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Útdráttur 
 

Í ritgerðinni er leitast við að svara spurningunni hver sé stefna Íslands í loftslagsmálum 

og samningaviðræðum um nýjan alþjóðlegan loftslagssamning á tímabilinu 2007-2012. 

Þá er enn fremur leitað svara við því hvort stefnan hafi breyst og ef svo er, að greina í 

hverju þær breytingar eru fólgnar og hverjar eru helstu ástæður þeirra. Ritgerðin er 

svar við niðurstöðum rannsóknar sem Auður H. Ingólfsdóttir gerði á stefnu Íslands í 

alþjóðlegum samningaviðræðum á tímabilinu 1990-2005 þar sem fram kemur að 

áhersla hafi fremur verið lögð á sérhagsmuni en almannahagsmuni og þátttaka í 

samdrætti á losun fremur verið á orði en á borði. Ritgerðin byggir á eigindlegri 

rannsóknaraðferð, orðræðugreiningu í anda franska heimspekingsins Michel Foucault 

sem lagði áherslu á samspil orðræðu, valds og þekkingar. Fræðilegur bakgrunnur 

hennar byggir á kenningum smáríkjafræða, ný-frjálslyndrar stofnanahyggju og 

samningatækni. Greiningin varpaði ljósi á þrjú meginstef sem móta svarið við fyrstu 

spurningunni - að Ísland eigi að standa við skuldbindingar sínar, að Ísland verði í 

fararbroddi á alþjóðavettvangi, og sérstaða Íslands. Niðurstaðan er að 

grundvallarstefnubreyting hafi átt sér stað í stefnumótun stjórnvalda, að áhersla sé nú 

lögð á almannahagsmuni fremur en sérhagsmuni en ástæða stefnubreytingarinnar er 

metin vera breytingar á ríkisstjórn Íslands í kjölfar kosninganna árin 2007 og 2009. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



  

4 

 

 

 

Abstract 

The dissertation examines the climate policy of Iceland, with regard to the 

International Negotiation Process of Climate Change, 2007-2012. It furthermore aims 

to answer the question whether Iceland’s climate policy has changed, and if so to 

identify how and why. The analysis is based on previous research by Auður H. 

Ingólfsdóttir who examined the climate policy of Iceland within the period of 1990-

2005. She concluded that the policy focused rather on specific interests than public 

interests and that the climate change policy making was rather a promise than 

practice. The research is based on a qualitative method where a discourse analysis was 

employed. The theoretical framework includes small-states theory, neo-liberal 

institutionalism and negotiation theory. The framework and the method suggested 

answers to the first question, proposing three discursive themes: Iceland shall meet its 

obligations; Iceland shall be an international leader, and the Uniqueness of Iceland. 

This leads to the conclusion that there has been a major policy shift in Iceland as 

Iceland’s policy now is focused on shared global interests rather than specific Icelandic 

interests. The identified changes are attributed to political changes in the government 

of Iceland in the wake of Parliamentary elections in 2007 and 2009. 
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Formáli 

Ritgerð þessi er til 30 ECTS eininga og markar námslok til meistaraprófs í 

alþjóðasamskiptum við Stjórnmálafræðideild Félagsvísindasviðs Háskóla Íslands. Silja 

Bára Ómarsdóttir, aðjúnkt við Stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands, tók að sér leiðsögn 

við verkefnið og kann ég henni mínar bestu þakkir fyrir sérlega góða og skelegga 

leiðsögn. Ritgerðin var skrifuð í París á vormánuðum 2012, þar sem við fjölskyldan 

dvöldum veturlangt, en ég fékk skiptisamning við Sciences Po á haustönn 2011 og lauk 

þar síðasta misseri MA-námsins. Námið þar veitti mér innblástur að verkefninu þar sem 

ég lagði áherslu á stefnumörkun umhverfismála við PSIA (Paris School of International 

Affairs). Gott andrúmsloft á bókasafni Sciences Po, þar sem ég sat löngum stundum við 

skriftir, var hvetjandi og átti ég þar góðar stundir. 

 Fjölskylda mín, Pálmi Þór Laxdal Jónsson og börnin okkar Aron, Andrea og 

Þórný, eiga miklar þakkir skildar fyrir að flytjast með mér til Parísar og gera mér þannig 

kleift að sinna mínum hugðarefnum. Slíkt er ekki sjálfgefið og ber að þakka sérstaklega 

en þess má geta að börnin stóðu sig einstaklega vel í nýju umhverfi þar sem þau þurftu 

að aðlagast nýjum skóla og framandi tungumáli. Ég vona að þessi reynsla komi þeim 

öllum að góðum notum síðar meir. Einnig vil ég þakka foreldrum mínum, Ólafíu 

Guðmundsdóttur og Guðjóni Steinari Þórarinssyni, ómetanlega aðstoð og vinkonu 

minni Fjólu Jónsdóttur þakka ég af heilum hug góðan yfirlestur og stuðning. Án ykkar 

hefði þessi draumur aldrei orðið að veruleika. 
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1 Inngangur 

Að vera fyrir lífið – og að komast af (f. être pour la vie – et la survie) 

                                                   Jacques Derrida(1930-2004). 

Forseti Íslands, herra Ólafur Ragnar Grímsson, hefur farið mikinn undanfarin misseri 

sem boðberi baráttunnar gegn loftslagsbreytingum. Á vormánuðum árið 2012 bárust 

fréttir þess efnis að þessi „Dalai Lama norðursins“ ætlaði að flytja fyrirlestur við 

Fletcher-skólann í Bandaríkjunum um málefni norðurheimskautsins (Ríkisútvarpið, 

2012). Málefni norðurslóða hefur verið nátengd orðræðunni um loftslagsmál og 

endurspeglar því hve oræðan í tengslum við loftslagsmál hefur verið sterk á 

undanförnum árum.  Það má því leiða að því líkur að greining umræðunnar geti varpað 

nokkuð skýru ljósi á stefnu Íslands í loftslagsmálum og alþjóðlegum 

samningaviðræðum um loftslagsmál, en orðræða er talin endurspegla ríkjandi viðhorf 

og hugmyndir samfélagsins á hverjum tíma.  

 Guðni Elísson, dósent í almennri bókmenntafræði við Háskóla Íslands fjallaði á 

árinu 2007 um þær orðræðuhefðir sem mótuðu umræðuna um loftslagsvísindi. Hann 

flokkar orðræðu áranna á undan eftir einkennum og nefnir flokkana hrakspárorðræðu, 

velsældarorðræðu og safnast-þegar-saman kemur orðræðu. Hann greinir einn 

undirflokk velsældarorðræðunnar sem mælskufræðilega efahyggju, þar sem einkum 

harðlínumenn á hægri væng stjórnmálanna beita henni í þeim tilgangi að grafa undan 

niðurstöðum loftslagsrannsókna sem vondum vísindum (Guðni Elísson, 2007). Þetta 

eru þeir sem kallaðir hafa verið efasemdarmenn, en fulltrúar þeirra vísa gjarnan til 

vísindamanna sem halda fram hugmyndum sem eru andstæðar hinum ráðandi 

hugmyndum um loftslagsbreytingar af mannavöldum. Tilgangur þeirra er að sýna fram 

á gallana á þeim kenningum sem hrakspármenn byggja á og vara við alvarlegum 

efnahagslegum afleiðingum þess að draga úr efnahagslegri uppbyggingu og 

iðnvæðingu, einkum á Vesturlöndum en einnig í vanþróuðum ríkjum. Þannig varpar 

Guðni ljósi á þær pólitísku átakalínur sem búa að baki deilunni um loftslagsrannsóknir 

og miðar að því að svipta hulunni af orðræðu ákveðinna þrýstihópa á vettvangi 
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stjórnmála. Hann leitast því við að draga fram þá pólitísku átakaþætti sem stýrðu 

umræðunni á þeim tíma, en markmið hans var að aðgreina stjórnmálalegan ágreining 

og vísindalegar niðurstöður loftslagsbreytinga (Guðni Elísson, 2007). Frá því Guðni 

fjallaði um orðræðu loftslagsmála hafa áherslurnar breyst og umræðan sem áður 

einkenndist af átökum milli stjórnmála og vísinda hefur færst yfir í átök milli stjórnmála 

og efnahagsmála þar sem tekist er á um það hvernig en ekki hvort bregðast skuli við 

vandanum. Óhætt er að segja að þetta viðfangsefni sé eitt af stærri verkefnum 

alþjóðasamfélagsins nú á tímum þar sem mikil ábyrgð hvílir á herðum stefnumótandi 

stjórnvalda í hverju ríki.  

Fleiri fræðimenn hafa fjallað um viðfangsefnið á þessm nótum. Auður H. 

Ingólfsdóttir gerði rannsókn á stefnu íslenskra stjórnvalda í loftslagsmálum á tímabilinu 

1990-2005. Niðurstöður hennar bentu til þess að stefnubreytingar hafi verið þörf, að 

opinber stefna stjórnvalda í loftslagsmálum er miðar að samdrætti í losun 

gróðurhúsalofttegunda hafi fremur verið í orði en á borði og að áhersla á sérhagsmuni 

hafi verið ráðandi í stað þess að hagsmunir heildarinnar væru hafðir að leiðarljósi. 

Síðan þessi rannsókn var gerð hafa farið fram samningaviðræður á alþjóðavettvangi 

um nýjan loftslagssamning sem ætlað er að taka við af Kýótó-bókuninni. Íslensk 

stjórnvöld hafa tekið fullan þátt frá upphafi og má því áætla að þörf sé á nýrri rannsókn 

sem leitast við að varpa ljósi á hvort sú stefnubreyting sem Auður taldi nauðsynlega 

hafi orðið að veruleika og þá enn fremur hvort stuðningur stefnumótandi stjórnvalda 

við alþjóðlegan samdrátt í losun gróðurhúsalofttegunda sé nú á borði en ekki aðeins í 

orði. Ekki er vitað til þess að slík greining hafi farið fram og er því markmiðið að bæta 

úr því hér.  

Loft-láð-lögur er hin heilaga þrenning auðlinda sem líf á jörðinni byggir á og er 

grundvallarforsenda sjálfbærrar þróunar. Síðustu ár og áratugi hafa komið fram 

vísbendingar um að lifnaðarhættir mannanna ógni lífsskilyrðum á jörðinni. Það er ekki 

einungis ofnýting fiskistofna í hafinu eða landeyðing sem ógnar lífsafkomu heldur er 

andrúmsloftinu einnig ógnað með losun gróðurhúsalofttegunda og mengun af völdum 

þess. Í nýju frumvarpi sem lagt var fram á Alþingi á yfirstandandi 140. löggjafarþingi 

(Þingskjal 58 – 58. mál) er lagt til að leitast verði við að skilgreina með tæmandi hætti 

hvað flokkist til auðlinda á Íslandi. Þessi skilgreining verði framkvæmd af færustu 
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sérfræðingum í auðlindarétti, en auðlindaréttur er ný fræðigrein í lögfræði og 

nátengdur umhverfisrétti. Auðlindaréttur fjallar um um þær réttarreglur er varða 

stjórnun, nýtingu og meðferð auðlinda en nú er talið að allir þættir náttúrunnar; jörðin, 

lífríkið, vatnið, sólarljósið og andrúmsloftið geti talist til náttúruauðlinda. Í skýrslu 

auðlindanefndar sem forsætisráðuneytið gaf út árið 2000 leitast Geir Oddsson við að 

flokka náttúruauðlindir, en þar er einn flokkurinn andrúmsloft – hreint loft, 

andrúmsloftið sem viðtaki útblásturs, rafbylgjur til fjarskipta og vindorka. 

Auðlindaréttur er nátengdur nýtingu auðlinda, réttur ríkis til að njóta og nýta auðlindir 

sínar er varinn í þjóðarrétti. Íslendingar hafa undirgengist skuldbindingar að 

alþjóðarétti varðandi rannsóknir og nýtingu auðlinda og er rammasamningur 

Sameinuðu þjóðanna og Kýótó-bókunin dæmi um slíkar skuldbindingar (Vigdís 

Hauksdóttir, Sigurður Ingi Jóhannsson og Gunnar Bragi Sveinsson, 2011-2012). Málefni 

er varða auðlindir landsins eru því afar mikilvæg, einkum í tengslum við nýtingu, 

verndun og alla ákvarðanatöku er miðar að sjálfbærri þróun, þar sem leitast er við að 

mæta þörfum samtímans án þess að draga úr möguleikum komandi kynslóða til þess 

sama. Enn er fjallað um auðlindir landsins, en í 34. gr. frumvarps til stjórnskipunarlaga 

sem sem lagt var fram á Alþingi árið 2011 segir: „Við nýtingu auðlindanna skal hafa 

sjálfbæra þróun og almannahag að leiðarljósi“ og þá segir enn fremur: „Stjórnvöld 

bera, ásamt þeim sem nýta auðlindirnar, ábyrgð á vernd þeirra“ (Salvör Nordal o.fl., 

2011). Frumvarpið hefur enn ekki verið afgreitt á Alþingi og sér því ekki fyrir endann í 

því hvernig auðlindir landsins verða skilgreindar. 

Vísindaleg þekking er drifkrafturinn í baráttunni gegn loftslagsbreytingum af 

mannavöldum og alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsbreytingar. Það var 

fyrst árið 1897 að sænski vísindamaðurinn Svante Arrhenius (1859-1927) kom fram 

með kenninguna um að koldíoxíð í andrúmslofti gæti hækkað yfirborðshita jarðar með 

gróðurhúsaáhrifum. Tæpri öld síðar hafði alþjóðleg nefnd vísindamanna (e. 

Intergovernmental Panel of Climate Change, hér eftir IPCC) sem sett var á laggirnar 

undir merkjum Sameinuðu þjóðanna, gefið út skýrslu sem gaf vísbendingar um 

loftslagsbreytingar af mannavöldum. Á þessu ári eru 20 ár liðin frá því að ríki heims 

komu saman á heimsráðstefnunni um sjálfbæra þróun í Ríó de Janeiro í Brasilíu, en þar 

var undirritaður rammasamningur Sameinuðu þjóðanna (e. United Nations Framework 

Convention on Climate Change, hér eftir UNFCCC) um loftslagsbreytingar sem miða átti 
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að þvi að stemma stigu við þessari þróun. Á þessum tveimur áratugum sem liðnir eru 

hefur heimsmyndin mikið breyst. Í dag búum við við margpóla alþjóðakerfi, þ.e. mörg 

efnahagslega sterk ríki sem öll miða að því að tryggja hagsmuni sína. Í umhverfismálum 

og loftslagsbreytingum hafa breytingar einnig átt sér stað, ógnin sem steðjar að 

heimsbyggðinni sökum loftslagsbreytinga af mannavöldum er ljósari nú sem aldrei fyrr, 

en á sama tíma er leiðin til að takast á við vandann grýtt en ekki greið. 

Efnahagskreppan sem farið hefur yfir hinn vestræna heim og helst hefur hrjáð þau ríki 

sem hingað til hafa verið helstu losendur gróðurhúsalofttegunda út í andrúmsloftið er 

enn fremur áskorun fyrir alþjóðlegar samningaviðræður. Á slíkum tímum er því eðlilegt 

að spurt sé hvort aðgerðir til að draga úr losun gróðurhúsalofttegunda séu í forgangi. Á 

það hefur þó verið bent að hagfræðirannsóknir sýni að til lengri tíma litið borgi sig að 

grípa til aðgerða eins fljótt og auðið er því aðgerðarleysi verði dýrara. Efnahags- og 

framfarastofnunin (OECD) hefur enn fremur bent á að metnaðarfull og markviss stefna 

til að draga úr losun gróðurhúsalofttegunda sé efnahagslega skynsamleg (Alþingi, 

2011).  

Sameiginlegar aðgerðir (e. collective action) sjálfstæðra fullvalda ríkja eru ekki 

einfaldar í framkvæmd. Til að koma þeim til leiðar þarf alþjóðlega stýringu (e. global 

governance), en til að ná því markmiði hefur verið farin sú leið að leita alþjóðlegra 

samninga. Í fyrstu samningunum um loftslagsbreytingar, rammasamningi Sameinuðu 

þjóðanna og Kýótó-bókuninni við hann, var lögð áhersla á að þeir tækju á sig ábyrgð 

sem mestum skaðanum hefðu valdið, þ.e. iðnvæddu ríkin. Ísland er á meðal þeirra 

ríkja, hefur samþykkt og innleitt Kýótó bókunina sem fól í sér tölulegar skuldbindingar 

um samdrátt í losun gróðurhúsalofttegunda. Leiðin að fullgildingu bókunarinnar hér á 

landi var þó ekki bein, það var ekki fyrr en undanþága og samþykki fyrir rýmri 

losunarheimildum vegna sérstöðu var viðurkennd í Marrakesh í Marokkó árið 2001 að 

íslensk stjórnvöld samþykktu að uppfylla þær skuldbindingar sem í bókuninni fólust. 

Frá því bókunin var fullgilt hafa stór skref verið stigin í stefnumótun loftslagsmála og 

aðgerðaáætlun íslenskra stjórnvalda sem ætlunin er að skoða í þessu verkefni.  

Nú þegar Kýótó-bókunin er að renna sitt skeið á enda er ljóst að þær aðgerðir 

sem þegar hefur verið gripið til eru langt frá því að duga til. Hafið er nýtt ferli 

samningaviðræðna, í takt við breytta heimsmynd, með áherslu á að allir taki höndum 
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saman. Ef takast á að koma loftslagsbreytingum í jafnvægi þarf sameiginlegt átak allra 

ríkja heims. Í yfirstandandi samningaviðræðum hafa stóru ríkin tekist hart á um 

aðgerðir. Evrópusambandið hefur talað einum rómi fyrir hönd hinna 27 aðildarríkja ESB 

og fer forseti sambandsins fyrir samninganefndinni hverju sinni, en aðildarríkin eru 

einnig sjálfstæðir aðilar að samningunum. Bandaríkin hafa ekki samþykkt Kýótó-

bókunina og í yfirstandandi samningaviðræðum hefur verið tekist á um aðkomu BRIK- 

ríkjanna svokölluðu eða ný-iðnvæddu ríkjanna, einkum Kína, Indlands og Brasilíu.  

Á COP 17 ráðstefnunni, sem haldin var í Durban í Suður-Afríku í desember 2011, 

var komist að samkomulagi um að koma á nýjum lagalega bindandi alþjóðlegum 

samningi fyrir árið 2015 (e. Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for 

Enhanced Action). Það er því ljóst að í hönd fer afar mikilvægt tímabil í 

samningaviðræðum, en samningaviðræður um alþjóðlegar aðgerðir líkt og loftslagsmál 

eru flóknar og tímafrekar. Samt sem áður má engan tíma missa, vísindamenn hafa sýnt 

fram á að ef ekki verði brugðist við á skilvirkan hátt muni breytingar á hitastigi af 

mannavöldum hafa í för með sér óafturkræfar breytingar á lífríki jarðar. Christopher 

Coker, prófessor í alþjóðastjórnmálum við London School of Economics, benti á það 

árið 2008 að uppi væri ástand á vettvangi alþjóðastjórnmála sem einkenndist af eins 

konar áhættustjórnun, þar sem óvissa ríkti um það hvaðan öryggisógnanir koma og 

þær séu því alls ekki staðbundnar. Ein þessara ógna sé til komin af völdum 

loftslagsbreytinga. Hann benti á að í þessu ástandi eigi ríki erfitt með að fóta sig, forðist 

langtímaskuldbindingar og þátttöku í bandalögum til langs tíma, leggi heldur áherslu á 

skammtíma bandalög sem henti hverju sinni og tengist skammtímahagsmunum (Elva 

Björk Sverrisdóttir, 2008).  

Alþjóðasamningur um loftslagsmál er langtímaskuldbinding og þess vegna 

áskorun á alþjóðasamfélagið, ekki hvað síst ef hugmyndir Cokers reynast á rökum 

reistar. Íslendingar hafa komið að samningaviðræðunum frá upphafi og tekið fullan 

þátt. Í þessu verkefni er ætlunin að varpa ljósi á stefnumótun íslenskra stjórnvalda í 

loftslagsmálum á árunum 2007-2012, en stefna stjórnvalda leggur grunninn að 

þátttöku landsins og samningsmarkmiðum í samningaviðræðunum. Yfirstandandi 

samningalota um framtíð alþjóðlegs samkomulags, sem taka skuli við að loknu fyrsta 

skuldbindingartímabili Kýótó-bókunarinnar í lok árs 2012, hefur verið löng og ströng og 
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sér ekki enn fyrir endan á henni. Í stefnumörkun Íslands í loftslagsmálum má greina 

breyttar áherslur þar sem stjórnvöld tóku þá ákvörðun að óska ekki eftir framlengingu 

á íslenska sérákvæðinu. Þessi ákvörðun var tekin í kjölfarið á formlegri ósk íslenskra 

stjórnvalda við ráðherraráð ESB um samstarf í loftslagsmálum. Hún var samþykkt og í 

framhaldinu var framkvæmdastjórn ESB falið að koma með tillögur að nýjum tvíhliða 

samningi við Ísland um sameiginlega framkvæmd á markmiðum nýs loftslagssamnings, 

sem verði fullgiltur samhliða nýjum alþjóðlegum loftslagssamningi (Council of The 

European Union, 2009, Samfylkingin, 2009). Í þessu ljósi má sjá að aukin áhersla er lögð 

á að taka fremur þátt í alþjóðasamningum á grundvelli sameiginlegra hagsmuna en 

sérhagsmuna. Auk virkrar þátttöku í alþjóðasamningum er aukin áhersla lögð á 

svæðisbundið samstarf. Sem dæmi um það má nefna norræna loftslagsverkefnið 

Nordic Partnership Initiative (NPI) sem kynnt var á loftslagsráðstefnunni í Durban 

(Suður-Afríku) á síðasta ári. Þetta er sameiginlegt verkefni allra Norðurlandanna og 

styrkt af Norrænu ráðherranefndinni, en það miðar að því að aðstoða Perú og Víetnam 

að draga úr losun gróðurhúsalofttegunda frá mengandi starfsemi t.d. sorpvinnslu og 

sementsframleiðslu. Samstarfsverkefnið hófst á loftslagsráðstefnunni í Cancun árið 

2010 og á að koma til framkvæmda á þessu ári (Norden, Nordic Partnership Initiative, 

2011).    

Í ljósi þessara dæma eru vísbendingar um að stefnumótun Íslands hafi breyst og 

ef rétt reynist þá er markmiðið að varpa ljósi á hvað veldur og í hverju hún felst. Til að 

skoða viðfangsefnið verður greind orðræða í opinberum skýrslum sem gefnar hafa 

verið út á vegum umhverfis- og utanríkisráðherra frá árinu 2007 ásamt greinum sem 

birtar hafa verið í Morgunblaðinu og þingmálum Alþingis, en þeim er ætlað að draga 

fram í dagsljósið þær átakalínur sem viðfangsefnið varðar og varpað geta ljósi á 

stefnumótun stjórnvalda og hugsanlegar stefnubreytingar. Til að afmarka viðfangsefnið 

verður það sett í fræðilegt samhengi og sjónarhorn rannsóknarinnar staðsett og miðast 

afmörkunin við kenningaramma smáríkjafræða, ný-frjálslyndrar stofnanahyggju og 

samningatækni. Aðferðafræði rannsóknarinnar byggir á póststrúktúralískum grunni og 

orðræðugreiningu í anda franska heimspekingsins Michels Foucaults (1926-1984), en 

hann leitaðist við í verkum sínum að skýra samspil orðræðu, valds og þekkingar. 

Verklag orðræðugreiningar er því góður grunnur til að skoða samfélagslegar breytingar 

og að kafa undir yfirborðið í því skyni að greina breytingar og ástæður þeirra. Til að 
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skilja þátttöku í alþjóðasamningum er því nauðsynlegt að setja hana í samhengi við 

innanríkisstjórnmál, en líkt og Laurence Tubiana, prófessor í stefnumótun 

umhverfismála við Sciences Po í París og samningamaður í alþjóðasamningaviðræðum 

um loftslagsmál, hafði á orði í lauslegri þýðingu höfundar „Til að skilja útkomu 

alþjóðlegra samningaviðræðna er nauðsynlegt að skilja stefnumótun innanlands“1. 

Þessi setning vísar í það hvernig lausn loftslagsvandans hvílir á öllum stigum lagskiptrar 

stjórnsýslu, þannig er hennar ekki einungis að leita á alþjóðlega stiginu, heldur einnig í 

svæðisbundnu samstarfi og innanlands þar sem stjórnvöld eru mikilvægir gerendur. 

 Áhugi minn á viðfangsefninu kviknaði snemma og hefur vaxið jafnt og þétt á 

námstímanum. Umhverfismál urðu strax sérstakt áhugasvið mitt innan fræða 

alþjóðasamskipta sem á ef til vill rætur sínar að rekja til þess að hluta af BA námi mínu 

lagði ég stund á landfræði við Háskóla Íslands, auk þess sem nám og starf mitt sem 

leiðsögumaður sem og almennur áhugi á náttúrunni hefur eflaust einnig haft sín áhrif. 

Þannig leiddi áhugi minn til þess að ég tók hluta MA-námsins sem skiptinemi við 

Sciences Po í París þar sem ég lagði séráherslu á stefnumótun umhverfismála á 

haustmisseri 2011. Í Sciences Po eru umhverfismálin ofarlega á baugi og var það til að 

auka enn frekar á áhuga minn á þessu brýna viðfangsefni. Loftslagsumræðan var 

fyrirferðarmikil í flestum námskeiðum sem ég sat auk þess sem loftslagsráðstefnan í 

Durban, Suður-Afríku fór fram í desember 2011. Mig langaði því að skoða nánar 

aðkomu Íslands að alþjóðlegum samningaviðræðum í loftslagsmálum og þar með þá 

stefnu sem Ísland hefur markað sér á undanförnum árum. Þegar ég hafði valið mér efni 

til að skoða komst ég að því, líkt og kom fram í upphafi þessa inngangs, að Auður H. 

Ingólfsdóttir hafði gert svipaða rannsókn er spannar tímabil alþjóðlegra 

samningaviðræðna frá árinu 1990-2005. Mér fannst því áhugavert að byggja mína 

rannsókn á niðurstöðum þeirrar rannsóknar og skoða í framhaldinu hvort stefna 

Íslands hefði breyst frá því rannsókninni lauk. Tímabil þessarar rannsóknar nær yfir 

                                                      

 

 

 
1
 Lausleg þýðing GG á „In order to understand the outcome on the International level we will have to 

understand the domestic politics“. Munnleg heimild GG úr námskeiðinu The Policy Making of Sustainable 

Development við Sciences Po á haustmisseri 2011. 
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mikilvægt tímabil í alþjóðlegum samningaviðræðum, en árið 2007 hófust 

samningaviðræður að nýju um alþjóðlegan samning er taka skyldi við af Kýótó-

bókuninni, en fyrsta skuldbindingartímabili hennar lýkur í lok árs 2012. Þá hefur 

vísindanefnd Sameinuðu þjóðanna gefið það út að ef takast eigi að afstýra 

óafturkræfum loftslagsbreytingum af mannavöldum þurfi að koma til árangursríkra 

sameiginlegra aðgerða í síðasta lagi árið 2017.  

 Ekki er vitað til þess að samskonar rannsókn hafi verið gerð á stefnu stjórnvalda 

og aðkomu þeirra að alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsmál á því tímabili 

sem hér er tekið fyrir. Þessi rannsókn er því framlag til frekari þekkingar á stefnumótun 

stjórnvalda í loftslagsmálum þar sem leitast verður við að greina í hverju hún felst 

ásamt þeim þáttum sem hafa áhrif á hana. Hún er ætluð sem fræðilegt innlegg í 

umræðuna um loftslagsmál sem hingað til hefur um margt einskorðast við hin 

umhverfislegu og efnahagslegu áhrif en ekki þau samfélagslegu áhrif sem þær hafa í för 

með sér. Til að framkvæma greiningu af þessu tagi verður stuðst við orðræðugreiningu 

í anda franska heimspekingsins Michel Foucault þar sem leitast verður við að greina 

hvað það er sem sagt er og hvað ekki er sagt, og hvernig það mótar stefnu stjórnvalda. 

Rannsóknin miðar að því að svara eftirfarandi spurningum:  

Hver er stefna Íslands í loftslagsmálum og samningaviðræðum um nýjan 

alþjóðlegan loftslagssamning? 

Hefur stefna Íslands í loftslagsmálum tekið breytingum? 

Ef svo er, hverjar eru þær breytingar og hvað má áætla að hafi valdið þeim? 

Með því að beita kenningum Foucault er lagður hagnýtur grunnur að greiningu á 

stefnumótun stjórnvalda. Aðferð orðræðugreiningarinnar gefur svo færi á því að greina 

nánar hvað það er sem mótar stefnuna með því að draga fram þau stef og þá 

átakapunkta sem felast í orðræðunni. Þannig er sjónum beint að ríkjandi orðræðu á 

tilteknu tímabili, en þegar hún er sett í samhengi við niðurstöður fyrri rannsókna má 

greina orðræðuna sem ferli er mótar stefnu stjórnvalda. Til að afmarka viðfangsefnið 

eru aðferðirnar svo settar í kenningafræðilegt samhengi þar sem sjónum er beint að 

sérstöðu Íslands sem smáríki með smáríkjakenningum, ný-frjálslynd stofnanahyggja 

varpar ljósi á þátttöku ríkja í alþjóðastofnunum og alþjóðasamningum og þá afmarkar 

samningatæknin hegðun samningsaðila í samningaferli. Sú aðferð sem hér er beitt 
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byggir á þeim fræðilega ramma sem settur er upp og miðar að því að varpa nýju ljósi á 

stefnumótun stjórnvalda og veita svör við þeim spurningum sem lagt er upp með. 

Uppbygging ritgerðarinnar er með eftirfarandi hætti: 

Í 2. kafla er lagður grunnur að þeirri fræðilegu umfjöllun sem rammar 

rannsóknina inn. Þar er sjónum beint að þeim hugtökum sem notuð eru í tengslum við 

aðgerðir gegn loftslagsbreytingum af mannavöldum, auk þess sem sjónarhorn 

rannsóknarinnar er staðsett. Tilgangurinn er að afmarka umfjöllunina og skerpa á 

sjónarhorninu. Í 3. kafla er fjallað um þá aðferðafræði sem beitt er við greininguna og 

aðferð, gagnasöfnun, framkvæmd og úrvinnslu gagnanna lýst. Þá er í 4. kafla sjónum 

beint að þeim áskorunum sem felast í loftslagsbreytingum, en þetta sameiginlega 

viðfangsefni alþjóðasamfélagsins er grunnur þessarar rannsóknar. Orðræðugreiningin 

er umfjöllunarefni kafla 5 þar sem fjallað er um þau meginstef sem kenningaramminn 

og aðferðafræðin vörpuðu ljósi á og dregin upp mynd af þeim átakapunktum sem 

einkenndu umræðuna. Þá er fjallað um þátttöku Íslands í alþjóðasamningaviðræðum 

um loftslagsmál. Í 6. kafla verða umræður um niðurstöður greiningarinnar og þær 

settar í samhengi við kenningaramma og aðferðir. Að lokum verða helstu niðurstöður 

dregnar saman og frá þeim greint í 7. kafla sem er jafnframt lokakafli ritgerðarinnar, en 

þar er einnig varpað ljósi á takmarkanir verkefnisins sem geta gefið tilefni til nýrra og 

frekari rannsókna á viðfangsefninu.  
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2 Fræðileg umfjöllun - hugtök og kenningar 

Umræðan um loftslagsbreytingar af mannavöldum hefur verið ofarlega á dagskrá 

alþjóðasamfélagsins síðastliðna tvo áratugi. Viðfangsefnið er um margt sérstakt, en 

loftslagsbreytingar virða engin landamæri og er það því ekki á færi eins ríkis að takast á 

við þá miklu áskorun sem í þeim felst. Í þeirri viðleitni að komast að sameiginlegri lausn 

hafa ríki því tekið höndum saman um að koma á alþjóðlegum samningi sem öll ríki 

standa að. Fræðilegur bakgrunnur og kenningarammi ritgerðarinnar mótast af þessari 

sérstöðu, auk þess sem rannsóknarspurningin sem lagt er upp með afmarkar efnið við 

stefnu Íslands í loftslagsmálum. Teknar verða fyrir þrír kenningaskólar – 

smáríkjakenningar, ný-frjálslynd stofnanahyggja og samningatækni – en þeim er ætlað 

að varpa ljósi á aðkomu Íslands sem smáríkis að samningaborðinu, á það hvers vegna 

ríki velja að taka þátt í slíkum alþjóðlegum aðgerðum auk þesss sem varpað verður ljósi 

á það hvernig ríki móta hagsmuni sína í slíku samningaferli. Viðfangsefnið er enn 

fremur áskorun á samþættingu fræða- og alþjóðasamfélagsins. Vísindaleg þekking á 

loftslagsbreytingum af mannavöldum hvílir á herðum vísinda- og 

þekkingarsamfélagsins, en aðgerðir er miða að lausnum gegn þeirri vá sem þekkingin 

hefur fært fram eru hins vegar verkefni alþjóðasamfélagsins og byggja á alþjóðlegri 

samvinnu. Af þessum sökum hefur mikið verið fjallað um viðfangsefnið, jafnt innan 

fræðasamfélagsins sem og á alþjóðavettvangi. Sá fræðilegi rammi sem settur er upp 

hér, miðar að því að skerpa á sjónarhorni rannsóknarinnar en jafnframt að veita henni 

aga og aðhald.   

Fyrst eru helstu hugtök skilgreind með það að markmiði að afmarka 

viðfangsefnið sem rannsóknin tekur á. Þau hugtök sem liggja til grundvallar 

rannsókninni verður fjallað um í kafla 2.1. auk undirkafla. Þau hugtök sem gagnleg eru 

til að afmarka og skilgreina viðfangsefnið eru sjálfbær þróun (e. sustainable 

development), sem felur í sér þróun sem miðar að því að mæta þörfum nútímans án 

þess að skerða möguleika komandi kynslóða til að mæta þörfum sínum og leggur þar af 

leiðandi þá skyldu á ríki að þau taki höndum saman og sameinist um sameiginlegar 



  

18 

aðgerðir gegn alþjóðlegum viðfangsefnum og sameignarvandinn (e. collective action 

problems) sem skýrir í hverju sameiginlegar aðgerðir gegn loftslagsbreytingum felast. 

Hugtak Garret Hardins um harmleik almenningsins (e. tragedy of the commons) gefur 

nánari skýringar á sameignarvandanum, grunnstefið í baráttunni gegn 

loftslagsbreytingum, en það felur í sér að óhindraður aðgandur að auðlind leiði að 

lokum til hnignunar hennar. Elinor Ostrom kom fram með hugmyndir að lausn 

sameignarvandans sem aðeins verður vikið að auk þess sem lítillega verður fjallað um 

hugtakið fangaklípuna (e. prisoner’s dilemma) sem er þekkt vandamál í sameiginlegum 

aðgerðum og samningagerð. 

Þegar greint hefur verið frá helstu hugtökum, verður sjónarhorn 

rannsóknarinnar staðsett í kafla 2.2. , þeim kenningum sem ætlað er að veita 

rannsókninni aðhald og setja henni skorður gerð skil, en hver kenning fær sérstaka 

umfjöllun í undirkafla. Líkt og fram kom hér að ofan verða teknir fyrir þrír 

kenningaskólar, smáríkjakenningar, ný-frjálslynd stofnanahyggja og samningatækni. 

Smáríkjakenningar leitast við að skýra þá sérstöðu sem smáríki hafa innan 

alþjóðasamfélagsins, ný-frjálslynd stofnanahyggja leggur til útskýringar á því hvers 

vegna sjálfstæð fullvalda ríki telja þáttöku í alþjóðastofnunum styrkja hagsmuni þeirra 

og stöðu á alþjóðavettvangi og til að varpa ljósi á samningaferlið verður að lokum gerð 

grein fyrir hugmyndum samningatækninnar, en þær leitast við að útskýra hvernig ríki 

móta hagsmuni sína í aðdraganda samningaviðræðna og við samningaborðið ásamt því 

að skýra hvaða þættir það eru sem ráða því hvort samningaferlið verði árangursríkt eða 

ekki.   

2.1 Helstu hugtök 

Til þess að átta sig betur á viðfangsefninu og hvaða áskoranir felast raunverulega í því 

er nauðsynlegt að skilgreina helstu hugtök. Hér verður gerð grein fyrir tveimur 

meginhugtökum sem renna stoðum undir það viðfangsefni sem tekist er á við. Fyrst er í 

kafla 2.1.1. gerð grein fyrir hugmyndum um sjálfbæra þróun (e. Sustainable 

Development) og í kafla 2.1.2. verður fjallað um sameignarvandann (e. Collective 

Action Problem). Til að skýra nánar hvað í honum felst verður hugmyndum Garret 

Hardins um harmleik almenningsins (e. Tragedy of the Commons), hugmyndum Elinor 
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Ostroms að lausn sameignarvandans og fangaklípunni (e. Prisonners dilemma) gerð skil 

í undirköflum. 

2.1.1 Sjálfbær þróun 

Hugtakið sjálfbær þróun varð formlega til árið 1987, með skýrslu Brundtland 

nefndarinnar svokölluðu2 sem rituð var að undirlagi allsherjarþings Sameinuðu 

þjóðanna. Skýrslan var rituð í aðdraganda Heimsráðstefnu Sameinuðu þjóðanna um 

umhverfi og þróun í Ríó sem fram fór árið 1992 og má segja að skýrslan hafi verið eins 

konar undanfari ráðstefnunnar. Hún miðaði að því að fanga viðfangsefnið og var 

hugtakið um sjálfbæra þróun fest í sessi með útkomu skýrslunnar. Það felur í sér 

samþættingu efnahags-, umhverfis-, og félagslegra þátta, en áhersla er lögð á að hvetja 

ríki til að taka tillit til allra þessara þátta við stefnumótun. Ef slíkt sé gert, verði afkoma 

komandi kynslóða tryggð. Grunnstefið í sjálfbærri þróun er að breytinga sé þörf, að 

átök milli efnahagslegra og umhverfislegra þátta verði að heyra sögunni til, auk þess 

sem jafnvægi milli allra þriggja þáttanna leiði til betri og jafnari framtíðar (Brundtland, 

1987, bls. 5). Lausn til handa komandi kynslóðum hvíli á sameiginlegum aðgerðum 

ríkja, stórum sem smáum, er hvert og eitt skuli miða að sjálfbærri þróun. 

2.1.2 Sameignarvandinn (e. collective action problem) 

Líkt og fjallað var um hér að ofan eru sameiginlegar aðgerðir allra ríkja heims 

grunnstefið í sjálfbærri þróun. Þær eru hins vegar ekki einfaldar í framkvæmd og er því 

nauðsynlegt að fjalla hér um það vandamál sem upp getur komið við nýtingu 

sameiginlegra auðlinda, en líkt og fram kom í inngangskafla ritgerðarinnar hefur 

andrúmsloftið verið skilgreint sem sameiginleg auðlind. Sameignarvandinn birtist þegar 

tekist er á um þessar sameiginlegu auðlindir (e. public goods), en þær hafa tvö 

megineinkenni. Í fyrsta lagi eru þær opnar og aðgengilegar öllum, þ.e. ekki er hægt að 

útiloka neinn frá því að nýta þær (e. non-excludability). Hins vegar hefur hefur nýting 

                                                      

 

 

 

2
 Brundtland skýrslan og Brundtland nefndin dregur nafn sitt af formanni nefndarinnar sem var Gro 

Harlem Brundtland, fyrrverandi forsætisráðherra Noregs. Sjá skýrsluna í heild sinni á 

http://www.regjeringen.no/upload/SMK/Vedlegg/Taler%20og%20artikler%20av%20tidligere%20statsm

inistre/Gro%20Harlem%20Brundtland/1987/Address_at_Eighth_WCED_Meeting.pdf 
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eins aðila af auðlindinni ekki áhrif á möguleika annars á að nýta hana (e. non-rivalry), 

það ríkir þar af leiðandi samkeppni og nýting eins af auðlindinni getur dregið úr velferð 

annarra notanda. Notendur sameiginlegra auðlinda hafa því tilhneigingu til að hugsa 

fremur um eigin hagsmuni en almannahag. Hættan er því sú að óheftur aðgangur að 

auðlindinni leiði til ofnýtingar hennar og að lokum hnignunar. Við slíkar aðstæður er 

hætta á að auðlindin verði ekki sjálfbær, fiskistofnar minnki eða að loftslagsbreytingar 

eigi sér stað vegna gróðurhúsaáhrifa. Ákvörðun hvers og eins notanda er því 

lykilforsenda þess að auðlindir viðhaldist og vaxi. Í kjarna sameignarvandans er vandi 

„meðreiðarsveinsins“ (e. free-rider problem), en mikil hætta er á að slíkt vandamál 

skapist þegar aðgangur er óheftur að auðlind. Vandamálið einkennist af því að sá sem 

nýtir sér auðlindina hafi takmarkaðan vilja til að greiða fyrir nýtingu hennar eða 

varðveislu. Sem dæmi um þetta eru þeir sem nýta sér þjónustu almenningssamgangna 

án þess að greiða fyrir.  

2.1.2.1 Harmleikur almenningsins (e. Tragedy of the Commons) 

Garrett Hardin setti árið 1968 fram tímamótahugmyndir sínar um harmleik 

almenningsins. Þrátt fyrir að hafa sett þessar hugmyndir fram fyrir nær hálfri öld síðan 

eru þær þó enn í fullu gildi. Hugmyndir Hardins byggja á því að tækni og nýsköpun geti 

ekki leyst stór sameiginleg vandamál og því felist lausnin í almennum, sameiginlegum 

aðgerðum sem hvíla á herðum ríkja heims (Hardin, 1968). Vísar hann í kenningar 

leikjafræðinnar (e. game theory) sem leitast við að skýra hvernig fólk bregst við þegar 

tekist er á við sameiginleg viðfangsefni sem tækniframfarir geta ekki leyst einar og sér. 

Til að skýra þessa hegðun nánar setti hann fram líkan af tveimur fjárhirðum sem báðir 

beita sameiginlegan akur sem opinn er öllum. Líkanið byggir hann á stærðfræðilegum 

útreikningum þar sem sýnt er fram á að ekki sé mögulegt að hámarka afrakstur tveggja 

breyta samtímis (Hardin, 1968). Í dæminu fjölgar hvor fjárhirðir þeim kindum sem beitt 

er á akrinum, í þeim tilgangi að auka ágóðann, en tekur á sama tíma aðeins þátt í hluta 

kostnaðarins. Sýnt er fram á að þetta leiði til þess að báðir tapa á endanum (Hardin, 

1968). Hér að neðan má sjá hvernig dæmið lítur út og hvernig afraksturinn verður eftir 

því hvort samvinna eða samkeppni ríkir, fjárhirðarnir eru nefndir Jón og Jakob.  
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Mynd 1. Í þessu einfalda líkani má sjá afraksturinn eftir því hvort samvinna eða samkeppni ríkir. Þá 

má sjá að samkeppni leiðir á endanum til þess að heildar afraksturinn verður minni en ef samvinna 
ríkir. Samvinna er því fremur til þess fallin að auka heildarafraksturinn og jafna hann, þrátt fyrir að 
hvor um sig geti mögulega fengið minna í sinn hlut.  

 

2.1.2.2 Hugmyndir Ostroms að lausn sameignarvandans 

Fleiri fræðimenn hafa fjallað um sameignarvandann. Meðal þeirra er Elinor Ostrom 

sem fékk Nóbelsverðlaunin í hagfræði árið 2009 fyrir hugmyndir sínar um mögulegar 

lausnir á sameignarvandanum. Í bók sinni, „Governing the Commons“, sýnir hún fram á 

hvernig hægt er að stýra sameiginlegum auðlindum með góðum árangri.  Hún leggur 

áherslu á að nálgast þurfi vandann og mögulegar lausnir eftir aðstæðum hverju sinni, 

að hefðbundin lausn sem byggir annars vegar á einkavæðingu (úthlutun eignarréttar 

sameiginlegra auðlinda) og hins vegar miðstýrðum stjórnvaldsaðgerðum (reglugerðum) 

séu of einfaldar (Ostrom, 1990, bls. 2). Í kenningu sinni gagnrýnir hún þessa nálgun og 

bendir á nýjar leiðir er miða að lausn sameignarvandans. Þar leggur hún til að þeir sem 

nýti auðlindina komi að stýringu hennar, reglum og skipulagi, og leggur enn fremur 

áherslu á að það leiði til hagkvæmari nýtingar og auki heildarhagsmuni. Þannig virki 

hagsmunir ríkja sem hvati til sameiginlegra aðgerða og leiði til þess að aðilar setjist að 

samningaborðinu (Buck, 1992, bls. 415). Líkt og Ostrom bendir á í bók sinni, þá byggir 
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hugmyndin um sameignarvandann á því að lausn hans feli í sér allra hag. Þess vegna 

krefjist sameiginlegar auðlindir þess, líkt og fiskveiðar og andrúmsloftið, að ríki geti 

með samvinnu við hagsmunaaðila unnið að sameiginlegum lausnum (Ostrom, 1990, 

bls. 3). 

2.1.2.3 Fangaklípan (e. prisoner’s dilemma) 

Samvinna og samningaferli sem miða að sameiginlegum lausnum geta þó leitt af sér 

enn fleiri vandamál sem ekki síst felast í hegðun þeirra sem koma að 

samningaviðræðum. Fangaklípan er þekkt fyrirbæri í samningatækni, en fjallað verður 

um sjónarhorn samningatækni í kafla 2.2.3. Hér er þó ætlunin að gera í stuttu máli 

grein fyrir því hvað felst í hugtakinu fangaklípan. Hún leitast við, líkt og líkan Hardins af 

harmleik almenningsins, að útskýra og skilgreina sameignarvandann. Kenningar ný-

frjálslyndrar stofnanahyggju leggja áherslu á að vilji til samstarfs byggi á hagsmunum 

þeirra aðila sem að sameiginlegu auðlindinni koma, að þegar stefnumótandi stjórnvöld 

sjái sér fremur hag í því að starfa saman en ekki, sé líklegt að þeir velji samstarf. 

Fangaklípan leitast þannig bæði við að skýra hvers vegna ríki velja samstarf en einnig 

hegðun aðila í samningaviðræðum með vísan til leikjafræðinnar (e. game theory).3 

Líkan fangaklípunnar gengur út frá því að ríki hafi blandaðra hagsmuna að gæta í 

samningaviðræðum um sameiginlegar auðlindir, er leiða til þess að ríki ýmist sýni 

samstarfsvilja eða svíki,4 burtséð frá því hvað önnur ríki gera.  Þar sem samningaferlið 

er ekki einn afmarkaður atburður, heldur röð samningaviðræðna eða ferli, má leiða að 

því líkur að viðsemjendur leggi ýmist fram samvinnu eða svik sem aftur leiði til 

mismunandi útkomu úr samningaviðræðunum. Hafa ber þó í huga að þessi líkön eru 

alltaf smækkuð mynd af veröldinni og gefa því ekki endilega nákvæma mynd (Tullock, 

1985, Axelrod og Keohane, 1985). Fangaklípan sýnir þannig fram á hversu flókið getur 

verið að ná hagstæðri útkomu út úr samningum þar sem saman koma mörg ríki, hvert 

og eitt með blandaða hagsmuni í farteskinu og það að markmiði að hámarka 

                                                      

 

 

 
3
 Leikjafræði (e. Game Theory) er notuð til að greina ákvarðanir einstaklinga sem eru þáttakendur í 

eins konar keppni og miðast útkoman út frá öllum hugsanlegum samsetningum af ákvörðunum. 
4
 Svik samkvæmt leikjafræðinni er þegar þáttakendur sýna ekki samstarfsvilja og samkomulag er 

ekki mögulegt. 
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útkomuna. Hún leggur áherslu á að það skipti máli hvort hagsmunir heildarinnar séu 

hafðir að leiðarljósi eða hvort áhersla er lögð á sérhagsmuni, að það geti haft 

úrslitaáhrif á hvort samningar viðhaldist og stuðli að verðmætasköpun og sjálfbærri 

þróun. 

2.2 Kenningar 

Eins og fram kom í upphafi þessa kafla miðar sá fræðilegi rammi sem greiningin byggir 

á að því að veita rannsókninni það aðhald og þann aga sem nauðsynlegur er til að 

skerpa á sjónarhorni hennar. Val á kenningum byggir á þeirri rannsóknarspurningu sem 

lagt var upp með í upphafi, þar sem markmiðið er að leita svara við því hver sé stefna 

Íslands í loftslagsmálum og alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsmál. 

Rannsóknarspurningin beinir því sjónum okkar að stöðu Íslands sem smáríkis og er 

smáríkjakenningum ætlað að varpa ljósi á þá sérstöðu sem í því felst. Rannsóknin miðar 

þannig að því að skoða þátttöku ríkis í alþjóðasamningum, en ný-frjálslynd 

stofnanahyggja leitast við að skýra hvers vegna ríki telja hagsmunum sínum betur 

borgið innan alþjóðlegs samstarfs en utan. Þá er að lokum fjallað um samningatækni 

sem ætlað er að varpa ljósi á hegðun ríkja í samningaviðræðum. 

2.2.1 Smáríkjakenningar 

Smáríki gegna sérstakri stöðu innan alþjóðakerfisins. Síðustu áratugi hafa fræðimenn 

því í auknum mæli beint sjónum sínum að þessari sérstöðu með það fyrir augum að 

skoða og skilgreina í hverju hún felst og hvaða möguleika smáríki hafa til áhrifa í 

alþjóðakerfinu. Það á ekki síst við um hegðun smáríkja þegar sest er að samningaborði 

með stærri ríkjum með það að markmiði að komast að alþjóðlegu samkomulagi. 

Alþjóðasamningaviðræður um loftslagsmál eru dæmi um flóknar samningaviðræður 

þar sem stór og lítil ríki sitja saman að samningaborði. Til að gera sér grein fyrir því 

hvað virkar vel og hvað virkar síður þegar minni og veikari aðilinn reynir að tryggja 

hagsmuni sína í alþjóðlegum samningaviðræðum við stærri og sterkari ríki er 

nauðsynlegt að gera greiningu á samningatækni þeirra (Narlikar, 2011). Þar að auki er 

nauðsynlegt, áður en lengra er haldið, að skilgreina smáríki, hvað er smáríki og hvað 

einkennir þau? Margir fræðimenn hafa skoðað smáríki og hegðun þeirra í 

alþjóðakerfinu og miða rannsóknir þeirra og kenningar að því að varpa ljósi á þá 

sérstöðu sem í því felst að vera smáríki í stóru alþjóðakerfi. 
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2.2.1.1 Skilgreiningar á smáríki 

Engin ein skilgreining er til á smáríki þar sem stærð er ávallt hlutfallslegt hugtak. Hægt 

er að horfa á stærð út frá fólksfjölda, stærð afmarkaðs landsvæðis eða efnahagslegri 

stærð (WB, 2007). Samveldið5 skilgreindi smáríki sem fullvalda ríki með innan við 1,5 

milljón íbúa (Group, 1997). Þessi skilgreining hefur verið notuð af Alþjóðabankanum þó 

hún verði seint eða aldrei fullkomin eða tæmandi til að flokka ríki heims, til þess eru 

þau of ólík. Einmitt vegna þess hve ólík smáríki eru að gerð má leiða að því líkum að 

fleiri en ein tegund smáríkja séu þátttakendur í alþjóðakerfinu, þau hegði sér á 

mismunandi hátt, og þurfi þess vegna að að beita mismunandi nálgunum þegar fjallað 

er um þau (Maass, 2009). Afleiðingarnar eru þær að erfitt hefur reynst að skilgreina 

þau hugtök sem notuð eru til að skýra hegðun smáríkja nánar, líkt og veikleika, völd 

eða stærð í alþjóðakerfinu og því ekki til ein algild skilgreining á smáríki (Rothstein, 

1968, bls. 23, Björn G. Ólafsson, 1998, bls. 3).  

David Vital lagði til að í stað þess að reyna að skilgreina hugtakið smáríki væri 

heppilegra að beita „lauslega skilgreindu hugtaki“ (Vital, 1971, bls. 4). Þar vísar hann til 

þess að smáríki séu svo ólík að betra sé að nálgast þau hvert á sinn hátt fremur en að 

hafa eina fyrirfram ákveðna skilgreiningu þar sem erfitt geti reynst að staðsetja þau 

innan fyrirfram skilgreinds ramma. Eitt af því sem einkennir smáríki er áhersla þeirra á 

aðild og þátttöku í alþjóðastofnunum. Það er oft forgangsatriði hjá smáríkjum þar sem 

það er merki um sjálfstæði þeirra og ber þess vott að þau eru ríki meðal ríkja. Það er 

því lögð áhersla á að taka tillit til þessarar sérstöðu þegar skilgreiningar á smáríkjum 

eru ræddar (Dommen, 1985). Enn fremur hefur geta ríkja til að standa undir 

skuldbindingum sínum innan alþjóðastofnana líkt og Sameinuðu þjóðanna, verið nefnd 

sem einn áhrifaþáttur sem skiptir máli þegar stærð ríkja er skilgreind (Blair, 1968). Ríki 

eru ekki útilokuð frá þátttöku í alþjóðastofnunum vegna stærðar sinnar, hins vegar 

                                                      

 

 

 

5
 Fyrrum breska samveldið heitir nú einu nafni, Samveldið. Þetta er stofnun 54 sjálfstæðra ríkja 

sem byggir á milliiríkjasamkomulagi. Öll ríkin, nema Mozambique og Rúanda, eru fyrrum nýlendur 

breska heimsveldisins. 
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getur smæð stjórnsýslu smáríkja takmarkað getu þeirra til þátttöku og enn fremur 

hindrað þau í að uppfylla þær skyldur um virkni sem krafist er innan alþjóðastofnana  

(Maass, 2009).  

2.2.1.2 Staða smáríkja í alþjóðakerfinu 

Robert Keohane hafnar hefðbundnum skilgreiningum á stærð ríkja, eins og þeim sem 

lagðar eru til í kaflanum hér að ofan. Hann bendir á að heppilegra sé að flokka ríki eftir 

stöðu þeirra innan alþjóðakerfisins. Hann leggur til að í stað þess að einblína á auðlindir 

ríkja skuli fremur skoða stöðu þeirra innan alþjóðakerfisins en einnig að nauðsynlegt sé 

að skoða þá sýn sem leiðtogar viðkomandi ríkja hafa á hlutverk þeirra og stöðu innan 

alþjóðasamfélagsins. Þá bendir hann á ákveðið víxlhæði innan alþjóðakerfisins þar sem 

hegðun ríkja marki þeim ekkert síður stöðu en að alþjóðakerfið hafi áhrif á stöðu 

þeirra. Hann leggur því áherslu á að ríki móti sér stöðu á alþjóðlegum vettvangi. 

Keohane lagði til þá kenningu að kerfið sjálft sé lagskipt og geti ýmist verið 

skilgreint sem ríkjandi kerfi (e. system determining) eða ríkjandi undirkerfi (e. sub-

system determining), allt eftir því hversu mikil áhrif kerfið hefur á hegðun ríkja 

(Keohane, 1969, bls. 295). Ef hægt er að flokka alþjóðakerfið leggur Keohane einnig 

áherslu á að hægt sé að flokka ríki eftir því hvaða áhrif þau hafa á alþjóðakerfið. Hann 

leggur til fjóra mismunandi mælikvarða á stærð. Í fyrsta lagi ríki sem hafa mikil áhrif á 

kerfið (e. system-determining). Ríki sem falla undir þessa skilgreiningu eru stórveldi og 

hafa getu til þessa að vera ráðandi í kerfinu. Dæmi um þetta er leiðandi ríki í einpóla 

kerfi eins og Bandaríkin eftir lok kalda stríðsins, eða stórveldin tvö Rússland og 

Bandaríkin í tvípóla kerfi á tímum kalda stríðsins. Í dag þegar alþjóðakerfið er margpóla 

eru fleiri ríki sem geta flokkast undir þessa skilgreiningu, t.d. Bandaríkin, Evrópa, Kína, 

Indland og Brasilía. Í öðru lagi eru það ríki sem hafa áhrif á kerfið (e. system-

influencing), þau ríki sem hafa að öllum líkindum ekki getu til að hafa ein og sér 

leiðandi áhrif í kerfinu en hafa þó getu til þess að hafa mikil áhrif á stöðu sína með 

einhliða eða marghliða aðgerðum. Í þriðja lagi eru það ríki sem geta ekki búist við því 

að hafa áhrif á kerfið ein og sér en með því að mynda litla hópa eða bandalög, hvort 

sem er í gegnum alþjóðlega eða svæðisbundna samvinnu, geta þau sett mark sitt á 

kerfið (e. system affecting). Í fjórða lagi eru það ríki sem hafa engin áhrif á kerfið og eru 

alls ófær um að hafa áhrif á málefni sem þau varða nema í alþjóðastofnunum sem eru 
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svo stórar að áhrif hvers og eins aðila eru hverfandi og því erfitt fyrir þau að koma 

sínum eigin sjónarmiðum á framfæri. Miklar líkur eru á því að kerfið hafi mikil áhrif á 

þau og að þeim sé stjórnað af stórveldum (e. system ineffectual). Samkvæmt Keohane 

eru þau ríki sem falla í þennan flokk líkleg til að bregðast við kerfinu og laga sig að 

aðstæðum fremur en að hafa getu til að hafa áhrif á alþjóðakerfið. Þessi flokkun hans 

eftir fjórum mælikvörðum skiptir í stuttu máli ríkjum í stórveldi, stór ríki, meðalstór ríki 

og smáríki (Keohane, 1969, bls. 295-296). Samkvæmt þessari flokkun Keohane hefur 

staða ríkja í alþjóðakerfinu annars vegar mikil og mótandi áhrif á sjálfsmynd þeirra, hins 

vegar mótar sjálfsmynd þeirra svo aftur hegðun þeirra innan kerfisins. 

Staða smáríkja markast einnig af því hvernig valdahlutföllin í alþjóðakerfinu eru 

á hverjum tíma. Þannig hefur Rothstein (1968) sett fram þá kenningu að valdajafnvægi 

(e. balance of power), líkt og ríkti um miðja tuttugustu öldina, verndi öryggi smáríkja en 

hindri þau á sama tíma í að hafa áhrif á alþjóðavettvangi, skapa sér sín eigin markmið 

og að koma sér áfram innan alþjóðasamfélagsins (Rothstein, 1968, bls. 186-191). Hins 

vegar hafi smáríki fremur getað skapað sér stöðu innan tví- eða einpóla kerfis. 

Birtingarmynd þessa mátti sjá með stöðu Íslands innan tvípóla kerfis kaldastríðsáranna, 

þar sem Ísland skipaði sér í flokk með Bandaríkjunum og gat þannig markað sér stöðu 

og áhrif á alþjóðavísu. Við lok kalda stríðsins og breytt valdahlutföll þurfti Ísland að 

endurmóta íslenska utanríkisstefnu og endurmeta stöðu sína í alþjóðakerfinu. Margir 

fræðimenn eru farnir að horfa til nýrrar heimsmyndar 21. aldarinnar þar sem margpóla 

valdakerfi hefur tekið við af einpóla valdakerfi eftir-kaldastríðsáranna. Ef hugmyndir 

Rothsteins ganga eftir breytir þetta nýja kerfi stöðu smárra ríkja enn og aftur, en líkt og 

hann benti á þá stuðlar margpóla kerfi að auknu öryggi smáríkja en takmarkar að sama 

skapi möguleika þeirra til áhrifa innan alþjóðasamfélagsins (Rothstein, 1968). Slíkar 

breytingar munu því mögulega stuðla að endurskoðun á stefnumótun smáríkja og 

jafnvel hafa áhrif á hegðun þeirra í alþjóðakerfinu. 

2.2.1.3 Hegðun smáríkja í alþjóðakerfinu 

David Vital bendir á að skilgreining á ríki í sinni einföldustu mynd sé sú að stórveldi 

hlusti á og taki aðeins mark á öðrum stórveldum (í mesta lagi meðalstórum ríkjum). 

Hann leiðir þannig að því líkur að smáríki skipti í raun og veru litlu máli í alþjóðakerfinu 

(Vital, 1971, bls. 9). Ef þessi greining hans er rétt bendir hún til þess að smáríki sýni af 



  

27 

sér aðra hegðun en stórveldi og skapi sér þannig sérstöðu í alþjóðasamskiptum. Þessi 

sérstaða smáríkja feli t.d. í sér ákveðna hóphegðun þar sem þau reyni fremur að beita 

sér til áhrifa með því að mynda hóp ríkja sem oft eru þá nágrannaríki með svipaða 

eiginleika (East, 1975, bls. 160). Þannig líti smærri ríki svo á að þau geti fremur haft 

áhrif á alþjóðavettvangi með myndun bandalaga en ein og sér. Eitt einkenni á hegðun 

smáríkja er takmörkuð þátttaka í alþjóðlegum málum og að sú takmörkun sé oft miðuð 

við landfræðilegt nærumhverfi. Í tilviki Íslands þá takmarkast þátttakan t.d. við 

Norðurlöndin og Evrópu.  

Þá virðast smærri ríki reyna að forðast hernaðarlega íhlutun þar sem 

hernaðarleg geta þeirra, þar með talinn mannafli og tæki, er takmörkuð. Í staðinn leggi 

þau áherslu á alþjóðleg gildi og lög sem miða að siðferðislegum aðferðum og að sú 

áhersla endurspeglist í alþjóðlegum samningum og þátttöku í alþjóðastofnun eins og 

kostur er. Smærri ríki virðast því leitast við að taka þátt í hlutlausum aðgerðum en 

reiða sig þó á stórveldi í leit að skjóli, samstarfi og þekkingu sem þau búa ekki sjálf yfir. 

Því má skilgreina hegðun smárra ríkja á þann hátt að þau leitist við að sigla milli skers 

og báru, eiga í góðum friðsamlegum samskiptum við stærri ríki í þeirri von að þoka 

málum sínum fram á við um leið og þau tryggja öryggi sitt og afkomu til lengri tíma 

(Evans og Newnham, 1998, bls. 500-501, Hey, 2003, bls. 5). Þessi greining á hegðun 

smárra ríkja dregur fram þær þversagnir sem oft birtast í hegðun þeirra. Á sama tíma 

og ríki leitast við að gæta hlutleysis, reiðir það sig á stærri ríki, eða jafnvel stórveldi, á 

þeim sviðum sem það eru veikast fyrir. Má þar t.d. nefna öryggis- og varnarmál. Einnig 

virðast þau velja þau málefni sem þau vilja leggja áherslu á, en val þeirra á málefnum 

virðist oft endurspegla hlutleysi þeirra og áherslu á málefni sem ekki eru pólitískt 

viðkvæm. Þetta val getur þó bæði verið til komið sökum getuleysis vegna skorts á 

mannafla, sérfræðiþekkingu, eða stjórnsýslu, eða þá að ríki velji sér þau málefni þar 

sem því „hentar“ og hafi möguleika á að beita sér. Þessi málefni geta verið afmörkuð 

líkt og t.d. kvenréttindi, mannréttindi eða önnur slík málefni sem jafnvel hafa verið 

víkjandi í umræðunni og þannig auðveldara að marka þeim brautargengi. 

Líkt og áður hefur verið bent á, skiptir það fremur máli hvernig smáríki skynja 

stöðu sína á alþjóðavettvangi heldur en efnisleg skilgreining á stærð. Þó er erfitt að 

gera tölulega rannsókn á því þar sem slík skilgreining er fremur huglægt en efnislegt 
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mat (Hey, 2003). Keohane hefur bent á þetta í sinni greiningu á stærð ríkja. Hann telur 

að ekki sé nóg að horfa á hinn hlutlæga raunveruleika, heldur hafi hið huglæga mat 

einnig sterk áhrif. Leggur hann þar áherslu á að skynjun yfirvalda hvers ríkis hafi einnig 

mótandi áhrif á hegðun þess í kerfinu. Hann hefur lagt til eftirfarandi skilgreiningu á 

hegðun smáríkja: „Smáríki er það ríki sem hefur yfirvöld er telja að það geti aldrei, eitt 

og sér eða í litlum hópi, haft afgerandi áhrif í alþjóðakerfinu (Keohane, 1969, bls. 296). 

Þetta huglæga mat birtist í stefnumótun og orðræðu yfirvalda sem fer fram innanlands 

en ekki á alþjóðlegum vettvangi. Nánari umfjöllun um orðræðuna, þetta huglæga mat 

og skynjun sem birtist í tungumálinu, fer fram í kafla 3 um aðferðir.  

Þá bendir Keohane enn fremur á að lítil og meðalstór ríki geri sér grein fyrir því 

að þrátt fyrir að hafa takmörkuð áhrif saman, þá hafi þau nær engin áhrif ein og sér. 

Hann sér því þátttöku lítilla og meðalstórra ríkja í alþjóðastofnunum sem 

grundvallaratriði er varðar afkomu þeirra, framþróun og möguleika til áhrifa í 

alþjóðlegu samhengi. Sjálfsmynd smáríkja og sýn á stöðu þeirra í alþjóðakerfinu virðist 

því hafa afgerandi mótandi áhrif á viðhorf þeirra til þátttöku í alþjóðastofnunum 

(Keohane, 1969, bls. 296-297). Vital bendir hins vegar á að ókostur smáríkja sé helst 

falinn í takmarkaðri getu utanríkisþ jónustu þeirra og vísar hann þar til hinna 

hefðbundnu skilgreiningar á stærð ríkja (Keohane, 1969, bls. 299).  

2.2.2 Ný-frjálslynd stofnanahyggja (e. Neo-liberal instututionalism) 

Kenningar um ný-frjálslynda stofnanahyggju komu fram á sjónarsviðið undir lok 

áttunda áratugarins og í upphafi níunda áratugar síðustu aldar, með það að markmiði 

að varpa ljósi á breytta og nútímalegri skipan efnahagsmála og aukið víxlhæði milli 

hagkerfa heimsins. Ný-frjálslynd stofnanahyggja lagði áherslu á gildi samvinnu sem 

einn af grunnþáttum hugmyndafræðinnar og fór þannig út fyrir hefðbundinn ramma 

raunhyggju, þrátt fyrir að þessar kenningar ættu margt sameiginlegt í grunninn, eins og 

áhersluna á ríkið sem grundvallarhugtak. Kenningar ný-frjálslyndrar stofnanahyggju 

voru síðar lagaðar að hugmyndafræði alþjóðlegra samninga í umhverfismálum og eru 

þær einkar vel til þess fallnar að skýra þær samningaviðræður og þá þróun sem átt 

hefur sér stað undanfarna áratugi (Nagtzaam, 2009, bls. 29). Robert Keohane, einn 

helsti fræðimaður ný-frjálslyndrar stofnanahyggju leggur áherslu á ríki sem 

aðalgerandann í alþjóðastjórnmálum og leitast hún því við að skýra hvers vegna 
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sjálfstæð, fullvalda ríki, marka þá utanríkisstefnu að taka fullan þátt í 

alþjóðastofnunum og alþjóðasamningum (Ruggie, 1998, bls. 8).  

Í hefðbundinni nálgun ný-frjálslyndrar stofnanahyggju er áhersla lögð á 

alþjóðlega stýringu (e. global governance) í alþjóðlegu valdakerfi sem er stjórnlaust (e. 

anarchic). Alþjóðlega stýringu má skýra sem einskonar regnhlífarhugtak yfir regluverk á 

alþjóðavettvangi sem fullgilt er í gegnum alþjóðasamninga. Hugmyndir um alþjóðlega 

stýringu eiga sér langa sögu og á rætur að rekja í alþjóðalög. Kennimenn 

félagsfræðinnar tóku þessar hugmyndir svo upp á sína arma og John Gerard Ruggie 

skilgreindi þær m.a. sem „sameiginlegar væntingar, almennt samþykktar reglur, 

reglugerðir og áætlanir, útfærðar í samræmi við stofnanauppbyggingu og 

efnahagslegar skuldbindingar“ (Ruggie, 1975, bls. 569). Þrátt fyrir að vera nærri 

fjögurra áratuga gömul skilgreining, heldur grunnhugmynd hennar enn gildi sínu. Hún 

hefur svo haldið áfram að þróast og aðlagast breyttum tímum og áherslum.  

Nútíma skilgreining á hugtakinu alþjóðleg stýring felst í því að lög, gildi, viðmið 

og reglur hafi það að markmiði að koma böndum á annars stjórnlaust fyrirbæri. Sem 

dæmi um stofnanir sem fara með alþjóðlega stýringu má nefna Sameinuðu þjóðirnar 

og Alþjóðaviðskiptastofnunina (WTO) og er rammasamningur Sameinuðu þjóðanna um 

loftslagsbreytingar dæmi um alþjóðasamning sem fellur undir þær. Á síðustu árum er í 

auknum mæli farið að horfa til alþjóðlegra fyrirtækja og annarra fjölþjóðlegra aðila og 

samtaka, sem ekki eru hluti af ríkjunum (e. Non State Actors), sem fullgilda 

þátttakendur í alþjóðlegri stýringu (Kutting, 2004, bls. 30). Líkt og getið var um hér að 

ofan, eru alþjóðlegar stofnanir liður í því að aðstoða sjálfstæð, fullvalda ríki til að 

yfirstíga það vandamál sem gjarnan skapast þegar takast skal á við vandamál sem eru 

sameiginleg og ganga þvert á landamæri. Ein af skýringunum gæti verið að í kjarna 

þeirra er áherslan á skýra samvinnu ríkja og annarra aðila sem eru stöðugt í leit að 

völdum og áhrifum í stjórnlausu valdakerfi (Hurrell, 1993, bls. 50). Sjónarhorn ný-

frjálslyndrar stofnanahyggju er því á stofnunina sjálfa fremur en valdakerfið og tengsl 

hennar við aðrar stofnanir. Þetta sjónarhorn hefur verið gagnrýnt af fræðimönnum þar 

sem bent er til dæmis á að rammasamningur Sameinuðu þjóðanna um loftslagsmál, sé 

nátengdur öðrum stofnunum eins og Alþjóðaviðskiptastofnuninni. Ný-frjálslynd 
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stofnanahyggja er því gagnrýnd fyrir að hafa of þröngt sjónarhorn sem taki ekki til allra 

þeirra þátta sem máli skipta (Kutting, 2004, bls. 31).  

Gilpin telur, líkt og Keohane, að áherslan á hið fullvalda ríki sé grunnhugtak 

alþjóðasamskipta. Hann bendir enn fremur á að ríki sjái hagsmunum sínum betur 

borgið með samvinnu og hagsmuni heildarinnar að leiðarljósi, en með átökum og 

áherslu á sérhagsmuni (Gilpin, 2001, bls. 379). Þannig bendir hann á mikilvægi 

alþjóðasamninga og leitast hugmyndir hans því við að skýra gildi þeirra og hvernig 

stefnumótun ríkja og hagsmunir móta aðkomu ríkja að þeim.   

2.2.2.1 Víxlhæði ríkja og þátttaka í alþjóðasamvinnu 

Líkt og kom fram hér að framan leggur ný-frjálslynd stofnanahyggja áherslu á samvinnu 

í nálgun sinni á viðfangsefnum alþjóðasamfélagsins. Hún telur að stríð allra gegn öllum 

sé ekki lausn vandamála heldur fremur að fullvalda ríki geti starfað saman í gegnum 

alþjóðastofnanir og stuðlað þannig að sameiginlegum lausnum. Þó eru ákveðnar 

áskoranir og hindranir í veginum fyrir því að hægt sé að uppfylla þessar bjartsýnu 

hugmyndir. Ber þar helst að nefna fylgni (e. compliance) ríkja, þ.e. að ríki fylgi eftir og 

uppfylli þá alþjóðasamninga sem gerðir eru, en þetta vandamál er talið ein helsta 

ástæða þess að alþjóðastofnanir eru ekki jafn skilvirkar og ætla mætti (Gilpin, 2001, 

bls. 380). Hugmyndir Gilpin voru settar fram um Alþjóðaviðskiptastofnunina (WTO) en 

líkt og fjallað hefur verið um draga alþjóðasamningaviðræður í loftslagsmálum nokkurn 

dám af samningaviðræðum í alþjóðaviðskiptum og ætti því að vera óhætt að fá 

hugmyndir þeirra að láni.6  

Í kenningu sinni um hinn tveggja laga leik (e. two-level game theory) bendir 

Robert D. Putnam á veikleikana sem felast í samvinnu ríkja og því að ekki sé tryggt að 

ríki fari að ákvæðum alþjóðasamninga. Hann leggur áherslu á að alþjóðlegir samningar 

öðlist ekki gildi nema þeir séu innleiddir og uppfylltir innanlands og að árangur þeirra 

skuli meta samkvæmt því. Samningaviðræður á alþjóðavettvangi eru því tengdar 

                                                      

 

 

 

6
 Alþjóðasamningaviðræður í loftslagsmálum sem farið hefur fram innan rammasamkomulags 

Sameinuðu þjóðanna í loftslagsmálum (UNFCCC) eru alþjóðlegar samningaviðræður líkt og fara fram 

innan Alþjóðaviðskiptastofnunarinnar, WTO. 
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innlendri stefnumótun ríkja traustum böndum. Orsakasambandið er þó ekki alltaf ljóst, 

þ.e. hvort stefnumótun stjórnvalda hefur bein áhrif á alþjóðasamningaviðræður eða 

hvort alþjóðasamningar hafa áhrif á stefnumótun stjórnvalda hvers ríkis. Hann 

gagnrýndi enn fremur að fræðileg nálgun líkt og Keohane og Nye (1987) settu fram um 

samvinnu ríkja hafi lagt of mikla áherslu á víxlhæði ríkja, sérstaklega í pólitísku og 

efnahagslegu tilliti og benti á að sú rökhyggjustefna hafi horft framhjá þeim mikilvæga 

þætti að horfa inn í ríki og skoða hvernig þau móta hagsmuni sína (Putnam, 1988, bls. 

427). Keohane og Nye lögðu áherslu á að samvinna og samskipti ríkja séu mikilvæg og 

að þessi samskipti gefi þeim færi á að útfæra hagsmuni sína í samræmi við þær 

breytingar sem verða í alþjóðasamfélaginu.  Þannig benda þeir á að til þess að varpa 

ljósi á samvinnu og þátttöku í alþjóðlegum samningum sé nauðsynlegt að horfa inn 

fyrir landamærin og skoða hvernig stjórnvöld móta stefnu sína sem byggð er á 

forgangsröðun (e. preferences) hvers og eins stjórnvalds. Þannig geti hvert ríki 

skilgreint og endurskilgreint stefnumótun sína, sem ekki væri líklegt ef samvinna væri 

ekki til staðar. Þetta leiði til þess að stefnumótunin verði dýnamísk og lifandi. Í þessu 

samhengi benda þeir á fangaklípuna sem dæmi um hvernig framvinda getur haft áhrif 

á mótun og þróun hagsmuna (Keohane og Nye, 1987, bls. 746). Þessir fræðimenn hafa 

þannig leitast við að varpa ljósi á það orsakasamband sem hefur áhrif á stefnumótun 

ríkja og mótun hagsmuna í alþjóðasamningum, hvort samvinna og ytri samskipti 

fullvalda ríkja hafi meiri áhrif en innanríkis hagsmunir.  

Earnst B. Haas fjallaði einnig um víxlhæði ríkja en hann bætti við þá umfjöllun 

öðru sjónarhorni á þátttöku ríkja í alþjóðasamvinnu er hann benti á hvernig þekking 

hefur áhrif á stefnumótun og mótun hagsmuna ríkja. Kenningar hans spretta úr þróun 

Evrópusamrunans um miðja síðustu öld og leggja þær áherslu á hvernig samstarf sem 

hefst á einu sviði breiðist út fyrir áhrif víxlverkunar (e. spillover effects). Hann telur því 

líkt og Keohane og Nye og sagt var frá hér að ofan að víxlverkun stuðli að þróun og leiði 

til efnahagslegs og pólitísks samruna. Hann bendir enn fremur á að þessi víxlverkun 

leiði til þess að ríki endurskilgreini hagsmuni sína og kjósi fremur að vinna saman (Haas, 

1980, bls. 390). Robert Axelrod fjallar einnig um þekkingu sem stóran áhrifavald í 

alþjóðasamvinnu. Hann bendir á að þegar ríki sem séu í fangaklemmu móti stefnu, fari 

þau oftast þá leið sem skilar viðkomandi ríki bestu mögulegu niðurstöðu, burtséð frá 

hagsmunum heildarinnar. Það sé því engin trygging fólgin í alþjóðlegum stofnunum og 
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samningum og jafnframt að nýjar lausnir geti allt eins birst í alþjóðlegri samvinnu ríkja 

án aðkomu alþjóðastofnunar, alþjóðlegrar stýringar og jafnvel án samningaviðræðna. 

Þekkingin geti því dreifst út fyrir áhrif víxlverkunar.   

Axelrod hefur auk þess sýnt fram á að samvinna sé ákveðið ferli eða þróun þar 

sem ríki endurskilgreini hagsmuni sína og stefnumótun sem gagnvirk samskipti eða 

sem svör og andsvör við stefnu og hagsmunum annarra ríkja. Hann leggur því áherslu á 

að þekking sé lykilatriði og að stefnubreyting eins ríkis geti leitt til stefnubreytinga 

annarra ríkja.  

2.2.2.2 Andsvar við ný-raunsæiskenningunni (e. neo-realism) 

Ný-frjálslynd stofnanahyggja spratt fram á sjónarsviðið sem andsvar við ráðandi 

kenningum ný-raunhyggjunnar (e. Neo-Realism) á níunda áratug síðustu aldar (Axelrod 

og Keohane, 1985). Þessir kenningaskólar byggja þó að nokkru leyti á sameiginlegum 

grunni, en ný-raunhyggjan í anda Kenneth Waltz gengur eins og ný-frjálslynda 

stofnanahyggjan, út frá því að ríkið sé í aðalhlutverki í alþjóðakerfi sem er stjórnlaust. 

Valdabarátta er þar lykilhugtak, en samkvæmt kenningu Waltz leitast ríki ávallt við að 

ná fram hámarks völdum og mótast stefna þeirra og ásetningur af þessu stjórnlausa 

alþjóðakerfi. Hefðbundin kenning ný-raunhyggju álítur hagsmuni fyrirfram gefna og 

telur ekki svigrúm til þess að ríki starfi saman, heldur leggi þau áherslu á hlutfallslegan 

ávinning (e. relative gains) þar sem gróði eins ríkis er ávallt á kostnað annars (Waltz, 

1979). Hins vegar leggur ný-frjálslynd stofnanahyggja áherslu á að hagsmunir ríkja, t.d. 

er varða öryggi og afkomu þegnanna, séu sameiginlegir hagsmunir en ekki drifkraftur 

samkeppni á alþjóðlega sviðinu líkt og ný-raunhyggjumenn hafa haldið fram (Schnell, 

2004, bls. 8). Ný-raunhyggjumenn útiloka hins vegar að ríki geti unnið saman og er því 

ekki gert ráð fyrir möguleikanum á að ríki vinni í sameiningu að sameiginlegum 

hagsmunum. Hagsmunir ríkja eru því grundvallarforsenda beggja sjónarhorna en þessa 

kenningaskóla greinir á um hvernig skuli vinna að því að tryggja hagsmuni á alþjóða 

vettvangi. 

Ný-frjálslynd stofnanahyggja leggur áherslu á að þrátt fyrir stjórnleysi í 

alþjóðakerfinu og þá sýn raunhyggjumanna að vilji ríkja til samstarfs í slíku umhverfi sé 

afar takmarkaður, þá sé ávallt til staðar möguleiki á samvinnu. Kenningin leggur 

jafnframt áherslu á að alþjóðastofnanir gegni þar veigamiklu hlutverki (Grieco, 1988, 
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bls. 486). Grieco aðhylltist kenningar raunhyggjunnar og gagnrýndi þá bjartsýni sem 

einkennir ný-frjálslynda stofnanahyggju og þá áherslu sem lögð er á samvinnu. Hann 

bendir á að ósamvinnuþýði sé ein helsta hindrun þess að ríki, sem fyrst og fremst hugsa 

um sína eigin hagsmuni, vinni saman. Þetta ósamvinnuþýði stefnumótandi stjórnvalda 

hindri möguleikann á samvinnu á alþjóðavettvangi. Hins vegar telur hann að 

alþjóðastofnanir geti mögulega aðstoðað ríki sem séu í eðli sínu skynsöm og taki 

skynsamar ákvarðanir til að verja hagsmuni sína, við að komast yfir þær hindranir sem 

hamla samvinnu. Hlutverk alþjóðastofnana sé þá að stuðla að alþjóðlegum 

sameiginlegum aðgerðum til að gæta almannahagsmuna þegar ekkert yfirvald er til 

staðar  (Grieco, 1988, bls. 487).  

2.2.2.3 Áskoranir alþjóðastofnana 

Ný-frjálslynd stofnanahyggja leggur áherslu á að til að leysa fangaklípuna sækist ríki 

eftir því að starfa saman með skilyrðum, þ.e. að þau haldi sig við gefin loforð svo 

framarlega sem hinir aðilarnir geri það líka. Skilyrt samvinna er enn fremur líklegri til að 

ganga upp ef kostnaðurinn við að framfylgja samkomulaginu og refsingu þeirra sem 

ekki uppfylla samkomulagið er minni en ávinningurinn af samvinnu (Grieco, 1988, bls. 

493-495). Ný-frjálslynd stofnanahyggja leggur því til að leiðin til að losna út úr 

fangaklípunni liggi í gegnum alþjóðastofnanir (alþjóðasamninga), en hún bendir á að 

þátttaka í alþjóðastofnunum lækki kostnað við eftirlit, skapi samstarfsvilja og auðveldi 

refsingar þeirra ríkja sem fari gegn samþykktum samningum (Grieco, 1988, bls. 495).  

Ný-frjálslynd stofnanahyggja lítur því svo á að stjórnleysi í alþjóðakerfinu 

takmarki samvinnu ríkja vegna þeirrar óvissu sem skapast um hvort ríki uppfylli 

samninga sem gerðir eru innan alþjóðlegra stofnana. Líkt og fjallað var um í umfjöllun 

um fangaklemmuna, er það mesta áhyggjuefni ríkja með blandaða hagsmuni að verða 

svikin af öðru ríki sem tekur þátt í samvinnu innan alþjóðastofnunar. Fangaklemman 

telur því fremur ólíklegt að einstök ríki svíki, það sé líklegra að allir svíki og útkoman 

verði þar af leiðandi lakari en ef allir hefðu unnið saman að sameiginlegu takmarki. 

Leikjafræði (e. game-theory) bendir hins vegar á að orðstír geti virkað hvetjandi á 

fullvalda ríki að fylgja eftir og fullgilda saminga sem gerðir eru á alþjóðavísu (Kreps og 

Wilson, 1982, Grieco, 1988, bls. 502). Ný-frjálslynd stofnanahyggja beinir þannig 

sjónum sínum að því hvers vegna ríki telja hagsmunum sínum betur borgið með 
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þátttöku í alþjóðastofnunum og hvernig slík samvinna geti stuðlað að því að yfirstíga 

sameignarvandann (e. collective action problem).  

Keohane tekst einnig á við skilgreiningar á alþjóðastofnunum og skoðar þær 

áskoranir sem þær standa frammi fyrir. Innan fræða alþjóðasamskipta má greina 

ákveðinn veikleika í hugtakinu alþjóðastofnun þar sem það tekur ekki aðeins til 

formlegrar stofnunar, eins og Sameinuðu þjóðanna, heldur einnig til alþjóðlegrar 

stýringar einstakra viðfangsefna eins og til dæmis Alþjóðagjaldeyrissjóðsins (Keohane, 

1988, bls. 383). Þannig mætti færa fyrir því rök að rammasamningur SÞ um 

loftslagsbreytingar sé alþjóðleg stofnun þar sem samningarnir byggja á þátttöku 

frjálsra, fullvalda ríkja. Kenningar skynsemishyggjunnar (e. rationalism) sem er hluti ný-

frjálsrar stofnanahyggju, geta varpað ljósi á hvers vegna ríki uppfylla ekki alltaf 

skuldbindingar alþjóðasamninga. Hún telur að fullveldi sjálfstæðra ríkja geti komið í veg 

fyrir að ríki uppfylli þær og leggur þannig áherslu á að fullveldi sé ávallt kjarninn í 

stefnumótun stjórnvalda  (Keohane, 1988, bls. 387). Hins vegar álítur Keohane 

alþjóðastofnanir vera áskorun á fullveldi ríkja, en fullveldi er lögfræðilegt hugtak yfir 

sjálfstæði ríkja til eigin ákvarðana þar sem enginn má hlutast til um innanríkismál. 

Þetta þýðir að þau ríki sem taka þátt í alþjóðastofnun, hafa ekki fullt einskorðað vald til 

sjálfstæðra ákvarðana og þar með í raun ekki fullt (de facto) sjálfstæði. Fullveldinu 

fylgja þar af leiðandi ákveðin réttindi en einnig skyldur. Til að skilja alþjóðastofnanir, 

hvernig þær breytast og þróast, er því nauðsynlegt að hafa í huga hvernig hugtakið um 

fullveldi ríkja hefur áhrif á starfsemi þeirra (Keohane, 1988, bls. 385-386).  

Líkt og þegar hefur komið fram, fela alþjóðasamningar í sér að öllum 

þátttökuríkjum ber að virða þær reglur og viðmið sem byggðar hafa verið upp. Þetta á 

við hvort sem ríki eru stór eða smá, standa á gömlum merg eða eru ný á alþjóða 

sviðinu. Þessi krafa er lykilatriði þegar leitast er við að skýra vilja smáríkja til þátttöku í 

alþjóðastofnunum. Reglur og gildi eru eftirsóknarverð fyrir lítil ríki þar sem þau vega 

upp á móti valdi stórveldanna, en eins og kom fram hér að ofan í kafla um 

smáríkjakenningar þá hafa stórveldi forréttindi á sumum sviðum og má sem dæmi 

nefna að þau hafa fastasæti í öryggisráði SÞ. Alþjóðasamningar sem byggja á úrræðum 

og þekkingu fremur en stærð, reglum og viðmiðum (e. norms) eru því eftirsóknarverður 

valkostur fyrir smáríki að mati ný-frjálslyndrar stofnanahyggju (Neumann, 2004).  
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2.2.3  Samningatækni 

Almenn stefnumótun byggir á flóknum samningaviðræðum þar sem 

tekist er á um hagsmuni, verðmæti og auðlindir. Ein einföld (besta) 

lausn er ekki til fyrir alla sem að samningaborðinu koma, en 

hagfelldasta niðurstaðan byggir ávallt á hegðun viðsemjendanna og 

því hvaða samningar eru uppi á borðinu (Davis ofl., 1993).
7
 

Í nútíma samfélagi, á tímum hnattvæðingar og aukins víxlhæðis ríkja, byggir velferð 

eins ríkis á hegðun annarra. Því hefur þörfin fyrir aðferð til að samræma og stýra 

sameiginlegum hagsmunum, gildum og takmörkum vaxið hratt á síðustu árum. Til að 

ná því markmiði hefur alþjóðlegum samningaviðræðum vaxið stöðugt fiskur um hrygg 

og sem dæmi um árangursríka samninga má meðal annars nefna Montreal samninginn 

um verndun ósonlagsins og OSPAR samninginn um verndun hafsins. Slíkar alþjóðlegar 

samningaviðræður fara ýmist fram á ríkja-, svæðis- eða alþjóðlegum grundvelli og gildir 

það einu, markmiðið er ávallt það sama, að koma á alþjóðlegri stýringu.  Undirbúningur 

ríkja, þar sem stefna er mótuð fyrir samningaviðræðurnar, er mikilvægur hlekkur þar 

sem teknar eru ákvarðanir um hvaða málefni skuli setja í brennidepil, hagsmunir eru 

mótaðir ásamt því að ákvarða með hvaða hætti á að nálgast málefnin. Stefnumótun 

stjórnvalda gegnir því lykilhlutverki þegar samningsmarkmið eru skilgreind og teknar 

eru ákvarðanir um hvaða hagsmuni skuli leggja áherslu á. Þegar samningsmarkmið eru 

skilgreind, eru stjórnvöld að ákveða hvernig þau ætla að nálgast samningaviðræðurnar, 

með samkeppni, samvinnu eða jafnvel sitt lítið af hvoru í huga (Alfredson og Cungu, 

2008, bls. 4). David Lax og James Sebenius kalla þetta undirbúningsferli 

samningaklemmuna (e. negotiator’s dilemma).  

Margir fræðimenn hafa skoðað og greint alþjóðlega samvinnu og 

samningaviðræður á undanförnum árum og áratugum. Sumir sjá samningaviðræðurnar  

                                                      

 

 

 
7
 Lausleg þýðing GG á: Major public policies are the outcome of a complex round of negotiation 

between interests, choices between values and competition between resources… there are no single 

‘best’ options for any player in this game, for the ‘best’ outcome depends on what others do and what 

deals are possible. 
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eingöngu sem tvívíða breytu eða win-lose8 aðstæður þar sem ríki ýmist spila með eða 

ekki. Aðrir sjá aðstæðurnar í öðru og víðara samhengi og er rétt að líta aðeins nánar á 

hvaða þættir koma þar inn í. Líkt og Keohane fjallaði um og gert var grein fyrir í 

kaflanum um ný-frjálslynda stofnanahyggju (sjá kafla 3.2) er nauðsynlegt að gera sér 

grein fyrir því að samvinna fer fram í gegnum samningaviðræður, að ekki er alltaf 

auðvelt að koma á samvinnu, heldur er sundrung einnig hluti af samningaferlinu. Þetta 

helgast af því að ferlið fer fram innan alþjóðastofnana sem, líkt og kom fram hér að 

ofan, byggir á þátttöku fullvalda ríkja er hafa val um það hvort þau taka þátt eða ekki. 

Þessari hegðun hefur verið gerð skil með umfjöllun um fangaklípuna, sem byggir á 

hugmyndum um samvinnu og svik (Sebenius, 1992, bls. 326). Sebenius bendir enn 

fremur á tvo þætti sem skipta máli þegar fjallað er um útkomu úr samningaviðræðum,  

tímalengd samnings og verðmæti sem ekki eru tekin með inn í samning. 

Kenningar samningatækni byggja á þeirri grunnforsendu að samningsaðilar eigi 

að minnsta kosti það eitt sameiginlegt, að hagsmunum þeirra sé betur borgið með því 

að setjast saman að samningaborði (Alfredson og Cungu, 2008, bls. 6). Henry Kissinger, 

einn helsti samningamaður Bandaríkjamanna, skilgreindi samningaviðræður sem: „Ferli 

þar sem ólíkir hagsmunaaðilar leitast við að taka sameiginlegar ákvarðanir“ (Kissinger, 

1969). Fram hafa komið mismunandi formlegar skilgreiningar á samningaviðræðum. 

Allar ganga þær þó út frá þeirri grunnforsendu sem greint var frá, að samningsaðilar 

hafi að minnsta kosti þá sameiginlegu trú að hagsmunum þeirra sé betur borgið með 

því að setjast að samningaborði með viðsemjendanum. Þessir sameiginlegu hagsmunir 

eru því útgangspunktur samningaviðræðanna, ásamt því gagnhæði sem myndast milli 

samningsaðila og hagsmunaárekstrum sem samningaviðræðurnar snúast um 

(Schelling, 1960).  

Í samningaviðræðum, þar sem tekist er á um viðkvæm málefni, má greina 

mismunandi áherslur. Annars vegar er tilhneiging til að líta á viðræðurnar í ljósi 

                                                      

 

 

 
8
 Win-lose er hluti af leikjakenningunni þar sem win-win aðstæður ganga út á að stækka útkomuna 

úr samningum en win-lose hins vegar að skipta á milli samningsaðila, þar sem annar fær meira út úr 

samningunum á kostnað hins aðilans. Sjá t.d. http://www.fao.org/docs/up/easypol/550/4-

5_negotiation_background_paper_179en.pdf 
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samvinnu og verðmætaskapandi samningaviðræðna, þar sem ríki telja hagsmuni 

heildarinnar skipta meginmáli og leggja þar af leiðandi áherslu á að heildarútkoman 

verði samningsaðilum hagfelld. Þetta eru kallaðar verðmætaskapandi 

samningaviðræður (e. value creating). Hins vegar má sjá samningaviðræðurnar í ljósi 

samkeppni þar sem viðræðurnar snúast um eigin hagsmuni og að viðkomandi fái 

hlutfallslega sem mest út úr samningunum. Þetta eru kallaðar virðiskrefjandi (e. value 

claiming) samningaviðræður. 

2.2.3.1  Virðisaukandi samningaviðræður 

Í samningaviðræðum þar sem lögð er áhersla á auka virði þeirra, er áhersla lögð á að 

stækka samningssviðið, þ.e. að auka verðmæti þess sem verið er að semja um og miða 

að því að allir aðilar hagnist á samningunum. Þessi samningatækni hefur einnig verið 

nefnd win-win aðstæður, samningaviðræður þar sem allir aðilar ganga frá 

samningaborðinu sem sigurvegarar og miklar líkur eru á því að samningar viðhaldist. 

Að mati Lax og Sebenius þurfa þó ákveðnar forsendur að vera uppfylltar ef slíkur 

árangur á að nást. Samningsaðilar sem ná góðum árangri í samningaviðræðum verða 

samkvæmt þeim að: (1) mæta að samningaborðinu með opnum huga, (2) vera 

skapandi og (3) sýna samstarfsvilja. Árangursríkir samningsaðilar verða enn fremur að 

deila upplýsingum, hafa skýr samskipti, sýna samvinnuþýði í viðmóti og einblína á að 

skapa sameiginlega hagsmuni (Lax og Sebenius, 1992).  

Í alþjóðlegum samningaviðræðum eru það opinberir stjórnendur sem fara með 

samningsumboðið fyrir hönd hins fullvalda ríkis. Þessir stjórnendur geta ýmist verið 

þingmenn, ráðherrar, ríkisstjórn eða opinberir starfsmenn. Mikil siðferðisleg skylda er 

lögð á herðar þeirra auk þess sem þeir bera ábyrgð á að framfylgja lögum og nýtingu 

sameiginlegra auðlinda. Þeirra verkefni er því að skapa og viðhalda opinberum 

verðmætum (Moore, 1995, bls. 2). Verðmæti verða þó sjaldnast til í einangrun, þess 

vegna er nauðsynlegt að stuðla að góðum samskiptum við önnur ríki, en þau auka líkur 

á að viðhalda þeim verðmætum sem búin hafa verið til í samningaferlinu (Ghosh og 

John, 1999, bls. 131). Í virðisaukandi samningaviðræðum leggja samningsaðilar því 

áherslu á jákvæð samskipti samningsaðila sem hvetja til áframhaldandi skuldbindinga 

og þátttöku í samningum. Þessi tækni getur þó leitt til þess að samningsaðilar ýmist 

lokist inni eða úti í samningaviðræðum. Verðmætasköpun á alþjóðavettvangi er þannig 
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nátengd samstarfsvilja ríkja, en líkt og fjallað var um í kaflanum um ný-frjálslynda 

stofnanahyggju, þá er áhersla lögð á að samvinna ríkja fari fram í gegnum 

alþjóðasamninga. Við skilgreiningu á stefnumótun stjórnvalda og þátttöku í alþjóðlegri 

samvinnu er því nauðsynlegt að skoða hvort stefnt er að virðisaukandi samningagerð 

eða hvort samningsmarkmiðið sé að hámarka eigin hagsmuni með verðmætakrefjandi 

samningaviðræðum (e. value claiming) en þetta eru tvær meginaðferðir 

samningaviðræðna (Ghosh og John, 1999, bls. 132).  

2.2.3.2 Virðiskrefjandi samningaviðræður  

Virðiskrefjandi samningaviðræður einkennast af því að samningsaðilar einblína á 

eiginhagsmuni með það að markmiði að fá sem mesta hlutdeild í þeim verðmætum 

sem á samningaborðinu eru (Ghosh og John, 1999, bls. 132). Samningatækni, stefna og 

hagsmunir stýra hegðun samningsaðila sem einkennist af samkeppni og 

eiginhagsmunum fremur en samvinnu og áherslu á heildarhagsmuni. Í 

samningaviðræðunum sætta samningsaðilar sig ekki við lakari útkomu en besti kostur 

utan samnings getur fært þeim (e. Best Alternative to a Negotiated Agreement, hér 

eftir BATNA).9 Í undirbúningsferlinu eru því miklar líkur á því að samningsaðilar hafi 

skilgreint hvert BATNAð þeirra er sem gefur þeim færi á að bakka út úr 

samningaviðræðunum ef þeir meta stöðuna svo. Þetta hugtak er vel þekkt í 

samningatækni, það er enn fremur forsenda þess að samningsaðilar taki réttar 

ákvarðanir í samningaferlinu og því afar mikilvægt að það sé hluti af 

undirbúningsferlinu.  

Sú hætta er ávallt fyrir hendi að verðmæti sem sköpuð hafa verið í 

samningaviðræðum glatist þegar samningsaðilar takast á um skiptingu verðmætanna. 

Til að koma í veg fyrir það er nauðsynlegt að beita þeim aðferðum sem fyrir hendi eru 

                                                      

 

 

 
9
 BATNA er hugtak eða fyrirbæri sem Roger Fisher og William Ury komu fram með í bók sinni 

Getting to Yes: Negotiating Without Giving In árið 1981. Það stendur fyrir „besti kostur utan samnings“ 

og vísar til mikilvægi þess að hafa vel skilgreinda hagsmuni til að geta tekið réttar ákvarðanir þegar í 

samningaferli er komið. Það kemur í veg fyrir að samþykkja óhagstæða samninga og að hafna 

samningum sem myndu betur tryggja hagsmuni samningsaðilans en að ganga út úr samningaferlinu 

án samnings. Vel skilgreint BATNA styrkir samningsstöðu viðkomandi samningsaðila (Fisher og Ury, 

1983).  
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ásamt vandaðri stefnumótun (Ghosh og John, 1999, bls. 133). Mikilvægt er að 

samningsaðilar komi vel undirbúnir að samningaborðinu með vel skilgreinda hagsmuni 

er byggja á forgangsröðun (e. preferences) ásamt því að hafa vel skilgreint BATNA, líkt 

og lýst var hér að ofan. Virðiskrafan snýst þá fyrst og fremst um að viðhalda þeim 

samningum sem gerðir hafa verið og byggir hún á því að tryggja að samningsaðilar sýni 

ekki skammsýna tækifærishegðun heldur taki vel ígrundaðar og skynsamar ákvarðanir 

(Ghosh og John, 1999, bls. 134). Hefðbundið dæmi um muninn á virðisaukandi og 

virðiskrefjandi samningum er systur tvær sem þurftu að skipta appelsínu á milli sín. Í 

virðisaukandi samningaviðræðum er forgangsröðun hvorrar um sig skoðuð og út frá 

þeim var komist að samkomulagi um að önnur fengi börkinn en hin safann. Þannig varð 

verðgildi samningsins mun meira en ef appelsínunni hefði verið skipt samkvæmt 

kröfunni um verðmætaskiptingu og þær aðeins fengið sinn helminginn hvor. Í þessu 

dæmi er það undirbúningurinn og þekkingin sem hefur skapað virðisaukandi samning. 

Af þessu má sjá nauðsyn þess að samningsaðilar setjist að samningaborðinu með opinn 

huga og leitist jafnframt við að vera skapandi og hugmyndaríkir. Það eykur líkurnar á 

árangursríkum samningaviðræðum.  

2.2.3.3 Nauðsyn samþættingar virðisaukandi og virðiskrefjandi 
samningaviðræðna  

Porter bendir á að skilvirkni samningaviðræðna hvíli ekki eingöngu á virðisaukanum, 

heldur einnig á því hvernig honum er skipt. Hann bendir á að það sé ekki nóg að auka 

virði samninganna ef aðilar geta ekki komist að samkomulagi um hlutdeild í þeim 

virðisauka sem skapaður er. Það þurfi því að leggja jafna áherslu á báða þessa þætti 

(Porter, 1985). Lax og Sebenius (1992) leggja einnig áherslu á nauðsyn samþættingar í 

samningaviðræðum og bæta enn fremur við að hún skapi ákveðna spennu í 

samningaferlinu sem sé bæði æskileg og nauðsynleg. Þeir líta svo á að sú áskorun sem 

felst í samvinnu og samkeppni í samningaferlinu setji ákveðinn þrýsting á 

samningsaðila og komi honum í raun í eins konar klípu. Þeir kjósa að nefna þennan 

þrýsting samningaklípuna (e. negotiator’s dilemma) þar sem þeir vísa í hina þekktu 

fangaklípu sem þegar hefur verið fjallað um. Þeir lýsa þessari stöðu á þann hátt að með 

samvinnu verði útkoman hagstæð fyrir báða aðila. Ef annar aðilinn hins vegar sýnir 

samvinnu en viðsemjandinn samkeppni verður útkoman hræðileg fyrir þann sem sýnir 

samvinnu en mjög góð fyrir þann sem svíkur. Ef báðir beita samkeppni verði útkoman í 
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meðallagi fyrir báða aðila. Líkt og niðurstaða fangaklípunnar hefur þegar bent á leiðir 

samstarfsvilji fremur en samkeppni að öllu jöfnu til hagstæðari heildarniðurstöðu en 

óvissa um samningatækni viðsemjendans leiði hins vegar til samningaklípu og 

óhagstæðari heildarniðurstöðu (Lax og Sebenius, 1992). 

 Líkt og hér hefur verið bent á þá er samvinna og samkeppni nauðsynleg en á 

sama tíma áskorum fyrir samningsaðila. Áskorunin birtist í samningaklípunni en Robert 

Axelrod hefur þróað nokkrar leiðir til lausnar á henni. Hann leggur sérstaklega áherslu 

á að blandaðir hagsmunir (e. tit-for-tat) samningsaðila séu nauðsynlegir þegar sest er 

að samningaborðinu. Þessi leið hefur verið kölluð bland í poka aðferðin í 

samningatækni, hún felur í sér að áhersla er lögð á samvinnu í upphafi 

samningaferilsins en síðan er í framhaldinu fylgt þeirri samningatækni sem aðrir 

samningsaðilar viðhafa. Þessi leið byggir þar af leiðandi á samvinnu og gagnkvæmum 

hagsmunum sem er drifkrafturinn í samningaferlinu. Þetta á sérstaklega við um flóknar 

og erfiðar samningaviðræður þar sem fram fer langt ferli endurtekinna 

samningaviðræðna og margir samningsaðilar koma að. Í þessum aðstæðum leiði 

langtímasjónarmið til hagstæðari niðurstöðu en skammtímasjónarmið. Þá bendir hann 

einnig á að góð samskipti leiði fremur til áframhaldandi samningaviðræðna og 

samvinnu (Axelrod, 1987). Sameinandi samningaviðræður (e. integrative bargaining) er 

hugtak sem á rætur sínar að rekja til Richard Walton og Robert McKersie en þeir fjalla 

um vel heppnaðar alþjóðlegar samningaviðræður varðandi stýringu náttúruauðlinda 

(Young, 1989, bls. 359). Hugtakið vísar til þekkts hugtaks í samningatækni, að stækka 

kökuna (e. expanding the pie) í samningaviðræðum10 og leggur áherslu á hvernig hægt 

er að auka gildi samninga með því að taka fleiri en færri þætti inn í 

samningaviðræðurnar. Hugmynd þeirra byggir á því að samningsaðilar greini frá 

                                                      

 

 

 
10

 Hugmyndin um að stækka kökuna (e. expanding the pie) kemur frá Richard Walton og Robert 

McKersie. Það vísar til þess að hægt sé að stækka kökuna svo allir fái meira út úr 

samningaviðræðunum og er því andsvar við þeirri hugmynd að skipta kökunni (e. dividing the pie) þar 

sem samið er um fyrirfram ákveðna hagsmuni. Þannig leiði samningaviðræðurnar til þess að meiri 

hagsmunir séu settir upp á samningaborðið sem leiði að lokum til þess að allir aðilar sjái hag sínum 

betur borgið en utan samnings (Walton, Cutcher-Gershenfeld og Mckersie, 2000).  
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upplýsingum og forgangsröðun sem leiði til aukins árangurs fyrir alla samningsaðila í 

stað þess að skipta einungis upp þeim hagsmunum sem á borðinu liggja.  

2.2.3.4 Þekking og óvissa í samningaviðræðum  

Fræðimönnum hefur verið hugleikið hvaða aðferðum er hægt að beita til að yfirstíga 

þau vandamál sem upp koma í samningaviðræðum og einnig hvaða þættir það eru sem 

koma að lausn og þróun vandans. Sebenius (1992) hefur fjallað um samningaviðræður í 

alþjóðasamskiptum á breiðum grunni. Hann leggur áherslu á þekkingu sem mikilvægan 

þátt í alþjóðasamningaviðræðum, þar sem þekking og völd takast á, ekki hvað síst við 

samningaborðið. Kenning Sebenius er nátengd nálgun Peter M. Haas um 

þekkingarsamfélög11 en hann benti á mikilvægi þess að horfa á hið sterka samspil sem 

ríki milli þekkingar, hagsmuna og stefnumótunar innanlands annars vegar og þátttöku í 

alþjóðlegum samningaviðræðum og stofnunum hins vegar. Sebenius tengir saman og 

greinir hvernig hugtakið um þekkingarsamfélög hjálpar til við að varpa ljósi á 

samningaviðræður þar sem þekking og hagsmunir takast á  (Sebenius, 1992, bls. 325). 

Þannig leitast hann við að dýpka skilning manna á alþjóðlegum samningaviðræðum og 

enn fremur að varpa á þær nýju ljósi. Hann bendir á að þekkingarsamfélagið leiði til 

nýrra leiða og stærra samningssvæðis í samningaviðræðum (e. Zone of Possible 

Agreement, hér eftir ZOPA),12 en því stærra sem samningssvæðið er, því auðveldara er 

fyrir samningsaðila að ná fram markmiðum sínum í samningaviðræðunum. Helsta 

framlag þekkingarsamfélagsins til viðræðnanna er að: 1) beina sjónum að þeim 

aðstæðum sem líklegastar eru til að bera árangur, 2) benda á mikilvægi þess að hafa 

                                                      

 

 

 
11

 Peter M. Haas bætir við kenningarammann sem ný-frjálslynd stofnanahyggja setti fram og telur 

mikilvægt að taka inn í kenningarammann hið sterka samspil sem ríkir milli innanríkisstjórnmála og 

alþjóðlegra pólitískra leikfléttna. Þessar leikfléttur taka á sig mynd í alþjóðlegum samningaviðræðum 

og byggja á því að saman fléttist þekkingafræðilegur skilningur, þekkingarsamfélög og að lokum einnig 

stefnumótandi aðilar. Þannig er leitt að því líkur að hægt sé að byggja brú milli þekkingar, hagsmuna 

og alþjóðlegra stofnana (Adler og Haas, 1992).  

12
 ZOPA er hugtak innan samningafræðinnar sem fjallar um stærsta mögulega samningssvæði,    

þ. e. það svæði sem samningsaðilar eru tilbúnir til að mætast á til að ná fram samningi. Ef annar hvor 

aðilinn er fyrir utan þetta svæði munu samningaviðræður ekki leiða til samnings. Möguleg lausn á 

þessu vandamáli væri að „stækka kökuna“ þ.e. búa til samningssvæði þar sem báðir aðilar gætu 

fengið sinn skerf(Lewicki, Minton og Saunders, 1999).  
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skilning og læra af samingaviðræðunum og 3) dýpka skilning á því hvernig aðilar 

skilgreina hagsmuni sína. Raunveruleg áhrif þekkingarsamfélagsins birtast þannig í 

gegnum samningaferlið (Sebenius, 1992, bls. 325).  

Óvissa er annar þáttur sem getur haft áhrif á samningaviðræður og úrslitavald 

um það hvort þær verði skapandi og árangursríkar, en líkt og fjallað var hér um í 

samningaklípunni þá er óvissa einnig ríkur þáttur í líkönum sem byggja á 

leikjakenningum.13 Óvissa getur enn fremur lagt til útskýringar á þeim áskorunum sem 

upp koma í samvinnu og samningaviðræðum og varpað ljósi á það hvernig þekking og 

völd takast á (Sebenius, 1992, bls. 324). Hún er sérstaklega áberandi þar sem mikil 

tæknileg óvissa ríkir líkt og í umhverfismálum. Þess vegna er mikil áhersla lögð á að 

miðla þekkingu í samningaviðræðum en hún er liður í því að eyða óvissu og miða að 

sameiginlegum lausnum (Sebenius, 1992, bls. 328-329). Þekking er þannig mikilvæg 

leið til að losna undan óvissu og jafnframt til að losa samningsaðila úr 

samningaklípunni.  

  

                                                      

 

 

 

13
 Hugmyndir um leikjakenninguna (e. Game theory) 
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3 Aðferðafræði og úrvinnsla 

Markmið ritgerðarinnar er að skoða stefnu stjórnvalda í loftslagsmálum og 

yfirstandandi samningaviðræðum um loftslagsbreytingar. Það er gert í þeim tilgangi að 

greina hvort hún hafi breyst og ef svo er þá er markmiðið einnig að greina þá þætti sem 

einkenna nýja stefnu í loftslagsmálum. Rannsóknin byggir á rannsókn eftir Auði H. 

Ingólfsdóttur og grein sem hún ritaði í bókina Uppbrot hugmyndakerfis, þar sem hún 

greindi stefnu Íslands í samningaviðræðum um loftslagsbreytingar og dró upp mynd af 

tímabilinu 1990-2005. Niðurstöður þeirrar rannsóknar gáfu til kynna að þörf væri á 

nýrri stefnumótun og opnari umræðu um loftslagsmál. Einnig bentu niðurstöður 

rannsóknarinnar til þess að þrátt fyrir að Ísland hafi tekið virkan þátt í alþjóðlegu 

samstarfi, sem miðar að því að bregðast við loftslagsbreytingum af mannavöldum, hafi 

sá stuðningur fremur verið í orði en í verki. Þá komst hún að því að áhersla stjórnvalda 

hafi fyrst og fremst beinst að íslenskum sérhagsmunum fremur en að leggja áherslu á 

hagsmuni heildarinnar á heimsvísu (Auður H.Ingólfsdóttir, 2008).  

Þessi ritgerð er því sjálfstætt og rökrétt framhald á rannsókn Auðar. Í 

rannsókninni er skoðað fimm ára tímabil, 2007-2012, sem spannar yfirstandandi 

samningaviðræður um nýtt alþjóðlegt samkomulag er taka skuli við af fyrsta 

skuldbindingartímabili Kýótó-bókunarinnar sem lýkur í lok árs 2012. Ástæða þess að 

þetta tímabil er valið er að formlegar viðræður hófust árið 2007 með hinum svokallaða 

Balí-vegvísi sem ætlað var að greiða leið samningaferlisins. Árið 2006 er undanskilið 

þar sem fullgilding Kýótó-bókunarinnar árið 2005 markar lok fyrri rannsóknar en 

formlegar viðræður hófust ekki fyrr en á árinu 2007 og einungis fóru fram 

undirbúningsfundir árið 2006. Það er því mat höfundar að árið 2006 hafi ekki markvert 

gildi í samningaferlinu og beri þar af leiðandi ekki að taka sérstaklega inn í greininguna. 

Rannsóknin byggir á eigindlegri aðferðafræði þar sem skoðuð eru fyrirliggjandi gögn 

sem valin eru af rannsakanda. Við greiningu gagnanna er síðan stuðst við 

orðræðugreiningu (e. discourse analysis) í anda franska heimspekingsins Michel 
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Foucault, en aðferðafræði hans miðar að því að setja afmarkað viðfangsefni í nýtt 

samhengi. Hugmyndir Foucaults eru þó fremur grunnur að verklagi en bein aðferð í 

sjálfum sér, en með hugmyndum sínum leitast hann við að beina sjónum að ákveðnum 

þáttum orðræðunnar og varpa ljósi á ákveðin þemu. Hann leggur enn fremur áherslu á 

hvernig þekking mótar orðræðuna en það getur skýrt hvernig orðræðan tekur mið af 

hugmyndum og þekkingu hvers tíma. Orðræðu þurfi því ávallt að skoða í sögulegu 

samhengi. Hugmyndir sínar byggir hann á póststrúktúralískum kenningum, þar sem 

rannsakað er samspil orðræðu, valds og þekkingar. Hann leitast við að kafa undir 

yfirborðið og skoða hvað felst í því sem sett er fram og því sem haldið er leyndu. Í 

þessum anda miðar rannsóknin að því að greina stefnu Íslands og þær breytingar sem 

kunna að hafa átt sér stað.  

Val á gögnum tekur mið af fyrri rannsókn þar sem talið er að ákveðið samræmi 

þurfa að vera til staðar til þess að hægt sé að bera þær saman. Opinber stefna 

samninganefndar Íslands verður einnig höfð til hliðsjónar en hún er þó ekki hluti af 

greiningunni. Valdar voru opinberar skýrslur sem höfundur telur vera lykilskjöl er 

varðar stefnumörkun íslenskra stjórnvalda. Þetta eru skýrslur umhverfis- og 

utanríkisráðherra til Alþingis auk skýrslunnar Stefnumörkun í loftslagsmálum sem gefin 

var út árið 2007, en hún er þriðja stefnumótunarskýrslan sem stjórnvöld gefa út um 

loftslagsmál. Skýrslunni er ætlað það hlutverk að halda utan um aðgerðir og aðkomu 

íslenskra stjórnvalda í loftslagsmálum (Umhverfisráðuneytið, 2007). Þá verða einnig 

skoðaðar greinar í Morgunblaðinu. Morgunblaðið var valið til þess að gæta samræmis 

við fyrri rannsókn sem þegar hefur verið minnst á en einnig þar sem blaðið hefur lagt 

upp úr greinargóðri umfjöllun um loftslagsmál. Þá voru skoðuð þingmál á Alþingi í þeim 

tilgangi að greina þá átakapunkta sem varpað geta ljósi á stefnumótunina og ástæður 

hennar. Í kafla 3.2 um gagnasöfnun og úrvinnslu verður nánar gerð grein fyrir því 

hvernig gagnasöfnun var háttað og því lýst hvernig úrvinnsla fór fram.  
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3.1  Orðræðugreining  

Ein mynd er þúsund orða virði sagði gamall Kínverji, en það 

getur þurft þúsund orð til að staðfesta það
14

 (Hardin, 1968). 

Með því að beita orðræðugreiningu til að rannsaka ákveðið viðfangsefni, er leitast við 

að varpa ljósi á hvaða hátt fjallað er um viðfangsefnið. Í orðræðugreiningu er ekki 

gerður greinarmunur á því í hvaða formi orðræða birtist, hún er í eðli sínu skapandi og 

felur í sér flæði þar sem ákveðin viðfangsefni og hugmyndir finna sér farveg. Þetta ferli, 

ef svo má að orði komast, felur þannig bæði í sér ákveðin völd þar sem ætlast er til 

dæmis til ákveðinnar hegðunar, en ferlið getur einnig haft í för með sér ófyrirsjáanlega 

þróun (Carabine, 2001). Orðræðugreining leitast við að rýna í það orðaval sem notað 

hefur verið um viðfangsefnið með það að markmiði að greina hvaða stef eru 

síendurtekin. Tilgangurinn er að skoða hvernig þessi endurteknu stef endurspegla 

áherslur stefnumótunarinnar. Þannig má sýna fram á að orðaval hafi ákveðinn tilgang 

og markmið (Ásta Jóhannsdóttir og Kristín Anna Hjálmarsdóttir, 2011, bls. 7) .  

Þó svo orðræðan skipti höfuðmáli, þá skiptir einnig máli að greina það sem ekki 

er sagt, þ.e. þau stef sem eðlilegt væri að finna í orðræðunni en eru hins vegar ekki til 

staðar (Ingólfur Ásgeir Jóhannesson, 2006). Annar þáttur sem mikilvægt er að greina 

eru þeir átakapunktar sem einkenna orðræðuna, til dæmis ólíkar áherslur 

hagsmunaaðila og hvernig þær eru settar fram á mismunandi hátt. Þessir átakapunktar 

geta veitt mikilvægar upplýsingar og varpað ljósi á það hvaða stefnumótun er valin og 

hvers vegna. Þá er einnig mikilvægt að hafa til hliðsjónar aðrar rannsóknir sem gerðar 

hafa verið á viðkomandi viðfangsefni (Ingólfur Ásgeir Jóhannesson, 2006).  

Til að varpa ljósi á hugmyndir orðræðugreiningar verða í kafla 3.1.1 fyrst skoðuð 

þau póststrúktúralísku sjónarmið sem hún byggir á. Þá verður sjónum beint að 

Foucault og hugmyndum hans í köflum 3.1.2 til 3.1.4, en hann fjallar um það hvernig 

samspil orðræðu, valds og þekkingar leiðir til myndunar eins konar sannleiksvelda (e. 

regime of truth) sem hafa áhrif á gildi og viðhorf innan samfélaga. Með 

sannleiksveldum á hann við þær orðræður sem samþykktar eru af samfélaginu á 

                                                      

 

 

 

14
 Lausleg þýðing höfundar á þessari setningu: „One picture is worth a thousand words," said an 

ancient Chinese; but it may take ten thousand words to validate it“ 
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hverjum tíma þar sem aðrar eru hins vegar útilokaðar (Garðar Baldvinsson, 2005, 

McNay, 1992).  

3.1.1 Helstu hugtök orðræðugreiningar  

Greining á viðfangsefninu hvílir að mestu á þremur þáttum sem fléttast saman og móta 

umræðuna. Í fyrsta lagi er það orðræðan (e. discourse), í öðru lagi þagnir (það sem ekki 

er sagt) og að síðustu félagsleg mótun og áhrif hennar á umræðuna. Þá er mikilvægt að 

greina síendurtekin stef orðræðu þegar greina á orðræðu um ákveðið fyrirbæri eða 

málefni (Ingólfur Ásgeir Jóhannesson, 2010, bls. 252).   

Áhersla er lögð á að orðræðan sé ferli með framvindu fremur en staðnað 

fyrirbæri. Endurtekin stef orðræðunnar, eða þrástef eins og Ingólfur Ásgeir 

Jóhannesson hefur nefnt þau (2010), myndar síðan ákveðin mynstur sem er mótað af 

pólitískum átökum nútíðar og fortíðar og hefur því mótast af félagslegum og 

sögulegum aðstæðum. Ingólfur Ásgeir Jóhannesson hefur kallað þessa þræði eða 

mynstur söguleg og pólitísk löggildingarlögmál (e. legitimating principles) (2006). 

Þræðir orðræðunnar segir hann að myndi lögmæti þar sem óskráðar reglur myndast 

um það hvað er viðeigandi að segja og hvað er ekki viðeigandi að segja á hverjum tíma. 

Þannig myndast þögnin og það sem ekki er við hæfi eða viðeigandi að segja. Það er því 

mikilvægt að skoða ekki aðeins inntak orðræðunnar og þrástefin heldur einnig hvernig 

er skrifað, þagnirnar og það sem ekki kemur fram (Ingólfur Ásgeir Jóhannesson, 2010, 

bls. 252).   

Þá er lögð áhersla á að orðræðan sé skoðuð í sögulegu samhengi. Foucault var 

mjög umhugað um það hvernig vald og þekking fléttast saman við orðræðuna og 

hvernig höfundurinn hafi þannig ákveðinn áhrifamátt. Það skipti þar af leiðandi máli 

hver talar, hvernig og hvers vegna. Staðsetning höfundarins og sjónarhorn 

orðræðunnar sé mótað af því sögulega og félagslega samhengi sem höfundurinn er 

sprottinn úr og að það hafi aftur áhrif á hvernig höfundurinn beiti áhrifavaldi sínu 

(Garðar Baldvinsson, 2005, bls. 69). Höfundurinn er því lykilhugtak í orðræðugreiningu 

Foucaults (Garðar Baldvinsson, 2005, bls. 71). Hann lætur þó ekki staðar numið þar 

sem höfundinum sleppir, heldur leggur hann enn fremur áherslu á mikilvægi þess að 

skoða skarðið sem myndast þegar höfundurinn hverfur af sjónarsviðinu, hvernig eyður 

og veikleikar raðast og hvað kemur í ljós þegar höfundurinn hverfur af sjónarsviðinu 
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(Garðar Baldvinsson, 2005, bls. 77). Þess vegna þurfi að skoða það sem sagt er en 

einnig að veita því athygli sem ekki er sagt.  

Eigin ögun eða gildisviðmið (e. normalization) er hugtak í orðræðugreiningu sem 

birtist í hugmyndum Foucault sem áhrif þekkingar og valds á orðræðuna. Hann bendir 

á tengsl þess sem hann kallar þekkingarvald (f. pouvoir-savoir) en með því reynir hann 

að skýra hvernig ákveðnar valdaafstæður leggi grunn að þekkingu en að þekking leggi 

jafnframt til ákveðinn grunn að valdaafstæðum. Hann bendir á að það sé ekki 

vitsmunaveran sem framleiði vísivitandi þekkingu heldur sé það ekki síður þekkingin og 

það vald sem í henni felist sem skapi hinar ýmsu orðræður eða orðræðubúnt (e. 

discursive formation) (Garðar Baldvinsson, 2005, bls. 125). Bjarki Valtýsson (2011), 

fjallar í bók sinni Íslensk menningarpólitík um orðræðubúnt, en hann vísar þar til 

Foucaults og hvernig hann telur samspil valds og þekkingar skapa ákveðna orðræðu 

sem síðan blási út og myndi orðræðubúnt sem séu í raun hugtaka- og orðræðurammi 

sem segir til um hvaða hugsun og samfélagssýn er leyfileg og hvaða hugmyndir eru 

útilokaðar. Slík orðræðubúnt mynda svo ákveðin sannleiksveldi sem slá ryki í augu 

fjöldans sem lítur á þau sem hinn náttúrulega og eðlilega sannleik. Þannig stýra 

orðræðubúntin því hvað megi segja og hugsa á hverjum tíma. Líkt og fram kom hér að 

framan nefnir Ingólfur Ásgeir Jóhannesson þetta samspil þekkingar og valds, eigin 

ögun15 (e. normalization) (2006). Það vísar til þess hvernig ákveðnar hugmyndir fá 

fremur brautargengi en aðrar í gegnum orðræðuna sem mótast í félagslegu og 

sögulegu samhengi. Þannig hafi þekking og vald bæði bein og óbein áhrif á orðræðuna 

(Ingólfur Ásgeir Jóhannesson, 2010).   

                                                      

 

 

 

15
 Ingólfur Ásgeir hefur skilgreint eigin ögun sem samspil orðræðunnar við vald og valdbeitingu, 

hvernig óskráðar reglur eða það sem ekki er sagt hefur áhrif á hegðun okkar og val. Þannig hafi bæði 

það sem sagt er og ósagt áhrif á það hvað við segjum. Sjá Ingólfur Ásgeir Jóhannesson (2006), Leitað 

að mótsögnum, í Rannveig Traustadóttir ritstj. Fötlun. Hugmyndir og aðferðir á nýju fræðasviði. 

Reykjavík: Háskólaútgáfan. 
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3.1.2 Póststrúktúralísk sjónarmið 

Orðræðugreining í anda Foucaults byggir á aðferðum og hugmyndum 

póststrúktúralisma.16  Ingólfur Ásgeir Jóhannesson hefur bent á að póststrúktúralísk 

sjónarmið byggist á þeirri nálgun að koma fram með gagnrýni á hið viðtekna, að 

viðteknar hugmyndir og hugmyndakerfi myndist í sögulegu samhengi og þurfi því ávallt 

að endurskoða (Ingólfur Ásgeir Jóhannesson, 2004). Sér- og minnihlutahópar, líkt og 

femínistar, hafa nýtt sér póststrúktúralískar hugmyndir í pólitískri baráttu sinni en 

markmið þeirra er að stuðla að samfélagslegum breytingum. Þó er hlutverk 

póststrúktúralismans ekki að veita leiðbeiningar um pólitíska baráttu heldur fremur að 

beina sjónum að ákveðnum hugsunarhætti og orðræðu sem geti veitt víkjandi orðræðu 

ákveðinn farveg. Foucault lagði í sínum ritum áherslu á þau viðfangsefni sem útilokuð 

höfðu verið eða hreinlega bönnuð í orðræðunni, eins og t.d. kynhneigð. Hann lagði 

einnig áherslu á að kerfið gæti breyst en jafnframt að breytingar felist í sögulegum 

kringumstæðum, í hvaða samhengi þær fara fram og að vísindaleg orðræða hafi 

mótandi áhrif  (Ingólfur Ásgeir Jóhannesson, 2000). Þannig leggur póststrúktúralisminn 

út af margbreytilegum veruleika þar sem reynt er að skapa rými fyrir víkjandi 

hugmyndir sem almennt eru ekki samþykktar eða viðurkenndar og veita þeim 

brautargengi.  

 Póststrúktúralisminn leggur áherslu á að tungumálið, með öllum sínum 

merkingum og táknum, gefi samskiptum og samningaviðræðum merkingu, að ekkert 

eitt sameiginlegt tungumál sé algilt og hlutlaust, heldur byggist stefnumótun og 

samningaviðræður á því að huglæg gildi eins og mannleg hegðun, hagsmunir o.fl. sé 

tekið inn í stóru myndina (Mbl, 2004). Þá leggur hann enn fremur áherslu á að 

stefnumarkandi ákvarðanir, hvort sem er innan landamæra ríkja eða á alþjóðlegum 

vettvangi, fari ekki fram í tómarúmi. Líkt og lýst var hér að ofan eru samningaviðræður 

ávallt gagnvirk samskipti einstaklinga, hópa einstaklinga og fulltrúa ríkja þar sem ríkir 

                                                      

 

 

 

16
 Póststrúktúralismi er hugmyndafræði sem varð til á sjöunda áratugnum og kemur á eftir 

strúktúralisma sbr. póst eða eitthvað sem kemur á eftir. Skv. orðabanka íslenskrar málstöðvar er 

strúktúralismi formgerðarstefna, sú vísindastefna í félags- og hugvísindum að skilningur fáist með því 

að kanna hina innbyggðu, huldu formgerð fyrirbæra, í stað þess að einblína á sjáanleg einkenni. 
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ekkert alvald.17 Franskir heimspekingar eins og Foucault, hafa löngum skoðað hvernig 

slíkum samskiptum er háttað, hvernig þau myndast og hvað það er sem hefur áhrif á 

þau. Ég hugsa, þess vegna er ég.18 Þessi setning Descartes, sem upphaflega var skrifuð 

á latínu Cogito ergo sum, hefur verið lykilhugtak póststrúktúralískrar hugmyndafræði á 

síðari hluta tuttugustu aldar. Hún vísar til þeirrar þekkingarfræði sem mótar umræðu 

og vitund manna, og leitast jafnvel við að finna einhvern sannleika. Hefðin er einnig 

sterkur þáttur í póststrúktúralískri hugmyndafræði þar sem gagnrýnt er að hefðir 

fortíðarinnar hafi eins konar tangarhald á nútíma hugsunarhætti (Garðar Baldvinsson, 

2005, bls. 25-26).  

3.1.3  Foucault, samspil valds, þekkingar og orðræðu 

Michel Foucault var franskur heimspekingur (1926-1984) sem varð þekktur fyrir rit sín 

og skrif um orðræðu, en hann benti á tengsl valda, þekkingar og orðræðu í 

samfélaginu. Hann fjallaði um hvernig valdi og þekkingu er beitt í gegnum orðræðu en 

einnig um það hvernig vald og þekking í vestrænum samfélögum hefur mótast af þeirri 

orðræðu sem notuð hefur verið til að halda uppi aga innan samfélaga (Garðar 

Baldvinsson, 2005, bls. 27). Þannig telur hann að orðræðunni sé ekki aðeins beitt sem 

valdatæki heldur að dulvitundin og það sem ekki er sagt geti á sama hátt verið beitt til 

áhrifa. Líkt og áður hefur komið fram leggur Foucault áherslu á að ríkjandi orðræða 

myndi ramma utan um þau gildi og norm sem talin eru eðlileg í samfélaginu. Bjarki 

Valtýsson þýddi og lýsti í bók sinni Íslensk menningarpólitík, hvernig hugmyndir 

Foucaults um orðræðu, vald og þekkingu geti myndað orðræðubúnt (e. discursive 

formation). Slík orðræðubúnt tengi tilteknar orðræður og séu í raun rammi utanum 

hugtök og orðræður sem samþykktar eru en útiloki á sama hátt önnur orðræðubúnt 

(Bjarki Valtýsson, 2011). Þannig verði til tengsl milli þekkingar annars vegar og valds 

                                                      

 

 

 
17

 Samkvæmt íslenskri orðabók á vef snöru.is er alvald þýtt sem trú, guðdómurinn eða hinn 

almáttugi. 
18

 Íslensk þýðing úr frönsku á „Je pense, alors je suis“. 
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hins vegar sem birtist meðal annars í jöðrun19 á þeim röddum sem ekki eru samþykktar 

í samfélaginu. Þessar raddir séu þannig ritskoðaðar og þaggaðar niður, ef þær hins 

vegar heyrist, sé beitt öðru vopni sem kallað er öðrun.  Með því er átt við að sá sem 

beiti víkjandi orðræðu sé útnefndur sem hinn – eins og sá sem hrópar að keisarinn sé 

nakinn. Þannig eru ólík gildi og viðmið úthrópuð úr samfélaginu (Garðar Baldvinsson, 

2005).  

 Orðræðugreiningu er því falið það verkefni að túlka það sem fram fer, draga 

ályktanir og stuðla að upplýstri ákvarðanatöku. Foucault gerir þó einnig ráð fyrir því að 

utanaðkomandi þættir eins og saga, menning og aðstæður hafi áhrif á orðræðuna. 

Orðræðugreining feli því ekki einungis í sér völd, heldur sé hún þannig einnig afleiðing 

valda. Hún geti snúist upp í andhverfu sínu og orðræðunni verið beitt í andstæðum 

tilgangi. Óáþreifanlegt vald sögu, menningar eða aðstæðna marki þannig orðræðuna, 

með sínum óskráðu reglum um hvað má segja og hvað má ekki segja undir tilteknum 

kringumstæðum (Garðar Baldvinsson, 2005, bls. 29).  

Foucault beinir þannig sjónum sínum að mikilvægi sjónarhornsins og þess 

hvernig mismunandi viðhorf og orðræða sprettur upp frá hinum ýmsu sjónarhornum. 

Hann líkir þessu samspili og sjónarhorni orðræðunnar við málverk þar sem málarinn 

horfir út úr málverkinu og áhorfendurnir meðtaka augnaráðið á jafn mismunandi hátt 

og þeir eru margir (Garðar Baldvinsson, 2005, bls. 56). Í fyrstu virðist sjónarspil 

myndarinnar segja hvað myndin fjallar um en þegar betur er að gáð felist mun fleira í 

myndinni en talið var. Þannig lýsir hann sannleiksveldunum sem áður hefur verið 

fjallað um og hvernig þau ákvarða hvað er eðlilegt í umfjöllun um ákveðið málefni og á 

hvaða hátt sé eðlilegt að fjalla um það. Stigveldið hafi því mikil áhrif á upplifun fólks á 

viðkomandi málefni og hvernig það myndar sér skoðun. Foucault leggur áherslu á að 

þeir sem ráði orðræðunni stýri einnig almennum hugmyndum og gildum um það sem 

er talið rétt, rangt og eðlilegt.  

                                                      

 

 

 
19

 Samkvæmt Íslenskri orðabók á snöru.is er jöður fornt og úrelt form orðsins jaðar og er jöðrun 

nútíma beygingarlýsing íslensk nútímamáls. Samkvæmt stóru orðabókinni um íslenska málnotkun 

merkir jaðar að vera alveg úti á ysta jaðri svæðisins/vallarins/borðsins. Jaðar-svæði.  
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3.1.4 Greiningartækið - „Alsjá“  

Til að skýra hugmyndir sínar um greiningu orðræðu, vitnar Foucault í reglugerð frá 

lokum 17. aldar, sem sett var á til að stemma stigu við plágunni miklu þegar hún myndi 

gera vart við sig í þéttbýli. Tilgangurinn var að gera grein fyrir þeim aðferðum sem hann 

kallar Alsæishyggju20 og tæki sem hann kallaði alsjá,21 en það var notað til að greina í 

sundur það sem annars vegar var talið eðlilegt og hinsvegar óeðlilegt. Hugmyndir hans 

fólu því ekki aðeins í sér fræðilega nálgun á viðfangsefninu, heldur einnig aðferð og 

tæki sem hægt var að nota til að framkvæma orðræðugreiningu. Með þessari aðferð 

mátti flokka orðræður eða gögn, merkja og nefna upp á nýtt ef þörf var á (Garðar 

Baldvinsson, 2005, bls. 136). Alsjáin er þannig greiningartæki sem má beita í viðleitni til 

að greina og flokka hin ýmsu fyrirbæri í því skyni að breyta, bæta og færa til betri vegar 

(Garðar Baldvinsson, 2005, bls. 142).  

Líkt og fjallað hefur verið um hér að ofan felur greiningin í sér að skoða þau 

gögn sem valin eru, finna þrástef, mótsagnir og átakapunkta. Það er þó ekki eingöngu 

orðræðan sem slík sem skiptir máli, líkt og Foucault bendir á, heldur er einnig horft til 

þess hvað kemur fram, um hvað er fjallað og hvað ekki, auk þess sem þögninni er 

gefinn gaumur og þá yfir hverju er þagað og hverju er varpað fram sem almennum 

sjónarmiðum. Þá er sjónum einnig beint að því hverjir það eru sem standa á bak við 

orðræðuna og hvaða hópi þeir tilheyra. Það getur t.d. skipt máli hvort það eru 

stjórnmálamenn eða fulltrúar atvinnulífsins sem tala. Þannig má segja að orðræðan búi 

yfir ákveðnu valdi, beinu og óbeinu, sem ýtir undir ákveðna sýn á samfélagið og veitir 

ákveðnum hugmyndum brautargengi (Ingólfur Ásgeir Jóhannesson, 2006).  

                                                      

 

 

 
20

 Alsæishyggja vísar í stöðugt eftirlit þar sem vökult augnaráð fylgist með: „Allstór sveit varðliða 

undir stjórn góðra herforingja og eignamanna“. Sjá Garðar Baldvinsson, Alsæi, vald og þekking bls. 

132. 
21

 Alsjá vísar í byggingafræðilega táknmynd þessa samsetta fyrirbæris sem samanstendur af 

hringlaga byggingu á jaðrinum og í miðjunni er hringlaga turn með stórum gluggum sem vísa að innra 

byrði hringlaga byggingarinnar. Með því að hafa tvo glugga á hringlaga byggingunni sem vísa annars 

vegar inn í garðinn og hins glugga á ytra byrðinu fæst birta sem varpar skugga þess sem er inni. 

Þannig getur varðmaðurinn haft alsæi yfir umhverfið úr alsjánni. Sjá einnig Garðar Baldvinsson, Alsæi, 

vald og þekking bls. 136. 
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Foucault bendir einnig á í ritum sínum hvernig ríkjandi orðræða getur falið í sér 

þætti sem opna á andstæðar orðræður er leiða til viðurkenningar þeirra sem áður 

stóðu á jaðrinum. Í þessu ljósi rekur Foucault dæmi þess hvernig orðræðan um 

kynhneigð var bæld niður fyrr á öldum og hvernig það hafði áhrif á almenn viðhorf. Þá 

rekur hann einnig hvernig orðræðusprenging, eins og hann nefnir það hafi skapað 

hefðir og reglur um það hvernig umgangast skuli orðræðuna. Líkt og Foucault fjallar um 

með hugmyndum sínum um alsæishyggjuna, þá beinir hann sjónum sínum að 

mikilvægi þess hvernig orðræða er greind og flokkuð með því að rýna í gögn og hvernig 

hún myndar nýja heild þegar hún hefur verið færð í rökrétt samhengi og raðað upp á 

nýtt (Foucault, 1972, bls. 8).  

3.2 Gagnasöfnun og úrvinnsla 

Rannsókn þessi byggir, eins og sagt hefur verið frá, á eigindlegri aðferðafræði. Við 

rannsóknina var stuðst við fyrirliggjandi gögn sem valin voru og talin þjóna best tilgangi 

hennar og markmiði. Gagnasöfnunin er mikilvægur hluti rannsóknarinnar og var leitast 

við að hafa hana hnitmiðaða og gagnsæja með það að markmiði að hún gæfi skýra 

mynd af viðfangsefninu. Við úrvinnslu gagnanna var svo beitt orðræðugreiningu eins 

og lýst var hér að ofan og niðurstöður túlkaðar. Þannig var miðað að því að greina þá 

orðræðu sem farið hefur fram á opinberum vettvangi og í opinberum skýrslum. Þau 

eru þá talin gefa mynd af stefnu stjórnvalda í loftslagsmálum sem aftur endurspeglar 

stefnu þeirra í alþjóðlegum samningaviðræðum.  

Gagnasöfnun fór fram með þrennum hætti: Fyrst voru skoðaðar stefnumarkandi 

skýrslur sem gefnar hafa verið út og marka stefnumótun og aðgerðaáætlun í 

loftslagsmálum. Í fyrstu var lagt upp með flestar skýrslur sem gefnar hafa verið út og 

varða stefnu stjórnvalda en til að afmarka umfang rannsóknarinnar var rannsóknin 

einskorðuð við skýrslur umhverfis- og utanríkisráðherra til Alþingis auk skýrslunnar 

Stefnumörkun í loftslagsmálum. Valið var að skoða bæði skýrslur umhverfis- og 

utanríkisráðherra þar sem það var talið geta gefið betri mynd af viðfangsefninu, en 

alþjóðlegar samningaviðræður eru utanríkismál og heyrir til dæmis samninganefnd 

Íslands, er fer með samningsumboð í loftslagsmálum, undir utanríkisráðuneytið. Þar 

sem loftslagsmál eru umhverfismál fellur málaflokkurinn einnig undir 

umhverfisráðuneytið. Þá fannst höfundi einnig mikilvægt að skoða skýrslur beggja 
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ráðherra með það að markmiði að skoða hvort misræmis gæti í stefnumótun þessara 

ráðuneyta eða hvort áherslur séu mismunandi. Við val á gögnum var leitast við að 

leggja áherslu á þau gögn sem fela í sér gagnsæja stefnumótun stjórnvalda í málum er 

varða þáttöku og stefnu í samningaviðræðum um loftslagsmál. Þegar farið var að skoða 

gögnin kom í ljós að þessar skýrslur gáfu nokkuð skýra mynd af stefnu stjórnvalda. 

Þegar upp var staðið voru það fimm skýrslur ráðherra sem greindar voru (hlutar þeirra 

er varða loftslagsmál) en þær spanna tímabil rannsóknarinnar, auk skýrslu sem gefin 

var út um stefnumörkun í loftslagsmálum. Þess má þó geta að á tímabilinu sem 

rannsóknin nær yfir hefur þó nokkuð verið gefið út af skýrslum er varðar stefnumörkun 

og aðgerðir í umhverfis- og loftslagsmálum, afrakstur nefnda sem skipaðar voru af 

stjórnvöldum, en höfundur taldi við nánari eftirgrennslan að efnislega hafi innihald 

þeirra endurspeglast í skýrslum ráðherra.   

Þá var greind umfjöllun Morgunblaðsins um loftslagsbreytingar og þátttöku 

Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsmál. Ástæðan fyrir því að 

Morgunblaðið var valið við gagnasöfnunina er sú að þessi fréttamiðill hefur til langs 

tíma verið með yfirgripsmikla umfjöllun um loftslagsmál auk mikils fjölda aðsendra 

greina. Þá var stuðst við greinasafn Morgunblaðsins í fyrri rannsókn og taldi höfundur 

því við hæfi að halda sig við sama miðil. Of yfirgripsmikið hefði verið að fara í gegnum 

alla fjölmiðla landsins og taldi höfundur því einnig heppilegra að takmarka leitina við 

einn miðil.  

Í þriðja og síðasta lagi var farið yfir ræður og þingskjöl Alþingis er varða þátttöku 

Íslands og undirbúning fyrir samningaviðræður í loftslagsmálum. Þeirri greiningu er 

ætlað að varpa ljósi á átakapunkta í orðræðunni, en þar kemur jafnt fram sjónarhorn 

stefnumótandi stjórnvalda og stjórnarandstöðu. 

Með greiningunni var markmiðið að leita svara við spurningunni – Hver er stefna 

Íslands í loftslagsmálum og samningaviðræðum um nýjan alþjóðlegan 

loftslagssamning?  Leitast var við að svara spurningunni með tilliti til fyrri rannsóknar á 

stefnu Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsmál og þannig að skoða 

hvort stefna Íslands hafi breyst? Ef svo er, hverjar eru þær breytingar?  
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3.2.1 Úrvinnsla gagna 

Við úrvinnslu gagnanna var leitast við að svara rannsóknarspurningunni innan þess 

greiningarramma sem settur var upp í fræðilegri umfjöllun hér að ofan og rannsóknin 

byggir á. Þannig var greiningunni ætlað að varpa nýju ljósi á stefnu stjórnvalda. 

Greiningarramminn getur bæði takmarkað rannsóknina þar sem horft er út frá 

fyrirfram skilgreindum sjónarhornum en hins vegar er hann einnig til þess fallinn að 

skerpa á rannsókninni og setur henni ákveðnar skorður. 

Líkt og fram kom hér að framan var leitað í skýrslur umhverfis- og 

utanríkisráðherra þar sem þeir kynntu stöðu mála fyrir Alþingi. Þær voru aðgengilegar 

á vef ráðuneytanna.  Höfundur valdi þessar skýrslur þar sem hann taldi þær varpa 

mikilvægu ljósi á stefnumótun Íslands í loftslagsmálum og alþjóðlegum 

samningaviðræðum. Við greiningu þeirra og úrvinnslu var stuðst við forritið MAXQDA 

en þetta forrit hefur þann tilgang að greina orðræðu að óskum notandans. Gögn eru 

færð inn í forritið þar sem þau eru kóðuð (e. coding) og sér forritið um að greina skjölin 

samkvæmt því. Höfundur mat það svo að þessi greining væri ekki nógu árangursrík. Því 

var einungis stuðst við forritið til að safna saman gögnum og þeim hlutum skýrslnanna 

sem átti við viðfangsefni rannsóknarinnar. Úr forritinu voru gögnin svo flutt í 

ritvinnsluforrit þar sem handunnið var úr þeim. Þó nokkur tími fór í að þróa aðferðina 

við að greina gögnin á sem nákvæmastan og skilvirkastan hátt, en þegar þeim hafði 

verið safnað saman í ritvinnsluforritið voru þau greind innan greiningarramma 

rannsóknarinnar. Þá voru greind þau stef sem einkenndu gögnin og þau kóðuð (e. 

coding) með þeim stefjum. Þannig leiddi rannsóknin í ljós ákveðin stef eða þemu sem 

leiddu gögnin líkt og þræðir sem spinna vef. Þau stef sem greind voru og reyndust vera 

síendurtekin voru þrjú: i. Að Íslendingar standi við skuldbindingar sínar í 

loftslagsmálum, ii. Sérstaða Íslands, og iii. Að Ísland verði í fararbroddi (leiðandi) í 

loftslagsmálum. Athygli vakti að stef líkt og að hagsmunir Íslendinga verði tryggðir 

reyndust ekki til staðar í gögnunum.  

Við gagnaleit í Morgunblaðinu var leitað í greinasafni Mbl.is. Í fyrstu var leitað 

eftir leitarorðinu loftslagsbreytingar og var leitin takmörkuð við það tímabil sem 

rannsóknin nær yfir og gaf sú leit alls 509 greinar. Það reyndist því fremur vítt leitarsvið 

en þá var leitin þrengd samkvæmt þeim þemum sem greind voru í skýrslum ráðherra 

og greint var frá hér að framan. Markmiðið með því að skoða greinar úr greinasafni 
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Morgunblaðsins var að skýra frekar þau þemu sem greind höfðu verið og leitast 

höfundur þannig við að greina þau rök og þær ástæður sem lágu að baki 

stefnumörkuninni. Leit í gagnasafninu eftir orðasambandinu Íslendingar standi við 

skuldbindingar sínar í loftslagsmálum gaf 4 niðurstöður. Þá var slegið inn 

orðasambandinu Ísland verði í fararbroddi í baráttunni gegn loftslagsbreytingum, sú 

niðurstaða skilaði einnig 4 niðurstöðum. Til að tryggja að fá fram allar greinar sem 

varða þetta þema var einnig leitað eftir Ísland verði leiðandi í baráttunni gegn 

loftslagsbreytingum, en sú leit skilaði einungis einni niðurstöðu. Til að leitast við að 

varpa ljósi á andsvör við ríkjandi umræðu um loftslagsmál var leitað eftir 

leitarorðunum hagsmunir Íslands og loftslagsbreytingar, en andstæðan við það að 

standa við skuldbindingar sínar felst einmitt í þeirri orðræðu að tryggja hagsmuni 

Íslands í samningaviðræðunum. Leitin skilaði alls 16 greinum. Sérstaða Íslands hefur í 

sögulegu samhengi verið notað í tvíræðum tilgangi og þemað stendur því sjálft fyrir 

andsvari sínu. Andsvarið við þemanu um að Ísland verði í fararbroddi í baráttunni gegn 

loftslagsbreytingum felst í áherslunni á að tryggja hagsmuni Íslands (sérhagsmuni). 

Aðgangur að greinasafni Morgunblaðsins hefur þriggja ára biðtíma og þar sem tímabil 

rannsóknarinnar nær til síðustu fimm ára reyndist nauðsynlegt að kaupa aðgang að 

völdum greinum. Ókosturinn við það var að ekki reyndist mögulegt að skoða greinarnar 

áður en keyptur var aðgangur og því ekki mögulegt að kanna hvort efni þeirra tengdist 

efni rannsóknarinnar.  

Tilgangurinn með því að skoða þingskjöl var að leita að átakapunktum 

umræðunnar sem varpað gæti ljósi á stefnumótun stjórnvalda og andsvör við henni. 

Talið var að þar gætu komið fram mismunandi raddir sem varpað gætu ljósi á andstæð 

sjónarmið og eru því mikilvæg gögn. Við leit að ræðum og þingskjölum var notast við 

þá aðferð að slá inn leitarorð á vef Alþingis fyrir það tímabil sem rannsóknin nær yfir. Í 

fyrstu var notast við leitarorðið loftslagsbreytingar og gaf það fjölmargar niðurstöður 

sem ekki voru allar gagnlegar fyrir rannsóknina. Því var nauðsynlegt að þrengja leitina 

og var þá bætt við leitarorðunum hagsmunir og samningaviðræður. Til að tryggja að 

ekkert færi framhjá rannsakanda við leitina var einnig notað leitarorðið loftslagsmál í 

stað loftslagsbreytinga og auk þess var leitarvél keyrð sérstaklega fyrir hvert og eitt 

leitarorð. Talsverður tími fór í að vinna úr upplýsingunum og fara í gegnum öll þau 
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þingskjöl sem tilheyrðu viðfangsefninu en leitarvél vefsins gerði það að verkum að 

leitin reyndist markviss og auðveld.   

3.2.2 Réttmæti og áhættumat 

Við gagnasöfnun var það metið að ákveðinni mettun (e. saturation) hafi verið náð. Það 

felur í sér að öflun frekari gagna hefði ekki verið til þess fallin að bæta við frekari 

þekkingu eða veita nýja innsýn á viðfangsefnið. Þannig var það talið að frekari 

gagnaöflun myndi ekki varpa ljósi á frekari þemu en þegar hefur verið greint frá hér að 

ofan (Strauss og Corbin, 1990). 

Orðræðugreining sem eigindleg eða hugvísindaleg rannsóknaraðferð, byggir á 

gagnasöfnun og greiningu þeirra heimilda sem aflað er. Því er mikilvægt að gera sér 

grein fyrir því að rannsakandi er greiningartækið og að staða hans og niðurstöður eru 

ávallt túlkun sem byggir á greiningu en ekki alhæfing á viðfangsefninu (Guðmundur 

Sæmundsson, 2010). Hlutlægni í rannsóknum er hugtak sem nokkuð hefur verið fjallað 

um varðandi réttmæti rannsókna og rannsóknarniðurstaðna. Resnik hefur bent á að 

hlutlægni byggist á heiðarleika, varkárni, sveigjanleika vísindanna og þess sem þau 

stundar auk þess sem að nauðsynlegt sé að gæta hlutlægni við öflun, skráningu, 

greiningu, túlkun, dreifingu og varðveislu gagna (Resnik, 1999, bls. 53-59).  

Drowatsky bendir enn fremur á að hlutlægni sé ekki síður mikilvæg í 

eigindlegum rannsóknum sem byggjast á greiningu fyrirliggjandi gagna líkt og 

orðræðugreiningu (Drowatsky, 1996). Því er mikilvægt að hér komi fram staða 

höfundar gagnvart efninu, eigin skoðanir og viðhorf, auk tilgangs með rannsókninni, 

bakgrunnur og menntun (Ingólfur Ásgeir Jóhannesson, 2010). Síðasttöldu atriðunum, 

er vísa til höfundar, hefur þegar verið gerð skil í formálskafla og inngangi að þessari 

ritgerð. Tilgangur þess er að fjarlægja höfund frá efninu eins og við verður komist. 

Orðræðugreining felur í sér greiningu á merkingu texta sem settur er í ákveðið 

samhengi, merking textans túlkuð og athugað hvað stendur á bak við hann, þess vegna 

hefur hlutlægni á stundum verið dregin í efa (Sigurlína Davíðsdóttir, 2003, bls. 233). 

Það er því nauðsynlegt að vera ávallt „á tánum“ þegar kemur að túlkun og greiningu á 

gögnum en túlkunin og greiningin byggir á eigin rannsókn höfundar án þess að verið sé 

að alhæfa á nokkurn hátt.  
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Hér hefur verið gerð grein fyrir þeim aðferðum sem beitt verður í rannsókninni. 

Þá hefur einnig verið gerð grein fyrir því með hvaða hætti gagnasöfnum hefur farið 

fram, hvaða gögn voru valin og talin þjóna best tilgangi og markmiði rannsóknarinnar. Í 

eftirfarandi köflum verður fjallað um loftslagsbreytingar og alþjóðlegar 

samningaviðræður auk þess sem  rýnt verður í stefnu Íslands og hún greind  með 

orðræðugreiningu líkt og fram kom hér að ofan.  
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4 Loftslagsbreytingar og alþjóðasamningar 

Loftslagsbreytingar af mannavöldum eru fremur nýlegt viðfangsefni innan 

alþjóðasamfélagsins, en hafa engu að síður ratað á borð alþjóðasamskipta sem 

hápólitískt álitaefni. Lengi vel voru miklar efasemdarraddir um að vandinn væri 

raunverulegur. Á allra síðustu árum hefur þeim efasemdarröddum hins vegar farið 

fækkandi á sama tíma og vísbendingum hefur fjölgað um þá raunverulegu ógn sem 

talin er stafa af breytingunum. Þó er ekkert vitað með óyggjandi vissu í þessum efnum. 

Aðgerðir byggjast því alltaf á ákveðnu líkindamati sem menn hafa tilhneigingu til að 

túlka á mismunandi hátt. Efasemdarmenn (e. climate sceptics) finnast bæði hér á landi 

sem og erlendis og eru þeir jafnt úr hópi fræðimanna og stjórnmálamanna. Þeir eiga 

það sameiginlegt að efast um niðurstöður alþjóðlegs vísindasamfélags og hafna því að 

taka við skilaboðum alþjóðlegra stofnana og samtaka sem og fræðimanna eins og 

Nicholas Stern, sem birti árið 2007 þekkta skýrslu sem hann gerði fyrir bresku 

ríkisstjórnina, og fjallaði um neikvæð áhrif loftslagsbreytinga á efnahag heimsins. Stern 

taldi að ef ekkert væri að gert, yrði það mun kostnaðarsamara fyrir alþjóðasamfélagið 

en að takast strax á við þann vanda sem talinn er raunverulegur (Stern, 2007, Þórunn 

Sveinbjarnardóttir, 2008). Það hefur því farið fram mikil og gagnrýnin umræða, bæði á 

alþjóðavettvangi og hér innanlands, um umfang og mikilvægi loftslagsbreytinga af 

mannavöldum. Þessi aukna umræða hefur dregið fram í dagsljósið mikilvægi þeirra og 

þá  áskorun sem viðfangsefnið er fyrir ríki að finna leiðir til sameiginlegra lausna.  
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4.1 Loftslagsbreytingar af mannavöldum 

Undir lok 19. aldar fóru menn að gera sér grein fyrir því að efnasamsetning í lofthjúpi 

jarðar hefði áhrif á hitastig jarðar. Það var þó ekki fyrr en árið 1958 að samfelldar 

mælingar hófust á Mauna Loafjalli á Hawaii eyjum í Kyrrahafi. Þessar mælingar hafa 

sýnt stöðugt vaxandi styrk CO  í andrúmslofti allar götur síðan. Þá hafa rannsóknir 

einnig sýnt að frá upphafi iðnbyltingar um 1750 hafa athafnir mannanna aukið styrk 

GHL í andrúmslofti.22  

Mynd 2. Styrkur CO² í andrúmslofti mældur á Mauna Loa á Hawaii (NOAA, 2009). 

 

Losun gróðurhúsalofttegunda út í andrúmsloftið veldur svokölluðum 

gróðurhúsaáhrifum, en þau eru það ferli þegar gróðurhúsalofttegundir varna því að 

varmageislar sólarinnar endurkastast út í geiminn (Halldór Björnsson o.fl., 2008). Þar 

sem varmageislar sólarinnar endurkastast ekki út í geiminn hitnar yfirborð jarðar líkt og 

hiti sem myndast inni í bíl sem sól skín á. Það gildir einu hvar á jörðinni 

gróðurhúsalofttegundirnar eru losaðar, áhrifa þess gætir hvar sem er og er það því 

heildarlosunin sem skiptir máli. Hluti þessara áhrifa er þó tilkominn vegna náttúrulegra 

ferla sem eru í raun forsenda þess að lífvænlegt sé á jörðinni. Án þessara áhrifa væri 

                                                      

 

 

 
22

 Helstu gróðurhúsalofttegundir eru koldíoxíð(CO2), metan(CH4) og köfnunarefnisoxíð(N2O) auk 

annarra lofttegunda svo sem vatnsgufa og óson. Koldíoxíð er sú lofttegund sem hefur hvað mest áhrif 

sökum þess að hún er langlíf og er um 100 ár í andrúmsloftinu. 
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meðalhiti við yfirborð jarðar -16˚C en er þess í stað um 15˚C (Umhverfisráðuneytið, 

2003). Hlýnun á yfirborði jarðar síðustu hundrað ár nemur um 0,74˚C að meðaltali en 

hún er þó mismikil eftir svæðum (Halldór Björnsson o.fl., 2008). Í vísindaskýrslu 

Norðurskautsráðsins um loftslagsbreytingar á norðlægum slóðum kemur t.d. fram að 

hitinn á þeim slóðum hafi hækkað tvöfalt hraðar en annars staðar (Arctic Council, 

2004). Því hefur verið spáð að meðalhiti við yfirborð jarðar muni hækka um 1,5-4,5˚C á 

næstu hundrað árum, líkt og myndin hér að neðan sýnir, þó líklegast sé talið að 

hlýnunin verði í kringum 3˚C. 

 

Mynd 3 sýnir hitastig við yfirborð jarðar frá aldamótum auk þess að sýna í línuriti 

mögulegar sviðsmyndir á hitastigshækkun (IPCC, 2007). 

 

 

 

Mynd 4 sýnir spá um meðaltalshækkun hitastigs á jörðinni til loka næstu aldar, miðað við 
þrjár sviðsmyndir, vinstra megin má sjá spá áranna 2020-2029 en hægra megin spá 
áranna 2090-2099 (IPCC, 2007).  
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 Í kjölfar aukinna rannsókna á loftslagsbreytingum var vísindanefnd Sameinuðu 

þjóðanna (Intergovernmental Panel on Climate Change, hér eftir IPCC) sett á laggirnar, 

en hlutverk hennar er að safna saman upplýsingum í því skyni að leggja grunn að 

vísindalegri þekkingu á loftslagsbreytingum af mannavöldum. Vísindanefndin hefur 

skilað af sér alls fjórum skýrslum og er sú fimmta í vinnslu. Nú þegar hafa fyrstu drög 

hennar verið kynnt en endanleg skýrsla mun koma út árið 2014. Fyrstu drög hennar, 

sem kynnt voru í desember 2011, styðja enn frekar niðurstöðu fjórðu skýrslunnar AR4 

sem út kom árið 2007 og sýndi fram á að loftslagsbreytingar af mannavöldum væru 

mjög líklegar.23 Í skýrslunni kom einnig fram að líklegar afleiðingar loftslagsbreytinga 

muni felast í aukinni tíðni öfgafulls veðurfars sem muni einkennast af aukinni tíðni 

flóða, fellibylja og þurrka (IPCC, 2012). Ef þessar spár ganga eftir munu afleiðingarnar 

fyrir umhverfi, samfélag og efnahag heimsins verða verulegar, þó þær verði 

mismunandi eftir staðsetningu og umfangi loftslagsbreytinganna. Viðkvæmust eru þau 

svæði sem byggja á strandsvæðum, áreyrum, flæðilöndum og þar sem efnahags- og 

atvinnulíf er nátengt loftslagi og aftakaveður eru tíð (Halldór Björnsson o.fl., 2008). 

Aukinn styrk gróðurhúsalofttegunda í andrúmslofti má fyrst og fremst rekja til losunar 

koltvísýrings (CO2) út í andrúmsloftið, en hann verður til við bruna á jarðefnaeldsneyti 

(olíu, kolum og jarðgasi). Einnig má þó rekja hluta þess til landnýtingar og eyðingu 

skóga. Allar spár um framtíðarlosun eru því byggðar á ákveðnum forsendum, eins og 

hagvaxtarspám, mannfjöldaþróun og landnotkun (Halldór Björnsson o.fl., 2008). 

 Það má því segja að þær aðgerðir sem alþjóðasamfélagið stendur frammi fyrir 

gegn loftslagsbreytingum af mannavöldum séu í raun tvíþættar, annars vegar að draga 

úr losun gróðurhúsalofttegunda á heimsvísu og hinsvegar að finna leiðir til aðlögunar 

gegn loftslagsbreytingum (Halldór Björnsson o.fl., 2008). Eins og þegar hefur komið 

fram í kenningakafla ritgerðarinnar, er ekkert yfirvald sem ríkir yfir ríkjum heims, 

alþjóðasamfélagið er í raun stjórnlaust. Það er því krefjandi verkefni að vinna að 

                                                      

 

 

 

23
 IPCC hefur sett fram mælikvarða til að meta hversu líklegt/ólíklegt er að ákveðnir atburðir séu til 

komnir af völdum loftslagsbreytinga af mannavöldum. Þetta er kvarðað orðalag sem er ætlað til að 

lýsa óvissu á mati sérfræðinganna.  
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sameiginlegum hagsmunum og lausnum á vanda sem er jafn flókinn og aðkallandi og 

raun ber vitni. Til að vinna að þessum sameiginlegu lausnum hafa ríki heims sest að 

samningaborðinu með það fyrir augum að komast að alþjóðlegu samkomulagi er miðar 

að því að draga úr losun og aðstoða þau ríki sem síst eru í stakk búin til að takast á við 

afleiðingar loftslagsbreytinga og finna nýjar leiðir til aðlögunar.  

4.1.1 Alþjóðasamningar um loftslagsbreytingar 

Á heimsráðstefnunni um sjálfbæra þróun sem haldin var í Ríó de Janeiro árið 1992 

sameinuðust ríki fyrst um alþjóðlegan samning er skyldi miða að því að takmarka 

loftslagsbreytingar og gekk hann í gildi tveimur árum síðar. Fljótlega varð ljóst að 

rammasamningurinn sem er í umsjá Sameinuðu þjóðanna (e. United Nations 

Framework Convention on Climate Change, hér eftir UNFCCC), myndi ekki ná fram 

markmiði sínu, en það var: 

Að koma í veg fyrir hættulega röskun á loftslagskerfinu af 

mannavöldum, og tryggja þannig að matvælaframleiðslu í heiminum 

verði ekki stefnt í hættu og að efnahagsþróun geti haldið áfram á 

sjálfbæran máta. Jafnframt er það markmið samningsins að stuðla að 

alþjóðlegri samvinnu um að auðvelda félagslega og efnahagslega 

aðlögun að loftslagsbreytingum (Utanríkisráðuneytið, e.d.). 

Þar sem samningurinn fól ekki í sér lagalegar skuldbindingar um aðgerðir til að draga úr 

losun gróðurhúsalofttegunda var gerður viðbótarsamningur með slíkum ákvæðum fyrir 

aðildarríki. Kýótó-bókunin var samþykkt árið 1997 og gekk hún í gildi árið 2005 

(Utanríkisráðuneytið, e.d.). Alls 192 ríki eru nú aðilar að Kýótó-bókuninni (191 ríki og 1 

ríkjasamband, ESB). Kanada hefur sagt sig frá samningnum frá og með 15. desember 

2012 og ætlar ekki að taka þátt í mótun nýs samnings eftir að fyrsta 

skuldbindingartímabili Kýótó-bókunarinnar lýkur. Bandaríkin hafa skrifað undir 

samninginn en þau hafa ekki fyrirætlanir um að fullgilda hann þar sem öldungadeildin 

hefur enn ekki samþykkt hann. Kasakstan er annað ríki sem ekki hefur fullgilt 

samninginn (UNFCCC, e.d.). Kýótó-bókunin, sem samþykkt var árið 1997, kvað á um að 

ákveðinn fjöldi ríkja þyrfti að fullgilda hann áður en hún tæki gildi og þess vegna 

öðlaðist hún ekki gildi fyrr en árið 2005. 

4.1.2 Fyrsta skuldbindingartímabil samningsins 

Fyrsta skuldbindingartímabil samningsins hófst árið 2008 og því lýkur í lok árs 2012. Í 

samningnum var það viðurkennt að iðnríki bæru mesta ábyrgð á losun 
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gróðurhúsalofttegunda, þau skyldu því vera í fararbroddi í aðgerðum er miða að því að 

draga úr losun gróðurhúsalofttegunda og auka bindingu kolefnis með ræktun eða 

verndun gróðurlenda. Í samningnum var útlistað þeim heimildum sem 37 iðnríkjum, 

auk ESB, er heimilt að losa út í andrúmsloftið (þetta eru þau ríki sem listuð eru í 

viðauka B (e. Annex B) við bókunina). Þau efni sem heimilt er að losa samkvæmt 

bókuninni eru sex tegundir gróðurhúsalofttegunda, koltvíoxíð, metan, 

tvíköfnunarefnisoxíð auk HFC, PFC og SF6. Markmið samningsins var að draga 

markvisst úr losun gróðurhúsalofttegunda, en á fyrsta skuldbindingartímabilinu var 

iðnríkjum gert að draga úr losun um 5% miðað við heildarlosun árið 1990. Sum ríki, 

eins og Ísland, fengu þó undanþágu vegna sérstöðu  (UNFCCC, e.d.) en fjallað er um 

það í næsta kafla.  

4.1.3  Leiðir til að ná markmiðum um samdrátt í losun  

Til að ná fram markmiðum samningsins um samdrátt í losun er beitt tvíþættum 

aðferðum. Annars vegar er áhersla lögð á upplýsingagjöf og staðfestingu þess að ríki 

dragi úr losun í samræmi við samninginn. Vegna þess að aðstæður eru mismunandi í 

hverju landi fyrir sig var mismunandi hversu mikið þeim var gert að draga úr losun og 

sérákvæði voru þar af leiðandi felld inn í samninginn. Íslendingar fengu til að mynda 

fyrrnefnt ákvæði samþykkt við bókunina þar sem heildarlosun gróðurhúsalofttegunda 

á fyrsta skuldbindingartímabilinu mátti aukast um allt að 10% miðað við 

viðmiðunarárið 1990. Þá var ákvæði um að losun koltvíoxíðs, sem fellur undir ákvörðun 

um áhrif einstakra verkefna á losun, mætti ekki fara yfir 1,6 milljónir tonna á ári. Þessi 

ákvörðun 14/CP.7 hefur oftast verið nefnd íslenska sérákvæðið (Umhverfisráðuneytið, 

2003).  

Nokkrar ástæður voru fyrir því að Íslendingar fengu meira svigrúm en aðrir til að 

auka losun en aðstæður hér voru ólíkar því sem þekktist annars staðar meðal iðnríkja. Í 

fyrsta lagi var lögð áhersla á að endurnýjanlegar orkulindir væru nýttar til húshitunar 

og framleiðslu rafmagns sem hafi í för með sér nær enga losun gróðurhúsalofttegunda. 

Í þessu ljósi hafi nær allt landið verið hitaveituvætt á áttunda og níunda áratugnum 

sem var gjörbylting frá því sem áður var þegar stærstur hluti húshitunar fór fram með 

bruna jarðefnaeldsneytis. Einnig hafi meginmarkmiðið með nýju alþjóðlegu 

samkomulagi verið að önnur ríki myndu grípa til svipaðra aðgerða. Þá var það einnig 
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talið ljóst að smáríki með lítil hagkerfi myndu hafa minni sveigjanleika en stærri ríki til 

að bregðast við auknum kröfum um samdrátt útstreymis. Síðast en ekki síst þá var 

ástæðan sú að lítil hagkerfi leiði til þess að einstök verkefni eins og álframleiðslan á 

Íslandi, hafi veruleg áhrif á útstreymi og geti til að mynda eitt nýtt fyrirtæki aukið 

útstreymið um tugi prósenta. Samningurinn geti þannig haft veruleg áhrif á hagþróun í 

smáum ríkjum og komið í veg fyrir frekari efnahagsþróun sem byggist á sérstöðu 

landsins. Til marks um hátt hlutfall einstakra geira þá er um einn fjórði hluti losunar til 

kominn vegna fiskveiða sem er grunnstoð íslensks efnahags og losun frá iðnaðarferlum 

(helst álframleiðsla) hefur enn fremur haft veruleg áhrif á tölu um heildarlosun á 

landsvísu (Auður H. Ingólfsdóttir, 2008, Siv Friðleifsdóttir ofl., 2009).  

Þá var sett á laggirnar svokallað sveigjanleikaákvæði (e. Flexibility Mechanism) 

sem miðaði að því að gera ríkjum auðveldara að draga úr losun á sem hagkvæmastan 

hátt. Þetta sveigjanleikaákvæði er þríþætt: 1. Sameiginlegar framkvæmdir (e. Joint 

Implemention), þær gefa ríkjum sem draga eiga úr losun samkvæmt samningnum færi 

á að auka losunarkvótann með verkefnum sem miða að samdrætti í losun í öðru ríki 

skv. viðauka B við Kýótó-bókunina. Þannig miðar þetta ákvæði að því að samdrætti í 

losun sé náð fram með sem hagkvæmustum hætti (UNFCCC, e.d). 2. Hrein 

framleiðslutækni (e. Clean Development Mechanism) miðar einnig að hagkvæmum 

samdrætti í losun, en þá er ríki skv. viðauka B gert kleift að fjárfesta í verkefnum sem 

stuðla að samdrætti í losun í þróunarlöndum. Með slíkum verkefnum geti ríki unnið sér 

inn aukinn kvóta sem er framseljanlegur og kemur til frádráttar í losunarbókhaldi 

Kýótó-bókunarinnar (UNFCCC, e.d.). 3. Alþjóðleg viðskipti með kvóta (e. Emission 

Trading). Alþjóðleg viðskipti með kvóta byggjast á því að koma á fót kolefnismarkaði 

þar sem lönd geti átt viðskipti með losunarheimildir, einnig er lögð áhersla á 

losunarheimildir í skiptum fyrir fjárfestingar í loftslagsvænni framkvæmdum í 

þróunarríkjunum og að síðustu bindingu kolefnis með landgræðslu og skógrækt. Þá 

felur samningurinn enn fremur í sér leiðir til að aðstoða ríki við að uppfylla samninginn 

(UNFCCC, e.d.) 

4.1.4 Samningaviðræður og áskoranir 

Alþjóðlegar samningaviðræður um aðgerðir gegn loftslagsbreytingum hafa verið langar 

og strangar og sér ekki enn fyrir endan á þeim. Nokkrir þættir hafa haft áhrif á 
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viðræðurnar en þó eru það þrír meginþættir sem helst ber að nefna. Óvissa var lengi 

framan af þrándur í götu samningaviðræðnanna. Sú óvissa hefur þó verið á undanhaldi 

síðustu ár og sérstaklega síðan fjórða skýrsla vísindanefndarinnar kom út árið 2007 

(AR4), en hún taldi með mikilli vissu24 að loftslagsbreytingar væru til komnar af 

mannavöldum. Útkoma skýrslunnar varð til þess að efasemdaröddum hefur smátt og 

smátt farið fækkandi, þó þær raddir heyrist enn, aðeins í minna mæli. Efnahagskreppan 

sem staðið hefur yfir á alþjóðavísu sl. ár hefur einnig haft áhrif þar sem gríðarlegir 

efnahagslegir hagsmunir eru í húfi. Hagvöxtur heimsins er enn sem komið er drifinn 

áfram af ódýrri orku sem fæst með bruna jarðefnaeldsneytis og er það því bruni 

jarðefnaeldsneytis sem enn veldur stærstum hluta losunar gróðurhúsalofttegunda. 

Orkunotkun er þannig einn þeirra þátta sem hefur hvað mest áhrif á hagvöxt og 

efnahagsstefnu ríkja (Umhverfisráðuneytið, 2003).  

Ábyrgð ríkja á losun fyrri ára, sem var grunnurinn að Kýótó-bókuninni, hefur 

verið í brennidepli og ein helsta áskorunin í yfirstandandi samningaviðræðum. Í fyrstu 

voru það hugmyndir um að ríki heims bæru ekki sömu ábyrgð á vandanum sem fælust í 

loftslagsbreytingum af mannavöldum sem skapaði togstreitu. Hin síðari ár er það hins 

vegar breytt heimsmynd og losun gróðurhúsalofttegunda á meðal ný-iðnvæddu 

ríkjanna, sérstaklega Kína, Indlands og Brasilíu sem tekist er á um. Ný-iðnvæddu ríkin 

losa nú einna mest af gróðurhúsalofttegundum auk þess sem efnahagslegur styrkur 

þeirra hefur aukist gríðarlega síðustu ár. Á sama tíma glíma hin hefðbundnu iðnvæddu 

ríki við mikinn efnahagsvanda, vanda sem enn sér ekki fyrir endann á. Þessi ójafna 

skipting byrðanna og breytt efnahagsleg staða ríkja hefur hin síðari ár verið eitt helsta 

deiluefni og átakapunktur í samningaviðræðunum. Iðnvæddu ríkin, sem mesta ábyrgð 

báru samkvæmt fyrsta skuldbindingartímabili samningsins, krefjast þess nú að önnur 

ríki taki á sig auknar byrðar og að allir taki á sig byrðar í hlutfalli við getu hvers og eins.  

 Yfirstandandi samningaviðræður eru flóknar og umfangsmiklar. Það má segja að 

þær séu í raun tvíþættar, annars vegar eru það viðræður um að styrkja núverandi 

loftslagssamning Sameinuðu þjóðanna og hins vegar samningaviðræður um framtíð 

                                                      

 

 

 

24
  Skv. kvarða vísindanefndarinnar líkt og fjallað var um hér að framan. 



  

66 

Kýótó-bókunarinnar (Össur Skarphéðinsson, 2011). Samningaferlið hefur verið langt og 

strangt. Upphaflega var stefnt að því að nýtt samkomulag, er taka skyldi mið af Kýótó-

bókuninni, lægi fyrir eftir fundinn í Kaupmannahöfn árið 2009. Af því varð þó ekki og 

enn hefur ekki verið undirritað lagalega bindandi samkomulag. Stefið um skref í rétta 

átt virðist vera meginþema þegar gerð var grein fyrir niðurstöðum hverrar 

samningalotu og í lok hvers fundar. Í eftirfarandi kafla verður farið nánar yfir ferli 

samningaviðræðnanna frá árinu 2007. Ísland hefur tekið virkan þátt í alþjóðlegum 

samningaviðræðum frá upphafi en í kafla 5. verður gerð grein fyrir stefnu Íslands og 

þátttöku landsins í yfirstandandi samningalotu. 

4.1.5  Loftslagsviðræður aðildarríkja Rammasamnings Sameinuðu 
þjóðanna 

Í Kýótó-bókuninni var kveðið á um að endurskoðun skuldbindinga skildi hefjast a.m.k. 7 

árum fyrir lok fyrsta skuldbindingartímabils árið 2012. Undirbúningur að viðræðunum 

hófst þegar árið 2006 en formleg vinna hófst á fundi aðildarríkja á Balí árið 2007 (COP 

13) eftir formlegri aðgerðaráætlun eða hinum svokallaða Balí-vegvísi sem samþykktur 

var á fundinum og er grunnur að nýju alþjóðlegu loftslagssamkomulagi. Samkomulagið 

gekk út á að vinna að gerð nýs alþjóðasamnings um aðgerðir gegn loftslagsbreytingum 

byggðu á Kýótó-bókuninni og var stefnt að því að ljúka samningaviðræðunum á 

loftslagsráðstefnunni í Kaupmannahöfn árið 2009 (Utanríkisráðuneytið, e.d.). 

Þessum viðræðum var fram haldið í Poznan í Póllandi (COP14) árið 2008. 

Árangurinn var hóflegur en komið var á fót aðlögunarsjóði i tengslum við Kýótó-

bókunina. Greiðslur í sjóðinn áttu að byggjast á 2% skattlagningu í gegnum CDM. 

Annars var fundurinn að mestu helgaður því að undirbúa gerð samkomulags í 

Kaupmannahöfn (IPCC, 2008). Miklar væntingar höfðu verið gerðar um að nýtt 

alþjóðlegt samkomulag myndi líta dagsins ljós á Kaupmannahafnarráðstefnunni 

(COP15). Þær væntingar urðu hins vegar að miklum vonbrigðum þar sem ekki náðist 

takmarkið um að koma á nýjum alþjóðasamningi sem tæki við af Kýótó-bókuninni líkt 

og stefnt var að. Hins vegar var komist að ákveðnu málamyndasamkomulagi, þar sem 

kveðið var m.a. á um að komið yrði í veg fyrir að hlýnun jarðar yrði meiri en 2°C, eftir 

erfiðar viðræður milli leiðtoga helstu iðnríkja heims og leiðtoga hinna ört vaxandi 

iðnríkja, Kína, Indlands og Brasilíu. Þetta samkomulag dugði þó skammt í þeirri viðleitni 
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að vinna bug á þeirri vá, sem stafar af loftslagsbreytingum af mannavöldum (Mbl, 

2009). Það var engu að síður litið á afrakstur samningaviðræðnanna í Kaupmannahöfn 

sem fyrsta skrefið í átt að nýjum alþjóðlegum samningi. Þegar samingaviðræðurnar eru 

skoðaðar má greina mikil átök um efnahagslega hagsmuni og ábyrgð ríkja í 

loftslagsbreytingum ásamt aukinnar kröfu um þáttöku hinna ört vaxandi iðnríkja.  

Í lok árs 2010 var næsta ráðstefna haldin í Cancun í Mexíkó (COP16). Væntingar 

til hennar voru hóflegar eftir reynslu ráðstefnunnar í Kaupmannahöfn. Flestir voru þó 

sammála um að árangurinn hefði verið nokkuð góður þar sem samkomulag náðist um 

ýmis mikilvæg atriði. Tvennt náðist fram, í fyrsta lagi var það fjármögnun, en ákveðið 

var að auka framlög til loftslagsverkefna í þróunarríkjunum (Svandís Svavarsdóttir, 

2011). Iðnríkin ætla að veita 30 milljörðum bandaríkjadala í þessu skyni á árunum 

2010-2012. Forgangsraða á verkefnum og er markmiðið í fyrstu að veita styrki er miða 

að því að aðstoða fátækustu og viðkvæmustu ríki heims að aðlagast 

loftslagsbreytingum. Þetta eru helst lítil eyríki og fátæk ríki Afríku. Markmiðið er að 

árleg framlög iðnríkja verði um 100 milljarðar Bandaríkjadala árið 2020 sem ætlað er 

að mæta þörfum þróunarríkja bæði hvað varðar samdrátt í losun og aðlögun. Ákveðið 

var einnig að stofna grænan loftslagssjóð (e. Green Climate Fund) til að halda utan um 

fjármögnun verkefnisins og verða meginsjóður aukinnar fjármögnunar 

loftslagsverkefna. Sjóðnum er stjórnað af 24 aðildarríkjum Rammasamningsins og 

skiptast þau jafnt á milli þróunar og iðnríkja. Alþjóðabankanum var boðið að gerast 

fjárvörsluaðili sjóðsins og sér hann um útdeilingu framlaga í samræmi við ákvarðanir 

sjóðsstjórnar. Markmið sjóðsins er að ábyrgjast og tryggja stuðning við frekari verkefni 

og stefnumótun í þróunarríkjum (UNFCCC, e.d.). Þetta samkomulag er mikilvægt ekki 

síst í ljósi þeirrar efnahagskreppu sem heimsbyggðin glímir við. Í öðru lagi var 

samkomulagið tæknilegs eðlis og miðar að því að auka verkefni er aðstoða fátæk ríki 

við að glíma við afleiðingar loftslagsbreytinga, efla starf að þróun og dreifingu 

loftslagsvænnar tækni. Einnig var lagður grunnur að stóru alþjóðlegu verkefni sem 

miðar að því að draga úr eyðingu skóga í hitabeltinu. Loks var samþykkt að auka aðstoð 

við fátæk ríki sem þurfa mest að laga sig að afleiðingum loftslagsbreytinga (Svandís 

Svavarsdóttir, 2011).   
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Enn á ný settust ríki heims að samningaborðinu í Durban í Suður-Afríku í 

desember 2011. Þetta var annar stærsti fundurinn frá upphafi þar sem markmiðið var 

að fullgera samning er myndi taka við þegar fyrsta skuldbindingartímabili Kýótó-

samningsins lýkur í lok árs 2012 og áður hefur komið fram í þessari ritgerð. Á 

heimasíðu rammasamnings Sameinuðu þjóðanna í loftslagsmálum segir: 

„Loftslagsráðstefna Sameinuðu þjóðanna í Durban 2011 markaði tímamót í aðgerðum 

alþjóðasamfélagsins gegn loftslagsbreytingum“. Þá var því einnig lýst yfir að 

viðræðurnar hafi þokast í átt að nýjum samningi þar sem það var ákveðið að komast að 

nýjum alþjóðlegum, lagalega bindandi samningi, eins fljótt og kostur er, þó eigi síðar en 

árið 2015 og að hann geti tekið gildi árið 2020. (UNFCCC, 2011). Enn birtist því hér 

stefið um skref í rétta átt sem virðist hafa einkennt útkomu þeirra samningafunda sem 

fram hafa farið. 

 Á loftslagsráðstefnunni í Durban bar einnig á ákveðinni viðhorfsbreytingu meðal 

þátttakenda á fundinum. Líkt og fram hefur komið, hafa óvissa og efasemdir um að 

loftslagsbreytingar séu í raun til komnar af mannavöldum verið einn þáttur sem 

hamlað hefur samningaviðræðum um loftslagsbreytingar. Það virðast því vera 

ákveðnar vísbendingar um að óvissa sé á undanhaldi og ef svo er ætti það að greiða 

leið samningaviðræðnanna og auka líkurnar á að árangur náist í tæka tíð (Svandís 

Svavarsdóttir, 2011). Þegar rýnt er í samningaviðræðurnar í heild sinni má enn fremur 

greina átakaflöt um skiptingu byrðarinnar, ábyrgð og þáttöku í samdrætti á losun 

gróðurhúsalofttegunda auk áherslunnar á aðlögun. Áherslan á aðlögun að 

loftslagsbreytingum á sér ekki hvað síst skýringar í því að CO2 er sú 

gróðurhúsalofttegund sem dvelur lengst í andrúmsloftinu, eða í um 100 ár. Þetta er 

lykilþáttur í þeirri áherslu sem lögð er á aðlögun en nær öruggt er talið að 

loftslagsbreytingar muni halda áfram þrátt fyrir að mögulega náist árangur í samdrætti 

í losun. Það er því áhugavert að skoða hvaða breytingar eru taldar líklegar á Íslandi og 

hvaða áhrif þær munu líklega hafa í för með sér í þeim tilgangi að renna stoðum undir 

greiningu rannsóknarinnar á stefnu stjórnvalda í loftslagsmálum. 

4.2 Áhrif loftslagsbreytinga á Íslandi 

Í skýrslu nefndar, sem umhverfisráðherra skipaði árið 2008, er gerð grein fyrir þeim 

áhrifum sem loftslagsbreytingar munu líklega valda á Íslandi. Hún var unnin í kjölfar 
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útkomu fjórðu skýrslu vísindanefndar Sameinuðu þjóðanna árið 2007. Í skýrslunni er 

bent á að miklar breytingar muni væntanlega eiga sér stað hér á landi og að landið sé 

því eins konar leiksvið loftslagsbreytinga eins og forseti Íslands talaði um, en Ísland er 

einmitt einn af fáum byggðum stöðum í heiminum þar sem loftslagsbreytingar eru jafn 

sýnilegar. Jöklar eru að hopa og jafnvel hverfa, en því hefur t.d. verið spáð að 

Snæfellsjökull muni hverfa á næstu áratugum ef heldur fram sem horfir (Halldór 

Björnsson o.fl., 2008, Ruv, 2012). Þá er talið að loftslagsbreytingar muni hafa mikil áhrif 

á vatnafar með auknu afrennsli í fyrstu en að það muni dragast saman í kjölfarið á 

hopun jökla. Hafið umhverfis landið mun að öllum líkindum hlýna og má þá búast við 

breyttu lífríki sjávar auk breytinga á sýrustigi. Þá mun aukinn lofthiti einnig hafa áhrif á 

lífríki á landi, skógar breiðast út og landið verða kjörlendi annarra fuglategunda en nú 

er. Þá er líklegt að sjávarstaða muni hækka en á suðaustanverðu landinu muni landris 

vega upp á móti hærri sjávarstöðu og áhrifin því verða óveruleg þar (Halldór Björnsson 

o.fl., 2008). Áhrifanna mun því væntanlega gæta hér, en þá má einnig geta þess að 

áhrif loftslagsbreytinga á eitt svæði hefur keðjuverkandi áhrif með auknum straumi 

fólks á milli landa, í átt að þeim svæðum sem búsetuskilyrði eru hagstæð. 

Þá ber ekki síst að nefna áhrif loftslagsbreytinga á íslenskt samfélag. 

Loftslagsbreytingar má flokka sem náttúruvá en í skýrslu utanríkisráðuneytisins um 

áhættumat fyrir Ísland er gert ráð fyrir því að loftslagsbreytingar auki hættuna á 

náttúruhamförum á Íslandi. Orðrétt segir í skýrslunni:  

Fram að þessu hefur ekki verið litið til loftslagsbreytinga í tengslum 

við almannavarnir hér á landi, enda eru þær nýtt viðfangsefni fyrir 

Íslendinga eins og aðrar þjóðir. Þetta er þó að breytast með aukinni 

meðvitund á alþjóðavettvangi um að loftslagsbreytingar séu 

hnattræn ógn við samfélagsöryggi“ (Valur Ingimundarson o.fl., 2009, 

bls. 17).  

Landfræðileg lega Íslands á Norðurslóðum hefur enn fremur mikla þýðingu þegar fjallað 

er um loftslagsbreytingar en nú sem stendur er hlýnunin hvað mest á norðurslóðum. 

Það hefur gríðarlegar breytingar í för með sér að íshetta norðurskautsins bráðnar með 

meiri hraða en áður var talið. Íslensk stjórnvöld standa því frammi fyrir nýjum 

áskorunum þar sem auknir skipaflutningar og aukið aðgengi orkuauðlinda á 

norðurslóðum krefst aukinnar alþjóðlegrar og svæðisbundinnar samvinnu.  
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Hingað til hefur aðal áherslan verið lögð á vist- og landfræðilegar afleiðingar 

loftslagsbreytinga, en nú er í auknum mæli farið að horfa til þeirra félagslegu áhrifa 

sem þær hafa í för með sér. Með útkomu áhættumatsskýrslunnar má greina að 

vatnaskil hafi orðið í skilgreiningu og viðhorfi til loftslagsbreytinga, þar sem þær eru nú 

skilgreindar sem ógn við öryggi, en öryggi og það að tryggja öryggi borgaranna er einn 

af grunnþáttum í utanríkisstefnu ríkis. Það má því sjá að loftslagsbreytingar hafi haft 

áhrif á öryggishugtakið sem hefur tekið miklum breytingum á síðustu misserum, áður 

var það einskorðað við fullveldi og landsvæði ríkja en nú er farið að skoða öryggi í 

auknum mæli út frá íbúum landsins og samfélagslegum þáttum (Valur Ingimundarson 

o.fl., 2009). Það er því áhugavert að skoða nánar hvort þessi skilgreining og sú 

viðhorfsbreyting sem orðið hefur gagnvart umfangi og alvarleika loftslagsbreytinga 

endurspeglist í stefnu Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsbreytingar. 

4.2.1 Samningsmarkmið Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um 
loftslagsbreytingar 

Núverandi samninganefnd fyrir Íslands hönd var skipuð af ríkisstjórn Íslands í 

nóvember árið 2008 og fer hún með samningsumboð Íslands í yfirstandandi 

samningaviðræðum um loftslagsmál. Í nefndinni eiga sæti fulltrúar sjö ráðuneyta auk 

formanns sem kemur frá umhverfisráðuneyti. Fram að þessu hafði einungis verið 

starfandi samstarfsnefnd ráðuneyta sem tók þátt í þingstörfum loftslagssamnings 

Sameinuðu þjóðanna. Hlutverk nefndarinnar er í raun tvíþætt. Annars vegar að taka 

þátt í og gæta hagsmuna Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um nýtt alþjóðlegt 

samkomulag, og hins vegar að leita eftir samkomulagi við Evrópusambandið um 

þátttöku Íslands í losunarmarkmiði ESB og að koma á sameiginlegum skuldbindingum. 

Þess má þó geta að til þess mun ekki koma nema nýr alþjóðlegur samningur sem tekur 

við af Kýótó-bókuninni verði að veruleika (Össur Skarphéðinsson, 2011).  

 Nú hefur verið gerð grein fyrir þeim áskorunum sem alþjóðasamfélagið stendur 

frammi fyrir af völdum loftslagsbreytinga af mannavöldum.  Þá hefur einnig verið 

fjallað um það hvernig ríki heims hafa brugðist við og yfirstandandi samningaferli verið 

lýst.  Þar sem greint hefur verið frá mögulegum áhrifum loftslagsbreytinga á Íslandi er 

því mál að skoða hvernig íslensk stjórnvöld hafa mótað stefnu sína og þátttöku þeirra í 

yfirstandandi samningaviðræðum sem verið hafa langar og strangar.    



  

71 

 

 

 

5 Stefna Íslands í loftslagsmálum 

Forseti Íslands, herra Ólafur Ragnar Grímsson, lýsti Íslandi sem „leiksviði 

loftslagsbreytinga“ í opnunarræðu sem hann hélt við upphaf vinnufundar á vegum 

NATO sem haldinn var á Íslandi árið 2010 og bar vinnuheitið „Loftslagsbreytingar: 

Hnattrænar breytingar og staðbundin aðlögun“. (Ólafur Ragnar Grímsson, 2011, bls. 3). 

Með þessum orðum hefur hann gefið tóninn að mikilvægi viðfangsefnisins en þrátt 

fyrir að það hafi verið umdeilt bera ummerkin þess vitni að breytingar séu að eiga sér 

stað, líkt og kom fram í umfjöllun um afleiðingar loftslagsbreytinga. Hlutverk 

stjórnvalda er stórt, enda hvílir á þeirra herðum að taka pólitískar og samfélagslegar 

ákvarðanir er varða hagsmuni landsins og marka stefnu til framtíðar. Í ræðu sem 

þingmenn stjórnarandstöðunnar fluttu á Alþingi á 135. löggjafarþingi 2007-2008 benda 

þeir á að Ísland hafi verið á alröngu spori í loftslagsmálum og að „engin innistæða sé 

fyrir sjálfumgleði eða andvaraleysi af Íslendinga hálfu þegar kemur að loftslagsmálum“. 

Vísuðu þeir þar í stóriðjustefnu fyrrverandi stjórnvalda, sem flutningsmenn töldu bera 

vott um mikla skammsýni, þar sem virkjun á orku jökulánna var talin draga úr hæfni 

sjávar til að binda gróðurhúsalofttegundir við það að framburðurinn komist ekki 

óhindrað til hafs (Kolbrún Halldórsdóttir o.fl., 2007-2008). Því má strax á árinu 2007 

greina mikil átök um stefnu Íslands í loftslagsmálum og fléttast sú umræða inn í 

umræðuna um stóriðju og hina svokölluðu stóriðjustefnu fyrrverandi ríkisstjórnar 

Sjálfstæðis- og Framsóknarflokks. 

 Samninganefnd Íslands hefur sett fram eftirfarandi samningsmarkmið fyrir 

yfirstandandi samningaviðræður: (1) Að nýtt alþjóðlegt samkomulag í loftslagsmálum 

miðist við tilmæli vísindanefndar SÞ með virkri þátttöku allra ríkja eftir getu og 

aðstæðum, (2) að samkomulag miðist við að meðalhiti hækki ekki um meira en 2˚C og 

að Ísland taki á sig sanngjarnar byrðar í loftslagsmálum og í samræmi við það sem 

önnur þróuð ríki taka á sig, að teknu tilliti til aðstæðna og möguleika á samdrætti í 

losun og aukningu í bindingu, (3) að íslenskt atvinnulíf búi við sambærilegt umhverfi og 
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gildir innan ESB og að Ísland geti tengst með virkum hætti alþjóðlegum 

kolefnismörkuðum, (4) að Ísland sé tilbúið til að skuldbinda sig í samræmi við áætlanir 

ESB um allt að 30% samdrátt til ársins 2020 (miðað við 2005), (5) að viðurkennt sé að 

notkun endurnýjanlegra orkugjafa og nýrrar tækni á sviði orkumála og orkusparnaðar 

séu lykilþættir við lausn loftslagsvandans, (6) að endurheimt votlendis verði 

viðurkennd aðgerð til að draga úr nettólosun gróðurhúsalofttegunda, (7) að til komi 

aukinn stuðningur við þróun og yfirfærslu á loftslagsvænni tækni og þekkingu og (8) að 

jafnrétti karla og kvenna sé haft að leiðarljósi í öllum ákvörðunum ásamt því að taka 

mið af kynjasjónarmiðum í allri umræðu og aðgerðum gegn loftslagsbreytingum 

(Utanríkisráðuneytið, e.d.). 

5.1  Helstu þemu í stefnu Íslands 

Þegar hefur verið gerð grein fyrir þeirri aðferðafræði sem beitt var við greiningu á 

stefnu Íslands í loftslagsmálum í kafla 3, en stefna yfirvalda endurspeglar aðkomu og 

þátttöku landsins í alþjóðlegum samningaviðræðum í loftslagsmálum. Til að varpa ljósi 

á stefnu stjórnvalda er miðað að því, líkt áður hefur verið lýst í fræðilegri umfjöllun, að 

greina viðfangsefnið út frá þremur sjónarhornum. Þessi sjónarhorn eru kenningar um 

smáríki, ný-frjálslynda stofnanahyggju og samningatækni. Greining gagnanna innan 

þessa fræðilega ramma leiddi síðar í ljós þrjú meginþemu sem varpa ljósi á stefnu 

stjórnvalda í loftslagsmálum.  

Fyrsta þemað birtist í orðræðunni um að Ísland standi við skuldbindingar sínar. 

Þetta þema mátti greina strax í upphafi þess tímabils sem rannsóknin nær yfir, eða frá 

þeim tíma er fyrstu samningaviðræður um framtíðarsamning í loftslagsmálum hófust 

árið 2007. Þannig birtist þetta stef jafnt í orðræðu umhverfis- og utanríkisráðherra þar 

sem áhersla var lögð á að Ísland væri ábyrgur aðili í alþjóðasamfélaginu og virkur 

þáttakandi í alþjóðlegu samstarfi. Þess má einnig geta að árið 2007 kom út fjórða 

skýrsla IPCC er gaf til kynna að miklar líkur væru á að loftslagsbreytingar væru til 

komnar af mannavöldum, en það hefur haft sín áhrif á að eyða þeirri óvissu sem lengi 

var ríkjandi.  

Annað þemað sem greint er í gögnunum er stefið um að Ísland verði í 

fararbroddi í baráttunni gegn loftslagsbreytingum. Þessi orðræða vísar til þeirrar 

þekkingar og tækni sem Ísland hefur byggt upp í tengslum við endurnýjanlega 
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orkugjafa, en á meðal iðnvæddra ríkja er ódýr orka ein af grunnforsendum 

efnahagslegrar velferðar. Bruni jarðefnaeldsneytis, hins ódýra orkugjafa, er hins vegar 

ein helsta orsök loftslagsbreytinga og er því horft til endurnýjanlegra orkugjafa sem 

framtíðarlausnar. Ísland telur sig þannig vera hluta af lausninni en ekki vandamálinu og 

er það mikilvægur þáttur sem hafa þarf í huga þegar stefna landsins er greind.  

Þannig leiðir annað þemað okkur beint að þriðja þemanu, en það vísar í 

sérstöðu Íslands. Orðræðan um sérstöðu landsins hefur verið afar áberandi í 

umræðunni um loftslagsmál. Hugtakið hefur þó ekki alltaf falið í sér eina og sömu 

merkinguna heldur má greina það að merking þess hafi tekið breytingum í takt við 

breytta stefnu. Í greiningu Auðar H. Ingólfsdóttur á stefnu Íslands fram til ársins 2005 

má sjá að sérstaðan tengdist orðræðunni um íslenska sérákvæðið, þar sem Íslendingar 

fóru fram á það í samningaviðræðunum að fá rýmri losunarheimildir en önnur ríki 

vegna sérstöðu landsins. Nú kveður hins vegar við annan tón í orðræðunni. Í henni 

birtast hugmyndir um tækifæri sem felast í sérstöðunni, einkum á sviði þekkingar og 

tækni á endurnýjanlegum orkugjöfum. Þessi sérstaða endurspeglast í stefinu um að 

orkuframleiðsla hér á landi fari að langmestu leyti fram með endurnýjanlegum 

orkugjöfum. Í samningaviðræðunum virðist þessi sérstaða einnig vera nýtt til að leggja 

áherslu á sérhagsmuni landsins sem fólgnir eru í því að fá landgræðslu, skógrækt og 

endurheimt votlendis viðurkennt og skráð í loftslagsbókhaldið. Merking þess hefur 

þannig tekið breytingum í tímans rás, í takt við stefnubreytingu stjórnvalda og ríkjandi 

orðræðu, og henni auk þess verið beitt í andstæðum tilgangi.  

Þemun sem greind eru í gögnunum endurspegla samfélagsástand hvers tíma, 

stefnumörkun stjórnvalda og pólitískar ákvarðanir. Þó eru engar ákvarðanir teknar í 

tómarúmi heldur þarf að gera ráð fyrir því að þær séu teknar í nútímalegu og sögulegu 

samhengi. Þannig hefur til dæmis efnahagskreppan komið inn í orðræðuna en hún 

virðist hvorki hafa náð fótfestu né að verða ríkjandi. Aftur á móti virðist hún helst hafa 

verið vatn á myllu þeirra sem hafa talað á móti ríkjandi orðræðu.  

Loftslagsmál eru umhverfismál og hafa þau löngum verið umdeilt viðfangsefni. 

Andsvör við ríkjandi orðræðu er helst að finna í umræðum um efnahagslega hagsmuni, 

að hagsmunir Íslands felist fremur í sérlausnum líkt og íslenska sérákvæðinu sem samið 

var um í viðauka við Kýótó-bókunina. Þá er bent á að aðgerðir í loftslagsmálum muni 
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hafa slæm áhrif á efnahagsþróun og atvinnuþróun og tengist þar orðræðunni um álver 

og álversframkvæmdir á Íslandi. Þeir sem telja atvinnuuppbyggingu fólgna í byggingu 

álvera vísa til þess að stefna í loftslagsmálum feli í sér neikvæð áhrif á 

efnahagsuppbyggingu. Að sérstöðu landsins eigi að nýta til að byggja upp álver og 

annan iðnað sem gæti farið úr landi og á staði þar sem jarðefnaeldsneyti er nýtt til 

orkuframleiðslu og enn fremur að sérstaðan geti leitt til þess að Ísland verði í 

fararbroddi í „loftslagsvænni“ álframleiðslu í heiminum. Þá má enn fremur greina að 

þessi orðræða sem áður var ríkjandi sé nú orðin víkjandi og að sérstaða landsins birtist 

fremur í framlagi Íslands til heildarhagsmuna, hún geti verið þungt lóð á vogarskálar 

baráttunnar gegn loftslagsbreytingum á alþjóðavísu. Þessi sérstaða felist nú í 

útflutningi á þekkingu og loftslagsvænni tækni. Það má því greina að sérstaða Íslands 

sé notuð í andstæðum tilgangi við það sem áður var. Hér þarf að skoða nánar hver 

talar, því líkt og Foucault lagði svo ríka áherslu á þá skiptir það máli hver talar og 

hvaðan hann kemur en fjallað verður nánar um þemað um sérstöðu Íslands í kafla 

5.1.3. 

 Til að gera frekari grein fyrir því hvernig þemun birtast í stefnumótun 

stjórnvalda verður fjallað um hvert þema fyrir sig í undirköflum hér að neðan. Tekin 

verða dæmi úr gögnunum sem ætlað er að varpa ljósi á þá greiningu sem hér hefur 

farið fram. Í kafla 5.1.1. verður gerð grein fyrir fyrsta þemanu, að Ísland standi við 

skuldbindingar sínar. Þetta þema var mjög áberandi og varpar ljósi á ástæður þess að 

stefnubreyting hafi komið fram hjá stjórnvöldum en enn fremur hvernig sú 

stefnubreyting birtist í aukinni áherslu á svæðisbundna samvinnu. Í kafla 5.1.2. er 

fjallað um annað þemað að Ísland verði leiðandi eða í fararbroddi í baráttunni gegn 

loftslagsbreytingum. Umfjöllun um þetta þema varpar ljósi á þá mótsögn sem birtist 

þegar það er skoðað í samanburði við fyrri rannsókn á stefnu Íslands og rennir enn 

fremur styrkum stoðum undir þá greiningu að stefnubreyting hafi átt sér stað. Að 

lokum verður í kafla 5.1.3. farið nánar í umfjöllun um sérstöðu Íslands og hvernig 

notkun þess hugtaks hefur mótast og breyst í takt við stefnubreytingu stjórnvalda. Það 

varpar ljósi á það hvernig orðræðan felur í sér annan og andstæðan tilgang en fyrri 

tíma orðræða. Vitnað verður í texta til stuðnings greiningunni, bæði með beinum og 

óbeinum tilvitnunum, í þeim tilgangi að skýra nánar stefnu stjórnvalda.  



  

75 

5.1.1 Ísland standi við skuldbindingar sínar 

Lykilstef í stefnumótun íslenskra stjórnvalda varðandi loftslagsmál og yfirstandandi 

samningaviðræður er að Ísland standi við skuldbindingar sínar. Þetta stef birtist aftur 

og aftur í skýrslum umhverfis- og utanríkisráðherra sem hafa það að markmiði að 

upplýsa löggjafarvaldið um stefnu framkvæmdavaldsins í þessum málaflokki. Það er því 

alveg ljóst að Ísland ætlar sér að verða ábyrgt ríki innan alþjóðasamfélagsins, þrátt fyrir 

smæð og sérstöðu. Eitt helsta dæmið sem undirstrikar þessa stefnu felst í því að sett 

hefur verið fram aðgerðaáætlun er miðar að því að draga fram í dagsljósið þær 

aðgerðir sem mögulegar eru til að Ísland geti staðið við stefnu stjórnvalda og 

skuldbindingar í loftslagsmálum. Verkefnisstjórn var skipuð af ríkisstjórninni árið 2009 

með eftirfarandi markmið í huga: „að  vinna aðgerðaráætlun í loftslagsmálum sem taki 

mið af langtímastefnumörkun ríkisstjórnarinnar og væntanlegum skuldbindingum 

Íslands varðandi losun gróðurhúsalofttegunda í væntanlegum nýjum alþjóðasamningi 

og skv. samningnum um Evrópska efnahagssvæðið“ (Hugi Ólafsson o.fl., 2010, bls. 9). 

Þetta stef birtist aftur og aftur í allri stefnumörkun yfirvalda og segir meðal annars: 

„Aðgerðaáætlun á að miða að því að stjórnvöld geti staðið við alþjóðlegar 

skuldbindingar Íslands eftir að fyrsta skuldbindingartímabili Kýótó-bókunarinnar lýkur 

árið 2012“ (Svandís Svavarsdóttir, 2011).  

  Í samningaviðræðunum um nýjan loftslagssamning hafa Íslendingar einnig lagt á 

það áherslu að fleiri ríki taki á sig skuldbindingar eftir að fyrsta skuldbindingartímabili 

Kýótó-bókunarinnar lýkur. Áhersla er lögð á að Ísland taki jafnan þátt í samdrætti á 

losun og til samræmis við önnur ríki. Þetta styður þá breyttu hagsmunagæslu sem 

greina má í skýrslum ráðherra, að hagsmunir Íslands felist ekki lengur í sérlausnum, 

heldur fremur í þeirri sýn að taka þátt í sameiginlegum aðgerðum er miða að því að 

draga úr loftslagsbreytingum af mannavöldum. Utanríkisráðherra bendir til dæmis á að 

ef það náist ekki fram „muni sú röskun sem þeim fylgir ýta undir pólitískan og 

efnahagslegan óstöðugleika og hafa neikvæð áhrif á lítil hagkerfi eins og Ísland“ (Össur 

Skarphéðinsson, 2010). 

 Líkt og Foucault bendir á, og þegar hefur verið fjallað um í aðferðafræðikafla, 

skiptir máli hver talar og hvaðan hann kemur. Við greiningu á stefnu Íslands í 

loftslagsmálum er því nauðsynlegt að hafa í huga hvaða stjórnmálaflokkar eru við völd 

á völdu tímabili. Kosningar fóru fram í maí árið 2007 og tók þá við ríkisstjórn 



  

76 

Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar (fram að því hafði verið við völd ríkisstjórn 

Sjálfstæðis- og Framsóknarflokks). Umhverfismál voru mjög í brennidepli í aðdraganda 

kosninganna og var stefnu flokkanna í þeim málefnum gerð ágæt skil í grein Höllu 

Gunnarsdóttur í Morgunblaðinu (2007). Þar komu fram mismunandi áherslur hjá 

stjórnarflokkum Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks annars vegar og 

stjórnarandstöðuflokkanna, Samfylkingar, Vinstrihreyfingarinnar – græns framboðs, 

Frjálslynda flokksins og Íslandshreyfingarinnar hins vegar. Ríkisstjórnarflokkarnir 

viðhöfðu hefðbundin stef, að 70% orkunotkunar komi frá vistvænum orkugjöfum (sem 

var ein ástæða þess að Ísland skyldi njóta sérákvæðis í Kýótó-bókuninni) og að Ísland 

ætti þar af leiðandi að njóta sérkjara í samningaviðræðunum. Stjórnarandstaðan benti 

hins vegar á að ekkert hafi verið gert til að minnka útblástur og Ísland ætti þar af 

leiðandi ekki að njóta neinna sérkjara í þessum efnum. Þá lögðu 

stjórnarandstöðuflokkarnir áherslu á sjálfbæra þróun og að hverfa ætti frá 

stóriðjustefnunni sem meginstefnu landsins. Stjórnarflokkarnir lögðu hins vegar 

áherslu á hefðbundnar leiðir, stóriðju sem helsta drifkraft efnahagslífsins og bentu á að 

lausnir fælust helst í bindingu kolefnis til frádráttar með skógrækt og landgræðslu en 

forðuðust að snerta á málum er vörðuðu hefðbundna hagsmuni atvinnulífs og stóriðju 

(Halla Gunnarsdóttir, 2007). Það má því vera ljóst að í aðdraganda kosninganna höfðu 

flokkarnir mjög ólíka sýn á það hvort og þá hvernig Ísland ætti að standa við 

skuldbindingar sínar en sá ágreiningur gaf tóninn fyrir framtíðarstefnumótun landsins. 

 Í kjölfar kosninganna var samþykkt stefnumörkun íslenskra stjórnvalda í 

loftslagsmálum og settar voru á laggirnar tvær nefndir sem höfðu það hlutverk annars 

vegar að finna leiðir til að draga úr losun en hins vegar að leggja mat á áhrif og 

afleiðingar loftslagsbreytinga á Íslandi. Þegar nefndirnar höfðu lokið störfum var sett 

fram aðgerðaáætlun sem byggði á niðurstöðum þeirra. Við völdum hafði tekið 

ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar og kom fram í grein í Morgunblaðinu að 

stjórnarflokkana greindi mjög á um undanþágu Íslands við Kýótó-bókunina eða íslenska 
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sérákvæðið 14CP/7.25 Geir H. Haarde, þáverandi forsætisráðherra, vildi leggja áherslu á 

sérkröfu Íslendinga en Þórunn Sveinbjarnardóttir, þáverandi umhverfisráðherra, taldi 

að Íslendingar ættu ekki að hefja samningaferlið á því að leggja fram sérkröfu og sagði 

orðrétt:  

Ísland er eitt af ríkustu löndum heims og við búum aðstæður sem 

flesta dreymir um að búa við. Það blasir við að við munum þrýsta á að 

aðrir axli sína ábyrgð, ekki síst Bandaríkin, sem tilheyra ríka hópnum. 

Þurfum við þá ekki að gera það sjálf líka? (Bergþóra Njála 

Guðmundsdóttir, 2007) 

 Í stjórnarsáttmála ríkisstjórnar Samfylkingar og Vinstrihreyfingarinnar – græns 

framboðs sem undirritaður var í kjölfar kosninganna árið 2009 má greina tón í anda 

þess sem Samfylkingin hafði lagt áherslu á í kosningunum tveimur árum fyrr. Þar 

kveður á um að Ísland standi við loftslagsskuldbindingar sínar og leggi fram 

metnaðarfulla áætlun í loftslagsmálum fyrir alþjóðlegu loftslagsráðstefnuna í 

Kaupmannahöfn á haustdögum árið 2009. Þá lagði ríkisstjórnin áherslu á að nýr 

alþjóðlegur loftslagssamningur yrði samþykktur í Kaupmannahöfn og enn fremur að 

Ísland myndi leggja sitt af mörkum með því að flytja út þekkingu sína og reynslu af 

endurnýjanlegum orkugjöfum (Samfylkingin og Vinstrihreyfingin-grænt framboð, 

2009). 

 Þórunn Sveinbjarnardóttir umhverfisráðherra lagði áherslu á í viðtali við 

Morgunblaðið árið 2007 að mikilvægast væri að fá alla að samningaborðinu. Hún vildi 

lítið gera úr sérákvæðinu um losun frá iðnaðarferlum, að það hefði verið tekin 

ákvörðun um það á sínum tíma að sækjast eftir því en hún lagði hins vegar áherslu á 

að öll ríki skipti máli í loftslagsmálum, líka smáríki líkt og Ísland. Hún vísaði einnig í 

sérstöðu landsins, þess hve landið væri ríkt og að það hefði getið sér gott orð fyrir að 

nýta endurnýjanlega orkugjafa og benti í því samhengi á nauðsyn þess að sýna ábyrgð 

og frumkvæði. Enn fremur benti hún á að hvert mannsbarn losaði meira en 12 tonn af 

koldíoxíði á ári þrátt fyrir að búa við endurnýjanlegar orkulindir og að það sé mjög 

mikið. Þannig benti hún á að sú meðgjöf sem Ísland hafði fengið með sérákvæðinu 

                                                      

 

 

 

25
 Ég bendi þessu til frekari útskýringar á umfjöllun um íslenska sérákvæðið í umfjöllun minni hér að 

framan. 
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hafi orðið til þess að ákveðins andvaraleysis hafi gætt í loftslagsmálum (Elva Björk 

Sverrisdóttir, 2007). 

5.1.2 Ísland í fararbroddi í baráttunni gegn loftslagsbreytingum 

Þegar árið 2007 var stefnubreytingar farið að gæta, þ.e. að Íslendingar ættu að nýta 

sérstöðu sína til þess að verða leiðandi í baráttunni við loftslagsbreytingar fremur en að 

sækjast eftir sér lausnum og undanþágum. Í stefnuriti umhverfisráðherra, Áherslur 

umhverfisráðherra Þórunnar Sveinbjarnardóttur (2007), kom fram sýn hennar á 

verkefni umhverfisráðuneytisins.26 Þar eru loftslagsbreytingar efstar á blaði og segir 

m.a.: „...að brýnasta úrlausnarefni mannkyns á okkar dögum sé að draga úr 

loftslagsbreytingum af mannavöldum og að þar eigi Ísland að vera í fararbroddi“ 

(Þórunn Sveinbjarnardóttir, 2007). 

 Í aðdraganda kosninganna árið 2007 fór að bera á stefinu um að Ísland ætti að 

vera leiðandi í loftslagsmálum. Formaður Samfylkingarinnar, Ingibjörg Sólrún 

Gísladóttir (2007), ritaði grein í Morgunblaðið þar sem hún fjallar um þá þekkingu sem 

orðið hafi til á Íslandi í nýtingu jarðvarma og vatnsafls til orkuframleiðslu og bendir á 

hana sem mögulega stóriðju 21. aldarinnar. Hún segir: „Það er kominn tími til að setja 

fram hugmyndir um stóriðju 21. aldarinnar þar sem framsækni og hugmyndaauðgi 

leysa afturhald og yfirgang gegn náttúrunni af hólmi“. Hún leggur enn fremur áherslu á 

að Ísland eigi að vera í fararbroddi þeirra þjóða sem beiti sér fyrir raunverulegum 

aðgerðum gegn loftslagsbreytingum og segir orðrétt:  

Þetta felur í sér að setja okkar hæfu íslensku samningamönnum ný 

samningsmarkmið á alþjóðlegum ráðstefnum þannig að þeir geti 

hætt að sækjast eftir undanþágum og unnið þess í stað að því að 

fylkja þjóðum um metnaðarfull markmið sem geta komið í veg fyrir 

hörmungar af völdum gróðurhúsaáhrifa (Ingibjörg Sólrún Gísladóttir, 

2007). 

 Í greininni gagnrýndi hún stefnu þáverandi stjórnvalda, Sjálfstæðis- og 

Framsóknarflokks, í loftslagsmálum og sagði þá hafa verið málsvara þeirrar stefnu að 

                                                      

 

 

 

26
 Taka skal fram að kosningar fóru að nýju fram á árinu 2009 og tók Kolbrún Halldórsdóttir þá við 

sem Umhverfisráðherra er umhverfisráðuneytið féll í skaut Vinstrihreyfingarinnar-græns framboðs. 

Svandís Svavarsdóttir hefur setið sem Umhverfisráðherra frá maí 2009. 
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merkasta framlag Íslendinga til umhverfismála heimsins fælist í því að bjóða 

stórfyrirtækjum ódýra orku fyrir álver. Hún lagði áherslu á að Samfylkingin hefði aðra 

stefnu, að hún teldi Ísland geta lagt annað og meira af mörkum. Hún taldi það enn 

fremur raunhæft að Ísland gæti orðið fyrirmynd annarra ríkja í baráttunni við 

loftslagsbreytingar. Að sú stefna gæti því skapað landinu tækifæri til að ryðja sér braut 

á alþjóðavettvangi í þekkingu og tækni (Ingibjörg Sólrún Gísladóttir, 2007). 

Þannig var tónninn fyrir stefnubreytingu í loftslagsmálum gefinn í aðdraganda 

Alþingiskosninganna árið 2007. Formaður Samfylkingarinnar lagði á það ríka áherslu að 

það yrði að koma til samstillt átak allra ríkja heims til að sporna við loftslagsbreytingum 

af mannavöldum og að Íslendingar ættu ekki að fá undanþágu frá því að axla ábyrgð í 

þeim efnum. Að afstöðnum kosningum endurspegluðust þessar áherslur í 

stjórnarsáttmála Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar sem gerður var á vordögum 2007, 

enda þótt þar kæmi berlega í ljós sá ágreiningur sem ríkti milli flokkanna er varðaði 

stefnumótun í loftslagsmálum. Þar kom fram að ríkisstjórnin setti sér það markmið að 

Ísland yrði í fararbroddi þjóða heims í umhverfismálum (hér er orðalagið vítt og tekur 

til umhverfismála í heild). Þá kom einnig fram að ríkisstjórnin hefði áætlanir um 

samdrátt í losun gróðurhúsalofttegunda ásamt því að leggja áherslu á skógrækt og 

landgræðslu (Mbl, 2007). Þetta virðist hafa verið málamiðlunarorðalag þar sem reynt 

var að brúa bil ólíkra áhersla flokkanna varðandi loftslagsbreytingar. Athygli vekur að 

hvergi er minnst á stóriðju í tengslum við samdrátt í losun gróðurhúsalofttegunda. 

 Áhersla íslensku samninganefndarinnar í alþjóðlegum samningaviðræðum um 

loftslagsmál á jafnrétti kynjanna við alla ákvarðanatöku endurspeglaði áherslu 

ríkisstjórnarinnar sem skv. stefnuræðu forsætisráðherra Geirs H. Haarde, árið 2007 

sagði að ríkisstjórnin legði áherslu á að raunverulegt jafnrétti yrði leiðarljós í allri 

stefnumótun hennar. Þá benti hann á að árangur og hagsæld undanfarinna ára gæfi 

tækifæri til enn frekari framfara og Ísland ætti að sjálfsögðu að vera áfram í fararbroddi 

þeirra þjóða sem byggju við best lífskjör. Þá lagði hann einnig áherslu á að Íslendingar 

ættu að stefna að því að taka forystu í alþjóðlegu starfi til að bregðast við 

loftslagsbreytingum (Mbl, 2007). Í ræðu umhverfisráðherra Þórunnar 

Sveinbjarnardóttur á ráðherrafundi loftslagssamnings Sameinuðu þjóðanna sem 

haldinn var á Balí í Indónesíu í desember 2007 komu þessar áherslur greinilega fram. 
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Þar beindi hún sjónum sínum að hlutskipti kvenna og jafnréttissjónarmiðum. Þá lagði 

hún einnig áherslu á að Ísland vildi vera í fararbroddi í að takast á við 

loftslagsbreytingar, og miðla af þekkingu sinni og reynslu í endurnýjanlegri orku. Ekkert 

land væri eyland þegar kemur að loftslagsmálum (Mbl, 2007). 

5.1.3 Sérstaða Íslands 

Sérstaða Íslands hefur verið stef í loftslagsumræðunni allt frá upphafi 

samningaviðræðna á alþjóðavettvangi. Það má greina að merking og túlkun 

orðræðunnar um sérstöðu hafi breyst í tímans rás og er því nauðsynlegt að skoða hana 

í sögulegu samhengi. Í fyrri rannsókn kemur fram að sérstaða Íslands hafi verið 

ástæðan fyrir því að fá sérafgreiðslu og sérákvæði í alþjóðlegum loftslagssamningum. 

Á því tímabili sem hér er til rannsóknar kveður hins vegar við allt annan tón, en nú 

virðist vera litið á sérstöðu Íslands sem tækifæri til nýrra og breyttra áherslna, að 

sérstaðan leiði til þess að Ísland verði í fararbroddi í baráttunni gegn 

loftslagsbreytingum og að tækifærin felist í þróun á þekkingu og loftslagsvænni tækni. 

Þannig má sjá hvernig orðræðan um sérstöðu hefur verið notuð í andstæðum tilgangi. Í 

skýrslunni Stefnumörkun í loftslagsmálum, sem gefin var út á vegum 

Umhverfisráðuneytisins, kemur fram að áhersla sé lögð á málefni sem hafi annan 

samfélagslegan ávinning í för með sér (Umhverfisráðuneytið, 2007). Það sem átt er við 

með því er að aðgerðir sem miða að því að Ísland standi við skuldbindingar sínar leiði af 

sér hagfellda þróun innanlands. Hagsmunir Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum 

felist þannig í sérstöðu landsins fremur en sérhagsmunum. Dæmi um þetta er áhersla á 

nýtingu jarðhita til orkuframleiðslu og endurheimtar votlendis. Landgræðsla og 

skógrækt stuðli einnig að því að græða upp örfoka land, en enn fremur að þekking og 

tækni á loftslagsvænum lausnum skapi störf. Í skýrslunni segir: „þannig miðar 

stefnumörkunin að því að hún hafi efnahagslega jákvæðan ávinning vegna eftirspurnar 

eftir loftslagsvænni þekkingu og tækni sem Íslendingar gætu mögulega nýtt sér“ 

(Umhverfisráðuneytið, 2007). Sérstöðu landsins er þannig ætlað að leiða til lausna 

fremur en sérvildarkjara og sérlausna í alþjóðlegum samningaviðræðum. Í 

stefnumörkuninni segir enn fremur: „Þekking og tækni á sviði endurnýjanlegra 

orkugjafa er líklega þyngsta lóðið sem Ísland getur lagt til á vogarskálar baráttunnar 

gegn loftslagsbreytingum“ 
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 Allt frá upphafi yfirstandandi samningalotu hefur sérstaða landsins verið 

skilgreind og kynnt sem tækifæri í þekkingu og tækni. Össur Skarphéðinsson ljáði þegar 

máls á þessu í grein sem hann skrifaði í Morgunblaðið árið 2007. Þar sagði hann 

Íslendinga hafa mikla sérstöðu í endurnýjanlegri orku og að þrátt fyrir að vera lítil þjóð, 

værum við stór í þessu efni. Þar vísar hann í þá reynslu og tækni sem aflað hefur verið á 

sviði endurnýjanlegrar orku og lagði áherslu á að það gæti orðið langþýðingarmesta 

framlag landsins á heimsvísu í baráttu þjóðanna gegn hlýnun jarðar. Hann lagði enn 

fremur áherslu á að sérstaða Íslands einkenndist af þekkingu og tækni á sviði vatnsafls 

og jarðvarma, þróun á aðferðum við djúpboranir, framlagi sem fælist í jarðhitaskóla 

Sameinuðu þjóðanna og sértækum þróunarverkefnum utanríkisráðuneytisins á ýmsum 

eyríkjum þar sem stuðningur væri veittur við nýtingu jarðvarma. Hann beindi einnig 

sjónum að því að Íslendingar hefðu vilja til að tekið væri tillit til sérstöðu landsins og 

efnahagslegrar stöðu. Það hefði getað haft í för með sér auknar skuldbindingar um að 

leggja fram fé til aðgerða gegn losun gróðurhúsalofttegunda en einnig að Íslendingar 

hefðu getað fengið framtak varðandi loftslagsvænar aðgerðir í öðrum löndum metið 

þar inn í. Enn var haldið opnum möguleikanum á einhvers konar sveigjanleikaákvæði, 

þó hann teldi það ekki fela í sér samþykkt um að knýja fram hið svokallaða íslenska 

ákvæði, þar sem ekki var enn farið að fjalla um kröfur einstakra ríkja á þeim 

tímapunkti. Þá taldi hann enn fremur að Íslendingar ættu að vera virkir þátttakendur í 

mótun heildarlausna og að afla bandamanna sem hefðu skilning á sérstöðu Íslands og 

því framlagi sem þekking á grænni orkuvinnslu gæti reynst á heimsvísu (Össur 

Skarphéðinsson, 2007).  

5.2  Andsvör við stefnu Íslands í loftslagsmálum 

Hér að ofan má greina að á því tímabili sem rannsóknin spannar hafi íslensk stjórnvöld 

markvisst miðað að því að móta „pro-aktífa“ eða virka stefnu í loftslagsmálum, þar sem 

miðað er að því að Íslendingar marki sér ákveðna sérstöðu er leiði til áhrifa á 

alþjóðavettvangi. Fram að þeim tíma hafði hins vegar „re-aktíf“ stefna einkennt alla 

stefnumótun stjórnvalda, þar sem stjórnvöld miðuðu fremur að því að bregðast við 

alþjóðasamningum og þvingunum sem þeim fylgja en að móta þáttöku í 

samningaviðræðum. Þetta er grundvallarstefnubreyting þar sem þær raddir sem 

krefjast framlengingar á íslenska ákvæðinu virðast hafa verið þaggaðar niður. Þess 
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vegna er nauðsynlegt að skoða nánar hvort andsvör finnist við ríkjandi orðræðu og 

greina hvernig hún birtist og hvaðan hún kemur.  

Í Morgunblaðinu fóru fram líflegar umræður um loftslagsmál á árinu 2007. Sitt 

sýndist hverjum og tókust á í umræðunni annars vegar þeir sem telja 

loftslagsbreytingar vera til komnar af mannavöldum og hins vegar efahyggjumenn sem 

töldu það ganga gegn hagsmunum þjóðarinnar að taka fullan þátt í aðgerðum gegn 

loftslagsbreytingum. Í einni greininni sem Guðni Elísson ritaði í lesbók Morgunblaðsins 

og veitti þar andsvar við grein Hannesar Hólmsteins Gissurarsonar, sem ritað hafði 

grein í sama blað, var dregin upp sú mynd að umræða um loftslagsbreytingar liggi eftir 

pólitískum átakalínum. Máli sínu til stuðnings benti hann á skoðanakönnun sem gerð 

var í Bandaríkjunum þar sem fram kom að 84% Repúblikana27 hefðu þá skoðun að ekki 

hafi verið færð óyggjandi rök fyrir því að hlýnun jarðar mætti rekja til athafna 

mannsins. Innan raða Demókrata hefðu aðeins 2% þá skoðun að ekki hefðu verið færð 

óyggjandi rök fyrir því að hlýnun jarðar mætti rekja til athafna mannsins en 95% voru 

hins vegar sannfærðir um að svo væri. Af þessu mætti draga þá ályktun að sterk fylgni 

væri milli stjórnmálaskoðana og afstöðu til vísindalegra kenninga um 

loftslagsbreytingar (Guðni Elísson, 2007). Ekki er þó ráðlegt að yfirfæra þessa 

skoðanakönnun beint á íslenska stjórnmálaflokka en hún getur engu að síður gefið 

ákveðnar vísbendingar um þá þróun sem greind hefur verið í stefnu Íslands í 

loftslagsmálum á tilteknu tímabili.  

 Í kjölfar þess að fjórða skýrsla Vísindanefndar SÞ kom út árið 2007 fór röddum 

efasemdamanna fækkandi. Í Reykjavíkurbréfi Morgunblaðsins í desember árið 2009 var 

umræðan gagnrýnd. Hún var sögð hafa verið í skötulíki, að hún hafi í raun verið til þess 

fallin að afvegaleiða og enn fremur að umræðan hafi snúist um stef sem ekki hafi í raun 

verið deilt um, það hvort loftslagsbreytingar væru raunverulegar eða tilkomnar af 

mannavöldum. Þetta skipti hins vegar ekki máli, því allir væru að róa í sömu átt. Það 

hafi því annað og brýnna mál skipt máli, hagsmunagæsla stjórnvalda. Í bréfinu var ýjað 

að því að öll ríki miði að því að gæta hagsmuna sinna nema Ísland, en þar segir: „Því 

                                                      

 

 

 

27
 Repúblikanar eru á hægri væng stjórnmálanna líkt og Sjálfstæðisflokkurinn. 
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núverandi leiðtogum Íslands þykir fínast að gæta alls ekki hagsmuna íslensku 

þjóðarinnar. Slíkt væru, að þeirra sögn, röng skilaboð til umheimsins“. Í bréfinu var 

vísað í sérstöðu Íslands, þá væntanlega í þeirri merkingu að fá sérlausnir í 

samningaviðræðum byggða á henni líkt og áður hefur verið fjallað um, einnig var vísað 

í að góður skilningur hafi verið á sérmeðferð Íslands hjá viðsemjendum í 

samningaviðræðunum. Bréfritari taldi því að það hafi helst verið Íslendingar sjálfir og 

samningamenn þeirra sem hafi þvælst fyrir því að sérákvæði væri náð fram líkt og gert 

var við Kýótó-bókunina og að það kæmi til með að halda aftur af velsæld landsins 

(Reykjavíkurbréf, 2009).  

 Árið 2007 fjallaði Kristinn H. Gunnarsson fulltrúi Frjálslynda flokksins á Alþingi 

um íslenska sérákvæðið þar sem hann taldi að hlutur Íslendinga einna myndi ekki 

skipta miklu máli í losun á heimsvísu. Hann lagði áherslu á að halda sérákvæðinu á lofti 

þar sem ástæðan fyrir þeirri samþykkt hefði verið sú að það hafi verið talið 

skynsamlegt og hagkvæmt út frá alþjóðlegu sjónarhorni. Hann lagði áherslu á að við 

hefðum átt að nýta okkur slíkt tækifæri og taldi „að það sé ekki þörf á að ganga um 

berfættur í kufli í þessum efnum ef aðrir kostir bjóðast“ (Kristinn H. Gunnarsson, 2007). 

5.3 Íslenska sérákvæðið 

Líkt og fram hefur komið einkenndist orðræða loftslagsbreytinga mikið af áherslunni á 

íslenska sérákvæðið og var það hornsteinn Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum til 

langs tíma. Í stefnumótun íslenskra stjórnvalda á því tímabili sem rannsóknin spannar 

fór hins vegar fremur lítið fyrir umræðu um íslenska sérákvæðið og var engu líkara en 

að forðast væri í lengstu lög að minnast á það. Við nánari eftirgrennslan mátti þó finna 

nokkra umfjöllun um þetta ákvæði, en hún fór að mestu fram á meðal 

stjórnarandstöðunnar innan veggja Alþingis Íslendinga. Á árunum 2007-2009, í 

stjórnartíð Samfylkingar og Sjálfstæðisflokks, báru umræðurnar þess merki að ekki væri 

full samstaða um hvaða stefnu ætti að taka í loftslagsmálum. Orðalag þar sem fjallað 

var sameiginlega um stefnumörkun var vítt, þar sem fjallað var um loftslagsmál 

almennt með umhverfismálum. Eftir kosningar árið 2009 var hins vegar mörkuð skýr 

stefna þar sem Samfylking og Vinstrihreyfingin – grænt framboð fóru saman með 

stjórnartaumana en stjórnin tók þá afdráttarlausu stefnu að ekki skyldi sóst eftir 

framlengingu á íslenska ákvæðinu.  
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Eftir kosningar árið 2009 má sjá skýrar átakalínur milli stjórnar og 

stjórnarandstöðu varðandi þetta mál. Þingmenn Framsóknarflokks, Sjálfstæðisflokks og 

Frjálslyndra lögðu fram tillögu til þingsályktunar á 136. löggjafarþingi 2008-2009 þar 

sem ályktað er að ríkisstjórninni sé falið að gæta ýtrustu hagsmuna Íslands í 

samningaviðræðum um loftslagsmál og skorað er á ríkisstjórnina að tryggja að íslenska 

sérákvæðið haldi gildi sínu við samningagerðina (Siv Friðleifsdóttir ofl., 2009).  

Röksemdafærslur málflutningsmanna voru þær að það væri leiðin til að tryggja 

hagsmuni Íslendinga. Þau lögðu enn fremur á það áherslu að ástæður sérákvæðisins 

væru enn í fullu gildi og því nauðsynlegt að fara fram á áframhaldandi undanþágu, eftir 

að fyrsta skuldbindingartímabili samningsins lýkur. Þau töldu að það væri nauðsynlegt 

til að rýra ekki möguleika þjóðarinnar til nýtingar auðlinda sinna. Þá gagnrýndu þau að 

ákvæðið hefði einungis verið hugsað fyrir tímabilið 2008-2012 og að heimildirnar 

myndu falla niður eftir það. Þannig væri það hlutverk ríkisstjórnarinnar að tryggja 

áframhaldandi nýtingu auðlindanna, með það að markmiði að tryggja kröftuga 

uppbyggingu atvinnulífs og búa í haginn fyrir sig og afkomendur sína (Siv Friðleifsdóttir 

o.fl., 2009). Þá gagnrýndi Valgerður Sverrisdóttir, þingmaður Framsóknarflokksins, 

hagsmunagæslu Íslands í samningaviðræðum um loftslagsmál og ríkisstjórn 

Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar. Hún sagði fyrrverandi forsætisráðherra 

Sjálfstæðisflokks hafa viljað halda í íslenska ákvæðið en hins vegar ekki beitt sér sem 

skyldi. Þá gagnrýndi hún enn fremur að enginn hefði beitt sér fyrir sérákvæðum 

varðandi flugsamgöngur og að því hafi í raun enginn barist fyrir hagsmunum Íslands 

(Valgerður Sverrisdóttir, 2009).  

Hjá stjórnvöldum sem tóku við eftir kosningar árið 2009 kvað hins vegar við 

nýjan tón, líkt og fram hefur komið, þar sem orðræðan snérist að mestu um það að 

Íslendingar ættu ekki að sækjast eftir framlengingu á sérákvæðinu. Ný stefna birtist í 

þeim málflutningi að það þjónaði fremur hagsmunum Íslendinga að snúa sér að 

svæðisbundnu samstarfi, í gegnum EES-samninginn, en að róa einir á báti 

sérhagsmuna. Stæði Ísland eitt og sér í samningaviðræðum um alþjóðasamning í 

loftslagsmálum kynni að leiða til þess að ríkið gæti ekki uppfyllt skuldbindingar sínar 

um samdrátt í losun þar sem það gæti leitt til tvöfaldra  skuldbindinga í nýjum 

samningi. Um þetta verður fjallað nánar hér á eftir. Einn helsti átakaflöturinn um 
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stefnu Íslands í loftslagsmálum var þannig umræðan um það hvernig hagsmunum 

Íslands væri best borgið og hvort fara ætti fram á framlengingu á sérákvæðinu íslenska. 

Í aðdraganda loftslagsráðstefnunnar í Kaupmannahöfn, á haustdögum árið 2009, var 

enn deilt um íslenska sérákvæðið í sölum Alþingis. Ragnheiður E. Árnadóttir, 

þingmaður Sjálfstæðisflokks, lýsti þar undrun sinni á yfirlýsingum fyrrum 

umhverfisráðherra Þórunnar Sveinbjarnardóttur, þar sem hún spurði: „...hvenær 

ákvörðun var tekin um að gæta ekki hagsmuna íslensku þjóðarinnar í loftslagsmálum“. 

Þar vísaði hún í yfirlýsingar Svandísar Svavarsdóttur, umhverfisráðherra, um að ekki 

yrði sóst eftir framlengingu á íslenska ákvæðinu í samningaviðræðunum í 

Kaupmannahöfn. Þingmaðurinn ýjaði að því að umfjöllun ráðherra bæri vott um 

tvískinnungshátt. Þar dró hún upp þá mynd að ráðherra segði annars vegar að ekki yrði 

sóst eftir íslenska ákvæðinu til að þóknast þingmönnum Vinstri grænna en hins vegar 

að í plagginu kæmi fram „að Ísland ætli að halda opnum þeim möguleika að hafa þetta 

sérákvæði“ til að ganga í augun á ESB. Þingmaðurinn lagði einnig áherslu á að hún 

kannaðist ekki við að sú ákvörðun að sækjast ekki eftir áframhaldi á íslenska ákvæðinu 

hefði verið tekin í tíð ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar (Ragnheiður E. 

Árnadóttir, 2009). Þingmaður Framsóknarflokks, Siv Friðleifsdóttir, tók einnig þátt í 

umræðunni um sérákvæðið í aðdraganda ráðstefnunnar í Kaupmannahöfn. Hún 

fagnaði þeim orðum umhverfisráðherra að „þessu íslenska ákvæði verði haldið til haga 

þangað til hagsmunir Íslands verða skýrari“. Þá tók hún undir að best væri að þurfa ekki 

að fá undanþágur eða sérákvæði en vildi þó að kannað væri hvað fælist í öðrum 

valkostum áður en endanleg ákvörðun væri tekin um íslenska sérákvæðið (Siv 

Friðleifsdóttir, 2009). Í sama streng tók Sigurður Ingi Jóhannsson þingmaður 

Framsóknarflokksins, en hann taldi einnig rétt og nauðsynlegt að halda hinu íslenska 

ákvæði til haga. Hann kvað enn fastar að orði þegar kom að aðkomu íslenskra 

stjórnvalda að samningaborðinu á loftslagsráðstefnunni í Kaupmannahöfn, en þar 

„telur hann það þinginu til vansa að við skulum ekki senda breiða sendisveit úr þinginu 

til Kaupmannahafnar til að mæta á þessa loftslagsráðstefnu“. Hann lagði enn fremur 

áherslu á að þetta væri eitt helsta hagsmunamál Íslendinga og hvatti ráðherra og þá 

sem sátu við samningaborðið fyrir Íslands hönd til að gæta ýtrustu hagsmuna Íslands 

(Sigurður Ingi Jóhannsson, 2009) 
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Áfram var tekist á um hagsmuni Íslands og stefnu í samningaviðræðum um 

loftslagsbreytingar. Ragnheiður E. Árnadóttir, þingmaður Sjálfstæðisflokks, flutti ræðu 

um aðgerðaáætlun í loftslagsmálum á 139. löggjafarþingi árið 2011. Þar gagnrýndi hún 

stefnu stjórnvalda í loftslagsmálum og taldi hana ekki miða að því að tryggja 

heildarhagsmuni Íslendinga þar sem umhverfisráðherra hefði hafnað því að tryggja 

áfram íslenska ákvæðið sem veitti stóriðju á Íslandi undanþágu frá Kýótó-bókuninni. 

Hún lagði enn fremur á það áherslu að undanþágunni yrði að viðhalda í samningum er 

vörðuðu hagsmuni Íslands, hvort sem væri á vettvangi Kýótó-bókunarinnar eða á 

evrópskum vettvangi vegna EES-samningsins. Þannig benti hún á að öll ríki miðuðu að 

þvi að tryggja hagsmuni sína. Hún svaraði þeim rökum umhverfisráðherra að 

Íslendingar losuðu hlutfallslega mjög mikið á hvern íbúa með því að benda á að þær 

skýringar að Íslend væri fámennt ríki sem framleiddi mikið. Þá benti hún á að tekist 

hefði að minnka losun frá fiskveiðum og álverum en ekki væri tekið tillit til þess, auk 

þess sem losun sem ætti sér stað í álverum væri hagkvæm fyrir umhverfismál á 

heimsvísu, vegna þeirrar hreinu orku sem notuð væri við framleiðsluna. Þá vitnaði hún 

einnig í Samtök atvinnulífsins sem hefðu bent á að ef efnahagsstarfsemi legðist af hér á 

landi myndi útstreymi gróðurhúsalofttegunda í heiminum að líkindum aukast, þar sem 

framleiðslan myndi fara fram á svæðum þar sem notað væri jarðefnaeldsneyti til 

orkuframleiðslu. Hún lagði því ríka áherslu á að ríkisstjórnin og umhverfisráðherra héldi 

hagsmunum Íslands í loftslagsmálum á lofti, að þeir hagsmunir fælust í sérstöðu 

landsins og frábærri frammistöðu í endurnýjanlegri orku sem væru ástæður fyrir því að 

halda á lofti áframhaldandi óskum um sérmeðferð (Ragnheiður E. Árnadóttir, 2011).  

5.4 Þátttaka Íslands í samningaviðræðum um loftslagsbreytingar – 
áherslur og árangur 

Ísland hefur tekið virkan þátt í alþjóðlegum samningaviðræðum um framhald Kýótó-

bókunarinnar og styrkingu Rammasamkomulags Sameinuðu þjóðanna allt frá því þær 

hófust á árinu 2006. Árið 2008 var formleg samninganefnd skipuð, en áður hafði verið 

starfandi samráðsnefnd sem tilnefnd var af ráðuneytum. Með þessari breytingu færðist 

samningsumboðið frá umhverfisráðuneyti til utanríkisráðuneytis og má telja að það 

beri vott um aukna áherslu á svæðisbundna þátttöku í samningaviðræðunum. Sú 

áhersla endurspeglast enn fremur í samningsumboði nefndarinnar sem hefur verið 

skýrt skilgreint og er það tvíþætt: Annars vegar að taka þátt í samningaferli er miðar að 
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alþjóðlegu samkomulagi og hins vegar að sjá um samningaferli er miðar að 

svæðisbundnu samkomulagi við ESB varðandi samdrátt í losun. Ástæðum þessa verður 

gerð nánari skil hér síðar í kaflanum. Skilgreint samningsumboð ber vott um 

grundvallarstefnubreytingu stjórnvalda, þar sem horfið er frá áherslu á sérhagsmuni og 

í átt að áherslum er miða að því að verja almannahagsmuni.   

Í eftirfarandi kafla verður fjallað um yfirstandandi samningaferli, þátttöku 

íslensku samninganefndarinnar í samningaviðræðunum og gerð grein fyrir áherslum og 

árangri hennar. Umfjölluninni verður skipt upp í tvo hluta, annars vegar tímabilið 2007-

2009, en loftslagsfundurinn í Kaupmannahöfn í desember árið 2009 markaði ákveðin 

tímamót þar sem fyrirfram var gert ráð fyrir því að nýtt alþjóðlegt samkomulag yrði 

fullgert á fundinum. Íslendingar höfðu því undirbúið sig út frá þeim áætlunum en það 

leiddi til mikillar stefnumótunarvinnu innan ríkisstjórnarinnar. Áætlanir um samning 

gengu hins vegar ekki eftir og tóku þá við áframhaldandi samningaviðræður sem sér í 

raun ekki enn fyrir endann á. Síðara tímabilið spannar því tímabilið frá 

Kaupmannahafnarfundinum og til dagsins í dag. Þetta tímabil einkenndist af hóflegum 

væntingum, í kjölfar vonbrigðanna sem spruttu af árangursleysi fundarins. 

5.4.1 Samningaviðræður 2007-2008 

Undirbúningur íslenskra stjórnvalda fyrir fyrirhugaðar samningaviðræður, er skyldu 

miða að nýju alþjóðlegu samkomulagi, var þegar hafinn í byrjun árs 2007 en þá var 

almenn stefnumörkun í loftslagsmálum samþykkt í ríkisstjórn Íslands. Í þeirri 

stefnumörkun fólst það langtímamarkmið að draga úr losun gróðurhúsalofttegunda um 

50-75% fyrir árið 2050 (miðað við árið 1990). Ekki höfðu, á þessum tíma, verið sett 

fram töluleg skammtímamarkmið um samdrátt í losun (Svandís Svavarsdóttir, 2011). 

Stjórnvöld kynntu þau meginmarkmið sem sett höfðu verið í loftslagsmálum. Í þessum 

markmiðum fólst að Íslendingar miðuðu að því að standa við skuldbindingar sínar 

innan ramma Loftslagssamnings SÞ og Kýótó-bókunarinnar, að leitað yrði allra 

hagkvæmra leiða til að minnka losun gróðurhúsalofttegunda og að stuðla markvisst að 

samdrætti í notkun jarðefnaeldsneytis. Til að ná þeim markmiðum var áhersla lögð á 

endurnýjanlega orku og loftslagsvænt eldsneyti, bindingu kolefnis úr andrúmslofti með 

skógrækt og landgræðslu auk endurheimtingu á votlendi og breyttri landnotkun. Þá var 

einnig miðað að því að efla og styðja við útflutning á íslensku hugviti á sviði 



  

88 

endurnýjanlegra orkugjafa og loftslagsvænnar tækni og að lokum að hefja aðlögun að 

loftslagsbreytingum. Þáverandi umhverfisráðherra, Jónína Bjartmarz, benti í þessu ljósi 

á sérstöðu Íslands í orkuframleiðslu og að árið 2004 hafi aðeins 3,9% af heildarlosun 

verið til komin vegna orkuframleiðslu. Hins vegar hafi orkugeirinn á sama tíma verið ein 

helsta uppspretta losunar í flestum ríkjum heims og sá geiri sem þau hafi talið sig hafa 

hvað mesta möguleika á að draga úr losun í. Þá sagði hún enn fremur: „ég hef talað um 

að Ísland sé hluti af lausninni en ekki af vandanum varðandi loftslagsmálin“, og hún 

hélt áfram á þessum nótum: „Í stefnumörkuninni segir að útflutningur á tækni og 

þekkingu væri líklega stærsta framlag Íslands í hinni hnattrænu baráttu gegn 

loftslagsbreytingum“ og að lokum sagði umhverfisráðherra: „Við eigum að stefna að 

því að vera áfram í fararbroddi í loftslagsmálum“ (Elva Björk Sverrisdóttir, 2007).  

 Í aðdraganda alþingiskosninga árið 2007 mátti greina sterkan tón loftslags- og 

umhverfismála í kosningabaráttunni. Til dæmis var mikil áhersla lögð á að Ísland skyldi 

standa við alþjóðlegar skuldbindingar sínar um að minnka útstreymi 

gróðurhúsalofttegunda en stjórnarflokka og stjórnarandstöðu greindi á um árangur og 

áherslur (Halla Gunnarsdóttir, 2007). Í október sama ár gætti enn stefsins að vera í 

fararbroddi: „Ef við viljum vera í fararbroddi í umhverfismálum þurfum við líka að sýna 

frumkvæði í þessu máli og hafa dug til þess að gera það sem þarf hér heima. Það þarf 

að minnka losunina, ekki síst frá samgöngutækjum hér á landi.“ (Elva Björk 

Sverrisdóttir, 2007). Þórunn Sveinbjarnardóttir, sem varð umhverfisráðherra vorið 

2007, benti á veikleika Íslands í samningaferlinu þar sem Íslendingar losuðu 12 tonn af 

koldíoxíði á hvert mannsbarn á ári hverju. Það sé mjög mikið þar sem við búum við hátt 

hlutfall endurnýjanlegar orkulinda og að það sé eitthvað sem Íslendingar yrðu án efa 

spurðir út í í samningaferlinu með líklegri vísan í það hvort við ætluðum ekki að fara að 

gera neitt til að minnka losun (Elva Björk Sverrisdóttir, 2007).  

  Í stefnumótun sem unnin var fyrir loftslagsráðstefnuna á Balí árið 2007 var lögð 

áhersla á að skipa Íslandi í flokk með þeim ríkjum sem vilja halda hlýnun innan við 2˚C á 

þessari öld, að iðnríkin færu fram með góðu fordæmi en þó lögð áhersla á að öll ríki 

kæmu að lausn vandans. Þar með væru talin þróunarríki, þar sem efnahagur og losun 

gróðurhúsalofttegunda frá þessum ríkjum hafi farið ört vaxandi, en þó með þá stefnu 

að leiðarljósi að Kína og Indland hafi ekki strax getað tekið á sig skuldbindingar til jafns 
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við iðnríki. Þá var lögð áhersla á að vísindalegur grunnur lægi að baki allri áætlanagerð. 

Á þessum tímapunkti voru hagsmunir skilgreindir sem efnahagslegir og pólitískir en 

enn fremur að þeir varði lífsskilyrði og afkomu núverandi og komandi kynslóða í takt 

við sjálfbæra þróun. Það má því greina að áherslan á sérhagsmuni sé á undanhaldi en 

að áherslan á almenna hagsmuni hafi aftur á móti farið vaxandi. Með stefnumótun í 

samningaviðræðunum fór hópur sem heyrði undir fjóra ráðherra og sá hann um 

þátttöku í samningaviðræðunum fyrir Íslands hönd  (Þórunn Sveinbjarnardóttir, 2008).  

Á ráðstefnunni á Balí kom fram í máli umhverfisráðherra „að Ísland vilji vera í 

fararbroddi í að takast á við loftslagsbreytingar“. Er hér verið að vísa í hátt hlutfall 

endurnýjanlegrar orku og að Íslendingar vilji gjarnan miðla af reynslu sinni og þekkingu. 

Á þessum tímapunkti var ljáð máls á áherslu Íslands á jafnréttissjónarmið og að ávallt 

ætti að taka tillit til þeirra þegar ákvarðanir væru teknar, við samningaborðið, í 

verkefnum eða tæknilegum aðgerðum (Mbl, 2007). Ráðstefnan á Balí markaði í raun 

upphaf samningaferlisins. Ekki var farið út í að semja um einstök atriði heldur miðaði 

fundurinn að því að fá alla aðila að samningaborðinu. Það tókst á elleftu stundu og 

uppfyllti þar með markmið íslensku samninganefndarinnar, sem lagði höfuðáherslu á 

að samstaða næðist um gerð nýs samkomulags, sem fæli í sér skuldbindingar fyrir öll 

helstu losunarríki heims. Ekki var formlega gengið frá því markmiði að koma í veg fyrir 

að hlýnun lofthjúps jarðar færi yfir 2˚C, líkt og vísindanefnd SÞ hafði lagt til, en til að ná 

því markmiði þurftu iðnríkin að komast að samkomulagi um verulegan samdrátt í 

losun. Á Balí lögðu Íslendingar áherslu á að áfram yrði byggt á sveigjanleikaákvæðum 

Kýótó-bókunarinnar. Samningar þess eðlis voru þó ekki gerðir þar sem 

samningaviðræður um sértæk málefni biðu seinni hluta samningaferlisins.  

Á loftslagsráðstefnunni í Poznan í Póllandi árið 2008 lögðu Íslendingar formlega 

fram tillögu þess efnis að endurheimt votlendis yrði viðurkennd leið til að minnka 

nettólosun gróðurhúsalofttegunda, líkt og gert er með skógrækt og landgræðslu, og í 

samræmi við þá stefnumörkun sem mótuð var árið 2007. Tillagan samræmist 

hagsmunum Íslands þar sem hún hefur í för með sér annan samfélagslegan ávinning 

s.s. líffræðilega fjölbreytni. Það væri þó nokkur áskorun að tengja þátt landnotkunar 

við kolefnishagkerfi Kýótó-bókunarinnar þar sem flóknara er að halda kolefnisbókhald 

yfir þennan þátt en aðra hefðbundna geira sem bókhaldið nær yfir s.s. orkuvinnslu og 
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iðnað. Tillagan hlaut góðar undirtektir á fundinum þó svo að ekki hafi verið gengið frá 

formlegu samkomulagi þess efnis (Umhverfisráðuneytið, Loftslagsráðstefna Sameinuðu 

þjóðanna í Poznan, 2008). Árangur fundarins í Poznan var því hóflegur, enda var hann 

fremur hugsaður sem skref í átt að samkomulagi í Kaupmannahöfn og var honum 

ætlað að styrkja stoðir samningaviðræðnanna og leggja grunn að nýju samkomulagi og 

tók Ísland fullan þátt í því.  

5.4.2 Samningaviðræður 2009-2011/12 

Í aðdraganda loftslagsráðstefnunnar í Kaupmannahöfn árið 2009 höfðu verið gerðar 

grundvallarbreytingar á aðkomu Íslands að samningaborðinu, en eins og áður er getið 

var formleg samninganefnd skipuð árið 2008 til að fara með samningsumboð Íslands, 

meginverkefni íslensku samninganefndarinnar var að gæta hagsmuna Íslands í 

alþjóðlegum samningaviðræðum. Samninganefndin tók við af samráðsnefnd fjögurra 

ráðuneyta.  Umhverfisráðherra lagði áherslu á að verkefni nefndarinnar væri enn 

fremur að tryggja að sanngirni væri gætt í þeim skuldbindingum sem Íslendingar tækju 

á sig (Svandís Svavarsdóttir, 2011). Með þessi markmið að leiðarljósi mátti greina 

mikilvæga stefnubreytingu hjá íslenskum stjórnvöldum árið 2009. Sú stefnubreyting 

fólst í því að gera samkomulag við Evrópusambandið um að Ísland tæki á sig 

sameiginlegar skuldbindingar með ESB. Samkomulaginu var ætlað að marka stefnu sem 

væri samstíga Evrópusambandinu í samningaviðræðum um áframhaldandi alþjóðlegt 

samkomulag eftir að fyrsta skuldbindingartímabili Kýótó-bókunarinnar lýkur í lok árs 

2012. Það var mat íslensku samninganefndarinnar að þetta væri besta og hagfelldasta 

leiðin þar sem Ísland tæki nú þegar þátt í viðskiptakerfi ESB með losunarheimildir í 

gegnum EES-samninginn, en verulegur hluti losunar hér á landi mun falla undir 

viðskiptakerfið frá og með 1. janúar árið 2013. ESB hefur þegar samþykkt hugmyndir 

Íslands um þetta samkomulag en endanlegt samkomulag getur ekki orðið að veruleika 

fyrr en nýr alþjóðlegur samningur liggur fyrir. Þannig telja stjórnvöld tryggt að íslensk 

stóriðjufyrirtæki muni búa við sambærileg skilyrði og önnur evrópsk fyrirtæki og 

samdrátturinn muni því ekki skerða samkeppnishæfni þeirra (Svandís Svavarsdóttir, 

2011).  

  Viðskiptakerfið er lykilstjórntæki ESB til að ná markmiðum þess að draga úr 

losun gróðurhúsalofttegunda. Samkomulagið er talið einfalda til muna alla framkvæmd 
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og stjórnsýslu þar sem skuldbindingarnar hefðu að óbreyttu orðið tvíþættar, annars 

vegar gagnvart EES-samningnum og hins vegar nýju mögulegu alþjóðlegu samkomulagi 

í loftslagsmálum. Ef Ísland væri sjálfstæður aðili að Kýótó-bókuninni gæti ríkið 

hugsanlega lent í þeirri stöðu að ekki væru til nægar heimildir fyrir losun frá stóriðju 

innan alþjóðlega kerfisins (Svandís Svavarsdóttir, 2011). Samkomulagið við ESB sé hins 

vegar til þess fallið að draga úr óvissu um framtíðarskuldbindingar Íslands, sem 

byggjast nú að miklu leyti á sérákvæðinu við Kýótó-bókunina og þegar hefur verið gerð 

grein fyrir. Líklegar skuldbindingar Íslands, miðað við nýtt alþjóðlegt samkomulag 

ásamt tvíhliða samningi við ESB, eru tvíþættar: Í fyrsta lagi myndi losun frá stóriðju falla 

undir viðskiptakerfi ESB, án aðkomu íslenskra stjórnvalda og í öðru lagi bæri Íslandi að 

draga úr losun frá öðrum geirum um allt að 30% til ársins 2020 (miðað við árið 2005) 

skv. ákvæðum Kýótó-bókunarinnar. Þessu til viðbótar kemur binding kolefnis úr 

andrúmslofti með skógrækt og landgræðslu til frádráttar á móti losun (Svandís 

Svavarsdóttir, 2011).28   

 Kolbrún Halldórsdóttir, þáverandi umhverfisráðherra, gerði Alþingi grein fyrir 

hagsmunagæslu ríkisstjórnarinnar í samningaviðræðunum í Kaupmannahöfn. 

Hagsmunir Íslands voru þríþættir að hennar mati: Í fyrsta lagi gerð nýs alþjóðlegs 

samkomulags sem miðaði að því að draga úr hraða loftslagsbreytinga, í öðru lagi að 

sanngirni gætti í ákvörðun um skuldbindingar einstakra ríkja og að tekið væri tillit til 

aðstæðna, þá taldi hún í þriðja lagi mikilvægt að Ísland skapaði sér jákvæða ímynd sem 

framsækið land í loftslagsmálum. Hún vísaði, þessu máli til stuðnings, til 

stefnuyfirlýsingar ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar þar sem kom fram að 

Ísland ætti að vera í fararbroddi í umhverfismálum. Þannig lagði hún áherslu á að 

annars vegar gætti samninganefndin að hagsmunum Íslands og ríkisstjórn Íslands hins 

vegar, þrátt fyrir gagnrýni stjórnarandstöðu þar að lútandi (Kolbrún Halldórsdóttir, 

2009) 

                                                      

 

 

 
28

 Ath að hér er viðmiðunarárið 2005 en í fyrri stefnumörkun er miðað við samdrátt í losun miðað 

við árið 1990. 
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Íslendingar komu því að samningaborðinu í Kaupmannahöfn með vel skilgreinda 

hagsmuni, en einnig með „bland í poka“ af áherslum. Skógrækt og landgræðsla hafa 

verið hornsteinar íslenskrar loftslagsstefnu en með viðurkenningum á þessum atriðum 

sem frádrátt kolefnislosunar yrði eitt helsta samningsmarkmið Íslands uppfyllt auk þess 

sem samningsmarkmið samninganefndarinnar um viðurkenningu á endurheimt 

votlendis til frádráttar á losun félli að sérhagsmunum Íslands. Því kom íslenska 

samninganefndin enn fram með þá tillögu í Kaupmannahöfn að endurheimt votlendis 

yrði viðurkennd leið til frádráttar á losun. Íslensk stjórnvöld töldu að með þessum hætti 

væru íslenskir hagsmunir vel tryggðir, bæði efnahagslegir og aðrir þættir, auk þess að 

þurfa ekki að sækjast eftir undanþágum og sérúrlausnum (Svandís Svavarsdóttir, 2011). 

Þá komu Íslendingar að samningaborðinu með þau fyrirheit að samkvæmt 

samkomulaginu við ESB myndi Ísland taka þátt í sameiginlegu átaki með ríkjum ESB, 

um 30% samdrátt í losun til ársins 2020. Áður hafði Ísland sett fram almenna 

stefnumörkun um að draga úr losun gróðurhúsalofttegunda um 50-75% til ársins 2050 

(Svandís Svavarsdóttir, 2011). Samninganefndin lagði einnig á það áherslu að 

Íslendingar ætluðu að leggja þróunarríkjum til tækni og þekkingu til þess að þau gætu 

hrint í framkvæmd aðgerðum er miðuðu að samdrætti í losun og aðlögun að 

loftslagsbreytingum. Jafnrétti kynjanna í aðkomu að loftslagsmálum er eitt af 

samningsmarkmiðum og lagði samninganefndin á það áherslu að koma því inn í 

samningstexta loftslagssamkomulagsins að jafnrétti kynjanna gætti við alla aðkomu og 

ákvarðanatöku er vörðuðu loftslagsmál. Þessi áhersla hlaut góðan hljómgrunn. 

Á loftslagsráðstefnunni í Cancun í Mexíkó árið 2010 hélt íslenska 

samninganefndin svipuðum áherslum á lofti og í Kaupmannahöfn en lagði sérstaka 

áherslu á jafnréttismál og endurheimt votlendis. Markmið samninganefndarinnar að 

koma jafnrétti inn í samningstexta var uppfyllt en á þeim tveimur árum sem unnið 

hafði verið að þeim markmiðum var áherslan á jafnrétti orðin almennt viðurkennd og 

bar þess merki víða í samningstextum. Þá var tillaga Íslands um endurheimt votlendis 

sem loftslagsaðgerð líka samþykkt, en þessar aðgerðir koma til framkvæmda með 

nýjum samningi. Það má því ljóst vera að samningsmarkmið Íslands hafi í stórum 

dráttum verið uppfyllt (Svandís Svavarsdóttir, 2011).  
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Á síðustu loftslagsráðstefnu í Durban í Suður-Afríku fóru fram langar og strangar 

samningaviðræður, en markmiðið fundarins var að komast að nýju samkomulagi sem 

myndi taka við af Kýótó-bókuninni. Það markmið náðist ekki en eftir að fundurinn hafði 

verið framlengdur náðist samkomulag um að þróuð ríki tækju á sig lagalega bindandi 

skuldbindingar um samdrátt í losun á vettvangi Kýótó-bókunarinnar eftir 2012 og að 

vinna við nýtt samningaferli sem fæli í sér þáttöku allra ríkja myndi hefjast á þessu ári. 

Ætlunin er að koma á lagalega bindandi samkomulagi eigi síðar en árið 2015. Ísland 

lýsti sig reiðubúið til að taka á sig sanngjarnar skuldbindingar á öðru 

skuldbindingartímabili Kýótó-bókunarinnar og er þar á lista með öðrum ríkjum sem 

hafa gert slíkt hið sama. Þá var einnig tekið fram að Ísland myndi taka á sig 

sameiginlega skuldbindingu með ríkjum ESB skv. samkomulagi sem gert var við ESB og 

verður Ísland því ekki með sérstaka tölulega skuldbindingu heldur sameiginlega undir 

hatti ESB. Eins og komið hefur fram mun því ekki verða farið fram á sérstakt ákvæði í 

samningnum líkt og verið hefur. Með hagsmuni atvinnulífsins og annarra 

hagsmunaaðila að leiðarljósi hafi þessi stefna því verið mörkuð. Stjórnvöld lögðu enda 

áherslu á að stefna þessi væri mörkuð í góðu samstarfi og sátt við hagsmunaðila og 

aðila atvinnulífsins. Hér má greina stefið um „skrefið í rétta átt“ líkt og heyrðist þegar 

takmarkaður árangur varð af samningaviðræðunum í Kaupmannahöfn. Langar og 

strangar samningaviðræður skiluðu enn hóflegu samkomulagi sem var þó betra en 

menn höfðu þorað að vonast eftir. Það má greina að árangurinn hafi að nokkru leyti 

markað frumkvæði að aukinni áherslu á aðlögun í stað markmiða í samdrætti í losun 

gróðurhúsalofttegunda út í andrúmsloftið. 

Áherslur Íslands í samningaviðræðunum voru líkt og áður á endurheimt 

votlendis og jafnrétti kynjanna. Bæði þessi atriði voru endanlega fest í sessi í þessum 

samningi þegar ný aðgerð um endurheimt votlendis til að draga úr nettólosun 

gróðurhúsalofttegunda var samþykkt. Texta um kynjajafnrétti er að finna á nokkrum 

stöðum í Durban-samkomulaginu og hafa markmið þess efnis því verið fest í sessi enn 

frekar  (Bergþóra Njála Guðmundsdóttir, 2011). Það má því segja að Íslendingar hafi 

fengið samningsmarkmið sín uppfyllt. 
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5.5 Aðrar séráherslur 

Við greiningu á stefnu íslenskra stjórnvalda í loftslagsmálum kom í ljós að í henni felast 

ákveðnar séráherslur.  Þessar séráherslur birtust í þeim þemum sem greind hafa verið 

og þegar hefur verið greint frá og fjallað verður nánar um hér.  Í kafla 5.5.1 verður 

fjallað um áhersluna á svæðisbundið samstarf og jafnrétti, þá verður í kafla 5.5.2 fjallað 

um það hvernig málefni norðurslóða birtast í tengslum við umræðuna um loftslagsmál 

og að síðustu verður fjallað um mögulega lögfestingu loftslagsmála. 

5.5.1 Svæðisbundið samstarf og jafnrétti 

Stefna stjórnvalda, er miðar að því að standa við skuldbindingar sínar á alþjóðlegum 

vettvangi, ber vott um aukna áherslu á svæðisbundið samstarf. Kjarninn í því er 

samstarf í gegnum alþjóðasamninga, við ESB í gegnum EES-samninginn og enn fremur í 

samvinnu Norðurlandanna, sérstaklega á sviði Norrænu ráðherranefndarinnar en 

einnig innan Norðurskautsráðsins. Í skýrslu Svandísar Svavarsdóttur til Alþingis segir 

meðal annars: „Íslensk stjórnvöld munu taka virkan þátt í viðræðum innan vébanda 

Loftslagssamnings SÞ., auk annars fjölþjóðlegs samstarfs þar sem fjallað er um 

loftslagsmál, s.s. á vettvangi norræns samstarfs og Norðurskautsráðsins (Svandís 

Svavarsdóttir, 2011). Þessa áherslu á svæðisbundið samstarf í loftslagsmálum má finna 

í auknum mæli í tengslum við málefni Norðurslóða. Íslendingar hafa til að mynda tekið 

þátt í Norðlægu víddinni sem er samstarfsvettvangur ESB, Íslands, Noregs og 

Rússlands, en þar leggja Íslendingar áherslu á samskipti við ESB um málefni Norðursins 

er varða hagsmuni Íslands, eins og loftslagsbreytingar (Össur Skarphéðinsson, 2010). 

Í kjarna stefsins um að Ísland verði í fararbroddi í baráttunni gegn 

loftslagsbreytingum má einnig greina áherslu á svæðisbundið samstarf. Jafnréttismál 

hafa verið eitt helsta baráttumál Íslands frá því að samningaviðræður um nýjan 

loftslagssamning hófust árið 2007, sú vinna hefur að megninu til farið fram innan 

vébanda Norrænu ráðherranefndarinnar, en hún hefur talað fyrir því á 

alþjóðavettvangi að tekið yrði tillit til kynjasjónarmiða í samningagerð um loftslagsmál. 

Málflutningur íslensku samninganefndarinnar hefur byggt á þessu og hefur nefndin 

bent á að ekki megi eingöngu líta á konur sem þolendur loftslagsbreytinga, heldur verði 

að sjá þær sem mikilvæga gerendur í allri aðkomu að lausn vandans. Sjónarmið beggja 

kynja þurfi að koma fram. Í skýrslu sem utanríkisráðherra ritaði til Alþingis kemur fram 
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að áhugi á jafnréttismálum í tengslum við loftslagsbreytingar hafi aukist jafnt og þétt, 

en einnig að hann hafi fengið aukið vægi í alþjóðlegum samningaviðræðum. Þá benti 

ráðherra einnig á að stór hluti kynjasjónarmiða hafi verið lagður fram af hálfu 

samninganefndar Íslands. Ekki hafi aðeins góður árangur náðst í samningaviðræðunum 

í Cancun um þá áherslu Íslands að nýtt samkomulag tæki tillit til mikilvægis þátttöku 

kvenna í öllum aðgerðum og ákvörðunum heldur hafi valdefling kvenna fengið aukið 

vægi í allri stefnumörkun Íslands (Össur Skarphéðinsson, 2011). 

5.5.2 Norðurslóðir 

Þegar stefnumótun íslenskra stjórnvalda í loftslagsmálum er skoðuð, kemur í ljós að 

málefni norðurslóða hafa tengst umræðunni í síauknum mæli undanfarin ár. Sú 

umræða hefur ekki aðeins birst í tengslum við svæðisbundna samvinnu heldur einnig í 

tengslum við hagsmuni Íslands og þá sérstaklega öryggismál. Umræðan um 

loftslagsbreytingar í tengslum við norðurslóðir birtist nokkuð víða í þingskjölum þar 

sem þingmenn og ráðherrar ræddu samstarf Íslendinga í ráðum og nefndum er varða 

málefni Norðurskautsins. Til dæmis greindu fulltrúar Íslandsdeildar 

þingmannaráðstefnu um norðurskautsmál frá því að lögð hafi verið aukin áhersla á 

umræðu um öryggis- og björgunarmál á hafi í kjölfar bráðnunar íss af völdum 

loftslagsbreytinga (Þórunn Sveinbjarnardóttir, 2011). Í ræðu utanríkisráðherra bera 

málefni norðurslóða á góma í tengslum við loftslagsbreytingar, jafnframt er kallað eftir 

því að Íslendingar axli ábyrgð og standi við skuldbindingar sínar um aðgerðir gegn 

loftslagsbreytingum. Í skýrslu utanríkisráðherra til Alþingis segir:  

Umhverfismál eru í eðli sínu hnattræn. Gott dæmi um það eru 

loftslagsbreytingar af mannavöldum og viðbrögð við þeim... Það 

verður ekki leyst nema með samstarfi allra ríkja og ber Ísland ríka 

ábyrgð til að leggja sitt á vogarskálarnar til að sporna við þeirri þróun 
(Össur Skarphéðinsson, 2010). 

Það er athyglisvert að málefni norðurslóða hafa komið sterkt fram í orðræðu 

utanríkisráðuneytisins en afar takmarkað í orðræðu umhverfisráðuneytisins. Málefni 

norðurslóða eru á forræði Utanríkisráðuneytisins og því eðlilegt að umræðan birtist þar 

en þó þarf að leita skýringa á því hvers vegna málefni þessa heimshluta hafa ekki ratað 

í meira mæli inn á borð umhverfisráðuneytis þar sem loftslagsbreytingar og 

umhverfismál eru eitt mikilvægasta viðfangsefni norðurslóða. Sérstaða landsins felst 

ekki hvað síst í legu þess á norðlægum slóðum enda fá málefni er varða þessa sérstöðu 
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vaxandi athygli jafnt innanlands sem utan. Málefni norðurslóða hafa ekki ratað inn á 

borð samningaviðræðna í loftslagsmálum og vekur það athygli þar sem áhrifa 

loftslagsbreytinga gætir einna mest þar. Á norðurslóðum eru miklir hagsmunir í húfi, 

hagsmunir er varða stór og valdamikil ríki líkt og Bandaríkin, Kanada og Kína, auk þess 

sem mjög aukinn áhugi er á málefnum svæðisins. Málflutningur utanríkisráðherra ber 

þess merki, en í skýrslu hans til Alþingis segir: „Á síðasta áratug hefur alþjóðlegur áhugi 

á norðurslóðum farið vaxandi samhliða loftslagsbreytingum og sókn í auðlindir 

norðursins ... því er mikilvægt að hafa skýra stefnu í málefnum svæðisins sem tryggir 

hagsmuni Íslands“. Þá segir enn fremur: „Norðurslóðir eru vonum seinna að fá meira 

vægi í alþjóðamálum“ (Össur Skarphéðinsson, 2010). Áherslan á norðurslóðir var 

áberandi í umræðum á Alþingi þar sem umræðan um loftslagsmál og norðurslóðir 

virðist oft birtast í samhengi.  

5.5.3 Lögfesting loftslagsmála handan við hornið? 

Á 140. löggjafarþingi Alþingis 2011-2012 var lagt fram frumvarp til laga um 

loftslagsmál. Markmið þeirrar lagasetningar var að draga úr losun 

gróðurhúsalofttegunda með hagkvæmum og skilvirkum hætti, að auka bindingu 

kolefnis úr andrúmslofti, að stuðla að aðlögun að afleiðingum loftslagsbreytinga og að 

skapa skilyrði fyrir stjórnvöld til þess að standa við alþjóðlegar skuldbindingar Íslands í 

loftslagsmálum. Þessi löggjöf er til marks um þá gríðarlegu stefnubreytingu stjórnvalda 

sem orðið hefur í stefnumörkun loftslagsmála á tímabili rannsóknarinnar. Enn fremur 

endurspeglar lagasetningin hversu ört vaxandi málaflokkurinn loftslagsmál hefur verið 

á undanförnum árum. Þá hafa ýmsar reglur verið teknar upp í íslenska löggjöf en 

heildarlöggjöf í málaflokknum hefur ekki verið til staðar. Markmið lagasetningarinnar 

er tvíþætt, annars vegar að mynda heildarlöggjöf um loftslagsmál í þeim tilgangi að þau 

fái það vægi sem tilhlýðilegt er sem sér málaflokkur innan umhverfismála og að 

sameina þau lög og reglur sem settar hafa verið til að stemma stigu við 

loftslagsvandanum. Nýmæli í þessu frumvarpi til laga er að kveðið er á um aðgerðir er 

miða að aðlögun að loftslagsbreytingum, en í því felst að styrkja þá þætti mannlegs 

samfélags og umhverfisins sem hvað viðkvæmastir eru fyrir áhrifum loftslagsbreytinga 

auk þess að leggja áherslu á þau tækifæri sem í þeim geta falist. Einnig er lagt til að 

aðgerðaáætlun sú sem þegar hefur verið minnst á verði lögbundin, hún verði þannig 
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lifandi og að þá verði skipuð nefnd sem hafi umsjón með því að áætluninni verði hrint í 

framkvæmd. Þá er einnig kveðið á um að meta skuli kostnað við þær aðgerðir sem 

lagðar eru til. Innleiddar verði reglur um viðskiptakerfi ESB, í gegnum EES samninginn, 

sem ætlað er að mynda hagrænan hvata til að draga úr losun gróðurhúsalofttegunda í 

sambandinu. Að auki er lagt til í frumvarpinu að stofnaður verði loftslagssjóður með 

það að markmiði að styðja við verkefni sem stuðla að því að draga úr losun 

gróðurhúsalofttegunda, aðlögun að loftslagsbreytingum auk almennrar 

vitundarvakningar. Gert er ráð fyrir því að sjóðurinn verði fjármagnaður með tekjum 

sem koma af uppboðsheimildum með losunarkvóta (Alþingi, 2012).  

Þrátt fyrir að stefið um að Íslendingar standi við skuldbindingar sínar sé 

meginþema tillögunnar þá er einnig kveðið á um að hafa skuli samráð við 

hagsmunaaðila. Það byggir á því að loftslagsmál séu mál er varði hagsmuni alls 

almennings til framtíðar. Þar má benda á að við vinnslu frumvarpsins var það sent til 

hagsmunaaðila til umsagnar auk þess sem drög að frumvarpinu voru birt á vef 

umhverfisráðuneytisins og gafst öllum kostur á að koma fram með athugasemdir. Þá 

skal þess einnig getið að frumvarpið (þingskjal 1189 – 751. mál) var lagt fram á Alþingi 

af umhverfisráðherra þann 31. mars 2012, fyrsta umræða hefur þegar farið fram, 

málinu var vísað til umhverfis- og samgöngunefndar og bíður því endanlegrar 

afgreiðslu og lögfestingar.  
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6 Umræður 

Upphaflegt markmið rannsóknarinnar var að greina stefnu stjórnvalda í loftslagsmálum 

og þátttöku Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsbreytingar. 

Greiningunni var þannig ætlað að veita svör við rannsóknarspurningunni sem lagt var 

upp með - Hver er stefna Íslands í loftslagsmálum og samningaviðræðum um nýjan 

alþjóðlegan loftslagssamning?  Markmiðið var að veita andsvar við eldri rannsókn á 

stefnu Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsmál er spannar tímabilið 

1990-2005. Í því ljósi var leitast við að meta hvort stefna Íslands hafi breyst? Ef svo er, 

hverjar þær breytingar eru og hvaða ástæður liggja þar að baki? Meginspurningin er 

því í raun tvíþætt þó svo að svörin séu efnislega tengd, þar sem svarið við fyrri hluti 

spurningarinnar leiðir til svars við seinni hluta spurningarinnar.  

Til afmörkunar á umfangi rannsóknarinnar var stuðst við þrjú mismunandi 

sjónarhorn. Smáríkjakenningar vörpuðu mikilvægu ljósi á greininguna með því að beina 

sjónum að þeim þáttum sem einkenna hegðun smáríkja, þar að auki var viðfangsefnið 

skoðað í ljósi ný-frjálslyndrar stofnanahyggju, sem telur alþjóðasamninga og þátttöku í 

alþjóðastofnunum hvíla á víxlhæði alþjóðasamfélagsins og innanríkisstjórnmála og 

skýrir þannig hvers vegna ríki sjá hag sinn í alþjóðasamvinnu, þá voru kenningar 

samningatækninnar að auki gagnlegar við greiningu á þátttöku Íslands í 

samningaviðræðunum. Aðferðin sem stuðst var við og rannsóknin byggir á, leiddi til 

svara við rannsóknarspurningunum sem lagt var upp með. Í þessum umræðukafla er 

því ætlunin að gera nánari grein fyrir þessum svörum, en einnig að setja þau í samhengi 

við þann fræðilega grunn og þá aðferðafræði sem lagt var upp með. Þá er stefna 

stjórnvalda metin með hliðsjón af niðurstöðum þeirrar rannsóknar og þegar hefur verið 

fjallað um. 

Svör við spurningunum endurspeglast í þeim þemum sem í ljós komu við 

greiningu gagnanna og kenningaramminn og aðferðafræðin vörpuðu ljósi á. Gerð var 

grein fyrir þemunum í kafla 3 og nánar fjallað um þau í kafla 5. Í þemunum birtust þau 
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stef að Ísland eigi að standa við skuldbindingar sínar, að Ísland verði í fararbroddi í 

loftslagsmálum og áherslan á sérstöðu Íslands. Þegar leitað var eftir þeim 

átakapunktum sem einkenndu umræðuna var helsta átakapunktinn ekki að finna í 

þessum þemum, heldur í umræðu um íslenska sérákvæðið. Hann birtist þó óbeint í 

þemanu um sérstöðu Íslands, þar sem sérstaða Íslands var ein helsta röksemdafærslan 

fyrir því að Íslendingar ættu að fara fram á áframhaldandi sérákvæði í nýjum samningi 

um loftslagsbreytingar. Gögnin sýndu fram á að íslenska sérákvæðið hafi ekki birst sem 

stef eða þema í stefnumótun stjórnvalda og gefur því ákveðnar vísbendingar um að sú 

orðræða hafi orðið víkjandi á tímabilinu. Jöðrun er hugtak sem greint var frá í 

aðferðafræðikafla (sjá kafla 3.1.3.) og birtist í orðræðu sem ekki er almennt samþykkt í 

samfélaginu. Hugtakið varpar ljósi á það hvernig þekking og vald hefur áhrif á 

orðræðuna og ákvarðar þannig hvaða orðræða er „rétt“ og „röng“ á hverjum tíma. Í 

umræðunni um íslenska ákvæðið má því að greina sem ákveðna jöðrun þar sem henni 

var beitt af aðilum sem tilheyrðu stjórnarandstöðu á tímabilinu og hún þannig ekki 

birst almennt í umræðunni, né í stefnumótandi skýrslum. Greining gagnanna leiddi 

þannig í ljós að sú stefna stjórnvalda að leggja áherslu á sérhagsmuni í 

samningaviðræðunum hefur vikið fyrir áherslunni á almannahagsmuni í stefnu 

stjórnvalda í loftslagsmálum. 

6.1  Hver talar? – Stjórnarskipti og stefnubreyting 

Sá kenningarammi og aðferðafræði sem sett var upp með það að markmiði að afmarka 

umfjöllunina reyndist nauðsynlegur til að svara spurningum rannsóknarinnar og varpa 

ljósi á þá stefnu sem stjórnvöld hafa tekið í loftslagsmálum og alþjóðlegum 

samningaviðræðum um loftslagsmál. Þar sem einnig var lagt upp með niðurstöður úr 

fyrri rannsókn, þá reyndust þau þemu sem ramminn varpaði ljósi á beina sjónum að 

grundvallarstefnubreytingu í stefnu stjórnvalda í loftslagsmálum og alþjóðlegum 

samningaviðræðum.  

 Þá voru hugmyndir Foucaults um samspil valds, þekkingar og orðræðu einkar 

gagnlegar í þeirri viðleitni að greina ástæður þessarar stefnubreytingar. Hann lagði 

áherslu á að skyggnast á bak við orðræðuna, ekki aðeins að greina það hvaða orðræða 

væri samþykkt og hvaða orðræða væri ekki samþykkt af samfélaginu á hverjum tíma, 

heldur einnig að greina hver talar og hvaðan hann kemur. Orðræðubúntin sem stýra 
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umræðunni og leiða til sannleiksvelda eins og hann talar um, ákvarða þannig hvaða 

orðræða er rétt á hverjum tíma. Þannig er þeim hugtökum og viðhorfum markvisst 

beitt og þau sett fram af stjórnvöldum í þeim tilgangi að afla pólitískum aðgerðum 

fylgis og lögmætis. Orðræðugreiningin dró þannig fram í dagsljósið hvernig ólík afstaða 

stjórnmálaflokkanna endurspeglast í orðræðunni og ákvarðar stefnumörkun landsins í 

loftslagsmálum. Kenningar Foucaults um samspil þekkingar, valds og orðræðu varpa 

ljósi á hvernig orðræðan og orðræðubúnt setja umfjöllunarefnið í ákveðinn ramma 

sem stýrir því hvað er fjallað um og hvað ekki. Þetta birtist meðal annars í því að innan 

rammans komu í ljós þær hugmyndir sem viðteknar voru, en þær birtust í fyrrgreindum 

þemum. Sú orðræða sem stjórnarandstaðan (fyrrum stjórnarflokkar Sjálfstæðis- og 

Framsóknarflokks) beitti og hafði verið ríkjandi fram að því tímabili sem hér er til 

rannsóknar, fellur hins vegar ekki innan rammans og heyrist því nær eingöngu í 

ræðupúlti Alþingis. Hugmyndirnar virðast ekki vera viðteknar í samfélaginu. Sú 

aðferðafræði sem lagt var upp með virðist því hafa varpað ljósi á að þeir 

stjórnmálaflokkar sem eru við völd á hverjum tíma hafi afgerandi áhrif á stefnu 

stjórnvalda.  

  Kenningar Foucaults um samspil orðræðu, valds og þekkingar eru því einkar 

gagnlegar til að greina stefnumörkun stjórnvalda með tilliti til þess hver fer með völd 

hverju sinni. Í upphafi þess tímabils sem hér er til greiningar, í maí árið 2007, fóru fram 

alþingiskosningar. Í aðdraganda kosninganna og í kosningabaráttunni mátti greina 

sterka umræðu um umhverfismál og loftslagsbreytingar. Kosningarnar bundu síðan 

enda á langt stjórnarsamstarf Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks. 

Stjórnarandstaðan, þar á meðal Samfylkingin, hafði tengt það samstarf við 

stóriðjustefnu þar sem lögð var áhersla á að efnahagslegar framfarir á Íslandi væru 

bundnar við stóriðju. Til þess að sú stóriðjustefna næði fram að ganga var íslenska 

ákvæðið og þeir sérhagsmunir sem í því fólust, grundvallarforsenda sem miðaði að því 

að Íslendingar fengju rýmri losunarheimildir vegna nýrra iðnaðarferla. Greining 

rannsóknarinnar leiddi þannig í ljós að orðræða og áhersla stjórnvalda, sem samkvæmt 

fyrri rannsókn Auðar H. Ingólfsdóttur hafði allt til ársins 2005 einkennst af áherslum á 

íslenska sérhagsmuni fremur en að leggja áherslu á hagsmuni heildarinnar, hafi vikið 

fyrir orðræðu þar sem áhersla er lögð á hagsmuni heildarinnar og að Íslendingar standi 

við skuldbindingar sínar. Strax í kjölfar kosninganna mátti greina ákveðna 
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stefnubreytingu í þessa átt, en stjórnarsáttmáli Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar virðist 

þó bera þess merki að stjórnarflokkarnir væru ekki samstíga í því hversu langt ætti að 

ganga. Orðalagið var fremur almennt og miðaði að því að setja loftslagsbreytingar 

almennt undir hatt með umhverfismálum. Umhverfisráðuneytið kom í hlut 

Samfylkingar og sendi umhverfisráðherra, Þórunn Sveinbjarnardóttir, strax skýr 

skilaboð árið 2007 með riti sínu Áherslur umhverfisráðherra þar sem hún gaf skýr 

skilaboð um að hún ætlaði að koma á aðgerðum til að standa við þau langtímamarkmið 

sem sett voru fram í stefnumörkun stjórnvalda (Þórunn Sveinbjarnardóttir, 2007). 

Þannig má sjá að samspil valds, þekkingar og orðræðu hefur mikið um það að segja 

hvaða raddir heyrast og hverjar ekki. 

  Aftur var boðað til kosninga árið 2009. Þá var mynduð ríkisstjórn Samfylkingar 

og Vinstrihreyfingarinnar – græns framboðs, en báðir þessir flokkar höfðu haft það á 

stefnuskrá sinni að hverfa frá stóriðjustefnunni, sem einkenndist af áherslum á 

sérhagsmuni og áður hefur komið fram. Tímasetning þessara stjórnarskipta bar upp á 

afar mikilvægan tíma í samningaviðræðum um loftslagsmál þar sem þetta var í 

aðdraganda loftslagsráðstefnunnar í Kaupmannahöfn. Með nýjum stjórnvöldum var 

mörkuð afgerandi stefnubreyting. Hún fólst helst í því að ákveðið var að sækjast ekki 

eftir framlengingu á íslenska ákvæðinu, leggja fremur áherslu á heildarhagsmuni. Þá 

bar skipun íslensku samninganefndarinnar og samningsumboð hennar svo sem greint 

hefur verið frá vott um aukna áherslu á þátttöku Íslands í sameiginlegum aðgerðum og 

þemað um að Ísland standi við skuldbindingar sínar. Af þessu má því sjá að hvað 

stefnumótun stjórnvalda varðar er afar mikilvægt að skoða orðræðuna í sögulegu 

samhengi, hver það er sem talar og í hvaða samhengi. Þannig leitast stjórnvöld við að 

mynda það sem Ingólfur Ásgeir Jóhannesson (2006) hefur kallað söguleg og pólitísk 

löggildingarlögmál í gegnum þræði eða mynstur sem mótuð eru af pólitískum átökum 

og hér er fjallað um sem þemu. Þá leggur Foucault áherslu á að höfundurinn, hvað 

hann segir og hvernig hann segir hlutina, mótist af því sögulega og félagslega samhengi 

sem hann sprettur úr. Hér má því sjá að máli skiptir úr hvaða pólitíska samhengi 

höfundurinn sprettur. 
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6.2  Frá sérhagsmunum til almannahagsmuna 

Sá kenningarammi sem settur var upp varpaði ljósi á það sem einkennir hegðun 

smáríkja, hvers vegna ríki telja hag sínum betur borgið með þátttöku í 

alþjóðastofnunum og alþjóðasamningaviðræðum og þá varpaði hann enn fremur ljósi á 

það hvernig ríki nálgast samningaviðræður. Þá voru póststrúktúralísk sjónarmið 

gagnleg til að varpa ljósi á breytingarnar, en póststrúktúralísk nálgun miðar að því að 

koma fram með gagnrýni á hið viðtekna og leggja áherslu á að hugmyndir þurfi ávallt 

að endurskoða. Þannig geti nálgunin leitt til þess að víkjandi orðræðu sé veitt 

brautargengi en á sama hátt að ríkjandi orðræðu sé ýtt til hliðar.  

  Ramminn leiddi í ljós þau þemu sem frá hefur verið greint, en líkt og kom fram 

hér í kaflanum að framan, lagði Foucult mikla áherslu á að greina hver það er sem talar. 

Þegar skyggnst var á bak við tjöldin kom í ljós að Samfylkingin og Vinstrihreyfingin – 

grænt framboð telja sérstöðu Íslands felast í því að vera í fararbroddi í loftslagsmálum á 

heimsvísu og stuðla þannig að almannahagsmunum, en hins vegar telja Sjálfstæðis- og 

Framsóknarflokkur sérstöðuna vera grundvöll áframhaldandi sérákvæðis og þannig 

framgangs sérhagsmuna. Stjórnmálaflokkarnir virðast hins vegar hafa mismunandi sýn 

og áherslur varðandi leiðir til að ná markmiðinu um Ísland í fararbroddi, þar sem 

Sjálfstæðisflokkur og Framsóknarflokkur telja að sérstaða Íslands eigi að vera 

grundvöllur að því að Ísland fái áframhaldandi sérlausnir en núverandi stjórnarflokkar, 

Samfylking og Vinstrihreyfingin – grænt framboð, að Ísland eigi hins vegar að leggja 

áherslu á að draga úr losun a.m.k. til jafns við önnur iðnvædd ríki. Þá eru allir flokkar 

sammála um að tækni og þekking í loftslagsvænum lausnum og endurnýjanlegum 

orkugjöfum eigi að vera kjarninn í loftslagsstefnu landsins. 

  Í orðræðunni er fólgin nokkur áskorun á kenningarammann sem lagt er upp 

með. Smáríkjakenningar hafa til dæmis bent á að smáríki séu líklegri til að bregðast við 

alþjóðasamstarfi og samningum en að móta og hafa áhrif. Þá er enn fremur lagt til að 

smæð stjórnsýslunnar setji þeim ákveðin takmörk og að sýn stjórnvalda skipti miklu 

máli. Hér hefur verið sýnt fram á að eitt af þeim stefum sem einkennir orðræðu 

íslenskra stjórnvalda er að Ísland eigi að vera í fararbroddi í loftslagsmálum.  Þessi sýn 

stjórnvalda bendir til þess að þau sjái landið sem virkan þáttakanda í baráttunni gegn 

loftslagsbreytingum og því kannski „stærri“ en hefðbundin skilgreining á stærð gefi 
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tilefni til.  Samkvæmt smáríkjakenningum Keohane, leggur hann einmitt áherslu á að 

ríki séu ekki flokkuð eftir hefðbundinni stærð, heldur fremur eftir því hvaða stöðu ríki 

gegna innan alþjóðakerfisins og hvaða sýn leiðtogar viðkomandi ríkis hafa á hlutverk 

þeirra. Þá lagði hann einnig áherslu á að ríki móti sér stöðu á alþjóðlegum vettvangi. 

Þessi nálgun getur þannig skýrt þá sýn stjórnvalda að Ísland verði í fararbroddi í 

loftslagsmálum og að þau miði þar að því að marka landinu stöðu á alþjóðavettvangi.  

  Ýmsar takmarkanir og hindranir geta þó verið í veginum og er þar gott að rifja 

upp í þessu samhengi kenningar Rothstein þar sem hann bendir á að á tímum 

margpóla ríkjakerfis hafi smáríki minni möguleika til áhrifa en á tímum ein- eða tvípóla 

kerfis. Samkvæmt smáríkjakenningum er smáríkjum markaðar ákveðnar skorður en til 

að bregðast við því er lögð áhersla á þátttöku þeirra í alþjóðastofnunum. Samkvæmt 

kenningarammanum eru taldar meiri líkur á því að smáríki leggi áherslu á að taka þátt í 

alþjóðasamningum en stærri ríki og að þau leggi áherslu á að standa við skuldbindingar 

sínar. Orðræða stjórnvalda á því tímabili sem rannsóknin spannar endurspeglar því á 

skýran hátt hvernig smáríki, líkt og Ísland, eru almennt talin hegða sér í 

alþjóðasamstarfi. Þau leitast framur við að bregðast við en móta málefni og enn fremur 

leggja þau áherslu á málefni sem eru pólitískt „mjúk“, ef svo má að orði komast. Þetta 

eru þá málefni sem ekki eru líkleg til að valda hörðum deilum í samningaviðræðum. 

Loks bentu kenningar samningatækninnar einnig á hvernig samningsaðilar koma að 

samningaborðinu með blandaða hagsmuni sem miða að því að auðvelda 

samningagerðina. Þetta endurspeglast í samningsmarkmiðum Íslands, áherslu á 

landgræðslu, skógrækt og endurheimt votlendis sem viðurkennda leið til samdráttar í 

losun, auk áherslunnar á jafnrétti, en engin þessara málefna eru talin pólitískt mjög 

viðkvæm. Þar að auki má benda á að Íslendingar hafa lýst því yfir að þeir ætli sér að 

standa við skuldbindingar í samræmi við önnur lönd.  

  Þá kom fram í greiningunni að Ísland leggi aukna áherslu á svæðisbundið 

samstarf. David Vital benti einmitt á þessa „hóphegðun“ smáríkja í kenningu sinni, en 

þar lagði hann til að smáríki reyni að beita sér til áhrifa með því að mynda hóp ríkja, oft 

nágrannaríkja, með svipaða eiginleika. Samvinna Íslands á vettvangi Norðurlandanna 

og þá sérstaklega innan Norrænu ráðherranefndarinnar ber vott um þessa áherslu, auk 

þess sem áhersla Íslands á jafnrétti í samningaviðræðunum fer fram í gegnum norræna 
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samvinnu. Einnig hefur Ísland sóst eftir samvinnu í loftslagsmálum við ESB þar sem það 

telur hag sínum betur borgið í samfloti með þeim í alþjóðlegum samningaviðræðum 

fremur en að standa eitt og sér. 

  Þessi dæmi sýna fram á að sá kenningarammi sem settur var í upphafi 

ritgerðarinnar varpar ljósi á þær takmarkanir og skyldur sem ríkjum eru settar í 

alþjóðasamstarfi. Auk þess varpar hann ljósi á stefnu Íslands og aðkomu að 

alþjóðlegum samningaviðræðum. Smáríkjakenningar hafa einnig skýrt hvernig smáríki 

sjá hag sínum best borgið með þátttöku í alþjóðasamvinnu, enda hefur Ísland verið 

virkur þátttakandi í samningaviðræðunum frá upphafi og leggur áherslu á að öll ríki 

setjist saman að samningaborðinu. Eitt einkenni smáríkja er einmitt áhersla þeirra á 

svæðisbundna samvinnu sem leið til að bregðast við þeim skorðum sem smæð þeirra 

setur þeim. Líkt og fram kom hér að ofan hefur Ísland í auknum mæli lagt áherslu á 

svæðisbundið samstarf á allra síðustu árum. Með samstarfi hafa þau meiri möguleika 

til áhrifa en ella. Sjálfsmynd ríkja er einnig þáttur sem kenningar smáríkjafræða hafa 

lagt áherslu á en Keohane greindi frá því að eitt einkenni smáríkja væri að þau teldu sig 

ekki hafa möguleika til áhrifa. Þetta er þó ekki alfarið svo þegar stefna Íslands er greind 

eins og kom fram í máli utanríkisráðherra, Össurar Skarphéðinssonar, þar sem hann 

sagði Íslendinga telja sig vera stærri en hefðbundin skilgreining ríkja gefi til kynna þegar 

kemur að þekkingu og tækni á loftslagsvænum lausnum (Össur Skarphéðinsson, 2011).  

  Eins og áður sagði þá leiddi greining gagnanna í ljós að innanlandsstjórnmál, 

úrslit kosninga og stefna íslenskra stjórnvalda í loftslagsmálum hafi haft megin áhrif á 

samningsmarkmið Íslands í alþjóðasamningum. Þannig skipti höfuðmáli hvaða 

stjórnmálaflokkar voru við völd. Greining gagnanna leiddi í ljós að í stefnu Sjálfstæðis- 

og Framsóknarflokks var áhersla lögð á sérhagsmuni en í stefnu Samfylkingar og 

Vinstrihreyfingarinnar – græns framboðs er áhersla lögð á heildarhagsmuni. Þegar 

þessi greining er sett í samhengi við kenningar ný-frjálslyndrar stofnanahyggju má sjá 

að hún fellur vel að hugmyndum hennar um hvernig stefnumótun innanlands mótar 

þátttöku ríkja í alþjóðasamvinnu og hvernig alþjóðasamningar mótast af samspili 

stefnumótunar innanlands annars vegar og hins vegar þátttöku í samningaviðræðum á 

alþjóðavettvangi. Þessar hugmyndir geta þannig skýrt hvernig stefnubreyting á sér stað 

í kjölfar stjórnarskipta og nýrra stjórnvalda. Af þessu má sjá að orðræðan, sem ferli en 
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ekki staðnað fyrirbæri, hefur leitt til þróunar sem ekki endilega var fyrirséð. Þátttaka 

Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsmál hefur þannig fundið sér 

nýjan farveg þar sem orðræðan um að Ísland taki fullan þátt í að varðveita og skapa 

heildarhagsmuni fremur en að setja sérhagsmuni í forgang er ríkjandi ásamt því að 

aukin áhersla er lögð á svæðisbundna samvinnu. Það þykir ekki lengur rétt að hugsa 

aðeins um sérhagsmuni en hafa ber þó í huga að orðræðan er ferli sem enn sér ekki 

fyrir endann á og framtíðin verður að leiða í ljós þau sannleiksveldi sem síðar munu 

ríkja innan samfélagsins.  

  Kenningar samningatækninnar varpa ljósi á breyttar áherslur Íslands í 

samningaviðræðum um nýjan loftslagssamning sem taka skuli við þegar fyrsta 

skuldbindingartímabili Kýótó-bókunarinnar lýkur. Í greiningunni kom í ljós að markmið 

Íslands hafa verið endurskilgreind en að mati samningatækninnar er afar mikilvægt að 

samningsaðilar hafi vel skilgreind samningsmarkmið áður en sest er að 

samningaborðinu auk þess sem blandaðir hagsmunir eru taldir gefa góða niðurstöðu í 

samningaviðræðum. Þá skiptir samningsvilji og aðkoma þeirra sem með 

samningsumboðið fara einnig máli. Samninganefnd Íslands hefur skýrt skilgreind og 

sundurliðuð samningsmarkmið þar sem bæði kemur fram hvað Íslendingar ætla að 

leggja til í baráttunni gegn loftslagsbreytingum en einnig hvaða kröfur nefndin leggur 

fram fyrir Íslands hönd. Þá leiddi greiningin enn fremur í ljós að samninganefndin hefur 

náð fram nær öllum samningsmarkmiðum sínum. Áhersla var þannig lögð á að setjast 

að samningaborðinu vel undirbúin og miða að samvinnu fremur en samkeppni líkt og 

lýst var hér að ofan í umfjöllun um fangaklemmuna, en þar kom fram að samvinna leiði 

til hagstæðari niðurstöðu fyrir heildarhagsmuni en samkeppni sem miði að 

sérhagsmunum samningsaðila leiði jafnan til lakari niðurstöðu samningaviðræðna. 

6.3 Jöðrun íslenska sérákvæðisins og nýjar áherslur 

Eins og fram hefur komið var íslenska sérákvæðið einn helsti átakapunkturinn í 

orðræðu stjórnvalda á tilteknu tímabili. Í íslenska ákvæðinu endurspeglast átökin um 

það hvort leggja eigi áherslu á sér- eða heildarhagsmuni. Greiningin leiddi í ljós að 

ákvæðinu hafi verið ýtt út af borðinu, þannig hafi það sætt jöðrun og í raun verið 

útilokað frá almennt viðurkenndri orðræðu í samfélaginu. Eins og kom fram í 

aðferðafræðikafla þessarar ritgerðar eru þeir sem beita þessari röngu orðræðu þannig 
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úthrópaðir eða beittir öðrun. Sú grundvallarstefnubreyting sem greining gagnanna 

leiddi í ljós endurspeglast í jöðrun sérákvæðisins og kristallast í nýjum áherslum 

stjórnvalda á heildarhagsmuni fremur en sérhagsmuni. Þessi stefnubreyting er svo 

staðfest með samningsmarkmiðum Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um nýjan 

loftslagssamning.  

Þá má sjá að fremur hafi verið lögð áhersla á sértækar aðgerðir í stað 

sérákvæðis í samningaviðræðum sem leið til að sætta ólík sjónarmið. Sértækar 

aðgerðir felast til dæmis í áherslunni á endurheimtur votlendis, en það er eitt helsta 

samningsmarkmið íslensku samninganefndarinnar. Í tillögunni er lögð áhersla á að 

endurheimtur votlendis komi til frádráttar á losun og í staðinn þurfi því ekki að draga 

jafnmikið úr losun. Þannig má sjá að slíkar aðgerðir geti að einhverju leyti komið í stað 

sérákvæðisins. Þetta markmið uppfyllir einnig það markmið íslenskra stjórnvalda að 

aðgerðir er lúta að samdrætti í losun hafi í för með sér annan samfélagslegan ávinning 

þar sem hún hefur tiltölulega lítinn tilkostnað en stuðlar að verndun flóru og fánu 

viðkomandi svæðis.  

 Þá leiddi greiningin einnig í ljós að málefni Norðurslóða birtust jafnan í tengslum 

við loftslagsbreytingar. Þó birtist sú orðræða nánast eingöngu í orðræðu 

utanríkisráðherra en líkt og sagt var frá hér að ofan þá er orðræða þróun og ferli sem 

gæti bent til þess að þetta málefni sé að öðlast meira vægi í umræðunni og því vert að 

veita þeirri orðræðu frekari athygli í framtíðinni. Málefni Norðurskautsins hafa enn 

fremur ekki ratað inn í samningsmarkmið Íslands þrátt fyrir aukið vægi 

loftslagsbreytinga í umræðunni um Norðurslóðir og skilgreiningu á loftslagsbreytingum 

sem einni af öryggisógnum landsins. Þegar þessi málefni eru sett í samhengi við 

kenningar smáríkjafræða þá forðast smáríki skv. kenningunni að taka fyrir málefni sem 

eru há-pólitísk og viðkvæm en leggja fremur áherslur á lág-pólitísk mál líkt og jafnrétti 

og mannréttindi.  

Af framansögðu má sjá, að stefnubreytingin markaðist helst af því hver talaði og 

hvaðan hann kom. Í stuttu máli sagt þá höfðu stjórnarskipti, fyrst árið 2007 og svo aftur 

árið 2009, afgerandi áhrif á þá stefnubreytingu sem átti sér stað. Sú áhersla sem Auður 

H. Ingólfsdóttir greindi í niðurstöðum sinnar rannsóknar og benti til áherslu Íslands á 

sérhagsmuni fremur en heildarhagsmuni hefur því algerlega snúist við og má nú greina 
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áherslu á heildarhagsmuni fremur en sérhagsmuni. Þá leiddi orðræðugreiningin í ljós 

að þau þemu sem greind voru, að Íslendingar standi við skuldbindingar sínar og að 

Ísland verði í fararbroddi í loftslagsmálum, eru einkennandi fyrir nýja stefnu en þemað 

um sérstöðu Íslands hefur fengið gagnstæðan tilgang og felur nú í sér þá áherslu að 

Íslendingar eigi að stuðla að heildarhagsmunum með þekkingu og tækni á 

loftslagsvænum lausnum. Að þessu sögðu má varpa fram þeirri spurningu hvort Ísland 

hafi náð að marka sér þá stöðu að vera í fararbroddi í loftslagsmálum? Í þessari 

rannsókn er lagt mat á stefnu Íslands í loftslagsmálum en ekki er lagt mat á það hvort 

stjórnvöld hafi náð að framfylgja stefnunni eða uppfyllt þau markmið um aðgerðir sem 

hún kveður á um, svör við þeirri spurningu bíður því nýrrar rannsóknar. Hins vegar er 

ljóst að sú stefnubreyting sem hér hefur verið metin er í samræmi við markmið 

núverandi stjórnvalda. Ef lögfesting loftslagsmála verður að veruleika, líkt og tillaga þar 

að lútandi hefur verið lögð fram um, mun það verða stórt skref í þá átt að uppfylla þau 

markmið.  
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7 Lokaorð 

Þá hefur verið gerð grein fyrir helstu niðurstöðum þessarar rannsóknar þar sem 

tilgangurinn var að greina stefnu Íslands í loftslagsmálum og alþjóðlegum 

samningaviðræðum um nýjan loftslagssamning. Tímabilið sem rannsóknin spannar er 

frá upphafi árs 2007 til apríl 2012. Þetta er það tímabil sem ríki heims hafa setið að 

samningaviðræðum um nýjan alþjóðlegan loftslagssamning er taka muni við af fyrsta 

skuldbindingartímabili Kýótó-bókunarinnar sem rennur sitt skeið á enda í lok árs 2012. 

Rannsóknin byggir á niðurstöðum rannsóknar sem Auður H. Ingólfsdóttir gerði á stefnu 

Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um loftslagsmál á tímabilinu 1990-2005 sem 

bentu til þess að áhersla Íslands væri á sérhagsmuni fremur en almannahagsmuni og 

stefna Íslands í loftslagsmálum því fremur vera í orði en á borði. Þessi rannsókn er því 

rökrétt og sjálfstætt framhald þeirrar rannsóknar þar sem miðað var að því að meta 

hvort stefnan hefði breyst og þá í hverju þær breytingar væru fólgnar og reynt að 

leggja mat á hvaða ástæður lægju að baki þeim. Þar sem árið 2006 helgaðist af 

undirbúningi fyrir fyrirhugaðar samningaviðræður var því ári sleppt úr rannsókninni og 

hófst því það tímabil sem rannsóknin nær yfir með formlegum samningaviðræðum sem 

hófust árið 2007 með Balí-vegvísinum svokallaða sem ætlað var að leiða 

samningaviðræðurnar. Við tók langt og strangt samningaferli sem enn sér ekki fyrir 

endann á þar sem fyrsta skuldbindingartímabil Kýótó-bókunarinnar var framlengt og er 

ætlunin að komast að bindandi samkomulagi allra ríkja eigi síðar en árið 2015 og að 

næsta skuldbindingartímabil muni hefjast eigi síðar en árið 2020.  

Sú staðreynd að ekki tókst að koma á nýjum alþjóðlegum samningi í Durban árið 

2011 leggur drög að takmörkunum þessa verkefnis. Samningaferlinu er ekki lokið og 

sér ekki fyrir endann á því hvort samningsmarkmiðum Íslands muni verða náð að fullu, 

hvort almenna markmiðið um að öll ríki komi að samdrætti í losun í samræmi við getu 

verði að veruleika, auk þess sem það samkomulag sem íslensk stjórnvöld hafa gert við 

ESB um sameiginlegan samdrátt í losun verður ekki fullgilt nema að nýr alþjóðlegur 
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loftslagssamningur verði að veruleika. Þá eru stórar alþjóðlegar samningaviðræður ferli 

sem fela í sér að ekki er séð fyrir hvaða samningsmarkmið stjórnvöld setja 

samninganefndinni fyrir komandi samningalotur.  

 Í rannsókninni var lögð áhersla á að greina stefnu stjórnvalda með það að 

markmiði að varpa ljósi á þátttöku Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum um 

loftslagsmál. Til að nálgast viðfangsefnið var lögð áhersla á að velja þær skýrslur sem 

taldar voru gegna lykilhlutverki í stefnumótun stjórnvalda, skýrslur umhverfis- og 

utanríkisráðherra þar sem þeir gerðu Alþingi grein fyrir stöðu mála, en einnig var valin 

skýrslan Stefnumótun í loftslagsmálum sem talin var eitt lykilgagna. Þá var það metið 

svo að valin gögn hafi verið fullnægjandi til að greina viðfangsefnið og því ekki ástæða 

til að leita í fleiri skýrslur þó vissulega hafi þær verið til og aðgengilegar á vef 

umhverfis- og utanríkisráðuneytisins. Þá var greind orðræða í greinasafni 

Morgunblaðsins á internetinu, Mbl.is, þar sem valdar voru greinar eftir orðaleit sem 

greint var frá í aðferðafræðikafla ritgerðarinnar. Þær greinar sem tengdust 

viðfangsefninu reyndust einkar vel til að varpa ljósi á umræðuna og átakapunkta 

hennar og þjónuðu þingskjölin af Alþingi sama tilgangi. Þau vörpuðu sérstaklega skýru 

ljósi á þá átakapunkta sem einkenndu umræðuna og leiddu þannig til mats á 

niðurstöðu rannsóknarinnar.  

 Meginniðurstöður rannsóknarinnar eru að umræðan á tímabilinu reyndist bera 

vott um grundvallarstefnubreytingu stjórnvalda í loftslagsmálum þar sem horfið var frá 

sérhagsmunum en áhersla lögð á almannahagsmuni. Helsta dæmið um það var að 

sérákvæðinu svokallaða var ýtt út af samningaborðinu. Þá varpaði greiningin ljósi á 

hvernig breytingar í ríkisstjórn geta leitt til þess að viðfangsefnum sem þessum er beint 

í alveg nýjan farveg. Það kom þó á óvart hversu hægt og hljótt stefnubreytingin varð í 

raun og hversu lítil átök áttu sér stað. Greinasafn Morgunblaðsins hefði átt að leiða í 

ljós ef átök hafi átt sér stað milli til dæmis hagsmunaaðila og stjórnvalda en svo 

reyndist ekki vera. Í ræðu umhverfisráðherra kom fram að stefnubreytingin ætti að 

fara fram í sátt við hagsmunaaðila, eins og t.d. fulltrúa atvinnulífsins, og virðist það 

hafa tekist þar sem ekki bar á andsvörum að þeirra hálfu. Þá staðfestir frumvarp sem 

þegar hefur verið lagt fram á Alþingi er miðar að því að lögfesta loftslagsmál sem sér 

málaflokk það aukna mikilvægi og áherslu sem lögð er á hann.   
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 Kenningaramminn sem settur var upp reyndist einkar gagnlegur til að varpa ljósi 

á umfjöllunina um stefnuna og samningaviðræðurnar. Hugtök og kenningar sem 

miðuðu að því að skýra mismunandi þætti stefnumótunarinnar veittu að lokum 

heildarsýn á viðfangsefnið og lögðu þann hugmyndafræðilega grunn sem byggt var á. 

Kenningar smáríkja reyndust nauðsynlegar til að skýra aðkomu smáríkja og varpa ljósi á 

sérstöðu þeirra, hegðun og veikleika í alþjóðakerfinu. Í ljósi þess að smáríki leggja mikla 

áherslu á þátttöku í alþjóðlegu samstarfi í gegnum alþjóðastofnanir til að yfirstíga 

veikleika sína, þá reyndust kenningar ný-frjálslyndrar stofnanahyggju vel til þess fallnar 

að skýra þátttöku ríkja í alþjóðastofnunum og dýpkuðu þar með þá sýn sem 

smáríkjakenningar höfðu lagt til. Kenningar samningatækninnar reyndust síðar einnig 

vel til að skýra hegðun aðila í samningaviðræðum og hvaða áskorunum þeir standa 

frammi fyrir. Kenningaramminn afmarkaði þannig umfang rannsóknarinnar og leitaðist 

við að varpa ljósi á ákveðna þætti. Niðurstöðurnar sem rúmuðust innan hans voru 

þannig til þess fallnar að setja umfjöllunina í nýtt samhengi. Þær sýndu fram á 

grundvallarbreytingar og vörpuðu enn fremur ljósi á það í hverju þær breytingar voru 

fólgnar og gáfu vísbendingar um ástæður þeirra. Þegar niðurstöðurnar eru skoðaðar í 

stærra samhengi má því sjá hvernig stefna getur tekið breytingum samhliða þeim 

viðhorfum sem uppi eru í samfélaginu og hvernig orðræðan er notuð til að afla 

pólitískum ákvörðunum stuðnings.   

 Greining gagnanna leiddi síðar í ljós þær niðurstöður sem þegar hefur verið gerð 

grein fyrir og lögðu grunn að svörum við rannsóknarspurningunum. Svörin birtust í 

þeim þemum eða stefjum sem kenningaramminn varpaði ljósi á og sýndi fram á að 

grundvallarbreyting hafi orðið á stefnu stjórnvalda þar sem stefna stjórnvalda og 

þátttaka í samningaviðræðunum einkenndist á tímabilinu af áherslu á 

almannahagsmuni fremur en sérhagsmuni. Þessi áhersla birtist í aukinni áherslu á 

svæðisbundið samstarf og aðgerðum er miða að samdrætti í losun. Sá rammi sem 

umfang rannsóknarinnar felur í sér gefur þó hvorki færi á að meta árangur eða umfang 

aðgerða né nánari greiningu á svæðisbundnu samstarfi. Þessi atriði eru efni til frekari 

rannsókna. Þó má geta þess að nú á fyrstu dögum maímánaðar kom út skýrsla er miðar 

að því að meta framkvæmd aðgerðaráætlunar ríkisstjórnarinnar í loftslagsmálum og er 

áætlað að slík skýrsla muni koma út árlega. Útkoma skýrslunnar styður það mat sem 
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rannsókn þessi leiddi í ljós um þá auknu áherslu sem stjórnvöld leggja á aðgerðir og ber 

vott um stefnubreytingu frá sérhagsmunum að hagsmunum heildarinnar.  

 Þegar árangur Íslands í alþjóðlegum samningaviðræðum er metinn kemur í ljós 

að flest öll samningsmarkmið Íslands virðast hafa verið uppfyllt. Þau tvö megin 

samningsmarkmið sem samninganefnd Íslands setti, annars vegar að taka þátt í 

samningaferli er miðar að alþjóðlegu samkomulagi og hins vegar að koma á 

samningaferli er miðar að svæðisbundnu samkomulagi við ESB varðandi samdrátt í 

losun hafa að stórum hluta verið uppfyllt. Þau áhersluatriði sem Ísland setti fram í 

samningaviðræðunum, að endurheimt votlendis yrði viðurkennd aðgerð og kæmi til 

frádráttar á losun annars vegar og að fá kynjasjónamið inn í samningstexta hins vegar 

voru uppfyllt að fullu á loftslagsráðstefnunni í Durban í Suður-Afríku árið 2011. Það 

markmið íslensku samninganefndarinnar, að komast að svæðisbundnu samkomulagi 

við ESB, var uppfyllt, að því gefnu að samningar um nýtt alþjóðlegt samkomulag takist. 

Það almenna samningsmarkmið, að öll ríki taki á sig ábyrgð í samræmi við getu, var þó 

ekki uppfyllt eins og sagt var frá hér að ofan og samningagerð þar að lútandi ekki í 

höfn. Þá var það metið svo að skref hafi verið tekin í átt til þess að Ísland standi við 

skuldbindingar sínar. Fylgja þarf eftir þeirri stefnumótun og aðgerðaáætlun sem sett 

hefur verið upp ef takmarkið á að verða uppfyllt. Þá er einnig metið að sýn íslenskra 

stjórnvalda um að Ísland verði í fararbroddi á alþjóðavettvangi hafi enn ekki orðið að 

veruleika nema að takmörkuðu leyti og að lyfta þurfi grettistaki ef sú sýn á að verða að 

veruleika. Þetta á ekki síst við þegar þessi sýn er metin í ljósi kenninga smáríkjafræða 

sem benda á þær takmarkanir sem smáríkjum eru sett á alþjóðavettvangi. Sérstaða 

Íslands og metnaðarfull sýn stjórnvalda geti þó vissulega hjálpað til við að marka sér 

stöðu.  

Nú þegar þeim óvissuþætti, sem til langs tíma einkenndi umræðuna, hvort 

loftslagsbreytingar séu raunverulega af mannavöldum, hefur að mestu verið eytt er 

það áætlað að helsta áskorunin í nánustu framtíð verði átök um aðgerðir. Sú áskorun 

felst ekki síst í skilgreiningu á andrúmsloftinu en í upphafi ritgerðarinnar kom fram að 

tekist hefur verið á um skilgreiningu þess. Andrúmsloftið hefur verið flokkað sem 

auðlind en tekist er á um eignarhald auðlindarinnar, hvort hún skuli t.d. vera í 

þjóðareign. Annarra er að svara því, en líkt og kom fram í umfjöllun um hugtak Garret 
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Hardins um harmleik almenningsins þá er það skilgreint vandamál að óheft aðgengi að 

auðlind leiði á endanum til hnignunar hennar. Það sem þó er sérstakt við viðfangsefni 

loftslagsbreytinga er hve afleiðingarnar verða í fjarlægri framtíð, en eins og komið 

hefur fram dvelur koldíoxíð (CO2) rúma mannsævi eða um 100 ár í andrúmsloftinu. 

Afleiðingarnar eru því fremur óáþreifanlegar og getur verið miklum vandkvæðum 

bundið að takast á við viðfangsefni sem tekur á afleiðingum sem líkur eru á að verði í 

framtíðinni. Óvissan er því vissulega af öðrum toga nú, hún snýst ekki lengur um hvort 

loftslagsbreytingar eru tilkomnar af mannavöldum, heldur fremur hverjar 

afleiðingarnar munu verða, hvernig alþjóðasamfélagið muni bregðast við og hvort 

alþjóðasamfélagið nái samstöðu um að takast á við þennan sameignarvanda. Stefna 

stjórnvalda innan hvers ríkis er því metin afar mikilvæg. Í þessari rannsókn hefur komið 

berlega í ljós sú samverkan innanríkisstefnumótunar og alþjóðasamvinnu sem lausn 

sameiginlegra vandamála hvílir á þegar takast á við vanda sem er ekki einskorðaður 

innan landamæra ríkis. Enginn er eyland þegar kemur að loftslagsbreytingum.   

Eins og sagt var frá í kafla 3.2.2. um réttmæti og áhættumat, er nauðsynlegt að 

hafa í huga við rannsókn sem þessa, að niðurstöður hennar eru byggðar á túlkun þess 

sem orðræðuna greinir. Það er hlutverk rannsakandans að setja orðræðuna í nýtt 

samhengi og ber því að einhverju leyti vott um hugmyndir hans um umfjöllunarefnið. 

Hér er því í engu reynt að alhæfa heldur fremur reynt eftir fremsta megni að gæta 

hlutleysis við gagnasöfnun og meðferð gagna s.s. við túlkun og greiningu þeirra. Það er 

ljóst að umfjöllunarefninu er hvergi nærri lokið þar sem í hönd fara mikilvægar 

samningaviðræður á alþjóðavettvangi sem stefnt er á að ljúka eigi síðar en árið 2015 og 

bíður því frekari verkefna að fylgja þeim viðræðum eftir.  

Í þessari ritgerð hefur nú stefna íslenskra stjórnvalda í loftslagsmálum verið 

greind og tekur hún yfir fimm og hálfs árs tímabil. Í henni hefur komið í ljós að 

grundvallarbreyting hafi átt sér stað. Það má því segja að sú stefnubreyting sem fyrri 

rannsókn taldi þörf á hafi að ákveðnu marki orðið að veruleika. En þó svo þetta tímabil 

hafi einkennst af breytingum er nauðsynlegt að vera sífellt á tánum þar sem 

viðfangsefnið er umfangsmikið og lifandi ferli. Hlutverk allra ríkja í því ferli er mikilvægt 

en stefna stjórnvalda – hér og erlendis – ræður úrslitum um þátttöku og aðgerðir. Það 

má því sjá að enda þótt skref hafi verið tekið í rétta átt má enn betur gera ef duga skal. 
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