

sinni skiptir oft máli í hagsmunagæslu.  

Í þessari rannsókn var tvenns konar stjórnmálaumhverfi einkar áberandi í 

hagsmunagæslunni bæði hvað varðar val á málum til úrvinnslu en einnig 

ákvarðanatökuna sjálfa. Annars vegar efnahagsumhverfið 2 ½ ári eftir hrun 

íslensku bankanna og hinsvegar umræðan um aðildarsamning að Evrópu-

sambandinu. Aðrir þættir sem hafa verið áberandi í þessum straumi eru jákvæðni 

gagnvart ferðaþjónustu, sérstaklega í kjölfar hrunsins, gagnrýni á styrkja-

fyrirkomulag í landbúnaði og fleiri þætti.  

Eins og málin snúa gagnvart atvinnugreinunum og hagsmunagæslu er vandamála-

straumurinn og straumur stefnumótunar mikilvægastur, þ.e. að vandinn sé skil-

greindur og mögulegar lausnir í augsýn. Stjórnmálastraumurinn verður vissulega 

að vera til staðar svo stefnuglugginn opnist og stefna verði mótuð og ákvarðanir 

teknar (sem er vissulega ekki sami hluturinn). 

 

7.2.2.2 Smáskrefakenning Lindbloms 

Rannsókn þessi snýr fyrst og fremst að aðferðum en ekki ákvörðunum, þ.e. 

aðferðum sem eru viðhafðar af hagsmunasamtökum til þess að hafa áhrif á 

ákvarðanatöku stjórnvalda. Smáskrefakenning Lindblom snýst um ákvarðanatöku 

og því ef til vill vandséð hvernig hún á heima í ritgerð um aðferðir. En það er að 

sama skapi erfitt að fjalla um aðferðir til að ná árangri án þess að fjalla um 

árangurinn sjálfan að einhverju leyti. Sjá nánar i kafla 7.2.3. 

Eftir að hafa rætt við viðmælendur og skrifað viðtölin niður í leit að aðferðum og 

aðferðamynstri var ljóst að vegur ákvarðanna og stefnumótunar er oft langur og  

þyrnum stráður. Fjöldi atriða hefur áhrif á sumar ákvarðanir (sem kemur oft í veg 

fyrir ákvörðunartöku) svo sem eins og flækjustig í öðrum málaflokkum. Í land-

búnaði var spurt um álftir og gæsir í túnum sem hefur verið vandi hjá bændum í 

mörg ár og eitt af þessum minni málum sem eru fremur lítið áberandi, ná illa upp í 

forgangsröð og er lítið fjallað um í fjölmiðlum. Samkvæmt viðmælendum voru 

það einkum ákvæði um náttúrurvernd og lög um friðun íslenskra fugla sem hefur 

áhrif auk þess sem ákvarðanir af þessu tagi myndu valda miklum usla vegna þess 
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hvaða ímynd þessi fuglar hafa í hugum almennings (sérstaklega álftin), þó þær 

myndu gleðja (suma) bændur. Þannig gætu stjórnmálamenn verið að taka 

ákvörðun sem gleddi fáa en „stuðaði“ marga og hefði þannig vond pólitísk áhrif. 

Þess vegna m.a. hefur þessi vandi ekki verið leystur að mati fyrrverandi ráðherra 

landbúnaðar. Í tilfelli ferðaþjónustunnar geta það verið margir þættir sem valda 

því að ýmis minni mál komast ekki á laggirnar. Oftast er það skortur á fé til 

framkvæmda, forgangsröðun framkvæmda samanber að á landsbyggðinni komast 

ýmsar vegaframkvæmdir sem sveitarstjórnarfólk setur á oddinn oftar í forgang 

heldur en framkvæmdir sem (nánast) einar og sér nýtast ferðaþjónustunni. Þetta 

eru bara nokkur dæmi um þætti sem flækja og hægja á ákvörðunarferli stjórn-

valda. Samkvæmt orðum eins fulltrúa stjórnsýslunnar, og hefur verið nefnt áður, 

er það ekki vilja- eða getuleysi sem veldur því að vandi er ekki leystur heldur 

flækjustig í öðrum málaflokkum, pólitísk stefna sem virkar gegn ákvörðuninni, 

skortur á fjármagni og í anda Kingdon, of mikill fjöldi mála sem hægt er að sinna 

og leysa hverju sinni. Þegar við bætist regluleg stjórnarskipti er ekki laust við því 

að smáskrefakenning Lindbloms taki á sig skýrari mynd og útskýri af hverju sum 

hagsmunamál velkjast um í kerfinu í langan tíma án þess að ákvörðun er tekin og 

málinu lokað. Þetta á einkum við um svokölluð „minni“ mál, en í sumum tilfellum 

einnig við stærri mál.  

Önnur mál hinsvegar, einkum stærri og meira áberandi mál, virðast ekki taka á sig 

ákvörðunarferli smáskrefanna. Má nefna í því samhengi búnaðarsamning Bænda-

samstakanna við íslenska ríkið sem er mál sem er í föstum farvegi og hefur verkið 

lengi. Þó svo samningurinn byggi ekki á fyrirliggjandi stefnumótun sem hægt er 

að vísa í, vísar hann í samskipti stjórnvalda við hagsmunasamtök bænda sem á sér 

langa og stefnumótandi sögu. Dæmi úr ferðaþjónustunni er ferðamálaáætlun 

stjórnvalda (Þingsályktun um ferðamálaáætlun 2011–2020, 7. júní 2011) sem 

ólíklegt er að hafi verið sett saman í anda smáskrefakenningar Lindbloms, heldur 

þvert á móti, skipulög í samráði við valda aðila úr ferðaþjónustu og fulltrúa stjórn-

valda. Bæði virðist vinnan við áætlunina vera vel skipulögð sem og stefnan sjálf. 

Þannig virðast mál sem ekki rekast á aðra flokka, eru fremur einföld að gerð (þ.e. 

hvað ákvarðanatökuna sjálfa varðar), eru ekki „þjáð“ af lamandi fjárskorti og fá 

pólitískan forgang fá þann byr í seglin sem nauðsynlegur er til þess að forðast smá 
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skref í anda Lindbloms og einkennist frekar af alhliða skynsömu (e. compre-

hensive and rational) ákvaðanatökuferli eins og Kingdon orðar það í gagnrýni 

sinni á kenningar Lindblom (þó hann samþykki að sumar ákvarðanir séu klárlega í 

anda smáskrefalíkansins) (Clemens og McBeth, 2001: 65). 

7.2.2.3 Æviskeið Dafts 

Eins og fram kom í kafla 2.6 er kenning Dafts um æviskeið skipulagsheilda miðuð 

að fyrirtækjum sem selja vöru á markaði, uppgangi þeirra og breytingum á ævi-

skeiðinu. Hagsmunasamtök eru vissulega ekki fyrirtæki með vöru á markaði en 

kenningarammi Dafts um æviskeið er hér borin saman við hagsmunasamtök 

vegna þess að þrátt fyrir allt er hér erum að ræða skipulagsheildir hvers upp-

bygging og þróun eiga töluvert sameiginlegt með fyrirtækjum.  Þó svo hagsmuna-

samtök framleiði ekki vöru þá má bera hagsmunagæsluna og – baráttuna sem slíka 

saman við vöru. Ef hún skilar árangri þá dafna samtökin rétt eins og þegar 

fyrirtækjum gengur vel. Sömuleiðis ef hagsmunagæslan skilar félögum samtaka 

ekki sýnilegum árangri er hætt við að þau leggi upp laupanna á sama hátt og 

fyrirtæki sem ekki tekst að selja sína vöru.  

 Ef Bændasamtök Íslands sem skipulagsheild er borin saman við æviskeiðalíkan 

Dafts er líklegt að þau hafi allavega náð formfestustigi og séu jafnvel að þróast 

yfir í útfærslustig. Skrifræði er töluvert og reglur og staðlaðar vinnuaðferðir hafa 

verið innleidd. Skipulagsheildinni hefur verið skipt upp í smærri einingar til að ná 

fram eiginleikum smærri skipulagsheilda, í tilfelli BÍ í tiltekin svið. Skipulags-

heildin er orðin fremur stór og flókin. Hjá BÍ eru fimm svið og sumir starfsmenn 

sem sinna störfum þvert á sviðin. Samkvæmt þessum stað í æviskeiðalíkaninu á 

nýsköpun undir högg að sækja. Í tilfelli BÍ eru það fyrst og fremst aðferðirnar við 

hagsmunagæsluna sem eru í formlegri farvegi en hjá SAF, m.a. vegna þess að 

skipulagsheildin er orðin þróaðri og flóknari og því er erfiðara að beita nýjum og 

e.t.v. óformlegum aðferðum til að sinna hagsmunagæslunni. Einnig má færa rök 

fyrir því að BÍ séu komin yfir á útfærslustigið > „Lausn á auknu skrifræði er aukin 

teymis- og samvinna. Í gegnum skipulagsheildina þróa stjórnendur með sér hæfi-

leika til að takast á við vandamál og vinna saman að lausn þeirra.“ Í tilfelli BÍ 

leysa þau mörg sín mál í samstarfi við stjórnsýsluna og gæti þetta leitt til þess að 

önnur verkefni en hagsmunagæslan ná yfirhöndinni.  
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Önnur rök fyrir því að BÍ séu komin á útfærslustigið er eftirfarandi staðhæfing 

Dafts: „Til að hámarka samvinnu eru formleg kerfi einfölduð eða skipt út fyrir 

vinnuhópa og þverfaglegir hópar eru myndaðir“ og er hér minnt á að BÍ á fulltrúa 

í 34 hópum á vegum sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytis. Daft segir 

ennfremur: „Þörf getur myndast til að blása lífi í glæðurnar á starfinu til að ná 

fram endurnýjun“ og það hér einkum við um hagsmunagæsluþáttinn sem hér er til 

skoðunar. Starfsemi BÍ hefur í tímans rás þróast út í að sinna ýmsum verkefnum 

tengdum stjórnsýslunni og er meira samþætt henni en dæmi eru um meðal annarra 

hagsmunasamtaka.
24

 Líklegt er þetta fyrirkomulag mála hamli hina eiginlegu 

hagsmunagæslu samtakanna og ekki útilokað að „blása verði betur í þær glæður“ í 

komandi framtíð“ ef samtökin eigi að geta beitt sér óheft í hagsmunagæslunni.  

Það liggur í augum uppi að Samtök ferðaþjónustunnar hafa ekki náð sama þroska 

sem skipulagsheild og Bændasamtök Íslands enda einfaldlega mun yngri og starfa 

innan mun yngri atvinnugreinar. Færa má rök fyrir því að þau séu á öðru stigi 

æviskeiðsins, sameignarstigi. Þörf um leiðtoga hefur verið uppfyllt en í tilfelli 

SAF er það bæði formaður stjórnar og framkvæmdastjóri. Í tilfelli BÍ er formaður 

stjórnar meira áberandi leiðtogi út á við en erfitt er að leggja á mat á það fyrir 

utanaðkomandi hversu mikið vægi framkvæmdastjórinn hefur. Í tilfelli SAF er 

framkvæmdastjórinn meira áberandi út á við auk þess að hafa leitt starfið frá því 

samtökin voru sett á laggirnar. Sömuleiðis má fullyrða að skýr stjórnun sé komin 

á, skipulagsheildin er í vexti. E.t.v. ekki örum vexti en atvinnugreinin er það 

klárlega og vonir manna standa til þess að SAF geti fjölgað stöðugildum. 
25

Annað 

einkenni á þessu stigi er að skipulagsheildin er óformleg en skipulagið er farið að 

                                                 
24

 Í skýrslu Ríkisendurskoðunar Útvistun opinberra verkefna til Bændasamtaka Íslands segir: „ 

Með lögum nr. 112/1999 var Framleiðsluráð landbúnaðarins lagt niður og verkefni þess að 

stærstum hluta færð til Bændasamtaka Íslands. Framleiðsluráð landbúnaðarins var stofnað árið 

1947 og sinnti umfangsmiklu stjórnsýsluhlutverki á sviði landbúnaðarmála áratugum saman. Það 

fór m.a. með stjórn búvöruframleiðslunnar, annaðist beingreiðslur og hélt til þess nauðsynlegar 

skrár um greiðslumark lögbýla og handhafa, auk þess sem það safnaði framleiðslu og verðupp-

lýsingum svo nokkuð sé nefnt. Samhliða þessari breytingu var búnaðargjald, sem lagt er á veltu í 

landbúnaði, lækkað enda var ætlunin að draga úr kostnaði við framkvæmd landbúnaðarstjórnsýslu. 

Alþingi og stjórnvöld hafa falið Bændasamtökum Íslands að sinna verkefnum tengdum upp-

lýsingaöflun um landbúnað og skýrsluhaldi vegna hans. Samtökin taka saman, skrá og vinna mikið 

af þeim tölulegu upplýsingum sem birtar eru um landbúnað og framleiðslu landbúnaðarvara á 

Íslandi. Hagsmunasamtök bænda búa því yfir yfirgripsmikilli þekkingu, upplýsingum og gögnum 

um íslenskan landbúnað sem stjórnvöld verða ávallt að hafa óheftan aðgang að.“ 

Ríkisendurskoðun, 2011: 10 – 11)  
25

 Samkvæmt viðtölum við almenna fulltrúa úr ferðaþjónustu kom fram að SAF þyrfti fleiri 

starfsmenn, ekki síst á sviði almannatengsla. 
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taka á sig mynd. Í tilfelli SAF má færa rök fyrir því að þetta atriði endurspeglist í 

hagsmunagæslunni sjálfri, hún er að miklu leyti formleg en ennþá töluvert 

óformlegri en í tilfelli Bændasamtakanna. 

Líklegt má telja að staðsetning BÍ og SAF á æviskeiði skipulagsheilda hafi áhrif á 

þær aðferðir sem samtökin beita í sinni hagsmunagæslu. 

7.2.3  Vangaveltur um áhrif aðferða á ákvarðanir stjórnsýslunnar 

Eins og fram hefur komið í þessari ritgerð snýr hún fyrst og fremst að aðferðum til 

að hafa áhrif á ákvarðanir fremur en ákvarðanirnar sjálfar. Hinsvegar er erfitt að 

fjalla um aðferðirnar sem beitt er án þess að fjalla um áhrifin og ákvarðanir að 

einhverju leyti. Einnig kom fram í inngangi að mat á áhrifunum sjálfum (áhrifum 

aðferða hagsmunasamtakanna) var ekki metin rannsóknarbær vegna þess hve það 

eru margir óvissuþættir á þeirri leið. Hér eru koma því fram vangaveltur um það 

hvaða aðferðir virðast skila mestum árangri.   

Það sem kom á óvart í rannsóknarferlinu var mikilvægi upplýsingastreymis í 

hagsmunagæslunni. Upplýsingastreymi frá framámönnum í hagsmuna-

samtökunum sjálfum eða almennum félagsmönnum eru ekki ávísun á beina 

ákvarðanatöku en ákvörðun verður hinsvegar ekki tekin án þessa upplýsinga-

streymis. Ef stjórnmála- eða embættismaður hefur ekki fengið upplýsingar um 

tiltekið vandamál er það aldrei tekið á dagskrá. Ef stjórnvöld fá ítrekaðar 

upplýsingar um tiltekinn vanda frá samtökunum, félagsmönnum og fjölmiðlum 

aukast líkurnar verulega á því að málið verði tekið fyrir og úr því leyst. Til að 

upplýsingastreymið verði skilvirkara skipta óformlegar aðferðir og fjölmiðlar 

töluvert miklu máli. Að fulltrúar stjórnsýslunnar fái upplýsingar við óformleg 

tækifæri og að hinn almenni félagsmaður láti ljós sitt skína. Þannig er „hitað upp“ 

fyrir formlegu samskiptin og líkurnar á að þeir fulltrúar stjórnsýslunnar sem taka 

ákvarðanir (oftast stjórnmálamenn) hafi ákveðnar forsendur og nauðsynlegar 

upplýsingar þegar hið formlega ferli fer af stað, fólk „þekki hug hvors“ annars 

eins og einn viðmælandi komst að orði þegar ákvarðanir eru teknar. 

Umsagnir og ályktanir eru alla jafna fremur stefnumótandi aðferðir og falla ekki 

beint til þess að ákvarðanir séu teknar. Segja má að þær aðferðir séu fyrri fasinn á 

ferlinu um formlegar aðferðir þegar horft er til áhrifa. Seta fulltrúa í nefndum og 
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starfshópum og svo fundir, tölvupóstur og bréfaskriftir er líklegri leið til beins 

árangurs.  

Sömuleiðis má segja að bæði óformlegu aðferðirnar, tengslanet og persónuleg 

hagsmunagæsla, sem og fjölmiðlar séu ekki vel til þess fallnir að hafa bein áhrif á 

ákvarðanatöku. Þessar tveir aðferðahópar hagsmunasamtaka til að hafa áhrif á 

ákvarðanir stjórnsýslunnar eru hinsvegar afar mikilvægir í fyrri fasanum, 

nefnilega að koma upplýsingum um ýmis vandamál áleiðis; koma þeim á dagskrá. 

Þannig má líklegt telja að SAF beiti óformlegum aðferðum meira af því þau 

ástundi ágengari hagsmunagæslu en BÍ sem vilja að stórum hluta tryggja óbreytt 

ástand. Meiri notkun á óformlegum leiðum þýðir fjölbreyttari hagsmunagæsla og 

meiri von um árangur hjá SAF sem eru mun minna tengd stjórnsýslunni en BÍ. 

Óformlegar leiðir eru að sama skapi einfaldari fyrir SAF (og félagsmenn SAF) 

sem eru yngri og ómótaðri samtök en BÍ sem samkvæmt kenningum Daft eru eldri 

og með meira skrifræði. 

  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



94 

 

8. Niðurlag 

Í þessari rannsókn er spurt hvaða aðferðum hagsmunasamtök í landbúnaði og 

ferðaþjónustu beita í sinni hagsmunagæslu. Svarið við þeirri spurningu er skipt í 

þrjá meginflokka, í formlegar aðferðir, óformlegar aðferðir og fjölmiðla. Lögð var 

sérstök áhersla á að rannsaka óformlegar leiðir í hagsmunagæslu og hverju þær 

koma til skila.  

Önnur rannsóknarspurning er: Hvaða aðferðir gagnast samtökunum best við að ná 

árangri í hagsmunagæslunni. Erfitt að er að leggja mat á það eða svara með 

einföldum hætti. Þó kom það í ljós með að öflugt upplýsingastreymi með öllum 

tiltækum aðferðum skilar mestum árangri að mati viðmælenda. Upplýsingarnar 

gera það að verkum að mál komast á dagskrá sem er forsenda þess að þau verða 

leyst af stjórnvöldum.  

Munurinn á aðferðum samtakanna felst einkum og sér í lagi í því að SAF sem 

starfa í ferðaþjónustu beita í meira mæli óformlegum aðferðum og að þau eru 

minna tengd og samþætt stjórnvöldum með sín verkefni. BÍ eru mun stærri og 

eldri en einnig formlegri. Aðferðafræði í hagsmunagæslunni endurspeglar þessa 

gerð samtakanna, þau beita í meira mæli formlegum aðferðum og eru varkárari í 

samskiptum sínum við stjórnvöld, enda sinna þau í töluverðum mæli verkefnum 

sem eru stjórnsýslulegs eðlis og hafa verið gagnrýnd fyrir það af Ríkisendur-

skoðun. 

Kunningjasamfélagið á Íslandi kom oft upp í samtölum við viðmælendur og 

líklegt má telja að óformlegar aðferðir, og þá sérstaklega persónuleg hagsmuna-

gæsla, sé meiri og algengari en víða annars staðar í stærri samfélögum þar sem 

nándin er minni. Nokkrir viðmælendur, bæði fulltrúar stjórnsýslu og hagsmuna-

samtaka, nefndu þetta sérstaklega í viðtölunum.  

Spurningin um það hverju hagsmunasamtök ráða eða hversu mikil áhrif þau hafa í 

reynd er stór og flókin og ekki er reynt nema að litlu leyti að svara henni með 

vangaveltum. Sömuleiðis reyndast það of flókið og ekki rannsóknarbært að fylgja 

eftir meðhöndlun mála frá hagsmunasamtökum til stjórnsýslunnar og hvernig þau 
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verða að opinberum ákvörðunum. Slík rannsókn er framkvæmanleg en ekki 

einföld og ekki rannsóknarefni hér. 

Samkvæmt kenningum um margræði og samráðshyggju gegna hagsmunasamtök 

verulega miklu máli í valdauppbyggingu samfélagsins. Hér eru færð rök fyrir því 

að samfélag okkar beri keim af margræði þar sem margir hagsmunahópar keppa 

sín á milli til að hafa áhrif á stjórnvöld. Sumir eru þó jafnari en aðrir svo vitnað sé 

í hugmyndaheim George Orwells, bæði vegna þess að sumar greinar og fyrirtæki 

innan hagsmunasamtakanna hafa þar sterkari stöðu en aðrir og svo vegna þess að 

BÍ eru töluvert betur tengd stjórnvöldum gegnum sín stjórnsýsluverkefni en SAF 

auk þess að njóta beins fjárstuðnings. Séu þessar staðreyndir teknar með í reikn-

inginn er lokaniðurstaðan hvað varðar margræði og samráðshyggju að síðarnefndi 

kenningagrunnurinn vigti þungt inn í heildarmynd margræðis.   

Þó er líklegt að þessi mikla nánd BÍ við stjórnsýsluna veiki eiginlega hagsmuna-

gæslu samtakanna, sérstaklega gagnvart nýjum málum og óhefðbundnum 

búgreinum. SAF hinsvegar eru frjálsari í sinni hagsmunagæslu enda eru engar 

beinar tengingar hjá samtökunum við stjórnsýsluna. 

Kingdon kennir að grunnforsenda þess að mál leysist gagnvart stjórnvöldum sé að 

það komist á dagskrá. Til þess þarf öfluga upplýsingagjöf frá hagsmunasamtökum 

til stjórnvalda. Einnig spila hagsmunasamtök stórt hlutverk þegar kemur að því að 

greina vanda, þróa stefnutillögur og lausnir og hafa áhrif á stjórnmálamenn; þ.e. 

þau geta og þurfa að hafa áhrif í öllum þeim þremur straumum sem leiða til þess 

að stefnugluggi opnast og mál leysast.  Smáskrefakenning Lindblom á vel við í 

minni málum hagsmunasamtakanna þar sem þau geta velkst um hjá samtökunum 

sjálfum, milli þeirra og stjórnvalda og hjá stjórnvöldum í langan tíma áður en 

ákvörðun er tekin. Þar eru nýttar bæði formlegar og óformlegar aðferðir en síður 

fjölmiðlar. Smáskrefakenningin á síður við í ýmsum langtímamálum eins og til 

dæmis þegar áætlanir stjórnvalda í samstarfi við hagsmunasamtök eru lagðar 

fram, sbr. Ferðamálaáætlun 2011 – 2020. Kenning Dafts um æviskeið vísar til 

þess að SAF eru samtök sem eru enn í mótun en að BÍ eru orðin töluvert form-

gerð og að skrifræði og stærð samtakanna háir hagsmunagæslunni sjálfri (sem í 

samhengi rannsóknarinnar er borin saman við söluvöru). 
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8.1 Takmarkanir rannsóknar  

Rannsókn sem þessi byggir á viðtölum við tólf aðila sem taldir eru þekkja 

viðfangsefni rannsóknarinnar best. Rannsókn þessi er því aldrei meira en það sem 

búast má við að komi fram í viðtölunum og unnið er úr og fléttað saman við 

fræðikenningar eftir bestu getu rannsakanda.  

Sú flokkun aðferða sem hér er kynnt birtist rannsakanda eftir að hafa skrifað niður 

viðtöl og farið yfir þau ítrekað. Þær birtast hér eingöngu sem aðferðir þeirra 

samtaka sem hér eru rannsökuð og er ekki ætlast til að hægt sé að yfirfæra þær á 

önnur samtök í heilu lagi, þó líklegt sé að margt sé skylt með aðferðafræði 

hagsmunasamtaka atvinnuvega á Íslandi almennt.  

Eins og fram kom kafla 4.3 um viðmælendur  er mikilvægt að ganga út frá því að 

þeir sem hér er rætt við vilja almennt veg sinnar vinnu sem mestan. Áður hefur 

komið fram það mat rannsakanda að það sé fullkomlega eðlilegt en þó þarf að 

hafa það í huga við lestur þessarar ritgerðar. Þrátt fyrir þá tilfinningu rannsakanda 

að viðmælendur hafi verið einlægir og einkar viljugir að gefa greinagóð svör er 

mikilvægt að hafa í huga að hér er rætt við fólk vegna þeirra stöðu sem það gegnir 

eða gegndi, en ekki sem einstaklinga. Einnig þarf að hafa í huga ákveðna vörn 

fulltrúa stjórnsýslunnar gagnvart hagsmunasamtökum, þ.e. að þeir sögðu almennt 

að leita eigi eftir samstarfi við hagsmunasamtök og að þau eigi að hafa áhrif en 

ekki völd. 

 

8.2 Gildi rannsóknar 

Rannsókn sem þessi hefur ekki verið framkvæmd á Íslandi en til eru fjölmargar 

erlendar greinar og ritgerðir um áhrif hagsmunasamtaka í landbúnaði annarsvegar 

og ferðaþjónustu hinsvegar. Reyndar hafa aðferðir og áhrif hagsmunasamtaka 

almennt lítið verið rannsökuð hérlendis þó töluvert beri á því í dægurmála-

umræðunni að fólk telji að slík samtök hafi að öllum líkindum töluverð ítök í 

stjórnsýslunni, einkum í sjávarútvegi og landbúnaði.  
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Það er von rannsakanda að sú rannsókn sem hér er kynnt varpi ljósi á aðferðafræði 

hagsmunasamtaka almennt í hagsmunagæslu gagnvart stjórnvöldum. Einnig að 

það verði viðurkennt að þær óformlegu aðferðir sem sjaldnar er talað um skipta 

tölverðu máli í heildarmyndinni.  
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