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Útdráttur 

Markmið þessarar ritgerðar er að varpa ljósi á vegferð Íslands að Evrópusamvinnu á sviði 

velferðarmála sem hófst með aðildarumsókn Íslands að Evrópusambandinu 2009. Eitt 

þeirra verkefna sem íslensk stjórnvöld standa frammi fyrir í þessari vegferð er að gera 

framkvæmdaáætlun fyrir Félagsmálasjóð Evrópu (European Social Fund). Meginefni 

ritgerðarinnar er að greina þá vinnu sem unnin hefur verið s.l. 4 ár af íslenskum 

stjórnvöldum til að undirbúa slíka framkvæmdaáætlun.  

Til þess að slík greining sé mögulegt þarf að hefja vegferðina með því að varpa ljósi á þá 

hugmyndafræði, stefnur og strauma sem Evrópusambandið byggir sínar áætlanir á. Því eru 

skoðuð þau úrræði sem Evrópusambandið notar til þess að ná fram markmiðum sínum í 

velferðarmálum en þar gegna svokallaðir uppbyggingasjóðir (Structural Funds) lykilhlutverki. 

Þessir sjóðir hafa mismunandi markmið eftir ýmsum málaflokkum en áhersla lögð á 

samþættingu í vinnubrögðum til þess að sameiginleg framtíðarsýn Evrópusambandsins um 

snjallan, sjálfbæran og samþættan vöxt og markmið „Europe 2020“ nái fram að ganga. Á 

grundvelli þessa efniviðs er síðan lýst þeirri leið sem íslensk stjórnvöld hafa markað við gerð 

framkvæmdaáætlunar fyrir Félagsmálasjóð Evrópu (ESF). Gerð er grein fyrir þeim áföngum 

sem þegar hefur verið unnið að og skilgreindar hugsanlegar vörður og aðferðir sem hægt er að 

nota  til að skila fullbúinni framkvæmdaáætlun í byrjun árs 2014. Vegferðinni við vinnslu 

áætlunarinnar er lýst sem lærdómsferli þar sem hinir ýmsu hagsmunaaðilar takast á við 

verkefni þar sem nákvæm leiðarlýsing liggur ekki alltaf fyrir, en gnægð verkfæra til úrlausna.  

Meistararitgerðin er afurð „skrifborðsrannsóknar“ (Secondary Research) sem felur í sér 

greiningu á miklu magni af birtu efni, svo sem fræðiritum, skýrslum, lögum og reglum, 

samhliða því sem greind eru vinnugögn sem höfundur hefur aðgang að starfa sinna vegna.  

Meginniðurstöður ritgerðarinnar eru að: 

Evrópusambandið er að þróa og styrkja áherslur sínar í nafni velferðar innan 

aðildarríkjanna. Stefnur, markmið og áætlanir í málaflokkum er snúa að velferð eru orðin 

samþætt í nafni heildarsýnar.  

Lærdómsferli á sér stað innan íslensku stjórnsýslunnar vegna umsóknar um aðild að ESB: 

er þá sérstaklega horft til þeirrar vinnu sem á sér stað við gerð framkvæmdaáætlunar 

fyrir Félagsmálasjóð Evrópu (ESF). Hagsmunaaðilar, þ.e. ríki, sveitarfélög og aðrir 

hagmunaaðilar sjá ávinning af þátttöku í þessu ferli.  
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Abstract 

 

The aim of this thesis is to shed light on ways in which Iceland can be actively involved in 
European cooperation in the area of social welfare, a need that arose when Iceland 
formally entered into talks for possible EU membership in 2009. In the context of this 
application one of the tasks the Icelandic government is obligated to undertake is the 
formulation of a strategy plan for the European Social Fund (ESF). The main focus of the 
thesis is to illustrate the work done on this strategy plan by the Icelandic government 
over the past four years.  
 
In order that such an analysis is feasible, one must first look at the ideology and policy 
that the European Union bases its strategy on. In this context the author examines the 
solutions adopted by the EU to achieve its goals in social welfare matters and considers 
the key importance of the EU´s Cohesion Funds in this matter. While the funds will have 
varying goals, depending on the issues being addressed, a strong emphasis is 
nevertheless placed on a coordinated approach in order to attain a unified vision for 
smart, sustainable and inclusive growth and to ensure that the EU´s strategy for Europe 
2020 is realized. On the basis of this initial analysis, the author then proceeds to outline 
the Icelandic government´s approach to formulating a strategy plan for the European 
Social Fund. First those parts of the strategy plan that have been completed are looked 
at; regarding the rest, then possible milstones and a methodology that should ensure a 
successful completion of the strategy plan at the end of 2013 or the beginning of 2014 
are considered. The whole process of formulating a completed strategy plan is seen as a 
learning process where the various stakeholders wrestle with the challenges of a project 
that does not always have clear guidelines; however there are plenty of tools at hand to 
aid one.   
 
This thesis is the result of secondary research which involved the study of a large 
amount of published material, including academic studies, reports, laws and regulations, 
as well as all those working documents the author has access to in his position at the 
Ministry of Welfare.  
 
The main findings of this study are the following:  
 
The European Union is developing and strengthening the emphasis placed on welfare 
issues within the member states. Policy, goals and strategies on social welfare issues are 
now coordinated in the interest of unity.  
 
A learning process is now underway at all levels of administration, particularly when it 
comes to the work undertaken on the strategy plan for the European Social Fund. All 
those involved, i.e. the state, local authorities and various other stakeholders are aware 
of the gains accruing from participation in the process.  
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Formáli 

Þessi meistararitgerð er 30 eininga lokaáfangi í meistaranámi í Evrópufræðum við 
Háskólann á Bifröst. Um er að ræða „skrifborðsrannsókn“ um vegferð Íslands að 
þátttöku í starfi Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF). Lýst er hugmyndafræði, stefnum og 
straumum sem liggja að baki framtíðarsýn Evrópusambandsins um snjallan, sjálfbæran 
og samþættan vöxt og áætlun um „Europe 2020“. Lýst er markmiðum og hlutverkum 
uppbyggingasjóða (Structural Funds) þá sérstaklega markmiðum og hlutverki 
Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) og hvernig unnið hefur verið að gerð 
framkvæmdaáætlunar fyrir sjóðinn.  

Þessi meistararitgerð var unnin undir leiðsögn Ágústar Hjartar Ingþórssonar sviðsstjóra 
Mennta– og menningarsviðs hjá Rannís og vil ég þakka honum sérstaklega fyrir 
uppbyggilega rýni. Ég vil einnig þakka samstarfsfólki mínu í samráðsnefndinni um 
Evrópumál í velferðarráðuneytinu fyrir gott og gefandi samstarf á þeirri vegferð sem lýst 
er í ritgerðinni. Einnig vil ég þakka samstarfsfélögum í mennta- og 
menningarmálaráðuneytinu, Sambandi Íslenskra sveitarfélaga og utanríkisráðuneytinu 
sem starfa með með mér í verkefnisstjórninni vegna gerðar framkvæmdaáætlunarinnar 
fyrir góða samvinnu. Loks vil ég þakka Neil McMahon fyrir umræðu um hugtök og 
samhengi þeirra í þessari ritgerð.  

Síðast en ekki síst vil ég þakka eiginkonu minni, Magnúsínu Valdimarsdóttur, fyrir það að 
vera sálufélagi minn í lífinu og sem hefur stutt mig með ráð og dáð í sífelldri leit að 
lærdómi. Loks þakka ég öðrum í fjölskyldunni fyrir að vera til staðar í þessari vegferð.  

Ritgerðin endurspeglar ekki opinbera afstöðu velferðarráðuneytisins og er því algjörlega 
á ábyrgð höfundar.  
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1 Inngangur 

Í júlí 2009 tók Alþingi þá ákvörðun að sækja um aðild að Evrópusambandinu (ESB). Þá 
hófst ferill þar sem íslensk stjórnsýsla var sett í þá aðstöðu að þurfa tileinka sér 
vinnubrögð sem að einhverju leyti voru henni framandi. Þessi staða kallaði á nýja og 
breytta hugsun gagnvart því að búa Ísland undir það að takast á við þær áskoranir sem 
landið stendur frammi fyrir til framtíðar. Að margra mati hefur komið í ljós í 
umsóknarvinnunni hversu brýn nauðsyn það er fyrir Íslendinga að bregðast við þeim 
verkefnum/veikleikum sem þjóðin stendur frammi fyrir þegar horft er til framtíðar með 
markvissari hætti.  

Öldurót undanfarinna ára hefur afhjúpað alvarlega veikleika íslensks samfélags á ýmsa 
vegu. Veikleikarnir draga athygli að brýnni þörf er á breyttu verklagi á ýmsum sviðum 
stjórnsýslunnar, m.a. á sviðum stefnumótunar, verklags í samstarfi og ekki síst við 
samþættingu og samvinnu mismunandi hagsmunaaðila í þágu sameiginlegra markmiða.  

Margt hefur verið rætt um kosti og galla aðildar Íslands að ESB og sýnist sitt hverjum um 
það efni. Ekki verður tekin bein afstaða til kosta og galla við aðild Íslands að ESB í þessari 
ritgerð en sjónum beint að vegferð Íslands til að koma til móts við þær kröfur sem þarf 
að uppfylla til þess að geta tekið að fullu þátt í starfi Félagsmálasjóðs Evrópu (European 
Social Fund).1 Í aðildarviðræðunum er það 22. kafli sem er lykilkafli í þessu samhengi en í 
þeim kafla er sérstaklega fjallað um byggðaþróun og hlutverk uppbyggingasjóða 
Evrópusambandsins (Structural Funds). 

Hlutverk þessara sjóða er m.a. að draga úr neikvæðum áhrifum „fjórfrelsins“ svokallaða 
og rétta hlut þeirra landa eða landsvæða innan ESB sem ekki standa jafn vel að vígi. Þrír 
sjóðir falla undir þá skilgreiningu að vera uppbyggingarsjóðir (Structural Funds) og falla 
þar af leiðandi undir 22. kafla aðildarviðræðnanna. Þessum sjóðum er ætlað veigamikið 
hlutverk en það er að styrkja verkefni á sviðum velferðarmála og byggða- og 
dreifbýlisþróunar. ESB starfrækir síðan tvo sjóði til viðbótar þar sem viðfangsefnin snúa 
að  landbúnaðai sem er viðfangsefni viðræðna í 13. kafla og sjávarútvegi í 11. kafla. 
Þessir fimm sjóðir bera yfirheitið Samstöðu- uppbyggingasjóðir (Common Strategic 
Framework (CSF).  

Ekki verður gerð grein fyrir starfi allra þessara fimm sjóða, heldur verður sérstaklega 
fjallað um hlutverk Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) en sá sjóður kemur að þeim verkefnum 
sem velferðarráðuneytið annast á Íslandi. Jafnframt er þó ljóst að sjóðunum fimm er á 
næsta áætlunartímabili ESB ætlað að vinna mikið þéttar saman en áður hefur verið til 
þess að ná vaxtarmarkmiðum og almennum markmiðum ESB til ársins 2020 „Europe 
2020“. Það er því óhjákvæmilegt að gerð verði almenn grein fyrir sjóðunum og hlutverki 
þeirra þó svo að Félagsmálasjóðurinn (ESF) sé í forgrunni.  

                                                      
1 Orðskýring: Heiti Félagsmálasjóðs Evrópu er með skammstöfuna ESF á ensku.  
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Uppbyggingasjóðirnir (Structural Fund) hafa miklu hlutverki að gegna í öllu starfi ESB. Á 
núverandi áætlunartímabili ESB (2006-2013) er ætlað að 35% allra árlegra útgjalda ESB 
fari í þessa sjóði, og þar af fari 10% til útgjalda vegna Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF). 
Heildarútgjöld til Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) eru á yfirstandandi áætlunartímabili, þ.e. 
2007 – 2013, áætluð um 76 milljarðar evra.2 

Yfirskrift ritgerðarinnar ber með sér að vegferð Ísland að þátttöku í starfi Félagsmálasjóði 
Evrópu (ESF) er lýst. Sú vegferð byrjar á því að gerð er grein fyrir hugmyndafræði og 
almennum markmiðum ESB í dag en sjónum einnig beint að næsta áætlunartímabili sem 
er 2014 – 2020. Síðan er hugmyndafræði, markmiðum og hlutverki sjóðanna lýst með 
sérstakri áherslu á hlutverk Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) og þær áherslur sem falla að 
velferðarráðuneytinu og mennta- og menningarmálaráðuneytinu, sveitarfélögunum og 
öðrum hagsmunaaðilum og hvernig nýta má sjóðinn í þágu velferðar á Íslandi.  

Evrópubúar lifa nú um stundir á miklum breytingatímum. Áhrifavaldarnir eru af ýmsum 
toga svo sem örar tækniframfarir, alþjóðavæðing í viðskiptum, fjárhagslegir erfiðleikar, 
hækkandi meðalaldur íbúa og skortur á atvinnutækifærum. Þetta ástand hefur skapað 
grunn fyrir félagslegan óróleika meðal íbúa álfunnar sem sérstaklega má merkja meðal 
ungs fólks sem ekki sér fyrir sér neina framtíð. Til að bregðast við þessum breytingum og 
afleiðingum þeirra hefur Evrópusambandi (ESB)3 lagt ríkari áherslu á móta sér skilvirkari 
stefnur á sviðum vinnumála, félagsmála og jafnréttismála til þess að stuðla að betri 
lífskjörum þegna sinna út frá hugmyndum um sjálfbærni og aukinni félagslegri        
samþættingu.  

Til að styðja við framkvæmd þessara stefna hefur ESB mótað lagaumgjörð sem hefur það 
markmið að tryggja réttindi íbúanna og tryggja samstarf og samhæfingu á ýmsum     
málasviðum. Leið ESB til að tryggja framgang markmiðanna er áhersla á skilvirkt samstarf 
hinna ýmsu hagsmunaaðila, þ.e. sveitarfélaga, aðila vinnumarkaðarins og annarra er 
unnið gætu í þágu þeirra stefna sem markaðar hafa verið.  

Forgangsmarkmið í stefnusmíð ESB er að auka atvinnu og hreyfanleika vinnuaflsins um 
leið og gæði starfa eru aukin, vinnuaðstæður bættar, upplýsingamiðlun og ráðgjöf við 
starfsmenn eru aukin, barist er gegn fátækt og félagslegri útilokun, stuðlað að auknu 
jafnrétti karla og kvenna og gera starfsemi almannatryggingakerfanna öflugri.  

Íslendingar hafa ekki farið varhluta af áhrifum þessara breytinga á samfélagið þó að það 
sé mat ýmsra að áhrifa fyrrgreindra breytinga hafi ekki gætt eins mikið hér á landi eins 
og annars staðar í Evrópu. Enn aðrir eru þó þeirrar skoðunar að sú þróun sem er að eiga 
sér stað geti til framtíðar litið leitt til ófyrirséðra breytinga fyrir land og þjóð. 
Breytingarnar í Evrópu hafa einnig fært Íslendingum heim sanninn um að enginn er    
eyland og breytingar sem eiga sér stað hjá öðrum þjóðum geta haft mikil áhrif á íslenskt 
samfélag. Því má segja að lausn á verkefnum eða áskorunum sem aðrar þjóðir standa 
frammi fyrir er ekki einungis úrlausnarefni fyrir þær sjálfar heldur einnig fyrir aðrar 

                                                      
2European Social Fund. Investing in People 2007 – 2013. Sótt 10. janúar á http//ec.europa.eu/ 

esf/BlobServlet?docId=89&langId=en  
3 Evrópusambandið (ESB) er í þessari ritgerð notað sem samheiti yfir allar stofnanir 

Evrópusambandsins og forvera þess. Ef talin er sérstök ástæða til nefna þær stofnanir þá er 
það gert til frekari skýringa. 
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þjóðir. Ísland sem er smáríki á alþjóðlegan mælikvarða er því mikið viðkvæmara fyrir 
breytingum heldur en stærri ríki sem oft búa yfir fjölbreyttari möguleikum og njóta þess 
að vera í samstarfi við fleiri ríki. Íslendingar hafa í gegnum tíðina haft skilning á þessu 
mikilvægi eins og virk þátttaka í samstarfi á norrænum, evrópskum og alþjóðlegum 
vettvangi ber glöggt vitni.  

Í þessari ritgerð er gerð tilraun til þess að draga upp myndbrot í vegferð til að skapa 
heildarmynd af þeirri leið sem feta þarf og hvaða verkfæri (Tools)4 þurfi að nota eða taka 
í notkun til þess að geta nýtt þau tækifæri sem felast í fullri þátttöku í Félagsmálasjóði 
Evrópu (ESF).  

Áhugi höfundar á Evrópusamvinnu vaknaði fyrir mörgum árum með þátttöku í norrænu 
samstarfi fyrir Íslands hönd en á þeim tíma voru Danir þegar orðnir hluti af ESB og síðar 
urðu Svíar og Finnar aðilar. Það hefur verið afar áhugavert að fylgjast með því hvernig 
þessar þjóðir tókust á við þær áskoranir sem fylgdu aðildarferlinu þó svo að ESB hafi 
tekið miklum breytingum frá því þetta var. Í hinu norræna samstarfi var það mat margra 
að samvinnan tæki oft mið að þeirri þróun sem ætti sér stað í Evrópu og stundum mátti 
merkja að þau lönd sem komin væru í ESB væru meira upptekin af því sem væri að gerast 
á vettvangi sambandsins en í norrænu samstarfi. Þegar undirritaður fékk tækifæri til þess 
fyrir Íslands hönd að taka þátt í samstarfi Íslands á vettvangi ESB á grundvelli EES 
samnings kveikti það áhuga á því að skoða þróun hugmynda á vettvangi ESB sem höfðu 
það að markmiði að draga úr neikvæðum áhrifum þeirra stefna sem samþykktar höfðu 
verið. 

Höfundur ritgerðarinnar er í þeirri eftirsóknarverðu stöðu að vera starfsmaður 
velferðarráðuneytisins og sem slíkur formaður verkefnisstjórnar við undirbúning 
framkvæmdaáætlunar fyrir Félagsmálasjóð Evrópu vegna aðildarumsóknar Íslands að 
ESB. Það er ljóst að slík staða gefur einstakt tækifæri til að lýsa ferlinu en um leið hættu 
eykur það hættu á hlutdrægni (Bias) í umfjölluninni.   

Markmið ritgerðarinnar er að gefa mynd af leið Íslands að Evrópusamvinnu á sviði 
velferðarmála (félags-, heilbrigðis- og menntamála)5 vegna aðildarumsóknar Íslands að 
Evrópusambandinu í tengslum við kafla 22 í aðildarferli Íslands að ESB.  

Aðferðin sem notuð er til að lýsa þessari vegferð er „skrifborðsrannsókn“ (Secondary 
Research)6 byggir á gagnagreiningu (Documentary Research) þar sem byggt er á 
fræðilegum heimildum og frumgögnum.7  

Gerð verður stuttlega grein fyrir fræðilegum gögnum um þá hugmyndafræði sem liggur 
að baki Evrópusamvinnunni. Jafnframt verður lýst kenningum um hið evrópska       
félagslega líkan (European Social Model), kenningum um hið lærandi samfélag (Learning   

                                                      
4 Burke,R. 2010. Fundamentals of Project Management. Burk Puplishing. 
5 Orðskýring: Rétt er að vekja athygli á því að á vettvangi ESB eru félagsmál og menntamál 

nátengd í allri umfjöllun um uppbyggingasjóði (Structural Funds)en heilbrigðismál síður.  
6 Yin, R. 2009. Case Study Research – Design and Methods. 4th ed. Sage Publications, Los Angeles  
7 Gilbert, N. 1996. Researching Social Life. SAGE Puplication. 



  

13 

Organisation) en í þessum hugmyndakerfum er að finna marga þá aflvaka sem ætlað er 
að drífa ESB til þeirra markmiða sem það hefur sett sér.  

Vöxtur er lykilhugtak í allri umræðu innan ESB en sá vöxtur verður ekki til nema að baki 
sé kerfisbundin (Systemic) hugsun og heildstæð nálgun gagnvart þeim aðgerðum sem 
ESB þarf að koma í framkvæmd til þess að ná vextinum fram. Hugmyndin um samheldni 
(Cohesion) er einnig sterkt hreyfiafl í allri stefnusmíð ESB. Til þess að stuðla að þessari 
samheldni hefur ESB um áratugaskeið byggt upp og þróað sjóðakerfi til að auka 
efnahagslega, félagslega og svæðisbundna samheldni. Gerð verður grein fyrir         
markmiðum, hlutverkum og skipan þessara sjóða og þeir síðan settir í samhengi við það 
starf sem átt hefur sér stað á Íslandi vegna undirbúnings framkvæmdaáætlunar fyrir 
Félagsmálasjóð Evrópu (ESF).  

Ritgerðin skiptist í þrjá meginhluta sem aftur skiptast upp í 12 kafla. 

Í fyrsta hluta ritgerðarinnar er fjallað um hið fræðilega bakland. Þar er byrjað á því að 
lýsa þeirri hugmyndafræði og kenningum sem ESB hefur lagt fram sem grundvöll að   
almennri stefnumótun og að stefnumótun á málasviðum er snúa að velferðarmálum. Í 
þessari ritgerð verður sérstaklega gerð grein fyrir hinu „evrópska félagslega módeli“ 
(European Social Model), því lýst og hvernig sú hugmyndafræðilega leiðsögn sem þar 
hefur verið gefin mótar alla stefnusmíð sem ESB byggir á.  

Fjallað er um framtíðarsýn ESB sem leidd er inn í helstu stefnuáherslur sem birtast í  
nýjustu heildarstefnumótun ESB undir yfirskriftinni „Europe 2020“ þar er lýst            
vaxtarhugmyndum og markmiðsetningu ESB sem snerta snjallan vöxt (Smart Growth), 
sjálfbæran vöxt (Sustainable Growth) og samþættan vöxt (Inclusive Growth). 

Í framhaldi er lýst áherslum á málasviðum (Flagship Initiatives) og hinni hnattrænu sýn á 
sviði fjármála og hvernig hægt sé að samþætta hana við þær áherslur sem ESB hefur 
markað og eiga að birtast á öllum stjórnsýslustigum.  

Í öðrum hluta ritgerðarinnar er dregin upp mynd af sameiginlegum stefnuramma       
Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna (Common Stratetic Framework(CSF)) ESB en þeir 
deilast upp í uppbyggingarsjóði (Structural Funds) og Samheldnisjóð (Cohesion Fund).8 

Í því samhengi er fjallað um helstu atriði sem birtast í áherslum ESB í byggðamálum til 
ársins 2020 og þau viðmið sem lögð eru til grundvallar í allri stefnusmíð og áætlanagerð. 
Lýst verður helstu áherslum sjóðanna og lagalegum og fjárhagslegum grundvelli þeirra. 
Sérstaklega verður rýnt í drögin að því sem lýtur að starfi uppbyggingarsjóðanna 
(Structural Funds) en þeir eru Byggðaþróunarsjóðurinn (European Regional                  
Developmental Fund (ERDF)), Félagsmálasjóðurinn (European Social Fund (ESF)), og  
Samheldnissjóðurinn (Cohesion Fund (CF)), áherslum þeirra og samstarfi. Þótt            
uppbyggingarsjóðirnir séu þrír liggur meginþunginn í greiningunni á að rýna 
Félagsmálasjóð Evrópu (ESF) enda er hann viðfangsefni í öðrum hluta ritgerðarinnar. 

                                                      
8 Orðskýring: Hér er stuðst við hugtakanotkun sem notuð eru í samningaferlinu, en þýðingarnar 

„Uppbyggingasjóður eða almennir uppbyggingasjóðir“ og „ Félagsmálasjóður“ geta orkað 
tvímælis á íslensku.  
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Í þriðja hluta ritgerðarinnar er farið yfir vegferð velferðarráðuneytisins og mennta- og 
menningarmálaráðuneytisins auk Sambands íslenskra sveitarfélaga að því að búa til 
framkvæmdaáætlun fyrir Félagsmálasjóð Evrópu (ESF).  

Í þessum hluta ritgerðarinnar er sjónarhorninu beint að íslenskum aðstæðum og hvernig 
Ísland hefur og getur nýtt sér þá leiðsögn sem stendur til boða við gerð landsáætlunar og 
framkvæmdaáætlunar fyrir Ísland vegna Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF). Eins og fyrr hefur 
verið nefnt þá eru ýmsar kröfur um verklag sem ESB gerir í aðildarviðræðunum íslenskri 
stjórnsýslu framandi, alla vega í framkvæmd og verður því vinnuferli lýst ásamt           
aðferðum við gerð fyrrgreindra áætlana og reynt að leggja mat á notagildi þeirra. 

Loks er síðan gerð tilraun til þess að leggja mat á ávinning Íslands af gerð 
framkvæmdaáætlunar vegna Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) m.t.t. fjárhagslegs- og faglegs 
ávinnings og þá er horft frá sjónarhorni velferðarráðuneytisins, sveitarfélaga og annarra 
hagsmunaaðila til betra verklags innan stjórnsýslunnar, aukinnar þekkingar, samráðs og 
upplýsingamiðlunar.  

Hagnýtt gildi þessarar ritgerðar felst í lýsingu á þeim hugmyndafræðilega grunni sem 
velferðarstefnur ESB og framkvæmd þeirra byggir á. Á Íslandi ber umræðan oft þess 
merki að hugmyndir eru óljósar um á hvaða grunni markmið og innihald stefna byggir á 
og því verður framkvæmd ekki eins skýr og ella. Lýsing á bakgrunni stefna og þau  
verkfæri sem þarf til að koma þeim í framkvæmd geta því verið dýrmætt veganesti fyrir 
stefnumótun9 í íslenskri stjórnsýslu. Í þessari vinnu hefur síðan falist öflugur hvati til  
nýsköpunar til breytinga á íslenskri stjórnsýslu til framtíðar.  

Lýsing á regluverki ESB og hvernig það er samþætt stefnum og straumum er dýrmætt 
veganesti þegar unnið er að heildstæðri stefnumótun þar sem samspil stefna í hinum 
ýmsu málaflokkum er látin vinna saman í þágu eins grundvallarmarkmiðs. Eins er 
mikilvægt að skoða þær grundvallarhugmyndir sem látnar eru vinna „þvert“ á stefnur til 
þess að þær nái markmiði sínu.  

Það hefur einnig hagnýtt gildi að rýna það verklag sem notað er við að raða upp       
verkáföngum þar sem ýmsum verkfærum er lýst sem notuð eru við smíði 
framkvæmdaáætlunar fyrir Félagsmálasjóð Evrópu (ESF) og aðra uppbyggingasjóði.  

                                                      
9 Orðskýring: gerður er greinamunur á stefnumótun og stefnu. Stefnumótun er verkferillinn frá 

því að skilgreint er eitthvert verkefni/vandamál og því lýst (kortlagning) vandinn greindur, 
valkostum til lausnar vandanum lýst, framtíðarsýn lýst, markmið skilgreint og áætlun um 
framkvæmd og hún síðan rýnd (endurmat). Stefna má síðan skipta upp í framtíðarsýn, 
markmið, áætlun, framkvæmd og endurmat. Stuðst við glærur Gísla Arasonar, 1997. 
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I. hluti: Kenningarammi og stefnu- 
grunnur ESB 

Í fyrsta hluta ritgerðarinnar er gerð grein fyrir þeirri hugmyndafræði og kenningum sem 
ESB hefur skilgreint sem grundvöll að almennri stefnu sambandsins og stefnumótun á 
málasviðum er snúa að velferðarmálum. Gerð verður grein fyrir því í stuttu máli hver var 
tilurð Evrópusamvinnunar og þeirri tilraun ríkja ESB að byggja upp samfélag sem stuðlar 
að gagnkvæmum skilningi, samstöðu og réttlæti. Fjallað verður um hið evrópska     
félagslega módel (European Social Model (ESM) og tengingu þess við stefnur um  
snjallan-, sjálfbæran og samþættan vöxt og „Europe 2020“ ásamt áherslum í               
málaflokkum  (Flagship Initiatives). Fremst er dregin upp skýringarmynd sem lýsir      
samhengi hinna ýmsu kenninga og stefna sem fjallað er um. 

2 Kenningarammi og stefnusamhengi 

Mynd 1 Samspil kenninga og stefna 
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2.1 Þróun hugmynda um félagslegar áherslur 

Síðari heimsstyrjöldin markaði upphaf nýrrar hugsunar sem leiddi til þáttaskila í Vestur-

Evrópu með umfangsmestu ríkjasamvinnu sem um getur. Samvinna milli ríkja sem áður 

hafði þótt óhugsandi varð til á grundvelli þeirrar hugmyndafræði að eina leiðin til að 

tryggja velsæld og koma í veg fyrir átök væri að efla til samvinnu Evrópulanda á sem 

flestum sviðum. Það myndi leiða til þess að ríkin yrðu á þann hátt svo háð öðrum að árás 

eins ríkis á annað væri í raun árás gegn eigin hagsmunum. Hugmyndafræðingar 

Evrópusamvinnunnar bentu einnig á að ríki álfunnar væru of smá og viðfangsefnin til 

framtíðar væru það margslungin og því væru það hagsmunir allra landa álfunnar að 

starfa saman á síbreytilegan hátt þvert á landamæri.10  

Frá þessum fyrstu sporum á langri vegferð hefur samvinna ríkja Evrópu nú í mynd ESB 

vaxið á „víddina“ með því að fjöldi ríkja í Evrópu hefur bæst í hópinn og að stofnanir ESB 

hafa stóreflst „dýptina“ í stórum og smáum áföngum. 

Í Rómarsáttmálanum frá 1957 kemur fram að sérhvert Evrópuríki getur sótt um aðild að 

bandalaginu.11 Aðdráttarafl ESB hefur ekki farið á milli mála þegar sagan er skoðuð þó 

svo að þróunin hafi verið mishröð eftir tímabilum. Umskiptin sem urðu við fall 

járntjaldsins leiddu til þess að fyrrverandi kommúnistaríki álfunnar sóttu um aðild eitt af 

öðru og á 15 ára tímabili tvöfaldist fjöldi aðildarríkja ESB og enn bíða ríki í biðröð eftir 

inngöngu.12  

Kenningagrunnur Evrópusamvinnunnar er margslunginn þar sem í reynd hefur verið 

unnið að því að tvinna saman ráðandi líkön alþjóðastjórnmála um að óhugsandi sé að ríki 

gefi frá sér sjálfstæði sitt, klassískar og nýlegar kenningar um raunhyggju (Realism),  

frjálslyndi (Liberalism), og þekkingarfræði (Constructivism) sem leggur áherslu á að 

sköpun þekkingar í samspili þekkingar og reynslu.13  

Raunhyggja14 byggir á þeirri hugmynd að alþjóðleg stjórnmál séu í raun valdabarátta þar 

sem þjóðir reyna að tryggja völd sín og áhrif í alþjóðakerfinu. Raunhyggjan skýrir þó ekki 

nema að hluta til Evrópusamrunann en leggur þó sitt af mörkum til þess að skapa 

skilning á því hvers vegna ESB hefur reynst erfitt að móta sameiginlega utanríkis-, 

öryggis- og varnarmálastefnu. Milliríkjahyggjan (Intergovernmentalism) og frjálslynd 

milliríkjahyggja (Liberal intergovernmentalism) eru líka skýringarbreytur sem dýpka 

skilning á stefnum ESB þar sem ríkin hafa beina reynslu af öflugu samstarfi á mismunandi 

sviðum (Level) þvert á landamæri.15  

Moravcsik, höfundur kenninga um frjálslynda milliríkjahyggju (Liberal                      

intergovernmentalist) sem segja má að sprottin sé af meiði milliríkihyggjunnar, hefur sett 

                                                      
10 Eiríkur Bergmann. 2003. Evrópusamruninn og Ísland. Háskólaútgáfan, Reykjavík.  
11 Auðunn Arnórsson.2009. Inni eða úti? Aðildarviðræður við Evrópusambandið. 

Háskólaútgáfan, Reykjavík. 
12 Sama heimild. 
13 Hill, C. Smith, M. 2008. International Relations and the European Union. Oxford. 
14 Dinan, D. 2005. Ever Closer Union. Palgrave MacMillan.  
15 Hill,C. Smith M. 2005. International Relations and the European Union. Oxford. 
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fram þá kenningu að þróun Evrópusamrunans stjórnist að hugmyndafræði á tveimur 

víddum þ.e. „Low politics“ í anda frjálslyndra alþjóðasinna og nývirknihyggju (Neo 

Functionalism) þar sem til verður þörf á hjá hagsmunaaðilum ýmis konar fyrir alþjóðleg 

samskipti. Á síðara stigi „High politics“ þar sem raunhyggja (Realismi) og milliríkjahyggja 

(Intergovern-mentalism) er í forgrunni og markmiðið er að koma til móts við innlenda 

hagsmunaaðila af ýmsu tagi ásamt því að standa vörð um hlutfallslega stöðu ríkisins í 

alþjóðakerfinu.16 Kenningar Moravcsik má flokka sem tilraun til að skýra tengsl ríkja, 

sjálfstæði innanlandsstjórnmála, innbyrðis hagsmunatengsl landa og alþjóðasamvinnu.17 

Í þessu sambandi er rétt að benda á eins og áður hefur komið fram að mismunandi  

kenningar eru notaðar til þess að skýra mismunandi sjónarhorn þess flókna samspils sem 

Evrópusamruninn hefur verið. Kenningunum er því ætlað að bæta hverja aðra til þess að 

betur sé hægt að skilja heildarsamhengið.18  

Þegar áhrif Evrópusamrunans á þjóðir ESB eru skoðaðar þá er oft vísað til breytingaferils 

á vettvangi stjórnmála, stefna og strauma. Evrópa eða Evrópuþjóð (Europeanation) er 

hugtak (Concept) sem notað er í þeim tilgangi til þess að skilja betur þetta ferli sem 

snertir núverandi aðildarríki ESB. Europeanation byggir á því að ákveðnar 

grunnhugmyndir flæða í gegnum allt pólitískt starf, í starf stofnana og stefnumótun 

aðildarlandanna. Þessar grunnhugmyndir eru um leið ögrandi og hvetjandi fyrir 

aðildarlöndin og þau lönd sem óska eftir aðild. Europeanation er því kjarninn í ferli 

aðlögunar þjóða innan ESB og þeirra sem sækjast eftir aðild. 19 

... „an increment process reorienting the direction and shape of politics of the 

degree that EC political and economic dynamics become part of the 

organizational logic of the national politics and policy making.“ 20  

ESB hefur tekið miklum breytingum frá stofnun á sjötta áratug síðustu aldar. 

Aðildarríkjunum hefur fjölgað og áhrifasvæði þeirra hefur stækkað og virkni þess aukist 

mikið jafnvel á sviði „High Politics”. ESB hefur þ.a.l. eftir því sem árin hafa liðið öðlast 

verulega þyngd á alþjóðavettvangi en þó að mestu leyti á sviði viðskipta. Nokkuð hefur 

verið talið skorta á að það væri eins afgerandi með markvissum hætti gagnvart 

verkefnum á öðrum sviðum t.d. í utanríkismálum.  

Þó svo að grunnurinn að stofnun ESB hafi legið í því að tryggja frið í álfunni hafa 

utanríkis-, varnar- og öryggismál lengstum ekki verið skilgreind inn í grunnkjarna eða 

þungamiðju Evrópusamstarfsins.21 Ein helsta birtingarmynd Evrópusamstarfsins hefur þó 

eftir því sem árin hafa liðið orðið samstarf ríkja þar sem þau afsala sér þeim valkosti að 

                                                      
16 Eiríkur Bergman. 2009. Hið huglæga sjálfstæði þjóðar – áhrif þjóðernishugmynda á 

Evrópustefnu Íslenskra stjórnvalda. Háskólaútgáfan. 
17 Sama heimild. 
18 Nugent, N. 2006. The Government and Politics of the European Union. Palgrave. 
19 Hill, C. Smith,M. 2008. International Relations and the European Union. Oxford. 
20 Ladrech, R. 1994. Europeanation of Domestic Policies and Institutions: The Case of France 

(Journal of Common Market Studies 32/1) 
21 Eiríkur Bergmann. 2003. Evrópusamruninn og Ísland. Háskólaútgáfan, Reykjavík. 
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beita hvert annað valdi og í stað þess leitað leiða til þess að skapa „We Feeling“ 22 upp á 

íslensku. 

Gjarnan er litið á ESB sem borgaralegt (Civilian) eða mjúkt (Soft) ríkjasamband. Þetta 

þýðir að meðan það leggur áherslu á þætti tengda fjármálum og viðskiptum leggur það 

lítið af mörkum til hefðbundinna að harðra (Hard) þátta í utanríkis- og varnarmálum. 23  

Segja má að ESB sé pólitísk tilraun til að breyta viðteknum samskiptavenjum ríkja í þann 

farveg að valdi yrði dreift milli stórra og lítilla þjóða og að mannréttindi yrðu virt.     

Framtíðarsýn ESB á þessu sviði horfir til hærri hæða en hagsmuna einstaka ríkja. Hún 

beinist að nýju skipulagi og inntaki hins pólitíska samfélags sem hefur yfir sér pólitískan 

blæ. Sýnin nær því til þess að hægt sé draga úr mismunun á grundvelli þjóðernis, auki 

skilning á fjölbreytileika sem birtist í málsamfélagi þjóða (Linguistic) og menningu og 

hvatningu til styrkja tilfinningu Evrópubúa fyrir þörfum annarra. Þessi sýn hefur síðan 

kallað á þá skoðun að rétt sé að Evrópa deili kjörum sínum með öðrum þjóðum sem 

minna hafa ef það geti orðið til þess að byggja upp alþjóðlegt samfélag sem stuðlar að 

gagnkvæmum skilningi og samstöðu.24  

Lífskjör íbúa á mismunandi svæðum innan ESB hefur verið ein stærsta áskorun þess á 

undanförnum árum og áratugum. Í Maastricht-sáttmálanum frá 1993 eru gerðar viðamiklar 

breytingar á byggðastefnu ESB með því að stofnaður var nýr Uppbyggingasjóður (Cohesion 

Fund) en áður hafði ESB starfrækt sjóðakerfi sem styðja átti m.a. hreyfanleika vinnuafls með 

aukinni menntun (European Social Fund), Fjárfestingarbanki Evrópu (European Investment 

Bank (EIB)) og „Landbúnaðarsjóður“ sem hafði það hlutverk að styðja þróunarsvæði. Auk 

fyrrgreindra sjóða hafði ESB starfrækt Byggðaþróunarsjóð Evrópu (European Regional      

Development Fund) frá árinu 1975.  

Markmið hins nýja samheldnisjóðs (Cohesion Fund) á þeim tíma var að draga enn frekar 

úr mismunandi lífsaðstæðum íbúa aðildarríkjanna til þess að minnka enn líkur á ófriði. 

Það líka talin forsenda þess að markaðurinn virki betur og eftir því sem markaðir 

landanna eru samþættari því meir dregur úr hættu á ófriði. Í þessu sambandi var stofnað 

til svæðaráðs aðildarríkjanna (Committee of the Regions (CoR)) til að vera fulltrúi svæða 

aðildarríkjanna innan vébanda ESB. Fleiri pólitískar umbætur komu til á seinni stigum 

sem styrktu áhrif samvinnu og samþættingar milli svæða, stjórnvalda í löndunum og 

stofnana ESB með því að styrkja (fjárhagslega) samstarf milli aðildarríkjanna þar sem 

byggðaþróun var í lykilhlutverki.25  

Hugtakið samheldni (Cohesion) hefur borið með sér tvær víddir: 

 Hina hagrænu vídd sem hefur það að markmiði að draga úr hagrænu misvægi 

                                                      
22 Hill, C.Smith, M. 2005. International Relations and the European Union. Oxford.  
23 Nugent, N. 2006. The Government and Politics of the European Union. Palgrave. 
24 Hill,C. Smith,M. 2005. International Relations and the European Union. Oxford. 
25 Cini, M. og Borragán,N. 2010. European Union Politics. Oxford. 
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 hina pólitísku vídd sem kallað hefur á mikið meiri þátttöku sameiginlegra 

stofnana aðildarríkjanna.26 

Hugmyndin um nýja stefnu var því byggð á því að einungis væri hægt að draga úr misræmi 

innan aðildarríkjanna ef yfirþjóðlegar stofnanir (Subnational Institutions) og sérstaklega 

landsvæði væru þátttakendur í ákvarðanatöku og framkvæmd þeirra ákvarðana sem sneru 

að viðkomandi svæði. Þessi samþætta nálgun hafði það að markmiði að skapa sameiginlega 

byggðastefnu sem byggð var á áætlunum til fleiri ára (7 ár). 

Samhliða þeirri þróun sem hefur átt sér stað á sjóðakerfi ESB hefur hugmyndin um 

Evrópu (Europenation) orðið hvatning til aðildarríkjanna um að framselja völd og áhrif til 

svæða eða landshluta. Segja má að þessi þróun hafi átt sér stað í flestum aðildarríkjunum 

þrátt fyrir ágreining meðal landanna um hvernig skilja megi hugtakið landsvæði 

(Region).27  

Á árinu 1999 voru gerðar frekari breytingar á starfsemi fyrrgreindra sjóða og tengdust 

þær breytingar þeim áformum að tryggja nýjum aðildarríkjum aðstoð.  

Á árinu 2007 breyttist síðan hlutverk sjóðanna nokkuð og Samheldnisjóðurinn (Chesion 

Fund) fékk skýrari hlutverk gagnvart aðgerðum sem beinast að umhverfi og 

samgöngumálum í þeim löndum sem þar sem þjóðartekjur er minni en 90% af meðaltali 

ESB ríkjanna.28  

Uppbyggingasjóðirnir (Structural Funds) eru nú þrír og er Samheldnisjóðurinn (Cohesion 

Fund) einn þeirra en nánar verður gerð grein fyrir þeim hér á eftir.  

 

2.2 European Social Model - Lærandi samfélag – lykillinn að vexti 

Í hvítbók frá 199329 markar ESB ákveðna stefnu um félagsmál og vísar þá til þess að slík 

stefna geti verið afgerandi aflvaki breytinga innan ESB. Í stefnunni eru skilgreindar      

aðgerðir sem gætu orðið árangursríkar á næstu árum og áratugum. Atvinna er metin afar 

mikilvæg en í hvítbókinni kemur fram sú rýni að til þess að ná árangri gagnvart þeim  

fjölbreyttu áskorunum sem aðildarríki ESB standa frammi fyrir, þurfi hið flókna samspil 

stefna að þróast með nýjum og samþættari hætti til framtíðar. Eftirsóknarvert sé því að 

skapa og þróa hið Evrópska félagslega líkan (European Social Model) sem innihéldi      

einstaka blöndu af fjárhagslegri hagsæld, félagslegri samleitni og almennum lífsgæðum.  

                                                      
26 Hooghe, L. og G, Marks. 2004. Does the Identity or Economic Rationality drvie Public Opinion 

on European Intergration? PS,37/3. 
27 Loughlin, J. 2004. Subnational Democracy int the European Union: Challanges and 

Opportunities Oxford. 
28 Council of the European Union. 31.7. 2006. Sótt 20.2. 2013 á http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/ LexUriServ.do?uri=OJ:L:2006:210:0079:0081:EN:PDF 
29 European Commission. 1993. Growth, Competitiveness, Employment: The Challenges and 

Ways Forward into the 21st Century - White Paper. 
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Á fundi leiðtoga ESB sem haldinn var í Lissabon á árinu 2000 var aftur brotið blað hvað 

þessar áherslur varðar þar sem leiðtogarnir lýstu því yfir að eitt lykilmarkmiða ESB næsta 

áratuginn væri að vera með samkeppnishæfasta og þekkingarmiðasta hagkerfi heimsins. 

Það myndi einnig á grundvelli sjálfbærs vaxtar í stakk búið til þess að skapa fleiri og betri 

störf og enn meiri félagslega samheldni.30 

Í þessu samhengi var bent á mikilvægi lærdóms og hann eigi sér stað við mismunandi 

félagslegar aðstæður í hversdagslífi jafnt og í vinnuaðstæðum. Ef félagskerfin, þ.e.      

fjölskyldurnar, samfélög eða stofnanirnar þar sem fólk lifir og starfar, hlúa ekki að 

möguleikum þeirra og ráðsnilld þá yrði ekki til neinn lærdómur. Því var áréttað að til þess 

að skapa „menningu”31 fyrir lærdómi yrði að skapa lærdómsumhverfi32 hvar sem því yrði 

viðkomið. Öll vinna sem unnin væri í litlum eða stórum hópum léki mikilvægt hlutverk í 

lífi fólks og sá lærdómur sem yrði til væri mikilvægur frá hagrænu, mannlegu og 

félaglegu sjónarhorni.33 Markmið ESB voru þá og eru enn frekar staðfest í Europe 2020 

áætluninni að stefnt skuli að enn öflugra þekkingarsamfélagi, þekkingarhagkerfi og það 

geti einungis gerst í skipulagsheildum34 þar sem lærdómur á sér stað.  

Velmegun þjóða byggir á vinnandi fólki sem fær greitt fyrir sína vinnu, þ.e. framleiðir 

vörur og þjónustu sem fólk hefur þörf fyrir auk þess sem vinnan gerir þeim kleift að lifa 

við fjárhagslegt öryggi. Því fleiri sem eru í vinnu þýðir minni hætta á fátækt og útilokun. 

Betri störf og fleiri gæðastörf skapa ekki einungis betri tekjur heldur einnig tækifæri til 

framfara, betri nýtingu tækifæra og starfsfólki njóti betur starfa sinna.  

Í 3. gr. samsteyptrar útgáfu35 um sáttmála Evrópusambandsins (Treaty on the European 
Union (TEU)) og starfshætti Evrópusambandsins (The Treaty on the Functioning of the 
European Union (TFEU)) skuldbindur ESB sig til þess að vinna að aukinni þróun á     
grundvelli sjálfbærni og tryggja efnahagslegan stöðugleika, vöxt og samkeppnishæfni, 
hátt atvinnustig og aðrar félagslega framþróun. Þetta þýðir einnig að félagsleg réttindi, 
barátta gegn útilokun og mismunun, jafnrétti milli karla og kvenna, samstaða milli 
kynslóða og réttindi barna eru tryggð og að stutt er við efnahagslega, félagslega        
samheldni og samstöðu á meðal aðildarríkja. Þessum verkefnum er einnig lýst í 8., 9. og 
10. gr. sáttmálans um starfshætti ESB og teljast þeir vera lykilþættir hins evrópska  
félagslega líkans (European Social Model (ESM)).36 Í sáttmálanum (Treaty) er að fullu         
viðurkennt hlutverk hins félagslega samtals (Social Dialogue)37 og er það einnig talinn 

                                                      
30 European Commission. 2001. Making a European Area of Lifelong Learning a Reality.  
31 Senge, P. The Fifth Discipline. 1990. The Art & Practice of the Learning Organization. 

Doubleday.  
32 European Council. 2000. Presidency Conclusions from the Lissabon European Council. Sótt 

10.3.2013 á http:www.europarl.europa.eu/summits.lis1_enhtm. 
33 Sama heimild. 
34 Senge,P., Kleiner,A., Ross,R., Smith,B. og Roberts, C. 1990. The Fifth Discipline Fieldbook – 

Strategies and Tools for Building a Learning Organization. Doubleday. 
35 Evrópusambandið: 2009. Samsteyptar útgáfur um sáttmála Evrópusambandsins og sáttmálans 

um starfshætti Evrópusambandsins. 
36 European Commission. 2011. Social Europe Guide Volume 1. Employment Policy.  
37 The European Trade Union Confederation (ETUC). 2013. Sótt 12.2. 2013 á 

http://www.etuc.org/a/1751 

http://www.etuc.org/a/1751
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einn lykilþátta ESM. Skilgreiningin tekur yfir umræður, samningaviðræður og 
sameiginlegar ákvarðanir sem samþykktar eru af hagsmunaaðilum á hinu evrópska sviði 
(European Social Partners) og tekur til þriggja meginþátta:  

 Samráð þriggja aðila, sem lýsir samskiptum milli hagsmunaaðila og stjórnsýslu á 

hinu evrópska sviði. 

 Samráð hagsmunaaðila, sem tekur til aðgerða ráðgefandi nefnda og formlegs 

samráðs á grundvelli 153. gr. sáttmálans.  

 Evrópskt samtal sem er yfirskrift tvíhliða vinnu hagsmunaaðila, hvort sem um er 

að ræða opinbert samráð við framkvæmdastjórn ESB eða ekki. Hér er vísað til 

sáttmálans um starfshætti ESB (TFEU).  

Þessi samráðshugsun er nú hluti af stjórnsýslu ESB og gerir hagsmunaaðilum mögulegt 
að hafa veruleg áhrif á þau viðmið sem ESB setur á hinu félagslega sviði.38 ESB skilgreinir 
hina lagalegu umgjörð um hið félagslega samtal í gr. 154-155 í TFEU.39   

Í TFEU er einnig að finna í gr. 145-150 skuldbindingar ESB um að þróun samþættrar 
stefnu í atvinnumálum,40 þar sem sérstaklega er horft til aukinnar þekkingar og færni 
vinnuaflsins í aðildarríkjunum.41  

Samofið við hið félagslega samtal (Social Dialog)42 er hin opna samráðsleið (Open   
Method of Coordination) sem er hluti „mjúkrar“ lagasmíða43 (Soft Law) ESB í stefnusmíð 
sem hefur ekki bindandi áhrif né leggur skyldur á aðildarríkin til þess að breyta þeirra 
eigin lögum. Markmið þessarar samráðsleiðar (OMC) er að miðla góðum fyrirmyndum 
(Best Practices) til að ná betri samheldni í anda meginmarkmiða ESB. OMC leiðin er þó 
talin hafa dregið úr valkostum aðildarríkjanna á sviði atvinnumála. Almennt er aðferðinni 
beitt í þrepum, fyrst samþykkir ráðherraráð ESB hin pólitísku markmið. Settir sérstakir 
staðlar (Bencmarks) og viðmið (Indicators) til þess að meta árangur ríkjanna. Aðildarríkin 
búa síðan til leiðbeinandi reglur um framkvæmd hvert í sínu ríki eða landshlutum. Þó svo 
að OMC væri fyrst hugsuð sem samráðsleið á hinu pólitíska sviði þá er aðferðin ein leið 
framkvæmdastjórnar ESB til þess að hafa áhrif á stefnusmíð aðildarríkjanna.44 

                                                                                                                                                               
 
38 The European Trade Union Confederation (ETUC).2013. Sótt 12.2. 2013 á 

http://www.etuc.org/a/1751 
39 Eurofound. Án ártals. Sótt 13.2. 2013 á 

http://www.eurofound.europa.eu/areas/industrialrelations/ 
dictionary/definitions/ employmenttitle.htm  
40 Sama heimild. 
41 Sama heimild. 
42 Bohm,D. 1998. On Dialog. Routledge. 
43 Eurofound.2011. Sótt 13.2. 2013 á 

http://www.eurofound.europa.eu/areas/industrialrelations/ 
dictionary/definitions/ softlaw.htm  
44 Eurofound. 2011. Sótt 13.2. 20013 á http://www.eurofound.europa.eu/areas/ 

industrialrelations/dictionary/definitions/openmethodofcoordination.htm 

http://www.etuc.org/a/1751
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Á undanförnum árum eftir að fjárhagsleg staða ESB og aðildarríkjanna breyttist til hins 
verra hafa vaknað gagnrýnisraddir innan þeirra um hvort ástæða sé til að endurskoða 
stefnumörkun ESB sem byggð er á hinu evrópska félagslega líkani (European Social 

 Model). Bent hefur verið á að leið Evrópu út úr kreppunni verði að byggja á „mjúkum“ 
umskiptum sem myndu hvíla á sjálfbærni og samstöðu auk þess sem kallað er eftir 
skýringum á „félagslegum“ uppruna kreppunnar og mótun stefnu í samræmi við þær. 
Jafnframt hefur verið bent á það að hinar gríðarlegu fjárútlát til vinnumála á grundvelli 
„Europe 2020“ stefnunnar virðist ekki vera að skila sér.45  

Bent er á í þessu samhengi að European Social Model (ESM) sé ekki eitthvað eitt líkan 
heldur séu í raun fjögur líkön og skilgreiningin sé því frekar óljós. Í úttekt46 sem gerð var 
árið 2008 var bent á það að samkvæmt almennri skilgreining47 væru í raun fjögur      
mismunandi velferðarlíkön við líði í Evrópu, þ.e. frjálslynt (Liberal), meginlands       
(Continental), norrænt (Skandinavian) og Miðjarðarhafs (Mediterranean) og þeirri 
spurningu varpað fram hvort þau væru í raun afbrigði af EMS. Þessu til rökstuðnings er 
bent á að finnska eftirlaunakerfið sé frábrugðið því sænska, Frakkland og Þýskaland eru          
meginlandslönd en reka samt sem áður mismunandi stefnur t.d. gagnvart                     
fjölskyldubótum og heilbrigðiskerfið í Bretlandi sé ekki einkennandi fyrir frjálslynt líkan.  

Í þessari sömu úttekt er gerð tillaga um tvennt, þ.e. nýtt velferðarskipulag byggt á   
skandinavíska líkaninu til þess að tryggja enn frekar félagslegt öryggi á sama tíma framleiðni 
aukist og loks lögð áhersla á mikilvægi þess að félagsleg samleitni aukist sérstaklega hjá fólki 
sem ekki getur unnið vegna aldurs, fötlunar, fjölskylduaðstæðna eða fjárhags.48 

Lykillinn að því að tryggja ESM framtíð er þó talinn vera vöxtur en jafnframt virðist það 
vera þyrnum stráð hvernig hægt sé ná honum fram. Hindranirnar eru taldar vera vel 
þekktar og hafi í raun verið til staðar í langan tíma án þess að vera fjarlægðar. Ástæðan 
sé einföld, ef til staðar væru auðveldar pólitískar leiðir til að auka vöxt væri þegar búið að 
koma þeim í framkvæmd.49  

3 Europe 2020 – áhersla á vöxt 

3.1 Framtíðarsýn og almennar áherslur 

“Europe 2020“ markar tíu ára vaxtarstefnu ESB. 50 Stefnan fjallar ekki einungis um 

hvernig brugðist skuli við yfirstandandi kreppu og áhrifum hennar á efnahagslíf 

aðildarlanda ESB, heldur er henni ætlað að benda á þær takmarkanir sem hafa dregið úr 

                                                      
45 B. Prevenche. 2010. The EU 2020 Strategy puts the European Social Model at Risk. Social 

Europe Journal.  
46 Cathrine, M. Sterdyniak, H. 2008. European Social Model(S). OFCE N°2008-10. 
47 Andersen, G. 1990. 3 worlds of Welfare Capitalism. Princeton University Press. 
48 Cathrine, M. Sterdyniak, H. 2008. European Social Model(S). OFCE N°2008-10. 
49 Project Syndicate. 2013.Sótt 24. 3. 2013 á http://www.project-

syndicate.org/commentary/why-eu-integration-cannot-save-the-european-social-model-by-
daniel-gros 

50 European Commission. 2013. Europe 2020 in nutshell. Sótt 24. 3. 2013 
http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-nutshell/index_en.htm 
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vexti í aðildarríkjunum. Stefnunni síðan ætlað að skapa skilyrði vaxtar á forsendum 

sjálfbærni (Sustainable), samþættingar (Inclusive) og snilli (Smart). 

Á grunni þessara forsendna hefur ESB skilgreint fimm lykil (yfir) markmið51 sem ESB 

stefnir að ná fyrir lok áratugarins. Þessi markmið ná yfir vinnumál, menntun, rannsóknir 

og nýsköpun, félagslega samþættingu og fátæktar, auk loftslags og orkumála. 

Á grunni fyrrgreindra lykilmarkmiða leggur ESB upp með áætlun sem inniheldur sjö 

áherslusvið (Flagship Initiatives)52 sem skapar umgjörð utan um þau verkefni sem ESB og 

aðildarríkin með gagnkvæmum stuðningi og samstarfi reyna að ná fram í þágu „Europe 

2020“. Þessi áherslusvið eru: nýsköpun, upplýsingasamfélagið, atvinnumál, málefni ungs 

fólks, stefna í iðnaðarmálum, fátækt og notkun orkugjafa.  

Það er mat ESB að „Europe 2020“ nái einungis fram ef staðfesta og snerpa einkenni alla 

framkvæmd bæði á vettvangi ESB og aðildarríkjanna. Forsenda árangurs byggir einnig á nýju 

skipulagi innan stjórnsýslu og verkferlum sem þróaðir hafa verið frá því 2010.  

Í lok júní 2011 kynnti framkvæmdastjórn ESB tillögur sínar að fjárhagsáætlun fyrir 

áætlunartímabilið 2014 til 2020 (Multiannual Financial Framework 2014-2020)53 en 

áætluninni er ætlað að bregðast við verkefnum dagsins í dag og þeirra áskorana sem 

stefnusmiðir ESB sjá þegar litið er til framtíðar.54 Fjárhagsáætlunin (A Budget for Europe)55 

leggur áherslu á einföldun stefna, skýrari kröfur um árangur, jafnframt er einföldum verklags 

skilgreint sem eitt þeirra lykilatriða sem framkvæmdastjórnin leggur til.56  

Það er mat framkvæmdastjórnarinnar (European Commission) að á núverandi 

áætlunartímabili hafi regluverkið og flækjustig þess verið óþarflega mikið og því hafi 

verið erfitt að hafa eftirlit með og meta áhrif verkefna sem hafa fengið úthlutað 

fjármunum. Þetta hefur valdið verulegum vanda innan stjórnsýslu ESB og fyrir þá sem 

hafa þegið framlög úr sjóðum ESB og þurft að standa skil á þeim. Bent er á að þessi vandi 

geti leitt til þess að þeir sem hafa áhuga á að taka þátt í starfi ESB veigri sér við að sækja 

um framlög, auk þess að mistökum fjölgi og seinkun verði á framkvæmd verkefna. Þetta 

er talið valda því að möguleikar þeir sem kunna að vera til staðar í hinum ýmsu 

áætlunum (Programmes) verði ekki að fullu nýttir.57 

Í fjárhagsáætluninni (A Budget for the Future) markar ESB þá stefnu að horfa þurfi til framtíðar 

og losa um þá möguleika sem liggja í hagkerfi ESB og finna nýjar uppsprettur vaxtar og skapa 

                                                      
51 European Commission.2013. Europe 2020 in nutshell. Sótt 22.3. 2013 á 

http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-nutshell/targets/index_en.htm 
52 European Commission. Sótt 23.3. 2013 á http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-

nutshell/flagship-initiatives/index_en.htm 
53 European Commission. Sótt 23.3. 2013 á http://ec.europa.eu/budget/mff/commission-

proposals-for-the-multiannual-financial-framework-2014-2020/index_en.cfm 
54 Sama heimild. 
55 European Commission. 19.10. 2010. Sótt 22.3. á http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0700:FIN:EN:PDF 
56 Sama heimild.  
57 European Commission. 2011. Sjá COM 615 final/2. 
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ný störf. Þar gegna markmið Europe 2020 lykilhlutverki en þau eru byggð á þremur     

grunngildum sem eru sjálfbær (Sustainable), samþætt (Inclusive) og snjöll (Smart).  

3.2 Klókur vöxtur (Smart growth). 

Kjarninn að baki „Europe 2020“ er þörfin fyrir að styðja við umbreytingu á hagkerfi 
Evrópu í átt til þekkingar- og nýsköpunarhagkerfis. Samkeppnishæfni framtíðar mun 
snúast um rannsóknir og nýsköpun, að uppfæra menntun og ryðja úr vegi hindrunum 
þannig að frumkvöðlahugsun geti þrifist. Evrópa býr yfir mörgum styrkleikum og þá 
stefnir ESB á að nota til fullnustu t.d. með tækifærum sem felst í „fjórfrelsinu“, og nota 
sjóði ESB til þess að auka samlegð þess (Added Value) til þess að örva þá drifkrafta sem 
stuðla að vexti.58 

Rannsóknir og nýsköpun eru sjálfbærustu drifkraftar þess að auka hagvöxt og framleiðni. 
Núverandi Evrópuáætlanir í rannsóknum og nýsköpun hafa mikið samfélagslegt gildi og 
styrkja mikilvægar grunnrannsóknir. Framlög til rannsókna og nýsköpunar hafa tvöfaldast á 
milli styrkjatímabila og á árinu 2013 mun fjármagnið sem notað er til þessara þátta vera 
um 7% af heildarframlögum ESB.59 Innan evrópska rannsóknarráðsins og evrópsku 
tæknimiðstöðvarinnar hefur ESB bryddað upp á ferskri nálgun til að skapa yfirburði í 
evrópsku samhengi og myndað tengsl milli menntunar, rannsókna og viðskipta sem leitt 
hafa til framþróunar. Frekari fjármögnun á þessum sviðum er ætlað að hafa jafnvel meiri 
áhrif á vöxt og þar með tilkomu nýrra starfa sem einnig mun hafa rík áhrif á hinu félagslega 
og umhverfislega sviði. Til þess að ná markmiðum „Europe 2020“ á þessu sviði hefur        
framkvæmdastjórnin gert tillögu um að megináhersla ESB beinist að nýsköpun.  

Það er mat framkvæmdastjórnar ESB að á tímum fjárhagslegra þrenginga feli leiðin til 
aukins vaxtar í sér fjárfestingar í rannsóknum, þróun og nýsköpun. Það verður því að 
koma í veg fyrir að þær hindranir sem gætu staðið í vegi fyrir þessari þróun, s.s. 
fjármögnun, þróunarkostnaður og verklagsreglur séu ekki til staðar. Þetta ætti síðan að 
ganga hönd í hönd við endurbætur sem tryggja meiri afrakstur af þeim fjármunum sem 
fjárfest er fyrir, koma í veg fyrir sundrungu og tryggja hámarksárangur til að hægt sé að 
ná markmiðum Europe 2020.60 Árangur áætlana á svið áhættufjárfestinga hefur sýnt 
fram á að frumlegar nálganir í því að styrkja einkafjárfestingu geta getið ýmislegt gott af 
sér. Samstarf ríkis og einkaaðila er einnig að mati ESB líklegt til þess að skila þeim árangri 
sem að er stefnt. 

Evrópa horfist nú í augu við breytingar sem eru án fordæma. Við slíkum breytingum er 

einungis hægt að bregðast við með því að styðja við tækniframfarir sem geta skapað 

miklar breytingar. Sérstök áhersla er lögð á kjarnamarkmið ESB og þá sérstaklega þau 

sem koma fram í „Europe 2020“ áætluninni. ESB leggur á það áherslu að bregðast við 

stöðu undanfarinna ára og áratuga þar sem Evrópa hefur orðið á eftir í rannsóknum t.d. 

á sviði orkuöflunar. Frumkvöðlasamstarf61 hefur verið sett af stað innan Evrópu til að 

                                                      
58 European Commission. 2010. Quantifying the Potential Macroecomic Effects of the Eourope 

2020 strategy. 
59 Sama heimild. 
60 Sama heimild.  
61 European Innovation Partnership. Sótt 24.3. 2013. http://ec.europa.eu/research/innovation-

union/pdf/active-healthy-ageing/leaflet.pdf#view=fit&pagemode=none  
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hraða rannsóknum og þróun og safna saman þekkingu og björgum til þess að styrkja og 

auka samkeppnisstöðu iðnaðar í Evrópu. 62 

Það er því mikilvægara nú en oft áður að hámarka getu hins evrópska rann-

sóknarumhverfis með því að skapa umhverfi þar sem allir hagsmunaaðilar, bæði 

opinberir og einkaaðila geti athafnað sig með viðeigandi hætti, mótað samstarfsfleti og 

safnað saman aðilum sem væru líklegir til þess að keppa á alþjóðlegum mörkuðum. Betri 

samþætting á vettvangi svæða, landa og ESB eru talin geta gert betur við að vekja athygli 

á starfi sem er til fyrirmyndar og geti um leið tryggt betri not á þeim gæðum sem eru til 

ráðstöfunar.63 Uppbyggingasjóðunum (Structural Funds) er ætlað að þróa næstu kynslóð 

rannsókna byggða á sérstakri áherslu á sérhæfingu ákveðinna svæða. 

Vísinda- og rekstrarumhverfið innan ESB hefur kvartað undan mikilli stjórnunarlegri byrði 

og hafa óskað eftir því að framkvæmdastjórn ESB leiti leiða til að styrkja betur jafnvægi 

milli trausts og eftirlits.  

Notkun fyrirmynda ætti að fá aukið vægi og verða leiðarljós í allri kennslu. Stefnt er að 

þróa háskóla í fremstu röð og laða til Evrópu hæfileikaríkt fólk. Stefnt er að aukinni 

samhæfingu menntunar og þjálfunar til þess að skapa samþætta nálgun í tengslum við 

megináherslur ESB. Stærsti hluti þekkingar á sviði menntunar liggur hjá þjóðunum 

sjálfum en ESB skilgreinir það sem hlutverk sitt að styrkja hreyfanleika og draga úr hvers 

konar hindrunum innan sambandsins. Svigrúm á sviði menntunar hefur ekki einungis 

haft áhrif á styrkingu þekkingar, færni og menntunar heldur einnig hvatt til aukinnar 

samkeppni milli háskóla og skólakerfa.  

Styrking á „innviðum“ landa þvert á landamæri eru dæmi um það hvernig aðgerðir ESB geta 

styrkt samfélög og aukið framlegð. Samgöngukerfi, fjarskipti og orkumannvirki geta hafa 

gríðarleg áhrif á samfélagið í viðkomandi landi. Lönd eins og Bandaríki Norður Ameríku og 

Kína undirbúa um þessar mundir metnaðarfull verkefni á sviði innviða í löndunum. Til þess 

að viðhalda samkeppnishæfni þarf ESB að leggja áherslu á fjárhagslegan vöxt. Innan ESB þarf 

að vera til staðar rétta stefnan til þess að hvetja til þeirrar nútímavæðingar sem er 

nauðsynleg til þess að viðhalda góðum innviðum. Það er því ríkjandi skoðun á vettvangi ESB 

að sambandið þurfi að móta sér stefnu til langs tíma sem geti verið með þeim hætti að     

fjárfestar treysti sér til þess að fjárfesta til lengri tíma. Til þess er talið þurfa regluumhverfi 

sem styður við að ýmis konar verkefni geti farið af stað.64 

                                                      
62 European Innovation Partnership. Sótt 24.3. 2013. http://ec.europa.eu/research/innovation-

union/pdf/active-healthy-ageing/leaflet.pdf#view=fit&pagemode=none 
63 European Commission. 2010. Other key 2020 flagships in this area include the Digital Agenda 

and industrial policy. 
64 European Commission. Sjá COM(2010) 700 final. Sjá jafnframt: Papers n°424. September 2010) 

and "Macroeconomic effects of Europe 2020: stylised scenarios" (ECFIN Commission services' 
estimate based on the following analyses: "Quantifying the potential macroeconomic effects 
of the Europe 2020 strategy: stylised scenarios" (European Commission Economic Economic 
Briefs 2010 n°11). 
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3.3 Sjálfbær vöxtur (Sustainble growth) 

Að takast á við áskoranir sem fylgja því að gengið sé á auðlindir, áhrifum 

loftslagsbreytinga og að orka sé afhent á öruggan og skilvirkan hátt eru kjarnamarkmið 

(Targets) í „Europe 2020“ stefnu ESB. Þetta kallar ekki bara á að fjármálakerfið sé styrkt 

til þess að ná tilsettum markmiðum heldur einnig kveikt sé undir fjárfestingu í „grænni 

tækni“ og „grænni þjónustu“ þar sem talið er að stærstu tækifæri til framtíðar liggi 

varðandi útflutning og framtíðarstörf. Þessi iðnaður er þegar talin veita 3.5 milljónum 

manna atvinnu í Evrópu.65 Til þess að tryggja að þessum metnaðarfullu markmiðum verði 

náð verður að nýta öll þau tæki og tól sem ESB hefur til ráðstöfunar. Hér er horft til 

nýhugsunar og nýsköpunar og þeirra leiða sem eru færar til þess að nota efnahagslegan 

styrk ESB til þess að stofna öfluga sjóði sem getur fjárfest á þessum sviðum.   

Áætlun ESB um endurræsingu66 í Evrópu hefur sýnt hvernig hægt var að skilgreina og styðja 

við lykilverkefni á orkusviðinu og hvaða áhættu það skapaði þegar lánsfjárþurrðin olli því að 

verkefni á þessu sviði fengu ekki brautargengi. Við þessar aðstæður gaf langtímastefna ESB í 

orkumálum ásamt vilja fjárfesta að losa um fjármagn sem hægt væri að nota 

langtímafjárfestingar mikilvægt veganesti. Það að tengja þessi forgangsverkefni saman í 

mismunandi áætlanir getur verið áhrifarík nálgun og geti sýnt fram á að sama aðgerð getur 

haft áhrif á að ná fram fleiru en einu markmiði. Mikilvægi markmiða sem tengjast 

loftslagsbreytingum gæti því kallað á breytta forgangsröðun í stefnum á sviði rannsókna, 

samþættingar, landbúnaðar –og byggðaþróunar. Þessu fylgdu síðan augljósar skyldur um að 

tvinna áherslur saman þvert á þær stefnur sem mótaðar hafa verið.67 

Sjálfbær fjárhagur ESB kallar á aukna landbúnaðarframleiðslu sem hefur áhrif á setningu 

annarra markmiða sem beinast að samheldni, loftslagsbreytingum, náttúruvernd og 

líffræðilegum fjölbreytileika, heilsu og samkeppni ásamt fæðuöryggi. Fjöldi 

umbótaverkefna í landbúnaðarstefnu ESB68 beinist að því að ná markmiðum sem 

tengjast þessum þáttum. Landbúnaðurinn í Evrópu heldur áfram að gegna lykilhlutverki í 

að tryggja fæðuöryggi, betri stjórn á náttúruauðlindum og öryggi í hinum dreifðu 

byggðum ESB. Sú gagnrýni er þó lífseig og að einhverju með réttu að 

styrkjakerfið/beingreiðslur séu afar mismunandi og ekki sé alltaf hægt að réttlæta 

notkun þess. Krafan er því á aukna framleiðni og draga úr styrkjum. Leiðtogaráð ESB 

(European Council) lagði á það áherslu á fundi sínum á síðasta ári að sjálfbær, 

afkastamikill og samkeppnisfær landbúnaður gæti lagt mikið til „Europe 2020“.  

                                                      
65 European Commission. 2012. Report for the high level conference on industrial 

competitiveness. 
66 European Commission. 2008. The European Economic Recovery Plan. Sótt 16. 3. 2013 af 

http://ec.europa.eu/economy_finance/publications/publication13504_en.pdf 
67 European Commission. 2010. Report for the high level conference on industrial 

competitiveness  
68 European Commission. 2012. The Common Agricultural Policy. 
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Í landbúnaðarstefnu ESB lögð aukin áhersla á „grænan stuðning“ (Greening Aid)69 til þess 

að mæta kröfum um bætta umgengni við náttúruna.  

Áhersla er á samkeppnisfæran landbúnað og nýsköpun á sviðum framleiðslu og 

tækniframfara, fjárhagslega „fjölbreytni“ (Economic Diversification)70 í dreifðum 

byggðum, vernda umhverfi og náttúru, umræðu um loftslagsbreytingar, stjórnun á 

vatnsbúskap ásamt því að styrkja þau svæði sem lakast standa. Jafmframt er talin þörf 

fyrir að styrkja markaðslausnir í tengslum við ýmsar stuðningsaðgerðir sem tengjast 

breytingum á fjárhagslegri afkomu. 

Betri samhljóm þarf á milli byggðastefnu og annarra stefna ESB. Slíkur samhljómur gæti 

styrkt aðgerðir á sviði rannsókna, atvinnuuppbyggingar og innviða í tengslum við 

umbótaáætlanir71 og „Europe 2020“.  

Endurbætur á landbúnaðarstefnunni kalla, eins og áður er getið, á skilvirkari og réttlátari 

deilingu styrkja og mikla breytingu á stefnunni til að framkvæmd hennar geti orðið 

sjálfbærari og stilla þarf af jafnvægið á milli mismunandi markmiða. Ennþá róttækari 

umbætur tengjast því að ESB myndi hverfa frá beinum styrkjum og forgangsraða 

fjármagni verkefna í þágu umhverfis og loftslags frekar en fjárhags og félagslegra þátta.72  

 

3.4 Samþættur vöxtur (Inclusive growth) 

Sú áhersla sem lögð hefur verið á samþættingu hefur gefið góða raun í þeim tilgangi að 

sýna staðfestu og samstöðu innan Evrópu. Á sama tíma og áherslur hafa legið á að 

styrkja vöxt og velmegun innan ESB. Þessar áherslur eru taldar hafa haft jákvæð áhrif á 

alla íbúa aðildarríkjanna. Hún hefur styrkt fjárfestingu til endurnýjunar, örvað vöxt í  

velmegandi svæðum Evrópu og verið hvati til breytinga í öllum löndum Evrópu. Stefnan 

hefur valdið stækkun á markaði ESB og aukið viðskiptatækifærin í álfunni. Til þess að 

tryggja að uppbyggingasjóðir (Structural Funds) ESB nýtist sem best þarf að halda 

ákveðinni skerpu í að ná markmiðum „Europe 2020“ og að það leiði til árangurs. „Evrópa 

2020“ setur fram skýra forgangsröðun og ramma utan um þau verkefni sem skal styrkja.  

Forgangurinn beinist að því að koma til skila snjöllum, sjálfbærum og samþættum vexti 

með því að styðja ný fyrirtæki, nýsköpun, draga úr útblæstri, auka náttúrugæði,   

nútímavæða háskóla, spara orku, þróa nýja orkugjafa, styrkja samgöngur- og 

                                                      
69 European Commission. 2012 . Restructuring and anticipation of change: what lessons from 

recent experience? Sótt 16.3. 2013 af http://ec.europa.eu/green-papers/ 
70 Shattock, Mattock (ed). 2009. Entrepreneurialism in Universities and the Knowledge Economy - 

Diversification and Organizational Change in European Higher Education Institute of Education, 
University of London, UK. Open University Press. 

71 European Commission. National Reform Programmes under Europe 2020. 
72 European Commission. Sjá COM(2010) 700 final. Sjá jafnframt: Papers n°424. September 2010) 

and "Macroeconomic effects of Europe 2020: stylised scenarios" (ECFIN Commission services' 
estimate based on the following analyses: "Quantifying the potential macroeconomic effects 
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fjarskiptakerfi í þágu allra Evrópubúa, fjárfesta í innviðum, þróun þekkingar og virkri 

samheldni til að styðja við baráttuna gegn fátækt. Hin afdráttarlausa tenging 

byggðastefnunnar og  „Europe 2020“ veitir bæði kjörið tækifæri til að hjálpa hinum 

fátækari svæðum að vinna frekari samleitni og auðvelda vöxt sem gæti haft áhrif út um 

alla Evrópu. Gert er ráð fyrir því að þessi stefna verði burðarás markmiða sem eru snjöll, 

samþætt og sjálfbær í allri Evrópu. Þessum markmiðum er ætlað að vera öflugur hvati 

gagnvart skyldum        Lissabon-sáttmálanum að styrkja efnahagslega, félagslega og 

svæðisbundnu samheldni þannig að hægt verði að draga úr þeim mun sem enn er til 

staðar á milli svæða.  

ESB hefur hug á gera breytingar á núverandi stefnum til þess að auka viðbótargildi   

(Added Value) áætlana með skýrari tengslum milli „ Europe 2020“ markmiðanna og 

Samstöðu- og uppbyggingastefnunar (CSF). Þessi samþætting gerir kröfu um ríkari 

samvinnu milli aðila sem starfa staðbundið og þeirra sem vinna svæðisbundið.73 

Til þess að ná sem bestum árangri í aðgerðum er það talið nauðsynlegt að staðbundnar 

áherslur rími saman með áherslum á svæðum og í þjóðríkjum við áherslur ESB. Þetta er 

gert með því að skilgreina tengsl milli forgangsatriða ESB við „Europe 2020“ markmiðin 

sem síðan tengjast markmiðum á ákveðnum málasviðum. Áherslur sem ganga þvert á 

markmið eins og nýsköpun er í lykilhlutverki. Þeir sem þiggja stuðning frá ESB skulu eiga 

þess kost að geta nýtt mismunandi sjóði sem styðja hver við annan og veita svigrúm fyrir 

„snjallar“ aðgerðir í stað þess að lenda í þeirri stöðu að þurfa að taka tillit til fjölda stefna 

með mismunandi markmið og reglur. Með aukinni þekkingu og hæfni ásamt skýru 

regluverki væri stigið mikilvægt skref í átt að samþættri framkvæmd stefna ESB.  

Til þess að styrkja samþættingu stefna ESB til að ná fram markmiðum „Europe 2020“ er 

mikilvægt að forgangsraða fjárfestingum með ákveðnum hætti. Skilgreindar yrðu 

fjárfestingarþarfir í tengslum við fyrrgreint skipulag í áherslum og markmiðum. Þetta 

myndi koma því í kring að aðgerðir tengdar Uppbyggingarsjóðunum (Structural Funds) 

myndu tengjast þéttari böndum og mynda samofna heild.  

Aðildarríkjunum er ætlað á grundvelli hinnar sameiginlegu áætlanagerðar að tryggja 

skýrt eignarhald hagsmunaaðila bæði á ríkjagrunni og á landssvæðagrunni gagnvart 

forgangsáherslum ESB. Þessari áætlanagerð er ætlað að sýna fram á hvernig aðildarlönd 

ESB og svæði innan þeirra ætla að koma forgangsmálum og markmiðum „Europe 2020“, 

meginmarkmiðum og markmiðum á málasviðum í framkvæmd. Jafnframt er þeim ætlað 

að sýna fram á þau jákvæðu áhrif sem stuðningur ESB gæti haft í för með sér. Í þessari 

áætlanagerð og samningi sem honum fylgir er ætlað að koma fram hvernig árangur er 

mældur og hvernig framlag ESB nýtist í hverju og einu tilviki.74  

                                                      
73 European Commission. COM(2010) 700 final. Sjá jafnframt: Papers n°424. September 2010) 

and "Macroeconomic effects of Europe 2020: stylised scenarios" (ECFIN Commission services' 
estimate based on the following analyses: "Quantifying the potential macroeconomic effects 
of the Europe 2020 strategy: stylised scenarios" (European Commission Economic Economic 
Briefs 2010 n°11).  

74 Sama heimild.   
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Geta stjórnsýslunnar á vettvangi ríkja, landsvæða og í einstaka sveitarfélögum er lykillinn 

að góðri þróun, framkvæmd og eftirfylgd stefnu „Europe 2020“. Styrking á getu stofnana 

og stjórnsýslu þeirra skiptir því miklu máli til að stuðla að vexti og störfum og hægt sé að 

fá aukin gæði fyrir þá fjármuni sem eru til ráðstöfunar. Við útdeilingu fjármuna er því rétt 

að hafa í huga getu aðila sem taka að sér verkefni til þess að skila þeim í höfn. 

Uppbyggingasjóðirnir (Structural Funds) geta leikið mikilvægt hlutverk í þessu tilliti með 

því að fjármagna styrkingu á stjórnun og hafa áhrif á „menningu“ til þess að ná fram 

æskilegum árangri. Hér hefur oft tæknistuðningi (Technical Assistance) ýmis konar verið 

beitt til þess að styðja aðildarlönd ESB við að undirbúa, innleiða og fylgja eftir miklum 

fjárfestingum á sviði upplýsingatækni og umhverfis. Önnur tækni til að auka gæði við 

notkun fjármuna væri að efna til samkeppni á milli áætlana um fjármögnun. Þetta getur 

gerst með því að afmarkaðir fjármunir yrðu notaðir til að verðlauna góða frammistöðu. 

Vinnuafl með meiri og betri færni sem byggt er upp með þekkingu er grundvöllur  

hagsældar í Evrópu. Aðgerðum ESB er því ætlað að tryggja framgang 2020 markmiðanna 

og þjálfun til þess að mæta þörfum hagkerfa morgundagsins. Markviss fjárfesting getur 

haft margfeldisáhrif með því að styrkja sveigjanleika og símenntun og með því að styðja 

við áætlanir landanna fyrir endurnýjun kennslu- og þjálfunaraðferða og styrking stofnana 

sem með þessi mál fara. 

Félagsmálasjóður Evrópu (ESF) styður þegar hin ýmsu þjálfunaráætlanir sem nýtast 9 

milljónum Evrópubúa á hverju ári. Þetta endurspegla jafnræði í fjárhagsstefnum ESB og 

hvernig ESB með virkum hætti tryggir samþættingu (Inclusion) samhliða vexti.  

Í áætlunum sínum leggur ESB áherslu á að nota reynslu þvert á landamæri til að styðja 

við ákveðna félagslega hópa eða málasvið sem undir öðrum kringumstæðum myndu ekki 

njóta mikils stuðnings og beina aðgerðum að því að styðja við frumlegar hugmyndir við 

atvinnusköpun, þjálfun og samlögun. Það er mat rýnenda á vettvangi ESB að 

Félagsmálasjóður Evrópu (ESF) þurfi betur að stilla strengina til þess að tryggja framgang 

„Europe 2020“. Í því sambandi hefur verið bent á að skynsamleg og hentug úrræði á 

vegum sjóðsins gætu stuðlað að því að styrkja færni, hreyfanleika, aðlögun og þátttöku 

með samtengdum markmiðum á sviði menntunar, atvinnu og samþættingar. Annar 

þáttur sem einnig er mikilvægur fyrir ESB snýr að samlögun minnihlutahópa eins og 

Róma-fólks, innflytjenda þar sem aðgerðir til að tryggja samlögun þeirra og réttindi eru 

tengd áherslum ESB. Á sama tíma og mikilvægi atvinnu og færni eru tengd fjárhagslegum 

ávinningi er einnig talið mikilvægt að auka yfirsýn og afrakstur innan þeirra stefna sem 

nefndar eru hér að framan. 75 

                                                      
75 European Commission. Sjá COM(2010) 700 final. Sjá jafnframt: Papers n°424. September 2010) 

and "Macroeconomic effects of Europe 2020: stylised scenarios" (ECFIN Commission services' 
estimate based on the following analyses: "Quantifying the potential macroeconomic effects 
of the Europe 2020 strategy: stylised scenarios" (European Commission Economic Economic 
Briefs 2010 n°11).  
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Umfang og mismunandi birtingarmyndir efnahagsstefnu ESB þar sem hagur fjöldans er í 

fyrirrúmi hefur einnig neikvæð áhrif á einhverja. Aðlögunarsjóður ESB76 er mikilvægt 

verkfæri til þess að draga úr þessum neikvæðu áhrifum. Það er þó dýrmætt að þessi 

sjóður eins og aðrir sé tilbúinn til þess að bregðast við nýjum aðstæðum.77  

 

3.5 Markmið 2020  

Til þessa að meta framvindu þeirra verkefna sem vísað er til hér að framan eru í „Europe 

2020“ skilgreind fimm yfirmarkmið sem ESB hefur samþykkt að vinna að til ársins 2020. 

Aðildarríkjunum er síðan ætlað að skilgreina markmiðin inn í aðstæður í hverju landi.  

“Europe 2020“ markmiðin eru eftirfarandi:  

1. Auka atvinnuþátttöku fólks á aldrinum 20 - 64 ára upp í a.m.k. 75%. 

2. Fjárfesta 3% af vergri þjóðarframleiðslu (GDP) í rannsóknum og þróun (R&D).78 

3. Draga úr gróðurhúsaáhrifum um a.m.k. 20% samanborið við stöðuna 1990 og 

orkunýtingu um 20% og endurnýjanlega orku um 20%. 

4. Draga úr brottfalli nemenda úr skóla eftir grunnskólaaldur þannig að það verði 

ekki hærra en 10% og auka hlutfall þeirra sem lokið hafa háskólanámi á aldrinum 

30 - 34 ára í a.m.k. 40% árið 2020. 

5. Að 20 milljónir einstaklinga í Evrópu verði leystir úr fjötrum fátæktar.  

Rétt er að veita því athygli að náist þessi markmið gerir ESB ráð fyrir því að 

þjóðarframleiðslan (GDP) muni hafa aukist um 4% í ESB ríkjunum og 5.6 milljónir starfa 

hafi orðið til 2020.79 

Til þess að ná þessum árangri þurfa markmið og áætlanir að vera skýr á öllum 

stjórnsýslustigum, þ.e. frá ESB sjálfu, á vettvangi svæðasamstarfs og á vettvangi 

aðildarríkjanna sjálfra. Sérstaklega þarf að huga að því að styrkja verkefni þar sem 

árangur þeirra kemur fljótt í ljós. Í fyrirliggjandi fjárlagatillögum er lagður grunnur að 

nýrri kynslóð áætlana.  

Grunnhugsun að baki „Europe 2020“ er hnattræn skírskotun þar sem hagrænir þættir 

eiga í samspili við ýmsa aðra samfélagslega þætti og þar sem einstök markmið falla að 

öðrum og einstakar aðgerðir geta þjónað fleiri en einu markmiði á sama tíma. Þetta er 

ekki endilega talið kalla á t.d. einn uppbyggingarsjóð heldur að þeir sjóðir sem eiga að 

                                                      
76 European Commission. The European Globalisation Adjustment Fund. Sótt 16.3. 2013 á 

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=326&langId=en 
77 Sama heimild 
78 Orðskýring: R&D er þýtt sem Research and Development. 
79 European Commission. Sjá COM(2010) 700 final. Sjá jafnframt: Papers n°424. September 2010) 

and "Macroeconomic effects of Europe 2020: stylised scenarios" (ECFIN Commission services' 
estimate based on the following analyses: "Quantifying the potential macroeconomic effects 
of the Europe 2020 strategy: stylised scenarios" (European Commission Economic Economic 
Briefs 2010 n°11). 
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vinna í þágu fyrrgreindra markmiða vinni betur saman. Í „Europe 2020“ er kallað eftir 

samþættum lausnum og verkferlum og verkfærum sem nýtast. ESB horfir því til aðgerða 

eða úrræða sem vinna þannig saman að meginmarkmið um snjallan, sjálfbæran og 

samþættan vöxt nái fram að ganga. 

 

3.6 Áherslur í málaflokkum (Flagship Initiatives) 

ESB hefur á grundvelli þeirra meginmarkmiða sem fram koma í „Europe 2020“ og þeirra 

vaxtarsviða (Growth) sem skilgreind eru hér að framan sett fram sjö áherslusvið 

(Flagship Initiatives).80 Á hverju og einu þessara áherslusviða þarf ESB og stjórnsýsla 

hvers aðildarríkis að vinna saman þannig að árangur náist. Þau áherslusvið sem kynnt 

voru hér að framan voru kynnt á vettvangi framkvæmdastjórnarinnar á árinu 2010.  

Þessi áherslusvið eru samofin inn í alla þá umfjöllun sem hér fylgir á eftir en rétt þykir að 

tengja þau saman áður en áfram er haldið: 

Undir snjallan vöxt (Smart Growth) eru skilgreind þrjú áherslusvið en þau eru: 

Upplýsingadagskrá fyrir Evrópu (Digital Agenda for Europe (DAE))81 

Upplýsingaáætlunin hefur það markmið að endurræsa fjárhag Evrópu og hjálpa 

borgurum aðildarríkjanna að nýta sér sem best upplýsingatæknina. Upplýsingatæknin er 

talin þróast sjö sinnum hraðar en aðrir þættir hagkerfisins í Evrópu. Í maí 2010 skilgreindi 

ESB 101 aðgerð á sjö sviðum sem unnið skyldi að til ársins 2020.82  

Skapandi samstarf (Innovative Union).83 

Með hækkandi meðalaldri og auknum samkeppnisþrýstingi vegna alþjóðavæðingarinnar 

mun framtíð Evrópu er varðar hagvöxt og aukningu starfa þurfa að byggja á nýjum 

vörum, þjónustu og viðskiptahugmyndum. Nýsköpun er því skilgreind sem kjarninn í 

„Europe 2020“ fyrir aukinn vöxt og fleiri og betri störf. ESB hefur skilgreint 30 aðgerðir 

sem eru nauðsynlegar til þess að árangur náist.  

Fjölbreytileiki í þágu ungs fólks (Youth on the Move).84 

ESB leggur mikla áherslu á að tryggja að ungu fólki verði boðið upp á tækifæri til þess að 

mæta þörfum þess og óskum. Undir þessu áherslusviði er áhersla á að stuðla að aukinni 

menntun og starfshæfni til þess að draga úr atvinnuleysi meðal ungs fólks og auk      

                                                      
80 European Commission. Sótt 24.3. 2013 á slóðina http://ec.europa.eu/europe2020/europe-

2020-in-a-nutshell/flagship-initiatives/index_en.htm 
81 European Commission. Sótt 24.3. 2013 á slóðina http://ec.europa.eu/digital-agenda/digital-

agenda-europe  
82 European Commission. 2010. A Digital Agenda for Europe. Sótt 16.3. 2013 á http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0245:FIN:EN:HTML 
83 European Union. Innovation Union. Sótt 16.3. 2013 á http://ec.europa.eu/ 

research/innovation-union/index_en.cfm 
84 European Commission. Youth on the Move. Sótt 15.3 á slóðina http://ec.europa.eu/ 

youthonthemove/index_en.htm  

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0245:FIN:EN:HTML
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2010:0245:FIN:EN:HTML
http://ec.europa.eu/%20research/innovation-union/index_en.cfm
http://ec.europa.eu/%20research/innovation-union/index_en.cfm
http://ec.europa.eu/%20youthonthemove/index_en.htm
http://ec.europa.eu/%20youthonthemove/index_en.htm
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hlutdeild þeirra á atvinnumarkaði og er það í samræmi við markmið ESB að tryggja 75% 

atvinnuþátttöku fólks á aldrinum 20 - 64 ára.85  

Undir sjálfbæran vöxt (Sustainable Growth) eru skilgreind tvö áherslusvið: 

Ábyrg notkun auðlinda (Resource Efficient Europe) 86 

Undir þessu áherslusvið skilgreinir ESB áherslur sínar í að draga úr notkun orkugjafa sem 

hafa neikvæð áhrif á andrúmsloftið og taka í stað þess í notkun orkugjafa sem eru 

sjálfbærir. Hér er um að ræða langtíma stefnuvinnu með aðgerðum sem snerta mörg 

svið hvers samfélags, s.s. loftslagsbreytingar, orkumál, samgöngur, iðnað, hrávörur, 

landbúnað, sjávarútveg, líffræðilegan fjölbreytileika og byggðaþróun.  

Stefnumörkun í iðnaði á tímum alþjóðavæðingar (An Industrial Policy for the 

Globalisation Era) 87 

Undir þessu áherslusviði skilgreinir ESB, iðnað og iðnarframleiðslu sem lykilþátt í viðleitni 

sinni til þess að vera í fremstu röð hagkerfa í heiminum. ESB hefur lagt fram áætlun um 

örvun hagvaxtar og fjölgun starfa með því að viðhalda og styrkja enn frekar fjölbreyttan 

og samkeppnishæfan iðnað sem býður upp á vel borguð störf sem um leið og þau skila 

meiru til samfélagsins. 

Undir áherslusviði samþætts vaxtar (Inclusive Growth) eru skilgreind tvö áherslusvið: 

Áætlun um nýja færni og störf (An Agenda for new Skills and Jobs) 88  

Undir þessu áherslusviði er skilgreindar aðgerðir sem ætlað er að stuðla að því að 

markmiði að fyrir 2020 verði um 75% af vinnufæru fólki á aldrinum (20 - 64) í vinnu. Hér 

eru einnig skilgreind markmið sem eiga að draga úr brottfalli úr skóla þannig að það 

verði ekki meira en 10% og fleira ungt fólk stundi háskólanám eða samsvarandi 

starfsmenntun, a.m.k. 40% og að fjöldi þeirra sem eiga á hættu að lenda í fátækt eða 

félagslegri útilokun minnki um 20 milljónir einstaklinga fyrir 2020.  

Evrópsk áætlun gegn fátækt. (European Platform Against Poverty) 89 

Undir þessu áherslusviði eru skilgreindar aðgerðir til þess að vinna gegn því að 80 

milljónir einstaklinga, þ.m.t. 20 milljónir barna og 8% vinnuaflsins eigi það á hættu að 

lenda í fátækt eða félagslegri útilokun. Síðar í ritgerðinni verður fjallað ítarlegar um 

hvernig ESB hyggst taka á þessum vanda. 

                                                      
85 European Commission. Youth on the Move. Sótt 15.3. á http://ec.europa.eu/ 

youthonthemove/about/index_en.htm  
86 European Commission. 2011. A resource-efficient Europe – Flagship initiative under the Europe 

2020 Strategy.  
87 European Commission. 2011. An Integrated Industrial Policy for the Globalisation Era 
Putting Competitiveness and Sustainability at Centre Stage. 
88 European Commission. New Skills for New Jobs. Sótt 16.3. 2013 á http://ec.europa.eu/social/ 

main.jsp?langId=en&catId=958  
89 European Commission. 2012. Investing in Social Europe. European Platform Against Poverty 

and Social Exlusion.  
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Eins og kemur fram hér að framan beinast áherslur ESB að því að horfa á þau verkefni 

sem þarf að vinna að og eru samofin á milli áherslusviða og markmiða. Það að horfa á 

verkefnin út frá fleiri sjónarhornum og samþætta vinnu í þágu þeirra er grundvöllur þess 

að árangur náist í þeirri viðleitni að skapa þann vöxt sem ESB stefnir að.  

Eins og fram hefur komið í þessum fyrsta hluta ritgerðarinnar sækir ESB í fjölbreyttar 

hugmyndafræðilegar rætur sem rammar inn þá stefnumörkun sem síðar fylgir. Þessi 

skoðun gefur traustara bakland til að skilja markmið og hlutverk allra uppbyggingarsjóða 

ESB. 
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II. hluti: Samsto ðu- og 
uppbyggingasjo ðir ESB(CSF) 

Í þessum öðrum hluta verður sjónarhorn umfjöllunarinnar þrengt þannig að nú er horft 

til þeirra verkfæra sem ESB notar til þess að ná þeim almennu markmiðum sem lýst er í 

fyrsta hluta. Þau úrræði sem ESB notar í því augnamiði er sjóðakerfi sem byggt hefur 

verið upp til að stuðla að gagnkvæmum skilningi, samstöðu og réttlæti í öllum 

aðildarríkjunum. Hér er því lýst markmiðum, hlutverkum og skipan hinna Samstöðu- og 

uppbyggingasjóða (CSF) ESB en þeir deilast upp í þrjá uppbyggingasjóði (Structural 

Funds), og Dreifbýlissjóðinn (European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD)) 

og Sjávarútvegs- og fiskveiðasjóðinn (European Maritime and Fisheries Fund (EMFF)). 

Gerð verður grein fyrir sérstökum áherslum eða markmiðum ESB á málasviðum en fjallað 

verður sérstaklega um fjögur af ellefu markmiðum í málaflokkum (Thematic Objectives) 

sem ESB hefur sett sér til ársins 2020 og nokkur atriði sem lúta að því að tryggja       

framgang markmiðanna. Loks verður sérstaklega fjallað um markmið, hlutverk og skipan 

Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) og þannig að leiðin sé greið í mótun framkvæmdaáætlunar 

fyrir sjóðinn (OP). 

4 Stefna og skipan byggðamála ESB 2014 – 2020  

Kjarni byggðastefnunnar (Cohesion Policy) fyrir næsta áætlunartímabil ber með sér 

mikilvægar breytingar og er grunnáherslan á „Europe 2020“.  

Með vísan til lýsingarinnar hér að framan er ljóst að lögð er rík áhersla á að byggðamál 

þurfi að vera í skýrum farvegi og verklag þurfi að vera þess eðlis að það sé bæði     

trúverðug og skilvirkt. Það kallar á að draga þarf úr flækjustigi vinnunar og gera það eins 

einfalt og kostur er. Eðlilegt flæði þarf að vera frá æðsta markmiði til þess lægsta og 

leiðin frá aðgerð til æðsta markmiðs að vera jafnskýr (bottom up/top down).  
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Mynd 2 Samspil „vaxtar“,  „Europe 2020“ við skipulag Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna 
2014 -2020 

  
 
 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

Eins og fram hefur komið hér að framan byggir byggðastefna ESB á áætlunum sem gerðar eru 

til 7 ára.90 Síðar í þessum kafla verður gerð grein fyrir helstu áherslum á því sviði.  

 

4.1 Áætlanagerð  

Hvert aðildarríki hefur fram til þessa þurft að vinna landsáætlun (National Strategic   

Reform Framework(NSRF))91 og framkvæmdaáætlanir (Operational Programme(OP) um 

skipan áherslna og aðgerða. Í landsáætlun hefur hvert aðildarríki gert grein fyrir helstu 

áherslum sínum til næstu 7 ára og hafa þær þurft að vera byggðar á áherslum sem 

aðildarríkin hafa markað. Núgildandi áætlunartímabili er senn að ljúka, en það gilti frá 

2006 til 2014 og voru byggðar á áherslum sem aðildarríki ESB mörkuðu í október 2006 og 

sett voru fram í leiðbeiningarskjali (reglugerð) um það hvernig form stefnuskipulagsins 

(Community Stratetic Guidelines for Cohesion (CSGC))92 skuli vera háttað. Almennt má 

segja að yfirmarkmið uppbyggingarsjóðanna (Structural Funds) séu skilgreind á vettvangi 

                                                      
90 European Commission Tilvísun (EC) No. 1083/2006 Article 10 
91 European Comission. Common Strategic Framework on Cohesion: 2014-2020. European Eco-

nomic and Social Committee. Júní 2012.  
92 European Commission. Sjá (EC) No. 702/2006 og (EC) No. 1083/2006 
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ESB og er leiðsögnin birt í fyrrgreindu leiðbeiningarskjali. Í landsáætlunum eru síðan  

skilgreindur ákveðinn fjöldi málaflokka og undir þeim eru ákveðnar áherslur á 

forgangssviðum og undir þeim skilgreindar aðgerðir í sem líklegar eru til að leysa úr þeim 

vanda sem stjórnvöld og hagsmunaaðilar hafa skilgreint (Operational Programmes) í 

viðkomandi landi eða svæði.  

Lagskipting stefnumörkunar ESB er því eftirfarandi: 

1. Stefnumörkun ESB (Common Stratetic Framework). 

2. Landsáætlun t.d. Íslands. (National Strategic Reform Framework). 

3. Framkvæmdaáætlun á tilgreindum áherslusviðum í hverju landi eða landsvæði 

(Operational Programmes). 

Stefnumörkun ESB (Community Strategic Guidelines). 

Stefnumörkunin inniheldur grundvallarviðmið og forgangsþætti í byggðastefnu ESB  

(Cohesion Policy) og vísar til þeirra leiða sem lönd eða svæði Evrópu geta fetað til þess að 

njóta til fulls þeirra sjóða sem falla undir Byggðastefnuna 2014 - 2020. Stefnt er að ná 

tvíþættu markmiði: 

1. Að forgangsáherslur séu tryggðar í byggðastefnu í ríkjum ESB og þá er sérstaklega 

horft til markmiða „Europe 2020“. 

2. Að tryggja ákveðnara eignarhald hagsmunaaðila á byggðastefnunni á öllum 

stigum stjórnsýslunnar. 

Þrenn forgangsatriði eru síðan dregin fram í þessu samhengi:  

 Auka eða styrkja aðdráttarafl aðildarlandanna, svæða eða borga með því að 

styrkja aðgengi, tryggja viðeigandi gæði þjónustu og varðveita tækifæri á 

umhverfissviðinu.  

 Hvetja til nýsköpunar, frumkvæðis og vaxtar þekkingarsamfélag með því að 

styðja við rannsóknir og getu til frumkvæðis ásamt nýjum upplýsingum og  

fjarskiptatækni.  

 Skapa fleiri og betri störf með því að laða fleiri einstaklinga inn á svið               

nýsköpunar, styrkja aðlögun starfsmanna og fyrirtækja og auka fjárfestingu í 

þekkingarauði. 

Landsáætlanir (National Strategic Reform Framework)  

Gerð landsáætlunar er skilyrði uppbyggingarsjóðanna fyrir fjárframlagi. Hvert land     

skilgreinir stefnumið fyrir framkvæmdaáætlanir. Í slíkri stefnu koma fram lýsingar á   

fjárhagslegum styrkjum og veikleikum hvers lands og lýsir því til hvaða verkefna              

fjármunir uppbyggingarsjóðanna skuli notaðir. 

Framkvæmdaáætlun (Operational Programme)  

Í framkvæmdaáætlun birtast áherslur landsins er varða deilingu fjármuna á aðgerðir. Í 

verklýsingu verða aðgerðir að vera í beinum tengslum við landsáætlun eins og fyrr hefur 
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verið nefnt.93 Loks er það skilyrði að ESB samþykki landsáætlun og framkvæmdaáætlun 

áður en hafist er handa.  

Landsáætlanir og framkvæmdaáætlanir verða rýndar betur þegar gerð verður grein fyrir 

þeim í íslensku samhengi.  

 

4.2 Meginreglur við gerð áætlana 

Við gerð landsáætlana og framkvæmdaáætlana gerir ESB kröfu um að ákveðnar     

meginreglur (Principles) séu alltaf hafðar að heiðri.94 Horft er til a.m.k. fimm            

meginreglna: 

Viðbótarreglan (Principle of Additionality)95 

Viðbótarreglunni er ætlað að tryggja það að þeir fjármunir sem koma úr ppbyggingasjóðum 

(Structural Funds) ESB komi ekki í stað þeirra fjármuna sem aðildarlöndin úthluta til 

byggðamála í hverju landi heldur komi þeir til viðbótar (Additional). Af þeim sökum verða 

þær aðgerðir sem úthlutað er til að hafa beina skírskotun til framkvæmdaáætlana og 

landsáætlana sem gerðar hafa verið vegna áherslna ESF sem aftur eiga sér rætur til „Europe 

2020.“  

Samráðsreglan (Partnership Principle)96 

Samráðsreglan ber með sér þá skýlausu kröfu að tryggt sé að samráð sé haft við alla þá 

sem hagsmuni kunni að hafa við gerð lands- og framkvæmdaáætlana. Gildi 

samráðsreglunnar hefur verið aukið eftir því sem árin hafa liðið. Hagsmunaaðilar geta 

komið frá ýmsum áttum, t.d. frá sveitarfélögum, svæðum og miðlægri stjórnsýslu auk 

fulltrúa frá samtökum launafólks, atvinnurekanda og fulltrúa hagsmunasamtaka af ýmsu 

tagi. Krafa er einnig gerð um þátttöku aðila/stofnana sem koma að umhverfismálum og 

jafnréttismálum og að þeir séu hafðir með í ráðum á öllum stigum áætlanagerðar, þ.e. á 

vettvangi ESB, ríkja og landssvæða.  

Hlutfallsreglan (Principle of Proportionality).97 

Hlutfallsreglan þýðir að yfirvöldum er ekki heimilt að leggja neinar þær kröfur á 

borgarana nema þær séu viðeigandi í samræmi við það markmið sem ætlað er að ná. 

Þær þurfa að vera nauðsynlegar til þess að ná markmiðinu og að skyldurnar verði ekki 

meiri en ætla má.  

Samráð við áætlunargerð (Bottom up vs. Top down)98  

                                                      
93 European Commission. Tilvísun(EC) No. 702/2006 
94 Sama heimild. 
95 Sama heimild.  
96 European Commission. Tilvísun(EC) No. 702/2006 
97 European Union. Sótt 25. 3. 2013. 

http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/proportionality_en.htm 
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Verklag við samráð er með ýmsum hætti meðal aðildarríkjanna. Nokkur ríki hafa mótað 

stefnuna með því að kalla eftir vinnu hagsmunaaðila úr grasrótinni og önnur með því að 

móta meginlínur innan stjórnsýslunnar og leita síðan samráðs meðal hagsmunaaðila.  

Dreifræðisreglan (Principle of Subsidiarity)99 

Dreifræðisreglan byggir á völdum innan aðildarríkjanna og í samskiptum við ESB sé dreift 

með sanngjörnum og eðlilegum hætti. Reglan segir að ákvarðanir verði teknar eins     

nálægt borgunum eins og nokkur kostur er.  

ESB hefur til viðbótar þeim reglum sem fylgt skal við stefnusmíð lagt mikla áherslu á á 

tvenn grundvallarsjónarmið við alla áætlanagerð. Ætíð skal horft til láréttra markmiða 

(Horizontal)100 gagnvart jafnrétti (Equal Opportunities) og sjálfbærri þróun (Sustainable 

Devolopment) og er það mat ESB að þessi viðmið séu skilyrði fyrir jafnvægi og             

heilbrigðum efnahag, ásamt félagslegum og menningarlegum vexti innan ESB.  

Undir viðmiðum er lúta að jafnrétti skulu m.a. eftirfarandi atriði höfð í huga: 

 Að tryggja jafnrétti kynjanna. 

 Að tryggja aðgengi að samfélaginu með því að útrýma hindrunum. 

 Að tryggja aðgengi fatlaðs fólks að vinnumarkaðnum og að tryggja aðgengi 

annarra sem þurfa sérstaka aðstoð til þess að fóta sig á vinnumarkaði.  

Undir viðmið er lúta að sjálfbærni skulu m.a. eftirfarandi atriði höfð í huga: 

 Að þau verkefni hafi neikvæð áhrif á umhverfið. 

 Að horft sé til endurnýjanlegra orkugjafa í allri verkefnavinnu á vegum 

sjóðanna.  

Í samstarfsamningi (Partnership Contract) við gerð framkvæmdaáætlunar (OP) verður 

þessara viðmiða að vera getið. 

5 Samþætting á vettvangi Samstöðu- og uppbyggingasjóða  

Byggðaþróunarsjóðurinn (European Regional Developmental Fund (ERDF)), 

Félagsmálasjóðurinn (European Social Fund (ESF)), Samheldnissjóðurinn (Cohesion Fund 

(CF)),101 Dreifbýlissjóðurinn (European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD)) 

og Sjávarútvegs- og fiskveiðasjóður (European Maritime and Fisheries Fund (EMFF)), hér 

                                                                                                                                                               
98 European Regional Development Fund. Sótt 26.3. 2013 á slóðina http://www.citizen-

first.net/Repository/06dc30a1-6068-41d2-9ac5-24a33ab67547.pdf  
99 Cini, M. Borragán,N. European Union Politics (Oxford 2010) bls. 292 
100 South East European Program. SEE Guidance on Horizontal Themes. European Territorial Co-

operation 2007 – 2013 
101 Orðskýring: Eins og kemur fram í umfjölluninni þá eru ERDF, ESF og CF kallaðir 

uppbyggingasjóðir (Structural funds) en allir sjóðirnir fimm þ.e. að viðbættum EAFRD og EMFF 
kallaðir almmennir uppbyggingasjóðir (CSF). 

http://www.citizen-first.net/Repository/06dc30a1-6068-41d2-9ac5-24a33ab67547.pdf
http://www.citizen-first.net/Repository/06dc30a1-6068-41d2-9ac5-24a33ab67547.pdf
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á eftir nefndir Samstöðu- og uppbyggingasjóðir (CSF), munu á næsta fjárhagstímabili 

2014 - 2020 vera ætlað það hlutverk að vinna að samþættum markmiðum og mun 

verkstjórninni gagnvart þeim verða skipt í ríkara mæli en áður milli aðildarlanda ESB og 

framkvæmdastjórnarinnar. Það er mat framkvæmdastjórnar ESB (European Commission) 

til þess að ná þeim markmiðum sem sjóðunum eru sett þurfi „heilbrigðari pólitík“ og 

öflugt regluverk fyrir uppbyggingarsjóðina (Structural Funds) og auka þurfi áherslur á 

árangur og eftirfylgd.102 

Á þessum grundvelli hefur framkvæmdastjórnin rýnt og endurskoðað gildandi regluverk 

um alla Samstöðu- og uppbyggingasjóði (CSF) og varpað inn í ný drög fyrir 

áætlunartímabilið 2014 – 2020 en þar hefur einkum verið horft til tveggja meginatriða:  

Í fyrsta lagi er hnykkt á góðu verklagi og verkfærum sem notuð eru í þeim tilgangi. Þetta 

verklag er sett undir eina „regnhlíf“ sem hefur verið nefnd sameiginlegur stefnurammi 

fyrir Samstöðu- og uppbyggingasjóðina (Common Strategic Framework (CSF)) sem fyrr 

eru nefndir. Í þessu samhengi er horft til hinna almennu viðmiða svo sem hvernig 

samvinnu aðila er háttað, verkefni sem snerta í samstarf aðila, samstarfi á milli 

stjórnsýsluaðila, jafnrétti milli karla og kvenna, sjálfbærni og að reglurnar séu í samræmi 

við lög ESB.  

Gerð er tillaga um samræmda vinnu við aðgerðaráætlanir og forskriftir að þeim, markmið í 

málaflokkum sem eru með beina tilvísun í markmið „Europe 2020“ og þessir þættir falli undir 

hina sameiginlegu áætlun (CSF) sem fyrr er nefnd og er staðfest í samstarfssamningi 

(Partnership Contract) milli aðildarlands og ESB. Í slíkum samningi er hinni sameiginlegri 

áætlun lýst fyrir sjóðina þar sem fram koma þau skilyrði sem aðilar gangast undir og hvernig 

eftirliti og eftirfylgd skuli vera háttað. Eins er getið sérstaklega hvernig fjármunum er deilt til 

sjóðanna þar sem reynt er að samhæfa verklag. Í öðru lagi er fjallað um sérstök framlög til 

ERDF, ESF og CF. Framlögin eru tengd framtíðarsýn og markmiðum sem fram koma í þeim 

stefnum sem snerta þessa málaflokka, fjármálaumgjörð, sérstökum áætlunum og nánar um 

þau skilyrði sem aðilar verða að uppfylla.103 

Við gerð þessara nýju tillagna um fjárhagstímabilið 2014 til 2020, í anda opinnar    

samráðsleiðar (Open Method of Coordination (OMC)), var leitað til fjölmargra aðila um 

álit á því sem breyta þyrfti í nýrri reglugerð. Þessir aðilar voru m.a. aðildarlöndin sjálf, 

fulltrúar frá hinum ýmsu svæðum, samstarfsaðilar á vettvangi félagslegra og        

fjárhagslegra þátta, sérfræðingar af ýmsum toga og alþjóðlegar stofnanir af ýmsu tagi 

auk þeirra sem sjálfir höfðu tekið þátt í áætlunum ESB 2007 til 2014. 

Álitsgjafar voru flestir þeirrar skoðunar að:  

1. Nauðsyn væri á áframhaldandi fjárhagslegum stuðningi við stefnur ESB. 

2. Stuðningur ESB skyldi hafa ákveðnar áherslu á forgangsatriði og hinar       

mismunandi stefnur skyldu tengdar við markmið ESB um „ Europe 2020“. 

                                                      
102 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2  
103 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2  
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3. Gagnvart byggðastefnu (Cohesion Policy) að við úthlutun framlaga yrði horft 

ákveðnar til árangurstengdrar nálgunar og að fjárhagsumsýsla yrði einfölduð. 

4. Huga þyrfti betur að samþættaðri aðlögun við aðrar stefnur eða að stefnum yrði 

steypt saman. 104  

Í mat á áhrifum á ERDF, CF og ESF var sérstaklega horft til margfeldisáhrifa eða    

gáruáhrifa105 sjóðanna og hvort stefnurnar væru að skila árangri um leið og horft var til 

samspil reglna og einföldunar.  

Til þess að ná fram auknum áhrifum var það mat hagsmunaaðila að Samstöðu- og 

uppbyggingasjóðirnir uppbyggingasjóðirnir (CSF) þyrftu að hafa skýrarara sjónarhorn á 

forgangsáherslur (Priorities) ESB, samþætting þeirra gagnvart öðrum forgangsáherslum 

ESB og fjárhagslegum þáttum. Markmið „Europe 2020“ er að mati hagsmunaaðila 

grundvöllur     sameiginlegra áherslna, sem bera með sér meginmarkið sem sjóðirnir 

munu þurfa að einbeita sér að.106  

Árangur mismunandi tækja og tóla sem tiltæk eru byggja á traustri stefnu og skýrri   

umgjörð utan um hana. Á mörgum sviðum er nauðsynlegt að tryggja snjallar og skýrar 

forsendur í regluverki og stofnanaumgjörð til þess að koma í veg fyrir flöskuhálsa sem 

hindra vöxt. Það er mat þeirra sem hafa rýnt þá valkosti sem fyrir liggja að tengist að 

m.a. þurfi skilyrðin sem unnið verði út frá að liggja fyrir áður en ráðist er í verkefni, horft 

verði með skýrum hætti hvaða árangurs er vænst og að horft verði til samspil þessara 

þátta. Hér er m.a. horft til árangurs þeirra verkefna sem studd hafa verið með             

fjárframlögum til Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF).107  

Traust, skilvirk og hagkvæm stjórn þeirra tækja og tóla sem eru til ráðstöfunar kallar á 

þátttöku allra stjórnsýslukerfa sem málið snertir. Kerfin þurfa að tryggja að rétt sé að 

verki staðið og að aðgerðirnar séu líklegar til þess að ná árangri. Þau þurfa að koma í veg 

fyrir óreglu, þ.m.t. svik og því tryggja skynsamlega notkun þeirra fjármuna sem er til 

ráðstöfunar. Á sama tíma þurfa kerfin að vera einföld og eins straumlínulöguð og 

mögulegt er til að tryggja örugga framkvæmd.108  

 

5.1 Lagalegur grundvöllur að starfi Samstöðu- og 
uppbyggingasjóða ESB.  

Að baki þeim hugmyndum að reglugerðarbreytingum sem nú er unnið eftir á vettvangi 

ESB er sérstaklega vísað til ákvæða í 174 gr. í Sáttmálann um starfsemi ESB (TFEU).109 

                                                      
104 Sama heimild.  
105 European Commission. Tilvísun í SEC(2011) 867 final 
106 Council conclusions on the Fifth Report on economic, social and territorial cohesion, 3068th 

General Affairs Council meeting, Brussels, 21 February 2011. 
107 Sama heimild. 
108 Council conclusions on the Fifth Report on economic, social and territorial cohesion, 3068th 

General Affairs  Council meeting, Brussels, 21 February 2011.  
109 Orðskýring á ensku: Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU) 
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Þessi sáttmáli tók gildi 1. desember 2009 eftir fullgildingu Lissabon-sáttmálans þar sem 

gerðar voru endurbætur á Maastrict-samkomulaginu frá 1992.110 Sáttmálinn um 

starfsemi ESB inniheldur viðbót við gildi þess, þ.e. um „hina félagslegu“ vídd ESB     

jafnframt sem bætt er við meginreglunni um bann gegn mismunun (gr.10 í TFEU) og 

meginreglunni um jafnrétti karla og kvenna (gr. 8 í TFEU).111 Í 175 gr. sáttmálans eru 

síðan skýr ákvæði um skyldur ESB til að leiða fram aðgerðir á grundvelli 

uppbyggingasjóðanna (Structural Funds) í samspili við 177 gr. Markmið 

Félagsmálasjóðsins (ESF), Byggðaþróunarsjóðsins (ERDF) og Samheldnisjóðsins (CF) eru 

síðan skilgreind í 162. gr., 176. gr. og 177. gr. og almennt í sáttmálanum um starfsemi 

Evrópusambandsins (TFEU). Ákvæði sem vísa til tengsla fyrrgreindra sjóða við sjóði 

landbúnaðar-, sjávar og fiskveiði er sérstaklega getið í 38. gr. og 39. gr. í sáttmálanum um 

starfsemi Evrópusambandsins (TFEU).112 

Í 174. gr. sáttmálans um starfsemi ESB er þess sérstaklega getið að athyglinni skuli beint 

að landsbyggðarsvæðum, svæðum þar sem breytingar hafa orðið vegna nýrra       

atvinnuhátta og svæða sem hafa þurft að lúta í lægra haldi vegna náttúrulegra eða 

lýðfræðilegra orsaka eins og þau svæði sem eru á norðlægum slóðum og þéttleiki 

byggðar er lítill.113 Í 349. gr. sáttmálans um starfsemi segir einnig að til sérstakra aðgerða 

skuli gripið til að styrkja félagslegar og fjárhagslegar aðstæður á þeim svæðum sem eiga 

erfitt uppdráttar.114 Rétt er að vekja athygli á því að í frekari umfjöllun um sjóðina er rýnt 

í hvaða breytingar kunna að verða á almennri reglugerð um Samstöðu- og 

uppbyggingasjóðina (CSF)115 og reglugerð um Félagsmálasjóð Evrópu (ESF). ESB vinnu nú 

að því að fyrirliggjandi drög að þessum reglugerðum verði samþykktar fyrir lok ársins 

2013 og geti því tekið gildi um leið og nýtt áætlanatímabil hefst á vettvangi ESB.116 

 

5.2 Fjárhagslegar forsendur í starfi Samstöðu- og 
uppbyggingasjóðanna. 

Fjárhagstillögur framkvæmdastjórnar ESB vegna Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna 

(CSF) fyrir tímabilið frá 2014 til 2020 hljóða upp á 376 milljarðar evra sem eru rúmlega 60 

þús milljónir ISK. eða verg landsframleiðsla (VLF) 2011 Íslands í 37 ár.117 Þessi upphæð 

deilist síðan á milli mismunandi svæða í Evrópu eftir því hvernig aðstæður eru: 

 Svæði þar sem þróun er takmörkuð (Less developed regions) 

 Svæði í þróun (Transition regions) 

                                                      
110 http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/11992M/htm/11992M.html  
111 Sama heimild.  
112 Sama heimild. 
113 Sama heimild.  
114 Sama heimild. 
115 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2 
116 Athugasemd: Almenna reglugerðin um CSF (Samstöðu og uppbyggingasjóðina) og reglugerðin 

um Félagsmálasjóðinn (ESF) kunna að taka breytingum áður en þær verða samþykktar.  
117Hagstofa Ísland. Sótt 25.3. 2013 á slóðina http://www.hagstofa.is/Pages/1374 

http://eur-lex.europa.eu/en/treaties/dat/11992M/htm/11992M.html
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 Svæði þar sem þróun er komin langt (More developed regions) 

Einnig er sérstaklega horft til svæðasamstarfs og að tryggja samheldni innan ESB (CF). 

Loks er sérstökum fjármunum úthlutað til svæða þar sem aðstæður eru hvað erfiðastar. 

Í tillögum framkvæmdastjórnarinnar er lögð áhersla á að komi til framlaga úr 

Félagsmálasjóði Evrópu (ESF) skuli þau alltaf hafa skýra tengingu við „Europe 2020“. Gerð 

verður sérstök grein fyrir þessu síðar í umfjölluninni. 

6 Helstu ákvæði reglugerðar um Samstöðu- og 
uppbyggingasjóða ESB. 

6.1 Almenn viðmið. 

Það almenna viðmið sem liggja að baki stuðningi Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna 

(CSF) ESB eru samvinna og að hún eigi sér stað á milli stjórnsýslustiga, stuðningurinn sé í    

samræmi við lög og reglur bæði ESB og þess lands sem um ræðir. Loks er gerð krafa um 

jafnrétti á milli karla og kvenna og sjálfbærrar þróunar.118 

Til að hámarka áhrif stefnunnar í samræmi við forgangsáherslur ESB (EU priorities), er það  

tillaga framkvæmdastjórnarinnar að styrkja enn frekar verklag við stefnuvinnuna. Það ber 

meðal annars með sér að skilgreind eru áherslur og markmið í málaflokkum (Thematic 

Objectives) í reglugerðinni um sjóðina sem er í samræmi við áherslur „Evrópu 2020“.  

Þessi markmið eru: 

1. Styrking rannsókna, tækniþróun og nýsköpun.  

2. Auka aðgengi til notkunar og gæði upplýsinga- og samskiptatækni. 

3. Auka samkeppnishæfni lítilla og meðalstórra fyrirtækja í landbúnaði (EAFRD) og á 

sviði fiski og sjávar. (EMFF). 

4. Styðja við notkun orkugjafa sem gefa frá lítið kolefni. 

5. Stuðla að aðlögun að loftslagsbreytingum, draga úr áhættu með markvissum 

viðbrögðum.  

6. Stuðla að verndun umhverfis og markvissari not. 

7. Stuðla að sjálfbærum ferðamáta og draga úr myndun flöskuhálsa á lykilsviðum 

fjarskipta. 

8. Stuðla að aukinni atvinnu og hreyfanleika á vinnumarkaði. 

9. Stuðla að félagslegri samleitni og berjast gegn fátækt.  

10. Fjárfesta í menntun, færni og lærdómi fyrir lífið. 

11. Auka getu og skilvirkni opinberrar stjórnsýslu.119  

                                                      
118 European Commission. COM(2011) 615 final/2 
119 Sama heimild.  
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Stefnurammanum um Samstöðu- og uppbyggingasjóðina (Common Stratetic Framework 

(CSF)) er því ætlað að skilgreina undir hverju og einu meginmarkmiði þau forgangssvið 

sem njóta eiga stuðning frá hverjum og einum sjóði. Þá skal sérstaklega horft til gr. 174 

og 349 í sáttmála ESB120 en þar er sérstaklega minnst á mikilvægi þess að jafna aðstæður 

milli svæða innan ESB í efnahagslegu og félagslegu tilliti. Þau svæði sem athyglinni mun 

sérstaklega verða beint að eru dreifbýlissvæði sem hafa orðið fyrir barðinu á þeim 

breytingum sem m.a. hafa átt sér stað á grundvelli breytinga í iðnaði. Einnig er horft til 

svæða þar sem orðið hafa lýðfræðilegar breytingar t.d. svæði í norðurhluta 

sambandsins.121  

Innan sex mánaða frá samþykkt stefnuvinnunnar er löndunum ætlað að koma með 

athugasemdir eða tillögur til breytinga á samstarfssamningnum (Partnership Contract) sé 

það talið nauðsynlegt. 

Samstarfssamningurinn er yfirlit yfir allan þann stuðning sem ESB innir af hendi til 

viðkomandi lands.122 

Undir hinni sameiginlegu „regnhlíf“ (The Common Strategic Framework (CSF)) er því 

markmiðum ESB um snjallan, sjálfbæran og samleitinn vöxt skilgreind niður í lykilverkefni 

fyrir Byggðarþróunarsjóðinn (ERDF), Félagsmálasjóðinn (ESF), Landbúnaðarsjóðinn 

(EAFRD) og Sjávar- og fiskveiðisjóðinn (EMFF) og Samheldnisjóðinn (CF) sem ætlað er að 

tryggja samþætta aðkomu Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna (CSF) til að vinna að 

sameiginlegum verkefnum.  

Samstarfssamningur milli framkvæmdastjórnar ESB og hvers aðildarríkis ber með sér 

ákvæði sem ætlað er að tryggja gæði og öryggi þeirra skuldbindinga sem gerðar eru á 

vettvangi hvers lands og svæða.  

Slíkir samstarfssamningar eru ávallt samofnir “Europe 2020“ markmiðunum og þeim 

landsáætlunum til úrbóta sem hvert og eitt land gerir á hverju ári (National Reform 

Programmes (NRP).123 Slíkum áætlunum er ætlað að bera með sér samþætta nálgun fyrir 

svæðisbundna þróun sem notið gæti stuðnings Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna 

(CSF) og innihalda markmið sem eru byggð á samþykktum mælikvörðum, forgangsröðun 

fjárfestinga og fjölda annarra skilyrða. Hvert og eitt land ESB gerir úrbótaáætlun í 

tengslum við fyrrgreind samheldni markmið og byggðaþróunarmarkmið.  

 

6.2 Kröfur um árangur 

Til að hvetja til góðrar frammistöðu, er gert ráð fyrir því að í nýjum reglum fyrir komandi 

áætlunartímabil að skilyrði fyrir framlögum verð háð getu landanna til þess að koma til 

móts við markmið „Europe 2020“. Skilyrðin bera með sér verklag (forathugun) sem kennt 

                                                      
120 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:115:0047:0199:en:PDF 
121 Sama heimild, sjá: Article 174 og Article 374 
122 http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:115:0047:0199:en:PDF  
123 European Commission. Sjá COM(2012) 299 final 

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:115:0047:0199:en:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:115:0047:0199:en:PDF
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er við ex ante124 þar sem þess er krafist að ákveðnum kröfum sé fullnægt áður en til 

greiðslu styrkja kemur. Jafnframt er gert ráð fyrir því að eftir framkvæmd verkefnisins 

liggi fyrir greining ex post125 á því hvaða árangri styrkframlagið hefur skilað.  

Ástæða þess að skerpt er á „ex ante“ skilyrðunum fyrir Samstöðu- og 

uppbyggingasjóðina (CSF) er sú að reynt er að tryggja að nauðsynlegan stuðning 

ábyrgðaraðila og              samstarfsaðila. Reynslan sýnir að skilvirkni á grundvelli 

fjárframlaga úr sjóðunum hefur ekki verið til staðar. Ekki hefur verið til staðar 

nægjanlegur skilningur á þeim hindrunum sem komið hafa upp við framkvæmd verkefna 

af völdum ýmissa flöskuhálsa eins og skorts á skýrum stefnumiðum, regluverki eða á 

vettvangi þess stofnanaumhverfis sem ætlað er að tryggja framkvæmd.  

Þau skilyrði sem snúa að „ex post“ greiningu er einnig ætlað að styrkja þær áherslur sem 

eru á árangur á grundvelli „Evrópu 2020“ markmiðana og þeirra samninga (Partnership 

Contract) sem gerðir eru.126 Í samningnum er gert ráð fyrir því að 5% styrksins verði sett 

til hliðar þangað til á miðju framkvæmdatímabili þegar framvinda verkefnisins er metin 

og hvort það hafi náð þeim viðmiðum sem sett hafa verið. Sé ekki sýnt fram á árangur er 

gert ráð fyrir frestun greiðslna og sé um alvarleg vanhöld þá megi fella samkomulag úr 

gildi. Til þess að tryggja að árangur skili sér og verði ekki fyrir hindrunum af ytri  

efnahagslegum forsendum (Macro Fiscal) eða stefnum, hefur framkvæmdastjórnin gert 

tillögu um styrkingu á regluverki sjóðanna til samræmis við þær kröfur sem gerðar eru í 

nýlegum reglugerðum sem tryggja eiga efnahagslegan stöðugleika innan EU (Sixth   

Economic Governance Package). 127 

Jafnframt þeim kröfum sem hefur verið lýst hér að framan getur framkvæmdastjórnin 

gert kröfu um hærri prósentu (allt að 10%) til meðfjármögnunar þegar aðildarríki þiggur 

fjárhagslegt framlag á grundvelli 136. gr. og 143. gr. í TFEU.128 

Í samningnum er einnig reiknað með fyrirkomulagi við eftirlit sem er viðhaft þegar 

stjórnun verkefna er sameiginleg og byggir því á svipuðum grundvallarreglum. Kerfi 

verða síðan sett upp innan landanna sem leggja áherslu á fyrrgreinda þætti.129 

 

                                                      
124 European Commission. 2001. Ex Ante Evaluation – A Practial Guide for Preparing Proposals for 

Expenditure Programmes.  
125European Commission. Sótt 7. 4. 2013 á slóðina. http://ec.europa.eu/dgs/ 

competition/economist/ex_post_evaluation.pdf  
126 European Commission. Sótt 5. 4. 2013 á slóðina  

http://ec.europa.eu/education/calls/1311/model_en.pdf  
127 Euoropean Commission. Sótt 5.4.2013 á slóðina  http://ec.europa.eu/ 

economy_finance/articles/eu_economic_situation/2010-09-
eu_economic_governance_proposals_en.htm  

128 European Commission http://eur- lex.europa.eu/LexUriServ/ 

LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:115:0047:0199:en:PDF  
129 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2 
 

http://ec.europa.eu/dgs/%20competition/economist/ex_post_evaluation.pdf
http://ec.europa.eu/dgs/%20competition/economist/ex_post_evaluation.pdf
http://ec.europa.eu/education/calls/1311/model_en.pdf
http://ec.europa.eu/%20economy_finance/articles/eu_economic_situation/2010-09-eu_economic_governance_proposals_en.htm
http://ec.europa.eu/%20economy_finance/articles/eu_economic_situation/2010-09-eu_economic_governance_proposals_en.htm
http://ec.europa.eu/%20economy_finance/articles/eu_economic_situation/2010-09-eu_economic_governance_proposals_en.htm
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6.3 Sameiginleg stjórnun og eftirfylgd 

Í tillögum framkvæmdastjórnarinnar fyrir næsta áætlunartímabil er gert ráð fyrir að 

komið verði á laggirnar eftirliti sem er ætlað að halda utan um þær skuldbindingar sem 

hvert og eitt ríki ESB tekur sér á herðar. Með þessu vill framkvæmdastjórnin fullvissa sig 

um að notkun þess fjár sem notað er sé alltaf í samræmi við regluverkið.  

Samstöðu- og uppbyggingasjóðunum (CSF) er ætlað að takast á við mismunandi verkefni 

á vettvangi svæða og sveitarfélaga. Til að greiða fyrir framkvæmd á hinum ýmsu 

stjórnsýslustigum, milli faggeira er gert ráð fyrir auknu frumkvæði sveitarfélaga sem m.a. 

felst í stofnun ýmissa hópa þar sem stuðst er við reynslu af LEADER-nálguninni. 

Markmiðið er að aðstoða sveitarfélög og svæði með reynslu og þekkingu til þess að auka 

skilvirkni og samvinnu meðal þeirra.130  

Á næstu áætlunartímabili er gert ráð fyrir svipuðu starfsumhverfi og verið hefur þó svo 

að reynt sé að draga úr flækjustigi og gera allt aðgengi að leiðbeiningum og 

verklagsreglum á sviði fjármála betra. Eftirlit og eftirfylgd kallar á stofnun eftirlitsnefnda, 

árlega skýrslugjöf og fundi, framvinduskýrslur sem byggðar eru á samstarfssamningum, 

fýsileika- (ex ante) og uppgjörsskýrslum (ex post).131  

Almennar reglur sem gilda fyrir ERDF, ESF og CF. 

Í þriðja kafla reglnanna fyrir næsta áætlunartímabil eru settar fram skilgreiningar á 

framtíðarsýn og markmiðum Byggðastefnunnar, á hvað landsvæðum styrkir koma til 

álita, í hvaða mæli og hvaða grundvallarreglum skuli fylgt o.s.frv. 

Hvað varðar landfræðilegar aðstæður skilur framkvæmdastjórnin á milli vanþróaðra 

svæða, (Less developed), svæða í breytingaferli og þróaðra svæða.  

Vanþróuð svæði eru þau svæði þar sem verg þjóðarframleiðsla (GDP)132 nær ekki 75% af 

meðaltali 27 ríkja ESB.  

Svæði í breytingaferli eru þau sem eru með GDP milli 75% og 90% af meðaltali 27 ríkja 

ESB. Loks eru það þau svæði sem eru í hópi hinna „þróuðu“ þar sem GDP eru fyrir ofan 

90% af meðaltali ESB ríkja. Samheldnisjóðurinn (CF) leggur nú sem fyrr áherslu á að 

styrkja vanþróuð svæði þó svo að öll ESB ríki standi frammi fyrir miklum áskorunum, svo 

sem alþjóðavæðingunni, samkeppni í þekkingariðnaði og að skipta yfir í hagkerfi 

vistvænna orkugjafa auka þeirra breytinga sem verða m.a. á lýðfræði og hafa áhrif á 

fjárhagslegt umhverfi ESB landanna.  

Það hefur sýnt sig m.a. á yfirstandandi styrkjatímabili að sum landanna hafa átt í 

erfiðleikum með að nota styrktarfjármagnið vegna erfiðleika að koma með eigið 

fjármagn (meðfjármögnun). Til þess að auðvelda aðkomu þeirra svæða sem standa 

                                                      
130 European Commission Sótt 6.4. 2013 á slóðina 

http://ec.europa.eu/agriculture/publi/fact/leader/2006_en.pdf  
131 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2  
132 European Comission. Sótt 5.4. 2013 http://economics.about.com/cs/ 

economicsglossary/g/gross_national.htm  

http://ec.europa.eu/agriculture/publi/fact/leader/2006_en.pdf
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höllum fæti hefur ESB gert tillögu um að styrkja forgangssvið (Priority Axis) í áætlunum 

landa og/eða svæða þannig að þau sem verst er stödd geta fengið allt að 85% af kostnaði 

við verkefni frá Félagsmálasjóði Evrópu (ESF). Verkefni á svæðum þar sem GDP er yfir 

90% af fjármagni getur framlagið farið niður í 50% af kostnaði við verkefni.133 

 

6.4 Verklag við stefnumótun  

Í drögum að reglugerð um Samstöðu- og uppbyggingasjóðina (CSF) er eins og fyrr er 

getið vísað til hinna 11 meginmarkmiða í málaflokkum sem þau byggja á. Markmiðum í 

málaflokkum (Thematic Objectives) er ætlað að stuðla að því stefnumið ESB nái fram að 

ganga.134 Markmiðin í málaflokkum hríslast niður í forgangssvið (Priorities) fyrir hvern og 

einn sjóð. Við þessa framkvæmd skal jafnframt ætíð horft til áhrifa markmiðsins á aðra 

málaflokka og forgangssvið sem hafa verið skilgreind fyrir hina sjóðina (CSF). Af þeim 11 

meginmarkmiðum í málaflokkum sem fyrr er getið er fjórum þeirra (þ.e. málaflokkum 8 

til 11) sérstaklega beint að Félagsmálasjóði Evrópu (ESF). Þessi meginmarkmið snúa að 

atvinnu og hreyfanleika vinnuafls, menntun, færni og símenntun, skapa forsendur fyrir 

félagslegri samleitni ásamt því að berjast gegn fátækt. Loks skal fjármunum sjóðsins varið 

til þess að styrkja innviði stjórnsýslunnar.135 Hér á eftir verður gerð sérstök grein fyrir 

markmiðum í málaflokkum (Thematic Objectives) snúa að viðfangsefnum 

Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) í þessum málaflokkum og hvernig hægt væri að samþætta 

þá með öðrum meginmarkmiðum í hinum 7 málaflokkum sem falla undir (Thematic 

Objectives).  

7 Áherslur og samspil Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna á 
áherslusviðum  

7.1 Atvinnuþátttaka 

Áttunda meginmarkmiðið er byggt á grunnmarkmiði „Evrópu 2020“ en þar segir að 

atvinnuþátttaka karla og kvenna á aldrinum 20 - 64 ára skuli ekki vera undir 75%. Þetta 

markmið skal einnig ná til ungs fólks, eldra fólks, þeirra sem hafa litla færni á 

vinnumarkaði og til betri samþættingu innflytjenda.136 Hver er þá staðan í Evrópu m.t.t. 

þessa markmiðs? Samkvæmt upplýsingum frá upplýsingaveitum ESB137 miðaði í átt að 

þessu grunnmarkmiði á árinu 2011 þar sem atvinnuþátttaka var nokkru hærri en á árinu 

2010. Þátttaka kvenna liggur á árinu 2011 í kringum 68.6 % og er ívið lægri en fyrir 

                                                      
133 European Commission. COM(2011) 615 final/2 
134 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2 
135 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strategic_framework/ 

csf_part1_en.pdf  
136 European Commission. Sótt 5.4. 2013 á http://ec.europa.eu/europe2020/index_en.htm  
137 AGS (Annual Growt Survey) 2012 – Annex I – COM(2011)815 final. 
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kreppu en þá var hún um 70.3%. Áskorunin fyrir Evrópulöndin er því sú að aðstoða við að 

17.6 milljónir einstaklinga komist á vinnumarkað fyrir 2020.  

Til þess að stuðla að því að þetta grunnmarkmið náist mælir ESB með virkri þátttöku  

Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna (CSF) auk þess sem gefnar hafa verið út 

leiðbeiningar (Employment Guideline 7)138 en þar er að finna ýmsar tillögur um hvernig 

hægt sé að stuðla að aukinni atvinnuþátttöku. Í þessu sambandi kemur líka fram skýr 

afstaða til þess að allir uppbyggingarsjóðirnir skuli starfa saman að því að ná 

grunnmarkmiðunum, t.d. er lagt til að stuðningur Dreifbýlissjóðsins (European 

Agricultural Fund for Rural               Development (EAFRD)) skuli sérstaklega beinast að 

sköpun starfa á dreifbýlisvæðum þar sem atvinnuþátttaka er lægri en almennt gerist.  

Lykilverkefni Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) í tengslum við fyrrgreint meginmarkmið eru 

m.a. skilgreind eftirfarandi139:  

 Aðgengi að atvinnu fyrir atvinnuleitendur og fólk sem ekki er virkt á 

atvinnumarkaði, þ.m.t. frumkvæði heimamanna og stuðningur til við 

hreyfanleika á vinnuafli.  

 Verkþættir gætu verið: 

o Virkar, fyrirbyggjandi og snemmtækar aðgerðir þar sem horft er til 

einstaklingsbundinna þarfa, persónulegrar þjónustu og leiðbeininga, 

markvissar og sérsniðnar vinnumarkaðslausnir, öflugt færnimat og         

vinnumiðlun.  

o Stuðningur og ráðgjöf við atvinnuúrræði til lengri tíma sem búin eru til með 

grundvallarbreytingum á vinnumarkaði, þar sem m.a. áhersla er á aðgerðir 

sem draga úr kolefnisnotkun og skilvirkum hag- og velferðarkerfi.  

o Gott aðgengi að upplýsingum og atvinnutækifærum á evrópskum 

vinnumarkaði.  

 Sjálfbær samþætting ungs fólk gagnvart atvinnu, menntun og þjálfun (NEET)140 

á vinnumarkaði.  

 Verkþættir gætu verið: 

o Kynning á öruggri framvindu (Youth Guarantee) með því að búa til úrræði 

þar sem boðið er upp á frekari menntun, endurþjálfun eigi síðar en fjórum 

mánuðum eftir að viðkomandi hefur lokið námi. Sérstök áhersla er á    

starfsþjálfun eða starfsnám.  

o Stofnun fyrirtækja og nýsköpun.  

o Verkþættir gætu verið: 

                                                      
138 European Commission. Sótt 1. 4. 2013. http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/proposition_en.pdf  
139 European Commission. Sótt 1. 4. 2013 á 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strategic_framework/ 
csf_part2_en.pdf  

140 Eurofund. http://www.eurofound.europa.eu/pubdocs/2011/72/en/1/EF1172EN.pdf  

http://www.eurofound.europa.eu/pubdocs/2011/72/en/1/EF1172EN.pdf
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o Hjálpa atvinnulausu fólki að koma á fót fyrirtæki, styðja fólk til að verða sér 

út frekari tölvuþekkingu svo eitthvað sé nefnt.  

o Aðstoða atvinnuleitendur til þess að stofna fyrirtæki á öllum málasviðum, 

þ.m.t. innan velferðarþjónustunnar, við stofnun grænna starfa og verkefna 

á sviði samfélagsþróunar. 

 Jafnrétti karla og kvenna. 

 Verkþættir gætu verið: 

o Takast á við staðalímyndir um störf karla og kvenna. 

o Vitundarefling til að vekja athygli á þeirri mismunun sem á sér stað á 

vinnumarkaði og þeirri mismunun sem á sér stað gagnvart greiðslum bóta 

innan lífeyriskerfisins. 

o Skapandi hugsun, m.a. fjarvinna og sveigjanleg vinna til þess að gera fólki 

kleift að samþætta heimilisstörf við vinnu.  

o Stuðla að umönnunarþjónustu á viðráðanlegu verði. 

 Aðlögun starfsmanna og frumkvöðla að breytingum. 

 Verkþættir gætu verið: 

o Þróun á sérstökum ráðningum, þjálfun og stuðningi, þ.m.t. markþjálfun, 

starfsþjálfun í samhengi við endurskipulagningu fyrirtækja og 

vinnumarkaðar. 

o Hanna og koma í framkvæmd skilvirkari og grænum leiðum á 

vinnumarkaði. 

 Virk og heilbrigðari öldrun. 

 Verkþættir gætu verið: 

o Skapandi störf sem hæfa eldri borgurum og þar sem aðgengi og aðlögun er 

tryggð. 

o Framlengja heilbrigðan vinnuferil með þróun og framkvæmd ýmissa 

úrræða sem skapa heilbrigðan lífsstíl, takast á við áhættu í heilsufari svo 

sem skort á hreyfingu, reykingum og áfengisneyslu. 

o Skapa úrræði á vinnumarkaði sem tryggja að eldri starfsmenn geti lengur 

starfað á vinnumarkaði. 

 Hreyfanlegt vinnuafl. 

 Verkþættir gætu verið: 

o Auka virkni og þau úrræði sem boðið er upp á vettvangi opinberra 

vinnumarkaðsúrræða.  

o Samstarf við menntunarstofnanir og vinnumarkaðsúrræði til að hægt sé að 

skapa sveigjanlegan og skilvirkan vinnukraft. 
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o Virkni hjá Evrópsku vinnumálastofnuninni (EURES) á sviði ráðninga, 

aðlögunar, upplýsingamiðlunar, ráðgjafar og leiðbeininga í hverju landi og á 

milli landa.141  

Í tengslum við þessi lykilverkefni Félagsmálasjóðsins (ESF) er gert ráð fyrir framlagi 

annarra uppbyggingasjóða ESB en sú nálgun byggir á þeirri hugmyndafræði sem liggur að 

baki hinu lárétta markmiðsskipulagi (Horizontal Approach) sem mynda einn þeirra   

hornsteina sem liggja að baki starfi Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna (CSF).142 og gerð 

hefur verið grein fyrir í hér að framan.143  

Framlag Byggðarþróunarsjóðsins (ERDF) til þeirra verkefna sem lýst hefur verið hér að 

framan eru t.d.: 

 Setja á stofn fyrirtækjanet sem styður við sjálfstæðan rekstur og stofnun 

fyrirtækja á vettvangi græns hagkerfis, sjálfbærrar ferðaþjónustu ásamt 

velferðarþjónustu.144 

 Tryggja að þjónusta á vegum ríkisins á svið vinnumarkaðsúrræða sé í samræmi 

við nútímakröfur. 

Framlag Dreifbýlissjóðsins (EAFRD) til fyrrgreindra markmiða beinist að stofnun lítilla 

fyrirtækja og styðja að öðru leiti við sköpun starfa í dreifbýlinu, sérstaklega með því að 

veita stuðning þegar fyrirtæki eru stofnuð til þess að takast á við önnur verkefni en þau 

er tengjast landbúnaði.  

Framlag Sjávarútvegs- og fiskiveiðisjóðsins (EMFF) til fyrrgreindra markmiða er að skapa 

störf í sjávarútvegsbyggðum sem byggja á því að auka verðmæti þess fisks sem komið er 

með að landi. Einnig gæti stuðningur beinst að sköpun starfa sem styrkja myndu sköpun 

starfa í tengdum greinum. 

Stuðningur Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) við sjálfstæðan atvinnurekstur er sérstaklega 

beint gagnvart þeim sem eru atvinnuleitendur, búa við óhagræði og eru ekki í virkni. 

Samhliða getur verið þörf fyrir fjárfestingu í grunngerð samfélagsins en sá stuðningur 

kæmi þá frá Byggðaþróunarsjóðnun (ERDF). Aðgerðir EMFF í tengslum við fyrrgreint 

meginmarkmið myndu að mestu leyti beinast að því að styrkja þróun þar sem íbúar 

svæðisins myndu hafa frumkvæði að skapa félagslega samheldni í sjávarbyggðum.145 

                                                      
141 European Commission. Sótt á 1.4. 2013 á 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strategic_framework/ 
csf_part2_en.pdf  

142 European Commission. 2003.Evaluating Socio Economic Development, SOURCEBOOK 1: 
Themes and Policy Areas - Promoting social inclusion.   

143 European Commission  Sótt 5. 4. 2013.á 
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strategic_framework/ 
csf_part2_en.pdf  

144 European Commission Sót 3.4. á slóðina  
http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_1426_healthy_and_active_ageing.pdf  

145 http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strategic_framework/ 
csf_part2_en.pdf 
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7.2 Félagsleg samheldni og baráttan gegn fátækt  

Níunda meginmarkmið sem byggt er á tilvísun til „Europe 2020“ beinist að því að skapa 

félagslega samheldni með því að draga úr fátækt og með því að skapa þær aðstæður að 

um 20 milljónir íbúa eigi ekki á hættu að komast í tæri við fátækt og útilokun.  

Markmið ESB146 mun þó ekki nást sé horft til þeirra markmiða sem aðildarríkin hafa sett 

sér. Fyrstu vísbendingar gefa til kynna að um 12 milljónir manna gefist tækifæri til þess 

að hverfa frá fátækt og félagslegri útilokun fyrir 2020. Ef víxláhrifum stefna sem leggja 

áherslu á baráttuna gegn fátækt eða minnkun langtímaatvinnuleysis eru tekin með í 

reikninginn má gera ráð fyrir því að 25% fleiri geti komist hjá fátækt. Þrátt fyrir þessa 

viðbót mun fyrrgreint grunnmarkmið ekki nást.  

Lykilverkefni Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) í tengslum við fyrrgreint meginmarkmið eru 

m.a. skilgreind eftirfarandi: 

 Virk samheldni. 

 Verkþættir gætu verið: 

o Samþættar leiðir sem binda saman mismunandi atvinnuúrræði svo sem 

einstaklingsbundinn stuðningur, ráðgjöf, leiðbeining, aðgengi að almennri 

og sértækri menntun og þjálfun. Einnig aðgengi að þjónustu, sérstaklega 

heilbrigðis- og félagsþjónustu, barnaumönnun og netþjónustu. 

o Nýsköpun hins félagslega tryggingakerfis, þ.m.t. hönnun og framkvæmd 

umbóta til að auka árangur fjárfestinga. Áhersla er einnig á að aðlaga 

bætur á hinu félagslega sviði og á vettvangi atvinnumála sem gerist með 

því að tryggja lágmarksbætur, auk heilbrigðisþjónustu og félagslegrar 

þjónustu.  

o Samþætting við þá sem lifa á jaðri samfélagsins (Roma).147 

o Samþættar leiðir út á vinnumarkaðinn, þ.m.t. einstaklingsstuðningur, 

ráðgjöf, leiðbeiningar um aðgengi að almennum og sértækum úrræðum í 

menntun og þjálfun. 

o Aðgengi að þjónustu, sérstaklega félagslegri þjónustu, félagsráðgjöf og 

heilbrigðisþjónustu (fyrirbyggjandi heilbrigðisþjónustu, menntun   

heibrigðis starfsfólks og öryggi sjúklinga). 

o Að mismunun í menntun sé upprætt, efla menntun fyrir grunnstig 

menntakerfisins, berjast gegn brottfalli úr skólakerfinu og að tryggja 

árangursrík umskipti frá skólakerfinu til vinnumarkaðarins. 

o Barátta gegn mismun á grundvelli kyns, kynþáttar, trúar og skoðana, 

fötlunar, aldri eða kynhneigðar.  

o Vitundarefling og stuðningur við sveitarfélög og fyrirtæki til að berjast gegn 

mismunun og skapa virkni á fjölmenningarlegum grunni. 

                                                      
146 European Commission. COM(2011)815 final, AGS 2012 – Annex I. 
147 European Commission. Sótt 29. 3. 20013 á slóðina 

http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/11/st10/st10658.en11.pdf 
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o Sérstakar áherslur gagnvart fólki sem á það á hættu að verða mismunað, 

fötluðu fólki og fólki með langvarandi sjúkdóma, með það að markmiði að 

auka þátttöku þess á vinnumarkaði. Félagsleg samþætting og styrking      

úrræða sem draga úr mismunun í skólakerfinu og tryggja aðgengi að         

heilbrigðiskerfinu.  

o Úrræði með áherslu á að fyrirbyggja heilsuvanda og styrkja úrræði í        

fjarlækningum (Health) þar sem sérstaklega er horft til hópa sem eru með 

miklar stuðningsþarfir. 

o Úrræði sem koma í veg fyrir að börn verði vistuð á stofnunum. 

o Stuðningur við umbreytingu frá stofnanaþjónustu til samfélagslegrar 

þjónustu við börn, fatlað fólk, eldri borgara, fólk með geðraskanir þar sem 

sérstök áhersla er á samþættingu heilbrigðis- og félagsþjónustu.  

 Sköpun félagslegs hagkerfis (Social Economy) og samfélagslegra fyrirtækja. 

 Verkþættir gætu verið: 

o Uppbygging færni og þekkingar og stuðningur við stofnun félagslegra  

fyrirtækja með atbeina félagslegra frumkvöðla, menntunar og þjálfunar, 

netvinnu, þróun lands- eða svæðastefna í samstarfi við hagsmunaaðila. 

o Styrking við fyrirtækjaþróun og aðgengi að fjármögnun. 

o Samstarf sjóða til að styrkja frumkvæði og frumleika í samspili félags- og 

hagrænna þátta.  

 Þróun áætlana á vegum sveitarfélaga. 

 Verkþættir gætu verið: 

o Stuðningur við undirbúning og starfrækslu staðbundinna áætlana.148  

Framlag Byggðarþróunarsjóðsins (ERDF) til þeirra verkefna sem falla undir níunda  

markmið eru t.d.: 

 Fjárfesting í innviðum til að styrkja aðgengi að heilbrigðis- og félagslegri 

þjónustu og draga úr mismunun á grundvelli með sérstaka áherslur á þann hóp 

sem er í hættu á að lenda í fátækt. 

 Fjárfesting í endurnýjun, skipulagsbreytingum og sjálfbærni innan  heilbrigðis- 

þjónustunnar sem leitt getur til betri skilvirkni. Hér er einnig horft til mælinga á 

svið fjarlækninga.  

 Markviss fjárfesting í innviðum til að styðja við breytingar frá stofnanaúrræðum 

til samfélagslegra úrræða sem auka aðgengi að sjálfstæðu lífi í samfélaginu og 

auknum gæðum þjónustunnar. 

 Stuðningur við fjárfestingar í aukinni þjónustu við börn, aldraða og þeirra sem 

þurfa á langtímaþjónustu að halda. 

                                                      
148 European Commission. Sótt 29.3. 2013 á slóðina 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strategic_framework/ 
csf_part2_en.pdf 
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 Stuðningur við endurreisn á þeim landsvæðum sem eiga undir högg að sækja 

(bæði í dreifbýli og þéttbýli) og geta dregið úr afmarkaðri tilvist fátæktar. Hér er 

sérstaklega átt við félagsleg úrræði á sviði: húsnæðismála, menntunar,        

heilbrigðisþjónustu, íþrótta og atvinnumála. 

 Stuðningur við félagsleg fyrirtæki þar sem áhersla er á þróun nýrra 

viðskiptahugmynda og frumlegra hugmynda til að takast á við áskoranir 

viðkomandi samfélags. 

 Stuðningur við sérstakar fjárfestingar sem ætlað er ryðja úr vegi hindrunum í 

aðgengi (Accessibility).  

 Hlúa að gerð áætlana með því að byggja upp þekkingu og færni aðila á 

heimaslóð.  

Framlag Dreifbýlissjóðsins (EAFRD) til fyrrgreindra markmiða beinist að því að hlúa að 

þróun á heimaslóð með því að styrkja stjórnunarhæfni (LEADER) ásamt því að fjárfesta í 

öllum mögulegum smáum fyrirtækjum í dreifbýli. Til viðbótar styðja við þjónustuaðila á 

heimaslóð sem gætu haft áhrif til aukinna lífsgæða og aukið aðdráttarafl fyrir fólk 

(Village Renewal).149 

Til þess að tryggja framgang stefna ætti leiðarljósið að horfa til betri samþættingar milli 

menntunar og félagslegra úrræða auk úrræða á vinnumarkaði.150 Tryggja ætti samvinnu 

allra aðila með áætluninni um félagslegar breytingar og nýsköpun með því að auka 

aðgengi að smálánum (Micro Finance) fyrir félagslega frumkvöðla og með Erasmus for 

All151 áætluninni þar sem tengd eru saman verkefni fyrir menntun, starfsmenntun og 

þjálfun auk menntunartilboða fyrir fullorðna.152 

Markmið Flóttamanna- og innflytjendasjóðsins153 er að styrkja umgjörð utan um aðstoð 

við flóttamenn á vettvangi ESB og á alþjóðavettvangi. Þörf er fyrir skapandi lausnir til að 

bregðast við félagslegum breytingum sem koma til vegna hækkandi aldurs íbúa, fötlunar, 

fátæktar, atvinnuleysis, misréttis, nýrra atvinnuhátta, lífsstílsbreytinga, aukinna væntinga 

gagnvart félagslegri og svæðabundinni samleitni, grænum vexti, endurnýjun 

lífsaðstæðna í þéttbýli, og aukinnar menntunar og umönnunar íbúa.  

Félagslegri nýsköpun er ætlað að þróa og koma í framkvæmd nýjum hugmyndum 

(afurðir, þjónusta og nýjar fyrirmyndir) til þess að koma til móts við væntingar og þarfir 

íbúa, en um leið skapa ný tengsl eða samvinnu á milli stofnana. Þessi nálgun getur bæði 

stuðlað að því að markmið um félagslega samþættingu nái fram að ganga og um leið að 

önnur meginmarkið (hin 11 meginmarkmið) sem tengd eru nýsköpun, atvinnu, 

                                                      
149 OECD. Sótt á 28.3. 2013 á  http://www.oecd.org/greengrowth/37004433.pdf 
150 Commission Recommendation of 3 October 2008 on the active inclusion of people excluded 

from the labour market (2008/867/EC). 
151 European Commission. Sótt 28.3. 2013 á http://ec.europa.eu/education/erasmus-for-all/ 
152 Sience Direct. Sótt á  30. 3. 2013. á 

http://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0040162506000564  
153 European Commission. Sjá COM(2011) 751 final, Proposal for a Regulation of the European 

Parliament and of the Council establishing the Asylum and Migration Fund. 
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upplýsingasamfélaginu (Digital Agenda) og stofnanauppbyggingu.154 Stuðningur         

Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna(CSF) við félagslega nýsköpun mun gera gæfumuninn 

við uppbyggingu skapandi lausna á mismunandi málasviðum eins og í fjarkennslu,          

frumkvæði við smáverkefni (Micro Finance) gagnvart skilgreindum markhópum, 

umönnun, landbúnaði í þéttbýli og að draga úr sóun á ýmsum sviðum.  

Aðgerðir af þessu tagi eru hvatning fyrir opinbera aðila, einstaklinga, hópa og félög sem 

ekki hafa gróðasjónarmið að leiðarljósi samhliða því sem þær gætu vakið áhuga aðila á 

markaði. Skapandi lausnarvinna krefst styrkari tengsla milli aðila. 

Félagsleg frumkvöðlahugsun er brunnur fyrir félagslega nýsköpun. Í umfjöllun sinni um 

þetta efni kallaði framkvæmdastjórn ESB eftir því að yfirvöld á heimaslóð og 

svæðisbundið hvettu og styddu við þróun félagslegra fyrirtækja.155 Þrátt fyrir það að 

nýsköpun á tæknisviðinu geti verið frábrugðin því sem er að gerast á hinu félagslega sviði 

þá geta skapast tækifæri og samstarfsfletir við sköpun félagsneta (Social Networks) sem 

styrkt gætu einstaklinga. Þess vegna getur þjálfun á sviði upplýsinga- og tölvutækni orðið 

mikilvægur þáttur félagslegrar nýsköpunar.156  

 

7.3 Fjárfesting í menntun, færni og símenntun 

Tíunda meginmarkmið sem byggt er á tilvísun til „Europe 2020“ beinist að því að draga úr 

brottfalli nemenda þannig að það verði undir 10% . Jafnframt að hlutfall þeirra, sem eru 

á aldrinum 30 - 34 ára og ljúka námi á háskólastigi eða sambærilegu skólastigi, verði 

a.m.k. 40%.  

Þetta meginmarkmið ESB um brottfall nemenda á fyrstu skólastigum mun að öllum 

líkindum ekki nást sé litið til ákvarðana meðlimslanda sambandsins.157 Brottfall úr skóla á 

fyrstu skólastigum er 14.1% árið 2010 borið saman við 14.4% árið 2009. Þess ber þó að 

geta að tölur eru mjög mismunandi á milli landanna. Þegar litið er til árangursins 

gagnvart 30 - 34 ára aldurshópnum hefur náðst árangur frá 32.3% árið 2009 til 33.6% 

árið 2010. Það eru því líkur á því að meginmarkmiðinu verði náð árið 2020 hvað þetta 

atriði snertir. 

Lykilverkefni Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) í tengslum við fyrrgreint meginmarkmið eru 

m.a. skilgreind eftirfarandi: 

 Draga úr brottfalli úr skólakerfinu og styðja við jafnt aðgengi með gæði í 

fyrirrúmi að fyrstu skólastigum. 

o Markviss stuðningur með gagnreyndri, heildrænni og samræmdri þjónustu 

til að draga úr brottfalli, snemmtækri íhlutun og viðbótaraðstoð (Second 

                                                      
154 European Commission. Sjá [COM(2011) 607 final]. 
155 European Commission.  Sjá á COM(2011) 607 final.  
156 European Commission. Sjá á COM(2011) 682 final. 
157 European Commission. Sjá á COM(2011) 815 final, AGS 2012 – Annex I. 
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Chance School) ásamt því að styðja við stuðningsúrræði í almennum 

skólum.  

o Styrking þekkingar hjá kennurum, þjálfurum, skólastjórnendum og öðru 

starfsfólki, gæðatrygging og eftirlit, þróun í kennslufræði, notkun 

upplýsingatækni, þróun færni til sköpunar og baráttu gegn staðalímyndum 

kynjanna í kennslu og þjálfun. 

o Skilgreina hindranir sem verða á vegi barna í fjölskyldum sem þurfa 

stuðning, sérstaklega á fyrstu aldursárum (0 - 3 ára). 

o Styðja við kennsluúrræði sem hafa það markmið að aðstoða börn og ungt 

fólk með fatlanir þannig að þau geti betur notið almennra kennsluúrræða. 

o Styðja við blöndun fatlaðra barna í almennum skólum. 

 Styrkja gæði, skilvirkni og aðgengi á þriðja skólastigi (Tertiary). 

o Markviss einstaklingsstuðningur við stúdenta úr hópum sem eiga undir 

högg að sækja á háskólastigi og nemendur sem hafa farið óhefðbundnar 

leiðir eða eru fullorðnir. 

o Fjárfesta í þróun nýrra kennsluaðferða og útbreiðslu skapandi tækni sem 

býr yfir gæðum og innihaldi. Jafnframt að stutt sé við þjálfun og             

uppbyggingu þekkingar og færni hjá kennurum og rannsakendum.  

o Stuðningur við að styrkja tengsl æðri menntunar við þarfir 

vinnumarkaðarins. Þetta er gert með því að styrkja lausnarvinnu, sköpun 

og þróun frumkvöðlahugsunar. 

o Þróa og styrkja samvinnu æðri menntastofnana, markaðarins og 

rannsóknarstofnana. 

 Auka við símenntun, hækka getustig vinnuaflsins og auka hlutdeild eða aðkomu 

vinnumarkaðarins í kennslu og þjálfun. 

o Taka í notkun símenntunaráætlanir fyrir vinnumarkaðinn, í samvinnu við 

félagslegu aðila, þ.m.t. þjálfun og auka þverfaglega færni vinnuaflsins eins 

og málaþekkingu, tölvufærni og frumkvöðlahugsun.  

o Aðlaga menntunar- og þjálfunaráætlanir (VET)158 að kröfum 

vinnumarkaðarins með því að þróa vinnuáætlanir á vinnustöðum. Einnig að 

styðja við starfsþjálfunaráætlanir og hvetja fyrirtæki til að skapa aðstæður 

fyrir fleiri nema. 

o Setja á laggirnar gæðakerfi í starfsþjálfun í samræmi við gæðaviðmið sem 

ESB og meðlimslöndin hafa skilgreint.159 

                                                      
158 European Commission. Sótt 1. 4. 2013. á http://ec.europa.eu/education/lifelong-learning-

policy/vet_en.htm  
159 European Commission. Sótt 1. 4. 2013 á  http://ec.europa.eu/education/lifelong-learning-

policy/eqavet_en.htm  
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o Sveigjanleiki í námsleiðum milli náms- og þjálfunarsviða og milli menntunar 

og vinnu. Sérstaklega með leiðsögn við starfsþróun, þjálfunaráætlanir, 

matskerfi, hæfniskröfur og gæðaviðmið.  

o Stuðningur við námsdvalir fyrir þá sem eru að útskrifast og eins þá sem eru 

starfandi á vinnumarkaði.  

o Þróa þjálfun og kennsluúrræði fyrir kennara og aðra sem starfa við 

menntun og þjálfun.  

o Auka aðdráttarafl og styrkja þá sem eru fyrirmyndir í starfsþjálfun og 

þjálfun. Það inniheldur herferðir og keppnir sem gerir ungu fólki í námi 

betur grein fyrir þeim möguleikum sem það hefur á vinnumarkaði. 

o Skapa samstarf milli samstarfsaðila, fyrirtækja, þjálfunarstofnana til þess að 

auka upplýsingaflæði um þarfir á vinnumarkaði, ásamt því að kynna 

aðferðir við að læra af reynslu og hvetja til tilrauna.  

o Stuðningur eldri kynslóðina við að auka við grunnfærni og 

sérfræðiþekkingu sem stuðlað gæti að nýjum tækifærum við öflun tekna. 

Framlag Byggðarþróunarsjóðsins (ERDF) til þeirra verkefna sem falla undir tíunda 

meginmarkmiðið eru t.d.:  

 Stuðningur við fjárfestingar í innviðum menntunar og þjálfunar með það að 

markmiði að draga úr svæðisbundnum mismun jafnframt sem stutt skal við 

menntunarúrræði sem draga úr mismunun og styrkja þar með getu mennta- og 

þjálfunarúrræðanna.  

Framlag Dreifbýlissjóðsins (EAFRD) til fyrrgreinds markmiðs beinist að því að styðja við 

starfsþjálfun innan landbúnaðargeirans. Það er gert með því að styrkja stjórnunarfærni í 

landbúnaði, sjálfbærni í landbúnaði og notkun tækni.  

Aðgerðir á þessu sviði eiga að endurspegla þau markmið sem ESB setti í maí 2009 undir 

fyrirsögninni ET 2020.160 Þessari áætlun er eins og áður hefur komið fram ætlað að stuðla 

að fjárfestingu jöfnu aðgengi að góðri menntun á öllum skólastigum. Jafnframt skal byggt 

á þeim grunnsjónarmiðum sem liggja að baki hugmyndafræðinni um lærdóm fyrir lífið. 

Það er einnig talið mikilvægt að öflugt samspil sé ávallt til staðar á milli aðila 

vinnumarkaðarins og skólakerfisins þannig að skólakerfið sé að skapa þekkingu og færni 

hjá nemendur sem gerir þeim kleift að mæta kröfum vinnumarkaðarins á hverjum tíma.  

Félagsmálasjóði Evrópu (ESF) er einkum ætlað að styrkja aðgerðir sem beinast að       

fyrrgreindu markmiði. Aðrir sjóðir hafa hér eins og gagnvart öðrum meginmarkmiðum 

mikilvægu hlutverki að gegna til þess að skapa samstarf þvert á geira eða málaflokka.  

 

                                                      
160 European Commission. Sótt 1. 4. á http://ec.europa.eu/education/lifelong-learning-

policy/policy-framework_en.htm  
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7.4 Styrking þekkingar og færni innan stjórnsýslunnar. 

Ellefta markmiðið sem byggt er á tilvísun til „Evrópu 2020“ grunnmarkmiðanna beinist að 

því að styrkja þekkingu og getu innan stjórnsýslunnar. Samstöðu- og 

uppbyggingasjóðunum (CSF) er ætlað að styrkja stjórnsýslu á öllum stjórnsýslustigum 

með því að fylgja góðum stjórnsýsluviðmiðum til hjálpa til við kerfislegar breytingar. 

Aðgerðir sem geta dregið úr flækjustigi innan stjórnsýslunnar eru mikilvægar til þess að 

skapa tiltrú, auka gegnsæi og auka gæði við framkvæmd.  

Lykilverkefni Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) í tengslum við fyrrgreint meginmarkmið eru 

m.a. skilgreind eftirfarandi: 

 Fjárfesting í að auka getu og skilvirkni stjórnsýslunnar með umbótum, betra 

regluverki og góðri framkvæmd í stjórnsýslu. 

o Endurbætur til að tryggja betri löggjöf, betri samsvörun á milli stefna og 

betri stjórnun á opinberum stefnum og gegnsæi, heiðarleiki og öryggi innan 

opinberrar stjórnsýslu og notkun almannafjár. 

o Þróun við framkvæmd og stefna í mannauðsmálum. 

 Styrking á færni hagsmunaaðila sem eru að veita atvinnu, menntun, heilbrigðis- 

og félagsþjónustu til þess auðvelda samstarf á milli geira og svæða í 

umbótastarfi. 

Framlag Byggðarþróunarsjóðsins (ERDF) til þeirra verkefna sem falla undir tíunda 

meginmarkmiðið eru t.d.:  

 Styrking á getu stjórnsýslunnar sem lýtur að innviðum hennar.  

Aðgerðum undir þessu markmiði er almennt ætlað að auka skilvirkni opinberrar      

stjórnsýslu. Þetta þýðir að beita þarf heildstæðri nálgun við koma auga flöskuhálsa sem 

ryðja þarf úr vegi. Aðgerðirnar eiga að beinast að getu stjórnsýslunnar til 

áætlunargerðar, upplýsingasöfnunar og til að meta framvindu verkefna þar sem áhersla 

er á árangursmiðaða stjórnun, mannauðsstjórnun. Auk þess er áhersla á að tryggja getu 

til að innleiða löggjöf ESB og raungera umbætur og opinberar fjárfestingaáætlanir og að 

draga úr stjórnsýslulegum byrðum. Gert er ráð fyrir því að aðgengilegur sé tæknilegur 

stuðningur til þess að koma þessu í framkvæmd.  
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8 Gerð samstarfssamnings (Partnership Contract).  

Í 13. gr. í fyrrgreindum reglugerðardrögum um starfsemi Samstöðu- og 

uppbyggingasjóðanna (CSF)161 er gerð krafa um gerð samstarfssamning aðildarlands og 

framkvæmdastjórnar ESB. Við gerð samningsins er einnig gerð rík krafa í 5. gr. um 

víðtækt samráð við        fjölmarga hagsmunaaðila á sviði stjórnsýslu, efnahags- og 

félagsmála og fulltrúa almennings á sem flestum sviðum þjóðlífsins. Hugmyndin byggir á 

margstiga stjórnsýslu (Multi level Approach)162 sem áður hefur verið gerð grein fyrir í 

þessari ritgerð.  

Í þessum samstarfssamningi er gerð grein fyrir öllum þeim stuðningi sem vænta má til 

hvers og eins aðildarríkis. Gert er ráð fyrir því að hvert og eitt land skuli senda drög að 

slíkum samstarfssamningi til framkvæmdastjórnar ESB þremur mánuðum eftir að 

heildarstefna (Common Stratetic Framework)163 á málasviðum samningsins hefur verið 

samþykkt í hverju landi. 

Efnisatriði slíks samnings skulu bera með sér aðgerðir sem eru í samræmi við stefnu ESB 

og þeirra grunnstoða (Priorities) þ.e. um snjallan (Smart), sjálfbæran (Sustainable) og 

samþættan (Inclusive) vöxt sem ESB hefur skilgreint. Í slíkum samningi skal einnig liggja 

fyrir lýsing á því sem munar á að viðkomandi land nái þeim ellefu meginmarkmiðum og 

geti framkvæmt skilgreindar aðgerðir til þess að þau nái fram að ganga. Þessum 

áherslum til staðfestingar vísar ESB til 121. gr. og 148. gr. í grunnsamningi ESB.164 

Í samningnum á einnig að birtast samantekt á fýsileika (ex ante) áætlananna sem landið 

(Ísland) hefur gert á grunni fyrrgreindra meginmarkmiða. Þessi samantekt skal unnin fyrir 

hvert og eitt meginmarkmið og einnig skal þá gerð grein fyrir þeim árangri sem vænta 

má fyrir hvern og einn í hópi samstöðu- og uppbyggingasjóða.(CSF). 

Gerð skal grein fyrir áætluðum notum þeirra framlaga sem vænst er fyrir hvern og einn 

sjóð auk áhrifa þeirra á markmið vegna loftslagsbreytinga. Að öðru leyti fylgir í 14. gr. 

draganna að reglugerðinni frekari lýsing á innihaldi samningsins.165 

ESB leggur ríka áherslu á að sá stuðningur166 sem veittur er hafi sem mest áhrif (Added 

Value)167 og sé í sterkum tengslum við fyrrgreindar grunnstoðir (EU Priorities) og mati á 

þeim áskorunum sem hvert og eitt land stendur frammi fyrir.  

                                                      
161 European Commission. COM(2011) 615 final/2 
162 Cini, M., Borragán, N. European Union Politics. (Oxford University press 2010): 115 - 117 
163 Eurpean Commission. Sótt 29. 3 á http://www.eesc.europa.eu/?i=portal.en.events-and-

activities-common-strategic-framework-document.24398  
164 European Commission. Sjá http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:C:2008:115:0047:0199:en:PDF  
165 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2 Article 13.  
166 Sama heimild Article 16.  
167 Committee of the Regions. 2011. The EU Added Value Test to Justify EU spending: What 

Impact for Regions and Local Authorities? European Politic Centre Apríl 2011. 
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Við mat á fýsileika (Ex ante) skulu undirmarkmið og aðgerðir fullnægja þeim skilyrðum 

sem þar eru fram sett. Hvert aðildarríki ESB skal meta fyrir sig hvort þessum skilyrðum sé 

fullnægt. Sé slíkum skilyrðum ekki fullnægt skal þess getið í samstarfssamningi (tímasett 

áætlun) milli ESB og aðildaríkisins hvernig landið muni vinna að því að ná markmiðum og 

aðgerðum sem landið hefur sett sér. Framkvæmdastjórn ESB mun síðan meta hvort 

þessum skilyrðum sé fullnægt og getur ef ekki lætur betur hafnað fýsileikaáætlun 

viðkomandi lands.  

Eins og fyrr hefur komið fram þá er gert ráð fyrir því að 5% þeirrar upphæðar sem 

skilgreind er í hvern sjóð veitt fyrir frammistöðu. Aðferðafræði við slíkt frammistöðumat 

er sérstaklega lýst í viðauka I við drögin og verður sérstaklega gerð grein fyrir því í 

kaflanum um aðferðafræði við gerð framkvæmdaáætlunarinnar.168  

 

8.1 Gerð framkvæmdaáætlana fyrir uppbyggingarsjóðina  

Forsenda þess að framlög komi úr samstöðu- og uppbyggingasjóðum til verkefna í hverju 

landi byggir á því að fyrir liggi samstarfssamningur (Partnership Contract). Hverju slíkum 

samningi fylgir síðan framkvæmdaáætlun (OP) fyrir hvern sjóð og er gildistími næstu 

framkvæmdaáætlunar frá 1. janúar 2014 til 31. desember 2020. Framkvæmdaáætlunin 

er útbúin í hverju landi og á ábyrgð þess. Hún skal gerð í ríku samráði við fjölmarga   

samstarfsaðila. Framkvæmdaáætlunin skal afhent um leið og drögin að samstarfs-

samningi eru afhent.  

Í hverri framkvæmdaáætlun skal koma fram hvernig henni er ætlað að koma til móts við 

grunnmarkmið ESB (Priorities) og skal þess einnig getið í Samstarfssamningnum 

(Partnership Contract). Í framkvæmdaáætluninni skal því síðan lýst hvernig verkefni 

hvers og eins sjóðs innan hóps samstöðu- og uppbyggingasjóða (CSF) er ætlað að tryggja 

áhrifaríkan, skilvirkan og samþætta framkvæmd.  

Í hverri framkvæmdaáætlun skulu skilgreind forgangssvið (Priority axes) sem síðan kalla á 

að sérstök markmið sem aftur kalla á tilgreindar aðgerðir. Í þessu samhengi verður einnig 

að horfa til þess hvernig skuli staðið að meðfjármögnun frá viðkomandi ríki.  

Á hverju forgangssviði skulu skilgreindir mælikvarðar (Indicators) sem gera það mögulegt 

að meta framvindu ákveðinna verkefna út frá mismunandi sjónarhornum í átt að 

markmiðum. Þessir mælikvarðar þurfa að vera: 

 Fjárhagslegir 

 Metin séu afköst (Output) 

 Metin sé árangur (Results) 

Á vettvangi ESB hefur á undanförnum árum komið fram gagnrýni á þá mælikvarða sem 

notaðir hafa verið í þeim framkvæmdaáætlunum meðlimslanda ESB. Gagnrýnin hefur 

                                                      
168European Commission. Sjá nánar COM(2011) 615 final/2 Article 18 – 20. 
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aðallega beinst að því að mælikvarðarnir séu ekki nægjanlega skýrir og aðgreini sig ekki 

nægjanlega hver frá öðrum.169 

 

8.2 Samstarf í nærumhverfi  

Eins og fram hefur komið þá leggur ESB mikla áherslu á virka þátttöku allra aðila í hverju 

nærsamfélagi170 til að hafa áhrif á hvernig samfélagið þróast.171 Samstöðu- og 

uppbyggingasjóðirnir (CSF) hafa fjármagnað LEADER áætlunina undarfarin 20 ár. 

Áætlunin beinir áherslum sínum að mestu leyti að dreifðum byggðum og hefur 

árangurinn verið        eftirtektarverður. Á grunni þessarar reynslu hefur ESB þróað fleiri 

áætlanir sem styrkt geta áætlanavinnu í nærsamfélögum og svæðum. URBAN172 og 

EQUAL173 verkefnunum er báðum ætlað að bregðast við sértækum áskorunum sem 

kunna að koma upp í þéttbýli og snerta jafnræði og jafnrétti.  

Í 29 -31 gr. draganna um hlutverk Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna (CSF)174 er því lýst 

hvert eigi að vera innihald þeirra áætlana í nærumhverfi (Community-Led Local 

Devolopment (CLLD)) um þróun á heimaslóð. Þar kemur m.a. fram að slík áætlun þurfi að 

innihalda: 

 Aðstæðum á því svæði sem við er átt og mannfjölda. 

 Greiningu á þáttum sem þurfa þróunar við og möguleikum svæðisins þ.m.t. 

SWOT greiningu.175 

 Lýsingu á áætlun og markmiðum hennar ásamt lýsingu sem ber með sér 

samþættingu og nýsköpun, skýrum mælanlegum markmiðum á árangri eða 

niðurstöðum. CLLD-áætlunin skal vera í samræmi við aðrar áætlanir sem 

tengjast starfi Uppbyggingarsjóðanna.  

 Lýsingu á því hvernig þátttöku aðila á heimaslóð skuli vera háttað.  

 Verkáætlun um hvernig markmiðum er hríslast niður í aðgerðir. 

 Hvernig stjórnsýslu og eftirliti skuli háttað og lýsingu á því hvernig aðilum á 

heimaslóð eru í stakk búnir til að vinna að framkvæmd verkefnisins.  

 Meðlimslöndunum er ætlað að skilgreina mælikvarða fyrir áætlanirnar. 

                                                      
169 European Commission Sótt 2. 3.  2013. á 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/doc/performance/ 
outcome_indicators_en.pdf   

170 European Commission Sótt 2.4. 2013 á 
http://ec.europa.eu/regional_policy/conferences/od2012/doc/community_en.pdf  

171 European Commission. Sótt 2.4. 2013 á http://enrd.ec.europa.eu/themes/clld/en/clld_en.cfm 
172 European Commission. Sótt 14.3. 2013 á 

http://ec.europa.eu/regional_policy/conferences/urban_forum2012/index_en.cfm 
173 European Commission. Sótt 12.3. 2013 á 

http://ec.europa.eu/employment_social/equal/about/key-doc_en.cfm 
174 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2 
175 European Commission. Resource Book on Sound Planning of ESF programs. Office for Official 

Publications of the European Communities, 2007. 
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 Stýrihópur skal skipaður til þess að meta áætlanirnar. 

Hlutverk verkefnishópa á heimaslóð er einnig skilgreint þannig að þeir skuli hanna og 

framkvæma þær áætlanir sem gerðar hafa verið. Jafnframt er þeim ætlað að aðstoða við 

að byggja upp færni á heimaslóð til þess að hægt sé framkvæma verkefnin.  

 

8.3 Eftirlit og mat  

Sérstök eftirlitsnefnd skal sett á laggirnar eftir að framkvæmdaáætlun hefur verið 

samþykkt fyrir hvern sjóð fyrir sig. Þessi nefnd er samsett af fulltrúum frá stjórnunarstofu 

(Managing Authority),176 fulltrúum stjórnsýslustiga og öðrum hagsmunaaðilum. 

Meðlimum stjórnunarstofunnar er ætlað að hittast einu sinni á ári og meta framvindu 

framkvæmdaáætlunarinnar gagnvart þeim markmiðum sem sett hafa verið. Aðildarríki 

er síðan ætlað að skrifa árlega skýrslu um framvindu áætlunarinnar.177  

Framvinda áætlunarinnar (Strategic Progress) 

Hverju aðildarríki er ætlað að skila skýrslu til framkvæmdastjórnarinnar um framvindu 

samstarfssamningsins (Partnership Contract). Í þessari skýrslu eiga m.a. að koma fram 

upplýsingar og mat á:  

 Breyttum þörfum frá því að samstarfssamningurinn tók gildi. 

 Framvindu gagnvart því að ná grundvallaráherslum ESB um snjallan, sjálfbæran 

og samþættan vöxt.  

 Hvort að nauðsynlegar aðgerðir hafi verið gerðar til þess að fullnægja þeim 

skilyrðum og tímaáætlunum sem fýsileika greiningin (ex ante) gerði ráð fyrir.  

 Að settir hafi verið á laggir ferlar sem ætlað er að tryggja að samræmi og 

samhæfingu milli einstakra sjóða (CSF) og annarra stofnana ESB til að tryggja 

þann árangur sem að er stefnt.  

Framkvæmt skal mat á gæðum og hvernig framkvæmd áætlananna gengur fyrir sig og 

hvernig árangur og áhrif eru metin.  

Eins og áður er getið er aðildarríkjunum ætlað að framkvæma fýsileikagreiningu (Ex ante) 

á hverri áætlun til þess auka gæði hennar. Einnig er gert ráð fyrir því að metin séu áhrif 

áætlunarinnar eða svokölluð (Ex post) greining.  

 

 

                                                      
176 European Commission. Sótt 13.3. 2013 

http://ec.europa.eu/regional_policy/manage/authority/authority_en.cfm 
177 European Commission. COM(2011) 615 final/2 article 41 - 45. 
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9 Hlutverk Félagsmálasjóðs Evrópu 

Á grundvelli þeirra almennu draga að reglugerð um Samstöðu- og uppbyggingasjóðina 

(CSF) hefur ESB unnið drög að sértækum reglugerðum sem sérstaklega fjalla um hlutverk 

hvers sjóðs um sig. Segja má að það sem er sammerkt með almennu reglugerðinni og 

þeim sértæku er hin mikla áhersla á samspil og samþættingu þeirra hlutverka sem  

Samstöðu- og uppbyggingasjóðunum (CSF) ætlað um leið og sérstök hlutverk sjóðanna 

eru skilgreind. 

Félagsmálasjóður Evrópu (ESF)178 hefur það hlutverk að styðja stefnur og áherslur sem 

ætlað er að stuðla að fullri atvinnuþátttöku, auka gæði og skilvirkni, auka hreyfanleika 

vinnuafls, styrkja mennta- og þjálfunarkerfi, efla félagslega samleitni og þá um leið stuðla 

að efnahagslegri, félagslegri og svæðisbundinni samleitni.179  

Um leið og Félagsmálasjóði Evrópu (ESF) er ætlað að vera samstilltur við áætlun „Europe 

2020“ og þau meginmarkmið sem þar eru skilgreind er þeim einnig ætlað að styðja við 

þær stefnur aðildarríkjanna sem birtar hafa verið í þeim leiðbeiningum (Integrated 

Guidelines)180 sem eiga sér stoð í 121. gr. og 148. gr. Lissabon-sáttmálans181 og                     

ráðleggingum (Recommendations) um Umbótaáætlanir (National Reform Program 

(NRP)182 en þar er um að ræða lykilverkfæri til að skilgreina áætlun „Europe 2020“ niður 

á hvert land. Á hverju ári skal hvert og eitt aðildarríki ESB jafnframt gera landsáætlun 

samhliða stöðugleika/ samheldniáætlun. NRP inniheldur landsmarkmið sem tengd eru 

„Europe 2020“ markmiðunum og lýsa því hvernig stjórnvöld í hverju aðildarlandi hafa 

ætlað sér að ná þeim markmiðum og takast á við hindranir og til að ná (hag) vexti. 

Aðildarlöndin skilgreina einnig leiðir sem farnar verða, hvernig, af hverjum og kostnað.  

Félagsmálasjóði Evrópu er einnig ætlað að vera verðugt framlag til annarra 

forgangsmarkmiða (Priorities) „Evrópu 2020“. Það er sjóðurinn með því að styðja enn frekar 

við    fjárfestingar í rannsóknum og nýsköpun, auka aðgengi og notkun upplýsinga- og 

samskiptatækni, auka samkeppnishæfni lítilla og meðalstórra fyrirtækja, styðja við breytingu 

á umhverfisvænu hagkerfi, verndun umhverfis og styðja við sjálfbæra notkun gæða.  

Félagsmálasjóður Evrópu (ESF) mun einnig vinna í samvinnu við hina nýju samþættu 

áætlun um félagslegar breytingar og nýsköpun (Programme for Social Change and    

Innovation (PSCI)).183 PSCI- áætlunin er verkfæri sem framkvæmdastjórn ESB stýrir beint 

                                                      
178 European Commission. Sjá COM(2011) 607 final/2  
179 Skýring: Skammstöfun fyrir Félagsagsmálasjóðs Evrópu, ESF verður tekin út því ætla má að 

fyrir liggi við hvað er átt.  
180 European Commission. Europe 2020 – Integrated Guidelines for the Economic and 

Employment Policies of the Member states. 2010. 
181 European Commission. Samsteyptar útgáfur Sáttmálans um Evrópusambandið og Sáttmálans 

um starfshætti Evrópusambandsins.  
182 European Commission. Sótt 14.3. 2013 á slóðina 

http://ec.europa.eu/europe2020/documents/related-document-type/index_en.htm 
183 European Commission. Sótt 14.3. 2013 á slóðina 

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId=en&catId=89&newsId=1093  

http://ec.europa.eu/europe2020/documents/related-document-type/index_en.htm
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til að styðja við atvinnu og félagslegar áherslur innan ESB og er hluti af tillögugerð 

hennar undir stefnu er varðar áherslur á tilgreindum svæðum, atvinnu og félagsmála 

fyrir 2014 til 2020 (EU Regional, Employment and Social Policy for 2014 - 2020)184 PSCI-

áætlunin samþættir vinnu þriggja áætlana, þ.e. áætlun fyrir atvinnu og félagslega     

samheldni (Progress), 185 Evrópsku atvinnumiðstöðina (EURES)186 og Evrópska              

nýsköpunarsjóðinn (European Progress Microfinance Facility).187 Þessi áætlun er því 

ætlað að styrkja áætlanagerð og samstillingu við markmið „Evrópu 2020“ um störf og 

vöxt. Jafnframt mun PSCI, styðja við verkefni sem hafa þótt til fyrirmyndar, tryggja að 

þeim verði miðlað ásamt því að styrkja uppbyggingu hæfni og prófun nýrra áætlana.  

Sú staðreynd að atvinnuleysi og viðvarandi hátt hlutfall fátæktar er til staðar innan landa 

ESB kallar á aðgerðir á vettvangi ESB og í aðildarlöndunum sjálfum. Næstum 23 milljónir 

einstaklinga eru nú án atvinnu og um 113 milljónir einstaklinga eru í þeim aðstæðum að 

þeir eiga á hættu að lifa í fátækt eða í útilokun. Félagslegir- og atvinnuþættir eru þeir 

þættir sem skapa hvað mestar áhyggjur í hópi borgara innan ESB. Það er því það svið 

sem mestar væntingar standa til ESB um úrbætur.  

Til viðbótar stendur ESB frammi fyrir mjög víðtækum áskorunum, þ.e. hæfni hrakar,  

vanhæfni á vinnumarkaði og menntakerfisins, félagsleg útilokun hópa sem eru á 

jaðrinum og lítill hreyfanleiki vinnuafls. Það er því þörf fyrir pólitískt frumkvæði og skýrar 

aðgerðir. Margir þessara þátta hafa stigmagnast í „kreppunni“ lýðfræðin og flutningur 

fólks á milli landa ásamt tæknibreytingum hafa haft áhrif hér á. Ef ekki verður tekið á 

þessum þáttum þá munu áhrifin verða veruleg fyrir félagslega samheldni og               

samkeppnishæfni ESB. Því er mikilvægt að fylgja eftir fjárfestingum í innviðum, styrkja   

samkeppnishæfni svæða og markaðsþróun með því að styrkja tilvist sjálfbærra starfa í 

áætlanagerð á vinnumarkaði, auka við menntun og þjálfun, félagslega samþættingu, 

aðlögun vinnuaflsins, fyrirtæki og frumkvöðla auk stjórnsýslulegrar getu.  

Hér er talið að Félagsmálasjóður Evrópu hafi mikilvægu hlutverki að gegna við að styðja 

við áætlanir og forgangsverkefni sem eru líkleg til þess að skapa atvinnu, auka við gæði 

og framleiðni, styrkja flæði vinnuafl innan ESB, auka menntun og þjálfun og skapa 

félagslega samþættingu.  

Í ljósi þess að nýtt fjárlagatímabil tekur gildi 2014 og gildir til 2020 hefur 

framkvæmdastjórnin farið ítarlega yfir starf Samstöðu – og uppbyggingasjóðanna188 auk 

þess sem        framkvæmd fjárlaga fyrir yfirstandandi tímabili hefur verið metin (EU 

                                                      
184 European Commission.  Sótt 14.3 2013  

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId=en&catId=89&newsId=1092&furtherNews=yes  
185 European Commission. Sótt 14.3. 2013 á slóðina 

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=987&langId=en  
186 European Commission. Sótt 14.3. 2013. Á slóðina 

http://ec.europa.eu/eures/home.jsp?lang=en  
187 European Commission. Sótt 14.3. 2013 á slóðina 

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=836&langId=en  
188 European Commission. 2010.5th Report on Economic, Social and Territorial Cohesion. 
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Budget Review).189 Samráð hefur einnig verið haft við fjölmarga hagsmunaaðila sem 

rýndu starfið.        Niðurstaða þeirrar rýni var birt í maí 2011190 og í framhaldinu 

samþykkti Evrópuþingið ályktun um framtíð Samheldnistefnunnar (Cohesion Policy) og 

Félagsmálasjóðs Evrópu. 191 Rýnendur hafa sérstaklega beint sjónum að hlutverki og 

umgjörð sjóðsins ásamt því að gera starfið einfaldara og gegnsærra. Það er mat 

hagsmunaaðila að starf sjóðsins hafi haft veruleg áhrif á evrópsk not (European Added 

Value).192  

Aðildarríki ESB líta svo á að það séu veruleg evrópsk not af því að aðildarríkin og svæðin 

sjálf skilgreini forgangsverkefnin. Mikilvægi þess að einbeita sér að lykiláskorunum og 

ábendingar leiðtogaráðsins (Council of the European Union) eru talin vera skilyrði þess að 

stuðningurinn skili árangri. Að draga úr flækjustigi stuðningsins og þeirri byrði sem fylgir 

endurskoðunarvinnu fyrir minni viðtakendur er einnig álitið mikilvægt.193 

 

9.1 Lagaleg umgjörð draga að reglugerð um Félagsmálasjóð 
Evrópu (ESF) 2014-2020 

Félagsmálasjóður Evrópu er stofnaður á grundvelli 162. gr. samsteyptrar útgáfu 

sáttmálans um Evrópusambandið og sáttmálans um starfshætti Evrópusambandsins.194 

Tímaramminn við endurskoðun Samstöðu- og uppbyggingasjóðanna (CSF) til að tryggja   

samheldni er hnýttur við tillögu að nýjum fjárlögum (Multiannual Financial Framework) í 

verkáætlun framkvæmdastjórnarinnar. Núverandi tillaga að reglugerð er síðan byggð á 

164. gr. fyrrgreindrar útgáfu sáttmálans.  

Gerð ESB (Council Regulation) fyrir verkefni uppbyggingasjóðanna (Structural Funds 

ásamt Samheldnisjóðnum (CF) leggur grunninn að meginmarkmiðum þeim í 

málaflokkum sem fyrr er getið (Thematic Objectives), grundvallarhugmyndum og reglum 

við áætlanagerð, eftirfylgd og mat ásamt stjórnun. Innan þessa ramma skilgreina drögin 

framtíðarsýn (Mission) og umfang (Scope) ásamt því hver séu fjárfestingarverkefni innan 

ramma meginmarkmiðanna og undirmarkmiða og aðgerða.  

Félagsmálasjóðurinn er starfræktur í tengslum við 174. gr. samsteyptrar útgáfu 

sáttmálans um starfshætti Evrópusambandsins (TFEU) sem kallar eftir aðgerðum til að 

                                                      
189 European Commission: The EU Budget Review, COM(2010) 700, 19.10.2010. 
190 Commission Staff Working Paper: Results of the public consultation on the conclusions of the 

fifth report on economic, social and territorial cohesion, SEC(2011) 590 final, 13.5.2011. 
191 European Parliament resolution of 7 October 2010 on the future of the European Social Fund, 

P7_TA(2010)0357 European Parliament resolution of 7 October 2010 on EU cohesion and 
regional policy after 2013, P7_TA(2010)0356.  

192 European Commission. 2011. The added value of the EU budget, Commission staff working 
document accompanying the Commission Communication ‘A budget for Europe 2020’, 
SEC(2011)867, 29.6.2011, Brussels  

193 European Commission. COM(2011) 607 final/2  
194 European Commission. Samsteyptar útgáfur sáttmálans um Evrópusambandið og sáttmálans 

um starfshætti Evrópusambandsins. 
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styrkja, hagræna, félagslega og svæðisbundna samheldni og styrkja þróun innan 

aðildarlandanna. Núverandi drög að reglugerð fyrir sjóðinn leggur áherslu á 

grunnhugsunina um dreifræði (Subsidarity) 195 og á sama tíma er áhersla lögð á 

grunnhugsun um dreifstjórnun (Shared Management)196 og að virðing sé borin fyrir getu 

stofnana aðildarríkjanna og svæða til að takast á við verkefni sjóðsins.197 

 

9.2 Fjárhagsleg umgjörð í drögum að reglugerð um 
Félagsmálasjóðs Evrópu 

Tillaga framkvæmdastjórnarinnar fyrir Samstöðu- og uppbyggingasjóðina (CSF) næsta 

fjárlagatímabil er að upphæð 376 milljarðar evra eða 61288 miljarðar Ísk eða 107 föld 

fjárlög íslenska ríkisins árið 2013. Þessi upphæð deilist á milli vanþróaðra svæða en þar 

eins og fyrr segir er lágmarksfjármögnun Félagsmálasjóðs Evrópu á verkefnum um 25% 

og heildartala um 40.7 milljarðar evra. 

Á þeim svæðum sem eru í breytingaferli er lágmarksfjármögnun sjóðsins 40% eða 15.6 

milljarðar evra og síðan er framlag sjóðsins á hinum þróuðu svæðum að lágmarki 52% 

eða um 27. 6 milljarðar evra.  

Í svæðisbundnar áherslur er lagðar til 11.7 milljarðar evra, og Samheldnissjóðinn (CF) fær 

um 68.7 milljarðar evra. Sérstakt framlag er til þeirra landa þar sem dreifbýlið er mest 

0.926 milljarðar evra og loks til verkefnis sem ætlað er að tengja saman Evrópu og 

tengist þá samgöngubótum, orkumálum og upplýsingatækni198 og framlags sem 

sérstaklega er ætlað Samheldnissjóðnum (CF) en samtals gera þessar upphæðir um 50 

milljarðar evra.  

Til að tryggja möguleika uppbyggingarsjóðanna til að ná markmiðum „Europe 2020“ gerir 

núverandi tillaga ráð fyrir lágmarksframlagi til Félagsmálasjóðsins fyrir hvert og eitt 

svæði, þ.e. þau sem eru vanþróuð, eru í breytingaferli og síðan þau sem eru þróuð. Þetta 

þýðir að framlag til Félagsmálasjóðsins verður 25% af þeim hluta sem varið er til       

samheldnimarkmiða (CF).  

Í lýsingu á áherslum Félagsmálasjóðs Evrópu sem fram koma í drögum að reglugerð fyrir 

tímabilið 2014 - 2020 er gerð tillaga um að þær beinist einkum að fjórum af ellefu 

meginmarkmiðum í málaflokkum (Thematic Objectives) er snúa að velferðarmálum en 

þau eru: 

Stuðla að aukinni atvinnu og hreyfanleika á vinnumarkaði. 

Stuðla að félagslegri samleitni og berjast gegn fátækt.  

                                                      
195 Eurofound. Sótt 15.3. 2013 á  http://www.eurofound.europa.eu/areas/industrialrelations/ 

dictionary/definitions/subsidiarity.htm  
196 European Commission. Lessons from shared management in cohesion, rural development and 

fisheries policies” Reference No 2009.CE.16.0AT.102 & 2009.CE.16.C.AT.054 
197 European Commission. COM(2010) 700, 19.10.2010.  
198 European Commission. COM(2011) 615 final/2 

http://www.eurofound.europa.eu/areas/industrialrelations/%20dictionary/definitions/subsidiarity.htm
http://www.eurofound.europa.eu/areas/industrialrelations/%20dictionary/definitions/subsidiarity.htm
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Fjárfesta í menntun, færni og lærdómi fyrir lífið. 

Auka getu og skilvirkni opinberrar stjórnsýslunnar.199  

Hvert þessara meginmarkmiða er síðan greint upp í verkefnaflokka eða fjárfestinga-

flokka. Þessu til viðbótar eiga markmið Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) að styðja við 

framvindu annarra meginmarkmiða. Þess er krafist að sjónarhornin séu skýr til þess að     

ásættanlegur og sýnilegur árangur náist. Til þess að tryggja þetta er í drögunum gerð 

tillaga um: 

 Að umsýsla fjármunanna úr sjóðnum sé hjá aðildarríkjunum (þ.e. ríkisstjórnum) 

sem ekki hafa nægjanlega þróaða stjórnsýslu eða hjá Samheldnisjóðnum (CF). 

 Að 20% fjármuna Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) renni til aðgerða sem stuðli að 

félagslegri samheldni og baráttunni gegn fátækt. 

 Að framkvæmdaáætlanir verði ætlað að styrkja takmarkaðan fjölda 

forgangsverkefna. 

Í drögunum er gert ráð fyrir skilvirkarar verklagi til að eyða misrétti milli karla og kvenna. 

Aðildarríkjunum er ætlað að þétta nálgun sem byggir á meginstraumi (Mainstream    

Approach) og sértækum aðgerðum sem ætlað er að vinna gegn misrétti og mismunun.  

Jafnframt er markmiðið að styrkja félagslega nýsköpun og samskipti aðildarríkja þar sem 

Framkvæmdasjóðurinn  leggur til hærra fjárfestingarhlutfall í þau forgangssvið (Priority 

Axes) sem skilgreind eru, styrkja sérstakar áherslur ásamt eftirfylgd og loks ákveðnara 

hlutverk Framkvæmdastjórnarinnar í því að miðla góðum fyrirmyndum, vinna að       

sameiginlegum aðgerðum og árangri innan aðildarríkjanna.  

Sé litið til þátta er snúa að eftirliti og eftirfylgd gera ný drög ráð fyrir lágmarksviðmiðum 

er varða gæði. Hugsunin er sú að ferlar við eftirlit og eftirfylgd tryggi að hægt sé að 

nálgast ábyrgar upplýsingar á aðgengilegan hátt á vettvangi ESB og að hægt sé að meta 

virkni og áhrif af þeim stuðningi sem Félagsmálasjóður Evrópu (ESF) veitir.200  

Í nýju drögunum er enn frekar hnykkt á mikilvægi þess að hinir ýmsu samstarfsaðilar frá 

mismunandi sviðum þjóðlífsins taki þátt í að móta framkvæmdaáætlun fyrir sjóðinn. Að 

sama skapi gerir reglugerðin ráð fyrir takmörkuðum fjölda gegnsærra reglna sem auðvelda 

aðgengi að fjármögnun verkefna hjá smærri styrkþegum og að tekið sé tillit til mismunandi 

eðli þeirra og fjölbreytni aðgerða sem Félagsmálasjóðurinn styrkir. Til þess að tryggja að 

þessi einfaldari umgjörð nýtist styrkþegum er gerð tillaga um einföldun kostnaðarþátta.  

 

9.3 Nokkur meginatriði í drögum að reglugerð um 
Félagsmálasjóð Evrópu (ESF) 2014 -2020 

Í drögum að nýrri reglugerð verður það verkefni Félagsmálasjóðsins (ESF) að auka 

atvinnutækifæri, styrkja menntun og símenntun og að þróa kraftmikla samleitnistefnu í 

                                                      
199 Sama heimild. 
200 European Commission. COM(2011) 607 final/2  
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samræmi við ákvæði sáttmálans um Evrópusambandið.201 Leiðtogaráðið (European 

Council) kallaði eftir því á árinu 2010 að allar stefnur skyldu styðja áherslur „Evrópu 

2020“ fyrir snjöllum, sjálfbærum og samþættum vexti. 202 Til þess að tryggja fullt        

samræmi Félagsmálasjóðs Evrópu gagnvart þeirri áætlun sérstaklega er varðar vinnumál, 

menntun og baráttu við félagslega útilokun er sjóðnum ætlað að styðja við tillögur 

ráðsins um efnahagsstefnu og atvinnustefnu. Sjóðnum er einnig ætlað að stuðla að 

framkvæmd sérstakra verkefnaflokka (Flagship Initiatives), sem eru: Áætlun um nýja 

færni og ný störf (Agenda for New Skills and Jobs),203 Ungt fólk á hreyfingu (Young on the 

Move),204 Evrópa gegn fátækt og félagslegri útilokun (European Platform against Poverty 

and Social Exclusion),205 Upplýsingasamfélagið (Digital Agenda)206 og Nýsköpun í öndvegi 

(Innovation Union).207 

Hér á eftir verður lýst nokkrum þeirra áherslna sem sérstaklega eru á ábyrgð Félagsmálasjóðs 

Evrópu. Rétt er að vekja athygli á því að sum þeirra atriða sem getið hefur verið um í umfjöllun 

um Samstöðu- og uppbyggingasjóðina (CSF)208 rekur sig aftur í hina sértæku reglugerð um 

Félagsmálasjóð Evrópu. Í drögunum er í 1. og 2. gr. því lýst hvert eigi að vera hlutverk og 

verkefni sjóðsins. Hlutverk sjóðsins er að stuðla að háu atvinnustigi og góðu vinnuumhverfi, að 

stutt sé við að þekking og reynsla geti verið hreyfanleg á milli svæða og landa, auðvelda 

aðlögun að breytingum, hvetja til þess að til staðar sé hátt þekkingarstig, styrkja jafnrétti 

kynjanna, styrkja félagslega samleitni og berjast gegn fátækt og að styrkja fjárhagslega, 

félagslega og svæðisbundna samheldni. Þetta skal unnið með beinni tilvísun til „Europe 2020“ 

eins og áður hefur verið getið.209  

Umfjöllun um hvert skuli verða eðli aðstoðarinnar (Scope) er síðan að finna í 3. gr.210 en 

þar segir að Félagsmálasjóður Evrópu (ESF) skuli á grundvelli markmiða í málaflokkum 

(Thematic Objectives) styðja eftirfarandi verkefni: 

 Efla atvinnu og styðja við hreyfanleika vinnuafls. 

o Aðgengi að vinnu fyrir atvinnuleitendur og fólk sem ekki er í virkni á 

heimaslóð, þ.m.t. stuðningur við frumkvæði á heimaslóð og stuðningur við 

hreyfanleika. 

o Sjálfbær blöndun ungs fólks sem ekki er í atvinnu, skóla eða í þjálfun við 

vinnumarkaðinn.  

o Sjálfstæð atvinnustarfsemi, frumkvöðlastörf og stofnun nýrra fyrirtækja. 
                                                      
201 European Commission. Samsteyptar útgáfur Sáttmálans um Evrópusambandið og Sáttmálans 

um starfshætti Evrópusambandsins. 
202 European Commission. COM(2010) 2020 final, 3.3.2010 
203 European Commission. COM (2010) 682 final, 23.11.2010 
204 European Commission. COM(2010) 477 final, 15.09.2010 
205 European Commission. COM (2010) 758 final, 16.12.2010 
206 European Commission. COM(2010) 245 final/2, 26.8.2010 
207 European Commission. COM(2010) 546 final, 6.10.2010 
208 European Commission. COM(2011) 615 final/2 
209 European Commission. COM(2011) 607 final/2  
210 Sama heimild. 
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o Jafnrétti milli karla og kvenna og sátt milli vinnu og einkalífs. 

o Aðlögun starfsfólks, fyrirtækja og frumkvöðla að breytingum.  

o Virkni og heilbrigð öldrun. 

o Endurnýjun og styrking á þeim stofnunum sem starfa að vinnumálum. 

 Fjárfesting í menntun, færni og símenntun. 

o Draga úr brottfalli úr skóla og styðja við jafnan aðgang að gæðum     

skólastarfi í leikskóla, grunnskóla og framhaldsskóla. 

o Auka gæði, skilvirkni og aðgengi að háskólastigi og sambærilegri menntun 

með það að markmiði að auka þátttöku og styrkja atgervi.  

o Bæta aðgengi að símenntun, hækka færni og kunnáttustig vinnuaflsins og 

tengja sköpun þekkingar og færni við þarfir vinnumarkaðarins. 

 Styrkja félagslega samleitni og berjast gegn fátækt. 

o Virk samþætting. 

o Blöndun jaðarhópa í hverju samfélagi t.d. Róma-fólks. 

o Berjast gegn mismunun byggða á kyni, kynþætti eða þjóðernislegs         

uppruna, trúarbrögðum eða trú, fötlun, aldri eða kynvitundar. 

 Auðvelda aðgengi að þjónustu sem er á viðráðanlegu verði, sjálfbær og tryggir 

gæði. Þetta á við einnig við um almenna heilbrigðis- og félagsþjónustu. 

 Auka félagsleglega hagfræði (Social Economy) og félagsleg fyrirtæki. 

 Áætlanir séu búnar til á heimaslóð. 

 Auka getu stofnana og almennrar stjórnsýslu með umbótaáætlunum, betra 

regluverki og góðri stjórnsýslu.  

 Byggja færni þjónustuaðila sem veita stuðning á sviði atvinnu, menntunar, 

félagslegra áætlana og aðila sem starfa á skilgreindum málasviðum eða 

svæðum til umbóta á heimaslóð, svæði eða á landsvísu.  

Með vísan til umræðunnar um samþættingu markmiða og hlutverka Samstöðu- og 

uppbyggingasjóðanna (CSF) er að Félagsmálasjóði Evrópu ætlað að styðja við önnur 

meginmarkmið (Thematic Objectives) en þau fjögur sem skilgreind eru hér að framan. 

Um er að ræða verkefni á:  

 Sviði sjálfbærni, umbóta á sviði menntunar á þeim málasviðum sem tengjast 

umhverfi og orku. 

 Sviði betra aðgengis, notkun gæða og upplýsingakerfa með þróun tölvulæsi, 

fjárfest í upplýsingatækni, tölvu og upplýsingafærni og tengdum 

færniþáttum.211  

                                                      
211 Mayer,I. Muller, S. Kubitschke, L. eInclusion – Towars a Coherent European Policy Response to 

Social Inequalities in the Information Society. Emperica- Gesellshaft fur Kommunikations-und 
Technologiefoschung mbH. 
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 Sviði rannsókna, tækniframfara og nýsköpunar með styttri námsbrautum, 

þjálfun rannsóknaraðila, netvinnu og samvinnu milli háskóla, rannsóknarsetra 

og tækni- og nýsköpunarmiðstöðva. 

 Sviði aukinnar samkeppnishæfni smárra og meðalstórra fyrirtækja ásamt því að 

styrkja aðlögunarhæfni þeirra og þeirra sem þar starfa með fjárfestingu í 

mannauði.212  

Í 4. gr. reglugerðarinnar er enn og aftur hnykkt á mikilvægi samkvæmni og skýrra 

áherslna en í greininni er sú skylda lögð á aðildarlöndin að áætlunin og aðgerðir sem 

koma fram í Framkvæmdaáætluninni fyrir Félagsmálasjóð Evrópu213 eigi sér stoð í 

umbótaáætlun (National Reform Programme (NRP))214 en samhliða þeirri áætlun er 

önnur áætlun með samningi um stöðugleika og vöxt (Stability and Growth Pact (SGP)).215 

SGP-áætlunin tekur til opinberrar fjármálaumsýslu aðildarlanda ESB meðan NRP er 

ætlað að fjalla um kerfislæg fjármálaþætti (Structural Economics) og atvinnumál. Báðar 

þessar áætlanir eru byggðar á hinu þjóðhagfræðilega umhverfi. NRP skilgreinir 

flöskuhálsa og félagshagfræðileg viðbrögð á eftirfarandi sviðum: alþjóðlegur 

fjármálastöðuleiki (Macro Finance Stability), ytra jafnvægi og samkeppnishæfni, 

vinnumarkað, félagsleg vernd og samheldni. Staðan á hverju þessara sviða er rýnd og 

stefna skilgreind til að takast á við þau vandamál/verkefni sem komið hafa í ljós við 

rýnina. Hvert og eitt aðildarríki skilgreinir síðan landsmarkmið inn í umbótaáætlun eins 

og áður hefur komið fram.  

Umbótaáætlunin sækir jafnframt rætur sínar í leiðbeiningar (Recomendations) sem eru 

gerðar við 148. gr. sáttmálans216 til þess að stuðla að því að markmið „Europe 2020“ nái 

fram að ganga. 

Gert er ráð fyrir því að 20% af þeim fjármunum Félagsmálasjóðs Evrópu sem renna til 

hvers aðildarríkis skuli vera veitt til verkefna sem beinast að því að ná markmiðum á 

málasviðum (Thematic Objective) sem ætlað er að stuðla að félagslegri samheldni og 

baráttunni gegn fátækt. 

Þróuðu aldarríkin (Developed) skulu nota 80% af framlagi Félagsmálasjóðsins til að ná 

þeim markmiðum sem skilgreind hafa verið hér að framan.  

Í 5. gr. reglugerðarinnar er vísað til mælikvarða sbr. ákvæði 24. gr. og 87. gr.217 sem skulu 

notaðir. 

                                                      
212 European Commission. Sjá COM(2011) 607 final/2  
213 European Commission. Sótt 3. 3. 2013 á 

http://ec.europa.eu/regional_policy/how/policy/index_en.cfm  
214European Commission. Sótt 14.3.2013 á  

http://portal.cor.europa.eu/europe2020/SiteCollectionDocuments/Europe%202020%20Handb
ook%20for%20Local%20and%20Regional%20Authorities.pdf  

215 European Commission Sótt á 13.3. 2013 á 
http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/index_en.htm  

216 European Commission. Samsteyptar útgáfur Sáttmálans um Evrópusambandið og Sáttmálans 
um starfshætti Evrópusambandsins. 

http://ec.europa.eu/regional_policy/how/policy/index_en.cfm
http://portal.cor.europa.eu/europe2020/SiteCollectionDocuments/Europe%202020%20Handbook%20for%20Local%20and%20Regional%20Authorities.pdf
http://portal.cor.europa.eu/europe2020/SiteCollectionDocuments/Europe%202020%20Handbook%20for%20Local%20and%20Regional%20Authorities.pdf
http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/index_en.htm
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Í 6. gr. draganna er skýrt tekið fram að samstarfsaðilar og aðrir þeir sem hagsmuna eiga 

að gæta skuli taka þátt í að koma framkvæmdaáætlunum í framkvæmd. Í slíkum tilfellum 

skal skilgreina þá hluta áætlunarinnar sem fær fjármagn úr Félagsmálasjóðnum og 

hvernig það deilist á hina mismunandi forgangsása. 

Til þess að tryggja eðlilega þátttöku hagsmunaaðila í aðgerðum sem studd eru af 

Félagsmálasjóðnum skuli renna til atgervisuppbyggingar, þjálfunar, netvinnu, styrkingu á 

hinni félagslegu umræðu (Social Dialog)218 og til sameiginlegra verkefna á vegum 

samstarfsaðila. 

Til að hvetja viðeigandi þátttöku sjálfseignastofnana í verkefnum sem studd eru af 

Félagsmálasjóðnum á svið félagslegrar samþættingar, jafnrétti kynjanna og jafnra 

möguleika er stjórnunarstofu (Managing Authority) ætlað að fylgjast með framvindu 

þeirra.  

Í 7. gr. eru ákvæði um jafnan rétt karla og kvenna þar sem aðildarríkjunum og          

Framkvæmdastjórn ESB eru lagðar þær skyldur á herðar að tryggja með almennum og 

sértækum aðgerðum að stuðla að sjálfbærri þátttöku kvenna á vinnumarkaði, draga úr 

kynjabundinni mismunun á vinnumarkaði, berjast gegn staðalímyndum á vinnumarkaði 

og í kennslu og að stuðla að sátt milli vinnu og heimilislífs.  

Á grundvelli sömu hugmyndafræði og í fyrri grein er aðildarríkjunum og 

framkvæmdastjórn ESB í 8. gr. falin sú ábyrgð að stuðla að jafnrétti fyrir alla, þ.m.t. 

aðgengi fyrir fatlað fólk að samfélaginu og án mismununar. Gert er ráð fyrir sérstökum 

aðgerðum í þágu þeirra sem búa við fötlun til þess að tryggja þátttöku þeirra á 

almennum vinnumarkaði og þar með félagslegri þátttöku. Einnig að draga úr mismunun 

á grundvelli      menntunarlegs atgervis, heilbrigðis og að stuðla að fráhvarfi frá 

stofnanaþjónustu til                     samfélagslegrar þjónustu.  

Í 9. gr. er fjallað um það hlutverk Félagsmálasjóðsins (ESF) að styðja við félagslega 

nýsköpun innan allra þeirra sviða sem falla undir starfsramma sjóðsins. Þetta er frekari 

árétting á ákvæðum 3. gr. reglugerðarinnar sérstaklega þegar litið er til þróunar á nýjum 

lausnum til að bregðast við félagslegum þörfum. Aðildarríkjunum er ætlað að skilgreina 

forgangsvið fyrir félagslega nýsköpun horft til sérstakra áherslna í 

framkvæmdaáætlunum. Loks er síðan ESB ætlað að stuðla að þekkingar- og 

færniuppbyggingu fyrir félagslega nýsköpun sérstaklega á sviði gagnkvæms lærdóms, 

stofna til netsamstarfs (Social Networking) og koma á framfæri góðum fyrirmyndum og 

aðferðum.219  

Í 10. – 12. gr. er síðan sérstaklega fjallaðu um samstarf milli landa með það að markmiði að 

stuðla að sameiginlegum lærdómi og þá um leið auka skilvirkni þeirra stefna sem 

Félagsmálasjóðurinn styður. Alltaf er gert ráð fyrir því að samvinna milli landa taki til a.m.k. 

                                                                                                                                                               
217 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2 
218 European Commission. Sótt 10.3 2013 á 

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=329&langId=en  
219 European Commission. COM(2011) 615 final/2 

http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=329&langId=en
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þriggja aðildarlanda. Aðildarríkin geta valið sér samstarfsverkefni á grundvelli tillagna 

framkvæmdastjórnarinnar. Í framkvæmdaáætlunum landanna er síðan heimilt að setja upp 

forgangssvið fyrir framkvæmd á sviði félagslegrar samþættingar og samvinnu landa eins og 

að framan greinir.  

Seinni kaflar og greinar reglugerðarinnar um sjóðinn taka sérstaklega til fjárhagslegra 

atriða sem fyrr hafa verið nefnd auk viðauka sem snerta sérstaklega árangursmælikvarða 

sem horft er til þegar Félagsmálasjóðurinn (ESF) fjárfestir í þeim verkefnum sem lýst er 

hér að framan. 220 

                                                      
220 Sama heimilid. 
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III.hluti: Fe lagsma lasjo ður ESB í  
í slensku samhengi 

Í þessum þriðja hluta ritgerðarinnar er umfjöllun þrengd enn frekar og nú er komið að 

því að gera grein fyrir hvernig hægt sé að koma stefnum og straumum ESB í framkvæmd 

og þá í því afmarkaði verkefni sem er að vinna landsáætlun og framkvæmdaáætlun fyrir 

Félagsmálasjóð Evrópu. Farið verður yfir helstu áfanga verkefnisins og hvernig vinnunni 

hefur verið háttað fram á þennan dag og rýnt í þá áfanga sem eftir eru. Loks er reynt að 

meta fjárhagslegan og faglegan ávinning af vinnunni við gerð draga að 

framkvæmdaáætluninni.   

10 Gerð lands- og framkvæmdaáætlunar (OP) fyrir Ísland 

10.1 Stuðningur ESB við Ísland í aðildarferlinu 

Ísland samþykkti að sækja um aðild að ESB 16. júlí 2009. Með þessari samþykkt hófst 

ferill sem enn sér ekki fyrir endann á. Áskoranir íslenskra stjórnvalda eru margar og 

fjölbreyttar. Ein þeirra er að aðlaga opinbera stjórnsýslu að nýjum kröfum og verklagi 

sem ESB gerir til þeirra ríkja sem sækja um aðild. Mikil vinna var því lögð í það innan 

stjórnsýslunnar og þeirra samningahópa sem voru skipaðar að viða sér upplýsingum í 

svör sem ESB lagði fram til þess að gera sér betur grein fyrir stöðu Ísland m.t.t. 

regluverks ESB, Acquis communautaire (acquis). ESB gaf síðan út rýniskýrslur þar sem 

bent var á göt í lagasmíð, sem og almenna stjórnsýslugetu og eftirlit þannig að íslensk 

stjórnvöld séu tilbúin til að framkvæma stefnur ESB með árangursríkum hætti. Einnig 

hvað þörf sé fyrir breytingar á stofnanakerfi og aðra þætti sem þyrfti að breyta vegna 

samræmingar. ESB bauð fram aðstoð þar sem byggt var á langri reynslu sambandsins í 

aðildarviðræðum og var þessi stuðningur sameinaður undir einum hatti (Instrument for 

Pre-accession Assistance (IPA)).221 

Tilgangur þessa stuðnings er að auðvelda umsóknarlöndum að undirbúa sig axla þá 

ábyrgð sem fylgja aðild að ESB. Með þessari aðstoð eiga möguleg umsóknarríki (Potential 

Candidate Countries (PCC) og umsóknarríki (Candidate Countries (CC)) auðveldara með 

að aðlaga sig að regluverki ESB.  

 

                                                      
221 European Commission. Sótt 5. 3. 2013. 

http://ec.europa.eu/enlargement/instruments/overview/index_en.htm 
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Mynd 3 Skipulag IPA stuðnings á Íslandi.222 

 

Það styrkjaumhverfi sem velferðarráðuneytið hefur notað er annars vegar bein IPA-

aðstoð þar sem m.a. hefur komið stuðningur við að annast gerð framkvæmdaáætlunar 

fyrir Félagsmálasjóð Evrópu (ESF). Um er að ræða kostnað vegna ráðningar sérfræðings 

til að skrifa áætlunina og samráðs við hagsmunaaðila vegna áætlunarinnar.  

Hins vegar hefur velferðarráðuneytið sótt um svokallaða TAIEX (Technical Assistance an 

Information Exchange)223 aðstoð undir „regnhlíf“ IPA en þar eru um að ræða stuðning í 

formi sérfræðiráðgjafar frá aðildarríkjum ESB. Þessi aðstoð hefur einkum verið notuð til 

að fá kynningu á stefnuvinnu ESB á sviði málefna fatlaðs fólks, auk þess hefur verið 

stofnað til samstarfs við Bretland (Norður-Írland) sérstaklega á sviði stefnumótunar, 

þjónustu við fólk með geðraskanir og við nýsköpun í velferðarþjónustu.  

 

                                                      
222 Gyða Einarsdóttir. 2011. TAIEX - Main Characteristics and Implementation in Iceland. 
223 European Commission. Sótt 2.3. 2013 á http://ec.europa.eu/enlargement/taiex/what-is-

taiex/index_en.htm 
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10.2 Fyrstu skrefin 

Í velferðarráðuneytinu hefur verið starfandi samráðshópur um Evrópumál frá því í mars 

2011. Hlutverk hópsins var lýst í minnisblaði224 sem hópurinn tók saman en það var 

einkum skilgreint sem vettvangur fyrir miðlun upplýsinga innan ráðuneytisins og til 

stofnana þess um málefni ESB, EFTA, EES og Evrópuráðsins sem snerta ákvarðanir í 

Evrópumálum. Hópurinn er skipaður fimm fulltrúum skrifstofa ráðuneytisins og á það að 

tryggja upplýsingamiðlun til allra starfsmanna ráðuneytisins. Á þeim tveimur árum sem 

liðin er frá stofnun samráðshópsins hefur hann haldið rúmlega 60 fundi.  

Framkvæmdastjórn ESB gerir kröfu um að samninganefnd Íslands setji fram tímasetta 

áætlun um undirbúning þess að Ísland gerist aðili að uppbyggingarsjóðum ESB og var 

hún forsenda fyrir skilum á samningsafstöðu. Í júní 2012 var síðan skipaður stýrihópur 

um stofnanagerð fyrir uppbyggingarsjóði ESB. Hlutverk stýrihópsins er m.a. að vera 

atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytinu til ráðgjafar og til að móta tillögur að 

fyrirkomulagi þeirrar stjórnsýslu sem ætlað er að vera umgjörð utan um starf 

uppbyggingarsjóðanna. Til að tryggja samráð og aðkomu mismunandi sjónarmiða var 

hópurinn skipaður fulltrúum þriggja ráðuneyta auk annarra lykilaðila innan 

stjórnsýslunnar en stýrihópurinn fellur undir samningahóp vegna 22. kafla.225 

 

10.3 Skipan verkefnisstjórnar og samráðshóps 

Félagsmálasjóður Evrópu hefur mikilvægu hlutverki að gegna gagnvart þeim             

starfssviðum sem heyra til starfssviða velferðarráðuneytis og mennta- og menningar-

málaráðuneytisins. Liður í samningum um aðild Íslands að Evrópusambandinu er að fyrir 

liggi framkvæmdaáætlun um það hvernig íslensk stjórnvöld hyggjast nýta sér þá 

möguleika sem uppbyggingarsjóðirnir hafa upp á að bjóða. Samkomulag er um að 

velferðarráðuneytið leiði vinnu sem lýtur að undirbúa framkvæmdaáætlun vegna      

verkefna Félagsmálasjóð Evrópu. Í þessu skyni skipaði velferðarráðherra fimm manna 

verkefnisstjórn í apríl 2012. Auk tveggja fulltrúa mennta- og menningarmálaráðu-

neytisins eru í verkefnisstjórninni einn fulltrúi Sambands íslenskra sveitarfélaga og tveir 

fulltrúar velferðarráðuneytisins, þar af er annar þeirra formaður stjórnarinnar. Með 

nefndinni hefur einnig starfað fulltrúi utanríkisráðuneytis.  

Verkefnisstjórnin hefur unnið ötullega að samningum framkvæmdaáætlunarinnar. Í  

samræmi við reglur Evrópusambandsins hefur hún staðið fyrir þremur samráðsfundum 

með fulltrúum um 25 samtaka en þau eru eftirtalin: 

                                                      
224 Velferðarráðuneytið. Minnisblað um starf samráðshóps velferðarráðuneytisins um Evrópumál 

2012. 15. janúar 2013. 
225 Utanríkisráðuneytið. Tíma- og aðgerðaáætlun fyrir Ísland fyrir 22. kafla. Sótt 19. 3. 2013 á 
http://www.vidraedur.is/media/byggdamal/Kafli-22---Timasett-adgerdaraaetlun-a-svidi-byggda-
-og-sveitarstjornarmala.pdf] 
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 Nýsköpunarmiðstöð Íslands (1 fulltrúi). 

 Samband íslenskra sveitarfélaga (1 fulltrúi). 

 Samtök atvinnulífsins. (1 fulltrúi). 

 Landssamtök eldri borgara (1 fulltrúi). 

 Kvasir, samtök fræðslu og símenntunarmiðstöðva (1 fulltrúi). 

 Fjölmenningarsetur (1 fulltrúi). 

 Alþýðusamband Íslands (1 fulltrúi). 

 BSRB (1 fulltrúi). 

 BHM (1 fulltrúi). 

 Vinnumálastofnun (2 fulltrúar). 

 Samtök sveitarfélaga á höfuðborgarsvæðinu (1 fulltrúi). 

 Samtök sveitarfélaga á Suðurnesjum (1 fulltrúi). 

 Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi. (1 fulltrúi). 

 Fjórðungssamband Vestfjarða (1 fulltrúi). 

 Samtök sveitarfélaga á Norðurlandi vestra (1 fulltrúi). 

 Eyþing (1 fulltrúi). 

 Samtök sveitarfélaga á Austurlandi (1 fulltrúi). 

 Samtök sveitarfélaga á Suðurlandi (1 fulltrúi). 

 Vísinda- og tækniráð (1 fulltrúi). 

 Fræðslumiðstöð atvinnulífsins (1 fulltrúi). 

 Innflytjendaráð (1 fulltrúi). 

 Samstarfsnefnd háskólastigsins (1 fulltrúi). 

 Jafnréttisstofa (1 fulltrúi). 

 Öryrkjabandalag Íslands (1 fulltrúi). 

 Embætti Landlæknis (1 fulltrúi). 

 Landssamtök æskulýðsfélaga. (1 fulltrúi). 

 Félag íslenskra framhaldsskóla (1 fulltrúi). 

 Landssamtökin Þroskahjálp (1 fulltrúi). 

 Barnaverndarstofa (1 fulltrúi). 

 Reykjavíkurborg (2 fulltrúar). 

Til viðbótar þessum hópi hafa síðan bæst við fulltrúar frá Akureyrarbæ, 

innanríkisráðuneytinu og fulltrúar frá stýrineti Stjórnarráðsins ásamt fulltrúum frá þeim 

skrifstofum velferðarráðuneytis sem eiga fulltrúa í samráðshópi velferðarráðuneytisins 

um Evrópumál.  

Fyrsti fundur verkefnisstjórnarinnar með hagsmunaaðilum var haldinn 21. september 

2012. Á honum voru haldin kynningarerindi um uppbyggingarsjóði ESB.226  

Annar samráðsfundur verkefnisstjórnar með hagsmunaaðilum um drög að 

framkvæmdaáætlun fyrir Félagsmálasjóð Evrópu var haldinn 13. desember 2012. Á 

þessum fundi, fluttu fulltrúar frá Samtökum atvinnulífsins, Alþýðusambandsins, 

formaður stjórnar Vinnumálastofnunar, félagsmálastjórinn í Reykjanesbæ auk fulltrúa 

                                                      
226 Sama heimild. 
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mennta- og menningarmálaráðuneytisins og velferðarráðuneytisins, erindi um tilgreinda 

efnisþætti sem efnisþætti sem snertu verkefni Félagsmálasjóðsins (ESF).  

Þriðji samráðsfundur verkefnisstjórnar með hagsmunaaðilum var síðan haldinn 21. mars 

síðastliðinn en þá var farið yfir niðurstöður SWOT-greiningar, skilgreindar aðgerðir á 

grundvelli SWOT-greiningarinnar og gerðar tillögur á áherslusviði (Bottom Up).  

Á öðrum fundi voru fyrst kynntar þær vörður eða verkáfangar sem verkefnisstjórnin 

hefur skilgreint á þeirri vegferð við gerð framkvæmdaáætlunar fyrir Félagsmálasjóð 

Evrópu. Verkáfangarnir fylgja að mestu leyti verklagi við stefnumótun. Verkáfangarnir 

eru eftirfarandi:  

 
 
 

10.4 Stefnur og áætlanir ESB og Íslands  

Á undanförnum árum hefur átt sér stað lífleg umræða um hlutverk íslenskrar stjórnsýslu. 

Í skýrslu forsætisráðuneytisins227 um Samhenta stjórnsýslu kemur fram að ýmislegt má 

betur fara innan stjórnsýslunnar svo að stefnumótun verð faglegri og betri. Aðaláhersla 

ráðuneyta hvíli oft á eftirliti, frumvarpasmíð og því að takast á við aðsteðjandi  

viðfangsefni.  

Einnig hefur verið bent á að hugmyndafræði stjórnvalda eigi að endurspeglast í           

athöfnum og aðgerðum en sú er ekki alltaf raunin. Kostnaðarmat sé ekki í nægjanlega 

                                                      
227 Forsætisráðuneytið. 2010. Samhent stjórnsýsla. Forsætisráðuneytið. 
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ríkum mæli unnið samhliða stefnumótun og áætlanagerð hér á landi sem veldur því að 

fjármunir fylgja ekki í samræmi við þær áætlanir sem hafa verið gerðar. Fyrir vikið hefur 

opinber stefnumótun og áætlanagerð einkennst af fögrum fyrirheitum. Samhæfing á 

milli stefna og áætlana, þvert á ráðuneyti, er nánast engin sem kemur fram í þeirri 

einangrunarhyggju (Silo-Based Approach) sem ríkt hefur milli ráðuneyta.228 

Stefnum ESB hefur að nokkru verið lýst hér að framan en þær fylgja skilgreindu verklagi í 

samræmi við þá grunnhugmyndafræði sem ESB hefur markað. Það sem vekur einnig 

athygli er hversu samræmdar þær eru og hversu ríkt samráð er við mótun þeirra og að 

reynt er að hafa markmið ávallt samþætt þannig að þær geti spilað saman í þágu 

meginmarkmiðs. 

Í velferðarráðuneytinu er nú unnið að heildstæðri velferðarstefnu og er gert ráð fyrir því 

að hún verði tilbúin árið 2015. Í henni verður gert grein fyrir framtíðarsýn í öllum 

málaflokkum ráðuneytisins: í fjölskyldumálum, málefnum barna og ungmenna, í 

heilbrigðismálum, húsnæðismálum, vinnumarkaðsmálum og jafnréttismálum.  

Í tillögu til þingsályktunar um velferðarstefnu-heilbrigðisáætlun til ársins 2020229 segir að 

ein af undirstöðum farsæls þjóðfélags sé góð heilsa og líðan. Að mörgu leyti stendur 

Ísland vel að vígi hvað varðar heilsu og heilbrigðisþjónustu í alþjóðlegum samanburði. 

Mikilvægt er að tryggja að ekki verði bakslag í þeirri þróun.  

Í þingsályktunartillögunni er rætt um hvaða markmið eigi að liggja til grundvallar 

velferðarstefnunni. Umræður snúa til dæmis um tengsl heilbrigðis- og 

félagsþjónustunnar og hvernig megi tryggja jöfnuð og gott aðgengi að þjónustu. Einnig er 

bent á að misrétti hvað varðar heilsufar tengist frekar félagslegum og efnahagslegum 

aðstæðum fólks en heilbrigðisþjónustunni sem slíkri. Á Íslandi sýna til dæmis félagsvísar 

Velferðarvaktarinnar að „ójafnræði ríki í heilsufari milli ólíkra þjóðfélagshópa.“230  

Byggðastofnun ber ábyrgð á gerð Byggðastefnu og lýkur en núverandi áætlunartímabili 

nær til ársloka 2013. Markmiðin eru að bæta lífskjör og samkeppnishæfni, einkum á 

þeim svæðum sem hætta er á fólksfækkun. Bæta á skilyrði til búsetu, nýsköpunar og 

sjálfbærrar þróunar í öllum landshlutum og efla menntun og menningu. Þróa á atvinnulíf 

sem byggir á sérstöðu hvers svæðis eða atvinnugreinar. Styrkja á stoðkerfi atvinnulífsins 

til dæmis með klasahugsun og svæðisbundnum þekkingarsetrum. Styðja á við nýsköpun 

og sprotafyrirtæki, erlendar nýfjárfestingar, félagsauð, ferðaþjónustu, menningarstarf og 

skapandi greinar. Lögð er áhersla á að jafna eigi lífskjör þannig að þau séu hin sömu um 

allt land.231  

                                                      
228 Héðinn Unnsteinsson, Pétur Matthíasson. 2012. Stefnumótun og áætlanagerð ráðuneyta – 

Leiðir að einföldum og samhæfingu. Stjórnmál og stjórnsýsla.  
229 Tillaga til þingsályktunar um velferðarstefnu- heilbrigðisáætlun til ársins 2020, bls; 15. 

Þingskjal 604 – 470 mál. (Lögð fyrir Alþingi á 141. löggjafarþingi 2012-2013) 

230 Velferðarráðuneytið. 2012. Félagsvísar. Velferðarvaktin. 
231 Þingsályktun um stefnumótandi byggðaáætlun fyrir árin 2010 – 2013. Samþykkt á Alþingi 15. 

apríl 2011. 
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Sóknaráætlanir landshluta eru afrakstur þjóðfunda sem haldnir voru í öllum landshlutum 

í tengslum við undirbúningi að sóknaráætluninni sem birtist í Íslandi 2020. Fjölmargir 

lögð hönd á plóg þar á meðal íbúar svæðanna, hagsmunaaðilar og sveitarstjórnarmenn. 

Hver áætlun undirstrikar mat heimamanna á því hver sé sérstaða hvers svæðis og hver 

sóknarfærin eru í atvinnumálum, menntamálum og opinberri þjónustu. Ein af megin 

niðurstöðum þjóðfundanna var að landshlutarnir ættu margt sameiginlegt og var 

sérstaklega litið til ferðaþjónustu og uppbyggingar á rannsóknar og þróunarsetrum í því 

sambandi. Í samantekt um niðurstöður landshluta segir að greina megi sex meginþemu 

sem kölluð er sameiginlega sérstæða Íslands. Þessar sameiginlegu áherslur og 

sóknartækifæri eru: ferðaþjónusta, heilsa og vellíðan, fullvinnsla afurða, þróun vinnslu á 

„hreinum“ matvælum og vatni, uppbyggingu þekkingamiðstöðva og rannsóknarsetra og 

nýting á endurnýjanlegrar orkumatvælum og vatni, uppbyggingu þekkingamiðstöðva og 

rannsóknarsetra og nýting á endurnýjanlegrar orku.232 

Á vettvangi velferðarráðuneytisins hafa áætlanir ekki nema að hluta verið unnar í   

samræmi við þá fyrirmynd sem talin er til eftirbreytni samkvæmt þeim viðmiðum sem nú 

eru til umræðu innan stjórnarráðs Íslands.233 Það má því færa rök að því að aðlögun 

stefna og áætlana á Íslandi að stefnum og áætlunum ESB geti flýtt fyrir skilningi á 

mikilvægi faglegra vinnubragða á þessu sviði.  

Þegar stefnur Íslands eru bornar saman við stefnumörkun og stefnur ESB sem lýst er hér 

að framan þá er skýr samhljómur með þeim hugmyndafræðilegu áherslum (Priorities), 

framtíðarsýn, og markmiðum „Europe 2020.“ Það hefur þó komið fram að á veigamiklum 

sviðum á íslensk stjórnsýsla enn eftir að samhæfa stefnur og áætlanir þannig að þær falli 

að því verklagi sem ESB starfar eftir. Skipulega er þó unnið að því innan stjórnsýslunnar 

að bæta úr.234 

 

10.5 Samfélagslýsing 

Fyrsta verk verkefnisstjórnar var að leggja drög að lýsingu á aðstæðum á Íslandi sem 

gætu snert verkefni Félagsmálasjóðs Evrópu.  

Félagshagfræðileg greining (Socio Economic Analysis) er oft skilgreind sem eins konar 

samheiti kenninga sem lýsa samspili hagfræðilegra og félagsfræðilegra þátta, þ.e. að 

fjárhagslegir þættir séu notaðir til þess að flýta fyrir félagslegum breytingum. Slíkar 

greiningar eru vanalega notaðar til þess að veita leiðsögn um áherslur í þróun 

samfélagsverkefna af ýmsu tagi.  

Ríki standa sífellt frammi fyrir einhverjum áskorunum sem lúta að forgangsröðun ýmis 

konar. Ná þarf jafnvægi á milli efnahagslegra, félagslegra og umhverfislegra markmiða. 

                                                      
232 „Sóknaráætlun 2020“ (2011) Forsætisráðuneytið, sótt 2. 4. 2013. á 

http://www.forsaetisraduneyti.is/verkefni/soknaraaetlun-2020/  
233 Sama heimild.  
234 Forsætisráðuneytið. Stöðuskýrsla Íslands 2020. Apríl 2012.  
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Samfélagslýsingin er verkfæri til þess að taka ákvarðanir til að skapa sjálfbærni til 

framtíðar og fjárhagslegar getu, heilbrigt samfélag og félagslegt öryggi. 

Lýsingin hjálpar við að meta félags- og hagfræðilega þætti og hugsanlega getur þróun 

þeirra haft áhrif á núverandi og framtíðar aðstæður í samfélaginu. Viðmið sem notuð eru 

við matið geta verið margvísleg, t.d. breytingar í lýðfræði, breytingar á húsnæðismarkaði, 

þörf fyrir opinbera þjónustu, breytingar á atvinnustigi og tekjum og breytingar á 

umhverfi svo eitthvað sé nefnt.  

Vegna þess að lýsingunni er ætlað að veita skipuleggjendum þjónustu, upplýsingar um 

hvar skóinn kreppi er mikilvægt að sem flestir sem hagsmuna eiga að gæta komi að því 

að lýsa atriðum sem skipta máli fyrir samfélagið.  

Lýsingin er mikilvægt verkfæri fyrir skipuleggjendur til þess að þeir geti betur áttað sig á 

framþróun á ákveðnum sviðum.  

Lýsingunni er yfirleitt beitt í tveimur þrepum, þ.e.  

 Skilgreining á umfangi lýsingarinnar 

 Koma auga á og meta áhrif á þróun 

o Magntækar breytingar 

o Breytingar á upplifun í samfélaginu235 

Í vinnunni við gerð lýsingar var tekin sú ákvörðun af samstarfshópi ESF og ERDF að vinna 
að sameiginlegri lýsingu á aðstæðum á Íslandi sem ættu við verkefni beggja sjóðanna. 
Var þetta gert í samræmi við ákvæði draga að almennu reglugerðinni um Samstöðu- og 
uppbyggingasjóðina (CSF) og draganna um Félagsmálasjóð Evrópu.  
Í byrjun unnu starfsmenn atvinnu- og nýsköpunarráðuneytisins grunnlýsingu sem     
starfsmenn velferðarráðuneytisins bættu síðan inn í og síðan voru haldnir samráðsfundir 
beggja ráðuneytanna þar sem starfsmenn báru saman bækur sínar.236  
Í aðdraganda að fyrsta fundi verkefnisstjórnar með samráðshópnum sendi                  
verkefnisstjórnin fyrstu drög að félags- og hagfræðilegri greiningu.237 Lýsingin hefur síðan 
tekið verulegum breytingum þar sem sjónarhornið hefur orðið ljósara þar sem 
hugtakanotkun og aðferðarfræði hefur verið skýrð betur þannig að stað greiningar var 
ákveðið að nota hugtakið „Samfélagslýsing.“ Í þeim drögum sem nú liggja fyrir er lýsing á        
eftirfarandi meginþemum í fyrirliggjandi lýsingu:238 

 Mannfjöldi og búsetuþróun  

o Mannfjöldaþróun  

o Búsetuþróun  

o Mannfjöldaspá  

                                                      
235 Burdge, R.J. 1995. A Community Guide to Social Impact Assessment. University of Illinois: Urbana 
236 Velferðarráðuneytið. Minnisblað um starf samráðshóps velferðarráðuneytisins um Evrópumál 

2012. 15.janúar 2013.  
237 Drög að socio economic greiningu – vinnuskjal dags. 12. desember 2012. 
238 Drög að samfélagslýsingu- vinnuskjal. dags. 20. mars 2013.  
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o Erlendir ríkisborgarar  

 Vinnumarkaðurinn  

o Starfandi eftir atvinnugreinum  

o Atvinnuþátttaka karla og kvenna  

o Atvinnuþátttaka eftir menntun  

o Atvinnuþátttaka eftir aldri  

o Kynskiptur vinnumarkaður  

o Erlendir ríkisborgarar á vinnumarkaði  

 Atvinnuleysi  

o Atvinnuleysi og menntun  

o Atvinnuleysi eftir svæðum  

o Langtímaatvinnuleysi  

o Utan vinnumarkaðar  

o Atvinnuleysi erlendra ríkisborgara  

o Um vinnumarkaðsaðgerðir  

 Hópar sem þurfa sértækan stuðning  

o Fátækt  

o Örorkulífeyrisþegar  

o Fatlað fólk  

o Innflytjendur  

 Menntamál  

o Útgjöld til fræðslumála  

o Menntunarstaða þjóðarinnar  

o Brotthvarf frá námi  

o Menntunarstaða innflytjenda  

o Þátttaka unglinga með erlendan bakgrunn í framhaldsskólum  

o Hlutfallsskipting íbúa 18 ára og eldri í hverjum landshluta 2011-2012 eftir 

menntun  

o Starfsmenntun  

o Fullorðinsfræðsla og framhaldsfræðsla  

Með fyrrgreindri samantekt er að finna lýsingu á meginþemum og þeim efnisþáttum sem 

falla undir þau. Efnisatriði þessara atriða sem hér er lýst hafa skýra skírskotun til þeirra 

meginþema við markmiðssetningu sem almenna reglugerðin um Samstöðu- og 

uppbyggingasjóðina vísar til.239  

                                                      
239 European Commission. Sjá COM(2011) 615 final/2 
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10.6 SWOT-greining 

Greining á styrkleikum, veikleikum, ógnunum og tækifærum var framkvæmd eftir að 

fyrstu drögum að félags- og hagfræðilegri greiningu var lokið. 

Við greiningu verkefna/vandamála við gerð framkvæmdaáætlana er að finna nokkurn 

fjölda verkfæra sem notuð er í þeim tilgangi að rýna stöðu viðkomandi 

stofnunar/starfsemi til þess að hægt sé að meta hugsanlega valkosti, skilgreina 

framtíðarsýn og markmið og móta áætlun um framkvæmd. SWOT-greiningartækið hefur 

verið einn hluti þeirra verkfæra sem notuð hafa verið við gerð framkvæmdaáætlana fyrir 

uppbyggingasjóðina (Structural Funds).  

SWOT er greiningaraðferð sem er notuð til að koma auga og raða mikilvægum þáttum 

(þ.e. styrkleikum og veikleikum) og ytri þáttum (þ.e. tækifærum og ógnunum) sem 

skipulagsheild, landssvæði, borgarsamfélag eða ríki. Þessi aðferð er notuð til að safna 

saman upplýsingum innri og ytri þætti sem hafa eða hafa ekki áhrif á þróun 

skipulagsheildar. Safnað er saman upplýsingum um innri styrkleika og veikleika og þær 

ytri ógnanir og tækifæri sem skipulagsheildin stendur frammi fyrir. Aðferðafræðin 

áréttar síðan að þær aðgerðir sem síðar verða settar í gang byggi á styrkjum og 

tækifærum til að bægja frá ógnunum og yfirstíga veikleika.240 Aðferðin er hugsuð sem 

lærdómsferli fyrir þá sem taka þátt í mótun skipulagsheildarinnar. Aðferðin gerir ráð fyrir 

því að þátttakendur í greiningunni séu frá mismunandi sviðum, stjórnunarstigum, 

mismunandi hagsmunaaðilum, hvort sem um er að ræða í nærsamfélagi eða í landshluta, 

þannig að niðurstöðurnar geti orðið eins raunsæjar eins og kostur er. 

Meginkostir þessarar aðferðar eru aðallega hversu einföld og sveigjanleg framkvæmdin 

getur verið. Ekki er talin þörf á neinni sérstakri þekkingu til að nota aðferðina. Aðferðin 

gerir það mögulegt að tengja, samstilla og samþætta upplýsingar sem þegar liggja fyrir 

við nýjar upplýsingar sem fram koma í greiningunni. Það sem dregur úr vægi 

aðferðarinnar er að listinn er oft langur sem dreginn er upp og því tímafrekt í umræðu, 

atriðum er ekki forgangsraðað þar sem ekki eru sett nein sérstök viðmið, ekki er gert ráð 

fyrir sérstakri lausnarvinnu við ágreining og síðast en ekki síst hvílir engin skylda á aðilum 

að staðfesta fullyrðingar eða hugmyndir sem koma fram.241  

Greiningin átti sér stað með þeim hætti að samráðshópnum var tilviljanakennt deilt upp í 

fimm hópa sem hver tók til greiningar eftirfarandi þemu: vinnumál, menntamál, málefni 

fatlaðra, málefni innflytjenda og önnur mál. Hver og einn einstaklingur í hverjum hópi 

gerði SWOT-greiningu í hverju þema og kynnti niðurstöður fyrir hópnum með 

rökstuðningi. Hópurinn náði síðan sátt (Concensus) um þau atriði sem skiptu mestu máli 

og síðan var niðurstaðan kynnt í lok dagsins og óskað eftir athugasemdum. Starfmaður 

verkefnisins gerði síðan samantekt sem er meðfylgjandi: 

                                                      
240 European Commission. Sótt 5.3. 2013 á 

http://forlearn.jrc.ec.europa.eu/guide/4_methodology/meth_swot-analysis.htm#Checklist 
241 W. Thomas. Hunger J. 1998. Strategic Management and Business Policy-Entering the 21st 

century Global Society. Addison Wesley. 

http://forlearn.jrc.ec.europa.eu/guide/4_methodology/meth_swot-analysis.htm#Checklist
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SWOT-greining242 
  
STYRKLEIKAR  

 
 
VEIKLEIKAR  

Vinnumarkaðsmál  
-Hátt atvinnustig karla og kvenna og hefð fyrir 
vinnusemi  
-Símenntun og vel menntað starfsfólk  
-Fjölbreytni og frumkvöðlar  
-Gott samstarf stjórnvalda og atvinnulífs  
Menntamál  
-Gott menntakerfi og jafnrétti til náms  
-Símenntun og sveigjanleiki í námsframboði  
-Nám er fjölbreytt og í boði um allt land  
-Góð tenging við menntun erlendis í gegnum 
framhaldsnám Íslendinga  
Málefni fatlaðs fólks  
-Jafnrétti  
-Nærþjónusta sem skapar möguleika á skjótum 
viðbrögðum  
-Gott kerfi með góðri einstaklingsmiðaðri þjónustu  
Málefni innflytjenda  
-Fjölmenning og fjölbreytni  
-Vinnusamt og gott fólk  
-Fara í störf sem erfitt er að manna  
-Ný lög um fjölmenningarsetur og innflytjendaráð  
-Skýr réttur erlends vinnuafls á vinnumarkaði  
-Félagslegur hreyfanleiki  

Vinnumarkaðsmál  
-Atvinnuleysi of mikið og lág laun  
-Vantar færni í tækni- og iðngreinum  
-Einhæfni á landsbyggðinni  
-Menntun ekki metin  
-Ungt fólk með litla menntun stendur illa  
-Framtíðarsýn skortir  
-Launamisrétti  
Menntamál  
-Of mikið brottfall, sérstaklega úr framhaldsskóla  
-„Bóknámssýki“  
-Lítil tenging milli skóla og þarfa atvinnulífsins  
-Námsframboð á landsbyggðinni slakt  
-Kynskipt námsval  
Málefni fatlaðs fólks  
-Fjársvelti og fordómar (sérstaklega gagnvart andlegri 
fötlun)  
-Fá atvinnutækifæri og lítill hvati til að vinna  
-Skóli án aðgreiningar og NPA virka ekki fyrir alla,  
-„Kerfið“ er of flókið  
Málefni innflytjenda  
-Stefnuleysi.  
-Íslenskukunnátta og kennsla  
-Einangrun, fordómar, skilningsleysi  
-Einhæfur vinnumarkaður  
-Menntun erlendis frá ekki metin  

 
TÆKIFÆRI  

 
ÓGN  

Vinnumarkaðsmál  
-Samþætta atvinnu- og menntastefnu t.d. með því að 
efla tæknimenntun, starfsnám og símenntun og 
styrkja boðleiðir  
-Efla nýsköpun, frumkvöðla og skapandi greinar  
-Efla aðlögunarhæfni að breytingum á vinnumarkaði  
-Efla stöðu kvenna  
-Stuðla að jákvæðni í garð iðn- og starfsnáms  
-Skapa fleiri atvinnutækifæri  
Menntamál  
-Meiri fjölbreytileika og sveigjanleika  
-Auka samstarf skóla og atvinnulífs og vægi 
verkmenntunar  
-Auka starfsnám, endurmenntun og símenntun  
-Efla náms- og starfsráðgjöf og raunhæfismat  
-Brjóta upp kynskipt nám  
-Efla læsi og sköpun  
Málefni fatlaðs fólks  
-Bæta möguleika til náms og atvinnu  
-Efla þjónustu og menntun starfsfólks og bæta viðhorf  
-Draga úr fordómum  
-Styðja unga öryrkja  
-Auka aðgengi  
Málefni innflytjenda  
-Fjölbreytni í menningarmálum og þekkingu  
-Skapa fleiri tækifæri til náms og þátttöku  
-Efla tungumálakennslu og námsframboð  
-Læra af reynslu annarra og bætt upplýsingum  

Vinnumarkaðsmál  
-Langtíma atvinnuleysi  
-Hlutfall fólks á vinnualdri fer minnkandi  
-“Braindrain“ (spekileki)  
-Svört vinna  
Menntamál  
-Viðhorf til starfsnáms og náms  
-Lág laun í menntakerfinu  
-Matskerfið á námi og ósveigjanleiki  
-Störf að loknu nám  
-Neikvætt viðhorf til verk- og starfsnáms  
-Of lítil áhersla á raungreinar, iðn- og tæknimenntun  
Málefni fatlaðs fólks  
-Fjármagn, félagsleg einangrun og fordómar  
-Of flókið kerfi og niðurskurður „Ungum“ öryrkjum“ 
hefur fjölgað  
-Ólík aðstaða á landsvísu  
-Of lítil aðlögun  
Málefni innflytjenda  
-Félagsleg einangrun og „Ghettomyndun“  
-Fordómar og misnotkun  
-Börn án tungumáls  
-Of lítil aðlögun  
-Of lítil fræðsla um kerfið og réttindi  
-Þjóðernishyggja  
-Bág staða í skólum  

 

                                                      
242 Verkefnisstjórn ESF. Vinnuskjal 15. mars 2013 
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Samráðshópurinn var nokkuð sammála um að Ísland stæði vel að mörgu leyti. Viðhorf til 

vinnu og menntunar væri jákvætt. Vinnusemi væri dyggð sem skilaði sér í háu 

atvinnustigi og vilja til að verða sér úti um aukna menntun sem birtist í mikilli sí- og           

endurmenntun. Jafnrétti væri haft að leiðarljósi bæði í menntamálum sem og í           

málefnum fatlaðs fólks. Þátttakendur voru yfirleitt jákvæðir í garð fjölmenningar og    

innflytjenda þó varað væri við hættunni sem skapast af einangrun, fordómum og skorti á 

íslenskukunnáttu.  

Langtímaatvinnuleysi, lág laun og skortur á tæknimenntun voru á meðal helstu veikleika 

sem bent var á. Brottfall úr framhaldsskólum, einangrun atvinnulausra, fatlaðs fólks og 

innflytjenda og fjársvelti í opinberri þjónustu taldist líka til veikleika og ógnana. Einnig 

þótti of mikil áhersla vera lögð á bóknám á kostnað starfsnáms og töldu þátttakendur að 

viðhorf væri oft neikvætt til verk- og iðnmenntunar. Þeir sáu þó tækifæri í meiri 

samvinnu skóla og atvinnulífs til að snúa þeirri þróun við. Nauðsynlegt væri að skapa 

fleiri tækifæri og auka fjölbreytni og sveigjanleika í námi og starfi.243 

 

10.7 Skilgreining aðgerða og forgangsröðun 

Komi til aðildar Íslands að ESB þurfa íslensk stjórnvöld að móta innlenda landsáætlun 

(National Strategic Reform Program) um þátttöku í byggðastefnu ESB. Landsáætlun þarf 

að byggjast á Europe 2020 og gildir hún til sjö ára. Áætluninni er þó ætlað að sæta 

endurskoðun á hverju ári. Í þeirri endurskoðun er aðildarríkjunum ætlað að meta 

framvindu verkefna og forgangsraða ef ástæða þykir til með gerð umbóta-áætlana 

(National Reform Programme). Á grundvelli landsáætlunarinnar eru gerðar ein eða fleiri 

framkvæmdaáætlanir fyrir hvern hinna þriggja sjóða. Fjármunum er úthlutað til hverrar 

framkvæmdaáætlunar þar sem tilgreint er hlutfall fjármögnunar milli ESB og 

aðildarríkisins. 

Aðferðafræði sú, sem aðildarríkjunum er ætlað að beita og nú er notuð í aðildarferlinu 

og við mótun framkvæmdaáætlunar er um margt ólík framkvæmd á Íslandi. Hér er 

einkum átt við tímalengd áætlana og þær efnahagslegu og félagslegu greiningar sem eru 

forsendur samþykkt áætlana. Val verkefna skal einnig fara fram skv. fyrirfram ákveðnum 

skilyrðum og viðmiðum í samræmi við markmið innlendrar stefnu. Mörg aðildarríkja ESB 

hafa lagt að jöfnu fjárframlög sem renna úr sjóðum ESB og þau jákvæðu áhrif og bætta 

nýtingu fjármagns, sem leiðir af markvissri stefnumótun og agaðri fjármálastjórn.244  

Stefnumörkunin Ísland 2020 varð til í samtölum og samvinnu við fjölda Íslendinga     

víðsvegar um landið og samráði við landshlutasamtök, sveitarfélög og aðila 

vinnumarkaðarins. Markmið þessa samstarfs var að setja fram sýn sem með hlutlægum 

markmiðum myndi stuðla að því að Ísland yrði í fararbroddi þjóða árið 2020 í  verðmæta-

                                                      
243 Verkefnisstjórn ESF. Vinnuskjal 15. mars 2013 
244 Utanríkisráðuneytið Sótt 4.3. 2013 á 

http://www.vidraedur.is/media/ESB/samningskaflar/22/Samnafstk22ISL_LOKA.pdf 
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sköpun, menntun, velferð og lífsgæðum.245 Í kaflanum um samfélagsmarkmiðin sem 

skilgreind eru velferð, þekking og sjálfsbærni kemur fram að til þess að Ísland geti orðið 

fullgildur meðlimur í hópi norrænna velferðarsamfélaga þá þurfi m.a. að koma til gott 

menntunarstig, hátt atvinnustig og virk þátttaka íbúa óháð búsetu, stöðu eða kyni.246 

Það má því með rökum segja að stefnumörkun Ísland 2020 eigi sér beina skírskotun í 

Europe 2020 og sú grunngerð og verklag sem notað er í báðum þessum stefnum séu í 

slíku samræmi að ekki verði vandkvæðum bundið að gera landsáætlun fyrir Ísland sem 

samræmist kröfum ESB um áætlanir af þessu tagi.  

10.8 Aðgerðir á forgangssviðum 

Þegar niðurstöður SWOT-greiningar eru rýndar vísar það leiðina til framtíðarsýnar og 

stefnu sem kann að vera fær. Í þeirri sýn er þó aðeins rými fyrir þá sýn sem er almenn en 

dregur þó upp útlínur af því hvert leiðinni skuli heitið þegar til framtíðar er litið. 

Meginmarkmiðin (t.d. um velferð) eru nokkuð ljós (Top Down). Það er þó samráðsaðila 

að vinna úr andstæðri átt (Bottom Up) með því að leggja fram tillögur að aðgerðum og 

forgangssviðum sem aftur tengjast forgangsþemum (sjá meðfylgjandi mynd) sem síðan 

kallast á við markmið Ísland 2020 og svo „Europe 2020.“ 

 
Mynd 4 Tengsl stefnumótunar ESB og SWOT greiningar Íslands 

 
 
 
 

 
                                                      
245Forsætisráðuneytið. Sótt 4.3 á http://www.forsaetisraduneyti.is/2020/ 
246 Forsætisráðuneytið. Sótt 2.4. 2013 á 

http://www.forsaetisraduneyti.is/2020/samfelagsmarkmid/ 

Stefnumótun ESB og Ísland

SWOT

Tillögur að forgangssviðum (Priority Axis)

1. Fjölbreyttur vinnumarkaður

2. Tækifæri fyrir alla

3. Meiri mannauður 

Aðgerðir (Measures)

Vinnumarkaðsmál

Aðrar félagslegar áherslur

Menntunarmál

Láréttar áherslur (Horizontal Principles) 

Jafnrétti og sjálfbærni

Samstarf við ERDF, EAFED, EMFF

Tæknileg aðstoð 

Málaflokkar (Thematic 

Objectives 8 - 11) 

E 

http://www.forsaetisraduneyti.is/2020/
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Á þriðja fundi verkefnisstjórnar þann 21. mars sl. með samráðshópi hagsmunaaðila var á 

fyrra helmingi fundarins ráðist í það verkefni að skilgreina hugsanlegar aðgerðir 

(Measures) á grundvelli SWOT-greiningar (þ.e. samantektar frá öðrum fundi). Markmið 

fundarins var að gera tillögur um viðbótaraðgerðir, forgangsraða aðgerðum og velja 

forgangssviður og áherslur í framkvæmdáætlun gagnvart Félagsmálasjóði Evrópu 

(ESF).247 

Samráðshópurinn var því beðinn um að rýna fyrirliggjandi niðurstöður SWOT greiningar 

og bæta við og sammælast (Consencus) um aðgerðir sem ættu að koma til viðbótar í 

þeim forgangssviðum sem lágu fyrir frá síðasta fundi.248 Þegar því var lokið var hópurinn 

beðinn um að forgangsraða aðgerðum undir hverju forgangssviði.249 

Meðfylgjandi er yfirlit yfir þau dæmi sem koma upp í einum undirhópi en alls voru settar 

fram yfir um 200 tillögur að aðgerðum í samráðshópnum (honum var skipt niður í fimm 

undirhópa): 

Vinnumarkaðsmál: 

Atvinnuleysi  

Jafnrétti/útrýma kynbundnum launamun/efling kvenna á vinnumarkaði um allt land  
Samþætta atvinnu- og menntastefnu  
Aðlögun að tækifærum sem og breytingum á vinnumarkaði 
Efla ungt fólk með litla menntun á vinnumarkaði 
Samræma vinnu og einkalíf 
Auka færni í iðn- og tæknigreinum 
Auka aðgengi að störfum og vinnumarkaðsúrræðum 
Þróa færnispá til að meta þarfir á vinnumarkaði 
Styðja „annað“ tækifæri til náms 
Efla tæknimenntun og tækniháskóla 
Efla samtal milli skóla og atvinnulífs 
Efla félagslegt jafnrétti og baráttu gegn fátækt 
Bæta möguleika til náms 
Efla fræðslu og upplýsingagjöf til og um hópa 
Jafna félagslega aðstöðu og tækifæri um allt land 
Sporna gegn fátækt og fátækragildrum 
Virk öldrun 
Einfalda kerfi sem þarf að eiga við 
Styðja nýsköpun og frumkvöðla í jaðarhópum 
Aukin atvinnutækifæri fyrir alla 
Efla hvata til vinnu 
Efla ráðgjöf vegna flutninga milli svæða og landa 
Styðja unga öryrkja 

                                                      
247 Velferðarráðuneytið. Fundarboð með dagskrá ásamt vinnugögnum fyrir 21. mars 2013. 
248 Velferðarráðuneytið. Vinnubók vegna fundar með samráðshópi 21. mars 2013.  
249 Sama heimild. 
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Efla konur í starfi um allt land 
Efla „hagnýtt“ íslenskunám og undirbúningsnám svo hægt sé að tileinka sér betur 
tungumálanámið 
Vinna gegn staðalímyndum og fordómum  

Menntamál: 

Efla tengingar á milli skóla og þarfa atvinnulífs 
Draga úr brottfalli um allt land 
Auka vægi verk- og starfsmenntunar 
Auka símenntun og sveigjanleika í starfi 
Efla menntun og jafnrétti til náms 
Efla náms- og starfsráðgjöf 
Útrýma „bóknámssýki” 
Efla raunhæfismat 
Draga úr kynbundnu námsvali 
Breyta neikvæðu viðhorfi til verkmenntunar 
Efla sköpun 
Auka fjölbreytni í námsvali um allt land 
Átak í læsi og formlegri menntun og fræðslu 

Við skoðun á þeim ca 200 tillögum um aðgerðir sem komu frá undirhópavinnunni eru 

fjölmargar aðgerðir nefndar oftar en einu sinni þannig að ætla má að tillögur til aðgerða í 

framkvæmdaáætlun verði verulega færri.  

Annað atriði sem vakti athygli við tillögurnar, er hversu margar þeirra voru víðtækar eða 

almennar og því má gera ráð fyrir því að rýna þurfi þær betur, umorða og skýra. 

 

10.9 Forgangssvið  

Í seinni hluta vinnudags verkefnisstjórnar með samráðshópnum var farið í að ræða 

tillögur um áherslur eða forgangssvið. Tillögur þess efnis höfðu áður verið sendar út til 

samráðshópsins250 og hann beðinn um að undirbúa sig fyrir umræðu á fundinum 21. 

mars. Spurt var hvaða yfirheiti ætti að tilheyra þeim tveimur eða þremur áherslusviðum.  

 

Tillögur komu að eftirfarandi áherslusviðum: 

 

  

                                                      
250 Velferðarráðuneytið. Vinnubók vegna vinnufundar 21. mars 2013. 
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Mynd 5 Tillaga að forgangssviðum. 

 
 
 

Tekið skal fram að skipan undirhópanna var tilviljanakennd (Random) og því vekur það 

nokkra athygli hversu mikið samræmi var í tillögum hópsins varðandi yfirheiti á 

forgangssviðum.  

 

10.10 Mælikvarðar og vísar 

Næsta skref verkefnisstjórnar verður að flokka betur þær tillögur sem komu fram á 

fundinum 21. mars sl. skilgreina leiðir og forgangssvið í tengslum við málaflokka 

(Thematic Objectives) og fara síðan að huga að gerð mælikvarða (Indicators) gagnvart 

þeim verkefnum sem þurfa að koma í framkvæmdaáætlun.  

Í skýrslu starfshóps um framtíð stefnusmíðar í byggðamálum innan ESB251 koma fram 

skýr skilaboð fyrir næstu áætlun ESB fyrir 2014 – 2020 í byggðamálum. Tillögur eru um 

að breyta áherslum frá því að horfa alltaf á aðgerðir sem framkvæmdar eru eða            

fjár hagslegar áherslur þeim tengdar í að skoða áhrif aðgerða á velferð íbúa (Well Beeing) 

og þróun með hentugri mælikvarða (Indicators) til að mæla slík áhrif.252 Reynsla     

undanfarinna ára hefur sýnt að áherslur í byggðapólitísk hafa um of einskorðast að fylgja 

                                                      
251 European Commission. Sótt 28.3. 2013. 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/cohesion5/index_en.cf
m 

252 European Commission Sótt 28.3.2013. The 5th Cohesion Report on Economic, Social and Territorial 

Cohesion http://ec.europa.eu/regional_ 
policy/sources/docoffic/official/reports/cohesion5/index_en.cfm 

•Fjölbreyttur og framsækinn vinnustaður

•Fjölbreyttari eða verðmætari störf

•Fleiri eða betri störf

Forgangssvið 1 (Priority 
Axes nr. 1)

•Samfélag fyrir alla

•Meiri og virkni og þátttaka í samfélaginu

•Tækifæri fyrir alla

•Meiri virkni og þátttaka

• Virkni og þátttaka allra

Forgangssvið 2 (Priority 
Axes nr. 2)

•Skilvirkt og sveigjanlegt menntakerfi

•Menntun - færni - ævinám

Forgangsvið 3 Priority 
Axes nr. 3)
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eftir framkvæmd (Perfomance) verkefna án þess að fyrir lægi skýr hugmyndafræðileg sýn 

á tilgang eftirlits og eftirfylgdar.253  

Gætt hefur hugtakaruglings þar sem inntak (Input), úttak (Output), útkoma/árangur  

(Outcome/results) og áhrif (Impact) hafa ekki verin skilin að. 

Umræða um mælikvarða hefur fengið aukahlutverk í þeim stefnuskjölum sem búin hafa 

verið til og vali þeirra hefur oft verið frestað þangað til eftir að stefna hafi verið 

samþykkt. 

Ekki hafa verið sett nein viðmið eða aðferðafræðileg skilyrði fyrir mælikvörðum eða að 

þeir hafi verið rýndir af utanaðkomandi aðilum sem bera ábyrgð á fjárveitingum til 

verkefna sem úthlutað hefur verið til.  

Samhengisviðmið (Context Indicators) sem gætu varpað ljósi á verkefni í stærra 

samhengi, t.d. á vettvangi landssvæða eða landa og gætu hafa lýst styrkjum og 

veikleikum, hefur verið ruglað saman við árangursviðmið (Outcome Indicators).254 

ESB hefur af fenginni þessari reynslu lagt upp með uppbyggingu á eftirlits- og matskerfi 

þar sem unnið er út frá almennum árangursviðmiðum (Outcome Indicators) sem eru 

líkleg til þess að grípa á hverju prógrami eða stefnu fyrir sig. Árlega séu síðan viðmið og 

áhrif metin.  

Þessi breyting kallar á að aðferðafræðin sé skýr. Áhersla er á tvo þætti, annarsvegar á 

þau aðferðafræðilegu skilyrði þegar horft er til árangursviðmiða og hins vegar að því að 

tryggja að árangursviðmið séu notuð í samsstarfssamning (Partnership Contract) og í 

framkvæmdaáætlun (OP) jafnt og í öðrum verkefnum sem veitt er fjármagn til.  

Gert er ráð fyrir því að þegar unnið er að gerð áætlana og og þeim síðan komið í 

framkvæmd þurfi tveir aðgreindir þættir við eftirlit og mat að vera öllum ljósir:  

 Að vakin sé athygli stefnusmiða, fjölmiðla og almennings á áhrifum pólitískra 

aðgerða með því að setja allar aðgerðir í mælanlegt form og tryggja að allar 

upplýsingar séu aðgengilegar um raunverulega niðurstöður.  

 Að meta hvort og hversu langt pólitískar ákvarðanir eru áhrifaríkar til þess að 

skila ætlaðri niðurstöðu.255  

Báðar fyrrgreindar leiðirnar byggja á ætluðum árangri eða einfaldlega mati á árangri sem 

hefur áhrif á „velllíðan“ fólks eða lífsaðstæður sem hægt er að hafa áhrif á með 

pólitískum aðgerðum.  

                                                      
253 European Commission. Sótt 30. 3. 2013 á 

http://europa.eu/legislation_summaries/regional_policy/management/g24227_en.htm. 
254 European Commission. 2011. Outcome Indicators and Targets – Towards a New system of 

Monitoring and Evaluation in EU Cohesion Policy. High Level Group.  
255 Sama heimild. 
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Þegar ráðist er í pólitískar aðgerðir þá ættu þær að geta haft áhrif á árangur á fleiri 

sviðum er tengjast velllíðun íbúa á svæðum sem þurfa sérstaka aðstoð , t.d. að stuðla að 

nýsköpun, betra aðgengi til vinnu, og að bæta loftgæði.  

Þegar síðan upplýsingar um framvindu er kynntar almenningi þá verður það að sýna fram 

á það að árangurinn sé mælanlegur og sé gerður skiljanlegur þannig að hægt sé að taka 

afstöðu til hans. Þeir sem skilgreina árangursmælikvarða þurfa einnig að vera vakandi 

yfir því að árangur sem getur skapað vellíðan fyrir ákveðinn hóp getur skapað versnandi 

líðan fyrir annan.  

Þegar árangursmælikvarðar hafa verið valdir verður að draga „grunnlínu“ (Baseline) og 

reyna að meta gildi þeirra áður en ný stefna er sett í framkvæmd. Að þessu loknu er loks 

hægt að skilgreina árangursmarkmið (Outcome Targets) þ.e. gildi þeirra árangurs  

mælikvarða sem ætlað er að ná fram með pólitískum aðgerðum.  

Þessar tillögur gætu því leitt til þess að: 

 Allir hagsmunaaðilar eigi aðgang að og deili með sér sameiginlegum 

upplýsingum og skilningi á því hver séu hin pólitísku verkefni og geti því skapað 

almenna umræðu um þá valkosti sem þeim standa til boða. 

 Þessi leit leggur frekari þrýsting á vandaðar athuganir á fýsileika verkefna       

(Ex ante) frá upphafi til enda. 

 Auka meðvitund um hvernig miðar í átt að tilteknum verkefnum, þannig að 

hægt sé að koma spurningum á framfæri og þroska umræðu um útdeilingu 

fjármuna til framtíðar.256 

Hvaða mælikvarðar verða síðan valdir liggur ekki alveg fyrir en á vettvangi ESB hafa 

eftirfarandi kröfur um viðmið verið sett fram. Viðmiðin þurfa að vera: 

 Sanngjörn. Grípi á kjarna þess árangurs sem á að ná. 

 Skýr (Normative) hvenær árangri er náð. 

 Kröftug (Robust) áreiðanleg, tölfræðilega og aðferðafræðilega ábyrg. 

 Svar við stefnu. 

 Fýsileg (Feasible) praktísk og þau leggi ekki of miklar byrgðar á aðildarríkin. 

 Hægt að ræða um þau.257 

Meðfyljandi er dæmi um tengsl við „Europe 2020“ áherslur í málaflokkum (Thematic 

Priorities and Policies) og árangursmælikvarða (Outcome Indicators).258 

 

                                                      
256 Euriopean Commission. Sótt 30. 3. 2013. á  

http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/future/pdf/report_barca_v0306.pdf 
257 T. Atkinson, B. Cantillon, E. Marlier and B. Nolan, 2002. Social Indicators. The EU and Social 

Inclusion, OUP. 
258 European Commission. Sótt 30.3. 2013. 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/cohesion5/index_en.cfm 

http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/future/pdf/report_barca_v0306.pdf
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/reports/cohesion5/index_en.cfm
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Mynd 6 Tengsl „Europe 2020“ við áherslur í málaflokkum og árangursmælikvarða. 
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Sú þróun sem greint er frá hér að framan er athyglisverð því eftir áratugareynslu hefur 

ESB komist að því að skýra þurfi enn frekar þau viðmið sem notuð eru við framgang 

verkefna. Næstu skref verkefnisstjórnar varðandi mótun viðmiða á grundvelli tillagna um 

aðgerðir hljóta að taka mið af fyrrgreindum athugasemdum og mun væntanlega kalla á 

kröftuga umræðu við þá sem „eiga verkefnin“ það eru þeir sem lagt hafa til hugmyndir 

og að einhverju leyti koma til með að standa að framkvæmd.  

Verklag af þessu tagi mun vafalaust hafa áhrif á hinum pólitíska vettvangi þar sem þetta 

verklag gerir kröfu á ábyrgara verklag og ábyrgara samtal milli þeirra sem móta pólitíkina 

og þeirra sem koma eiga ákvörðunum þeirra í framkvæmd. 

Með Ísland 2020 áætluninni var tekin sú ákvörðun að birta stöðu og framvindu þeirra 

verkefna sem unnið er að. Þetta verklag virðist ekki hafa notið verðskuldaðrar athygli ef 

taka má mark á þeirri litlu fjölmiðlaumræðu sem átt hefur stað um málið.  

 

10.11 Fýsileikagreining (Ex ante) 

Byggðastefna ESB fyrir tímabili 2014 – 2020 gerir ríkar kröfur til þess að árangri sé náð 

sem stuðli að framgangi „Europe 2020“. Stefnan kallar eftir því að horft er til „þarfa“ 

Evrópu, ríkja og landssvæða og að haft verði skýrt sjónarhorn á þann árangur sem ætlast 

er til að verði náð.  

Í 48.gr. reglugerðar 259 um sameiginlegar reglur (Common Provision) fyri CSF sjóðina er 

sett fram það skilyrði að fram fari fýsileikagreining á hverri stefnu fyrir sig til þess að 

ganga úr skugga um að hún fullnægi gæðakröfum. Slík greining á að fylgja tillögu að 

framkvæmdaáætlun (OP) áður en hlýtur samþykki ESB.  

Hlutverk fýsileikagreiningar (Ex ante)260 er styrkt enn frekar á næsta áætlunartímabili. 

Greiningunni er ætlað að tryggja það að framkvæmdaáætlanir (OP) séu samþættar við 

„Europe 2020“. Greiningunni er einnig ætlað tryggja vöktunarkerfi sem fullnægir 

skilyrðum um mat. Tillögugerð sem byggð er á greiningunni er ætlað að vera skýr, byggð 

á staðreyndum og aðlagað að þörfum þeirra áætlana sem um ræðir.  

Þegar Fýsileikagreining er framkvæmd þá er oft horft til fimm þátta: 

 Stefnunnar sem um ræðir 

 Mælikvarðar, vöktun og mat 

 Samræmi í úthlutun fjármála 

 Framlag til „Europe 2020.“ 

 Mat á umhverfisáhrifum og jafnréttismála 

 

Hér á eftir mun ég rýna hvern og einn þessara þátta betur. 

                                                      
259 European Commission. COM(2011) 615 final/2. 
260 European Commission. 2012. Monitoring and Evaluation of European Cohesion Policy. Sjá á 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/2014/working/wd_2014_en.pdf  
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Við fýsileikaskoðun á byggðastefnunni er gert ráð fyrir því að horft sé áherslna í 

málaflokkum sem unnið er eftir, áherslusviðanna og þeirra markmiða og leiðbeininga um 

sameiginlega stefnuvinnu261 (Common Stratetic Framwork(CSF) sem ESB hefur sett fram. 

Í greiningunni á að koma fram til hvaða aðgerða sé hægt að grípa til að vinna að „Europe 

2020“ og þær umbótaáætlanir (National Reform Programmes) sem þurfa að fylgja. 

Skoðunin skal einnig taka til tengsla milli sérstakra markmiða á hverju áherslusviði og 

milli þessara sérstöku markmiða og markmiða annarra áherslusviða. 

Einnig er gert ráð fyrir því að tengsl við aðrar stefnur hvort sem um er að ræða á        

vettvangi aðildarríkjanna, landsvæða eða ESB (sértækar stefnur) verði rýndar í þessu 

samhengi. 

Matsaðilum er einnig ætla að rýna orsakasamhengi á milli tillagna um aðgerðir og hvaða 

niðurstöður hafa fengist í. Einnig eiga þeir að skoða áhrif ytri þátta sem gætu haft áhrif á 

ætlaðan árangur (.t.d. stefnur ríkjanna, hagrænar áherslur, breytingar á 

samkeppnishæfni o.s.frv.). 

Lárétt markmið (Horizontal) eru einnig sérstaklega skoðuð til þess að ganga úr skugga 

um að tilhlýðilegar aðgerðir séu skilgreindar þegar horft er til jafnréttis milli karla og 

kvenna og til að koma í veg fyrir mismunun og stuðla að sjálfbærri þróun.  

Með vísan til umræðunnar hér að framan er ljóst að gerð er krafa um að hvert og eitt 

forgangssvið verði rýnt m.t.t. þeirra viðmiða (Indicators) þannig hægt sé að meta 

framvindu stefnunnar og hvernig miðar að því að ná markmiðum.  

Viðmiðin hafa þýðingu ef þau endurspegla aðgerðir og markmið sem koma fram á 

forgangssviðum.  

Hvert og eitt forgangssvið á að innihalda a.m.k. eitt viðmið. Til þess að hafa þýðingu verða 

þessi viðmið að hafa tengingu við stefnur og gildi þeirra. Árangursmælikvarðarnir eiga einnig 

að ná til þeirra atriða sem reikna má með að geti breyst á líftíma þess verkefnis sem um 

ræðir. Meðfylgjandi er dæmi um úttaks (Output) og árangursmælikvarða (Results).  

                                                      
261 EC. SWD(2012) 61 final. 
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Þegar skilgreina á árangursmælikvarða er nauðsynlegt að skilgreina „grunnlínu“          

(Baseline) þar sem staðan er tekin með nýjustu upplýsingum. Fyrir árangursmælikvarða 

(Output Indicators). 

Vörður (Milestones) eru millimarkmið í átt að sérstöku markmiði á forgangssviði. 

áherslumarkmiði.  

Þegar samræmi í úthlutun fjármuna er metið þá er reynt að meta hvort þeir fjármunir 

sem um ræðir dugi til að ná þeim markmiðum sem skilgreind hafa verið í stefnunni. Það 

er skoðað hvort fjármunum er sérstaklega ráðstafað í þau markmið sem eru mikilvægust 

og sé í samræmi við þær áskoranir sem aðilar hafa skilgreint fyrr í ferlinu.  

Framlag til „Europe 2020“ er reynt að meta með þeim hætti hvort ætlað samræmi og 

árangur sé líklegt til að stuðla að því að markmiðin náist. Hér er margs að gæta og 

þekking þess sem vinnur matið á þeim aðstæðum sem um ræðir skiptir hér heilmiklu 

máli.  

Loks er gert ráð fyrir því að lagt sé mat á áhrif aðgerða á umhverfið og er þá vísað til 

ákvæða í 48. gr. Draga að reglugerð um Samstöðu- og uppbyggingasjóðina (CSF).262 

Gott skipulag er nauðsynleg forsenda þess að vel takist til við fýsileikagreiningu. 

Gert er ráð fyrir því að ein stjórnunarstofa (Managing Authority) hafi það hlutverk að 

meta framkvæmdaáætlanir (OP) þannig að þær verði tilbúnar til skoðunar hjá ESB en 

forsenda þess að framkvæmdaáætlanir séu teknar til skoðunar á vettvangi ESB er að 

þeim fylgi samantekt þeirra fýsileikagreininga sem gerðar hafa verið ásamt rökstuðningi 

fyrir vali á þema markmiðum og hvaða árangurs er vænst fyrir hvern sjóð.263 Til þess að 

tryggja áreiðanleika fýsileikagreiningarinnar, t.d. fyrir Félagsmálasjóð Evrópu (ESF) er 

kallað eftir mati óháða utanaðkomandi matsmanna til að yfirfara hana og er það gert í 

samstarfi við fyrrgreinda stjórnunarstofu (MA). 264  

Fýsileikagreiningin er einnig mikilvægt framlag við gerð samstarfssamnings (Partnership 

Contract) og fylgir því tillögu að framkvæmdaáætlun (OP) til ESB til afgreiðslu.  

Eins og komið hefur fram hér að framan þá er nauðsynleg forsenda góðrar 

áætlanagerðar að allir þeir sem hagsmuna eiga að gæta taki þátt í öllu 

undirbúningsferlinu, þ.e. í við gerð framkvæmdaáætlunar og ekki síður þegar áætlunin er 

sett á framkvæmdastig og síðan metin. Þátttaka hagsmunaaðila er einnig mikilvæg til 

þess að tryggja    „eignarhlutdeild“ þeirra í verkefninu.265 Matsmönnum er einnig ætlað 

að horfa til þeirra viðmiða sem ESB setur.  

Matsaðferðir við fýsileikagreiningu eru margþættar til þess að tryggja sem 

áreiðanlegustu niðurstöðu. Meginmarkmið matsins er að meta framkvæmdaáætlunina 

(OP) og þær kenningar sem liggja henni baki og styðja við áætlunina. Aðferðir geta 

                                                      
262 European Commission. COM(2011) 615 final/2. 
263 European Commission. 2011. Monitoring and Evaluation of European Cohesion Policy.  
264 Sama heimild.  
265 European Commission. 2004. Project Cycle Management Guidlines. 
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byggst á skoðun gagna, viðtölum, rýnihópum, vinnufélagarýni (Peer Review) og 

málþingum.  

Ýmsar aðferðafræðilegar vangaveltur hafa komið upp þegar reynt er að meta áhrif 

aðgerða (Social Impact Assessment). Um getur verið að ræða samkeppni á milli 

hagsmunaaðila sem getur haft áhrif á upplýsingagjöf.  

 

10.12 Framkvæmdaáætlun (Operational Programme). 

Í framkvæmdaáætlun (OP) vegna aðildarumsóknar að ESB vegna Félagsmálasjóðs Evrópu 

birtast áherslur Íslands vegna fjárframlaga úr sjóðnum. Slíka áætlun þarf að vinna fyrir 

hvert ríki sem sækir um aðild að og aðildarríki ESB í nýja áætlun fyrir 2014 – 2020. Þessar 

framkvæmdaáætlanir ásamt landsáætlunum þurfa að vera samþykktar af 

Framkvæmdastjórn ESB áður en þær koma til framkvæmda. 

Í drögum að sniðmáti266 er dregin upp lýsing á uppbyggingu slíkrar áætlunar.  

Í fyrsta hluta er því lýst hvernig undirbúningi að áætlun skuli hagað. Eins og áður þá er 

gert ráð fyrir þátttöku og samráði við alla þá sem eiga hagsmuna að gæta og þá sem lagt 

gætu áætluninni lið. Einnig er gert ráð fyrir samráði við Framkvæmdastjórn ESB og við 

stjórnvöld og að viðeigandi upplýsingar, stefnudrögum fyrir áætlunina ásamt 

fýsileikagreiningu (Ex ante).  

Í öðrum hluta er lýsing á því hvernig framkvæmdaáætlunin geti stutt við vaxtahugmyndir 

um snjallan, sjálfbæran og samþættan vöxt. Íslensk stjórnvöld þurfa að gera grein fyrir 

þeim þörfum sem þarf að koma til móts við á grundvelli þeirra áskorana (Challenges) 

sem Ísland eða landshlutarnir standa frammi fyrir og á hvaða sviðum framlög úr 

Félagsmálasjóði Evrópu eru talin nauðsynleg. Ísland mun síðan eftir að/ef til aðildar 

kemur vinna umbótaáætlun (National Reform Programme(NRP)) á hverju ári í tengslum 

við þau markmið sem hafa verið sett í landsáætlun.  

Í þessum hluta er einnig gert ráð fyrir lýsingu á þeim markmiðum í málaflokkum 

(Thematic Objectives) sem horft er til og hvaða áherslusvið (Priorities) hafa verið valin og 

til hvaða aðgerða þurfi að grípa til á grundvelli þeirra. Jafnframt þarf að gera grein fyrir 

niðurstöðum fýsileikagreiningar (Ex ante) sem framkvæmd hefur verið á þeirri 

framkvæmdaáætlun sem fyrir liggur (sjá nánar í 4. gr. reglugerðar (drög) og í fylgiskjali.  

Á eftirfarandi yfirlitsmynd er fyrst gerð grein fyrir verkflæði í framkvæmdaáætlun: 

 

 

 

 

                                                      
266 European Commission. 2011. Draft Template for the Main Elements of the Operational 

Programme. 
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Mynd 7 Verkflæði í framkvæmdaáætlun Félagsmálasjóðsins 

 
 

Á hverju forgangssviði er síðan unnin sérstakt yfirlit yfir tillögur um aðgerðir á 

forgangssviðum. Í því sambandi er rétt að benda á það að ekki er hægt að setja upp 

markmið fyrr en grunnlína hefur verði mörkuð (Baseline) og hún tengd markmiðinu 

gagnvart viðkomandi forgangssviði.  

 

Árangursmælikvarðar267  

Aðgerðir á 
forgangssvi
ðum 

 

Sérstök 
markmið á 
forgangssvi
ðum 

 

Árangursmæl
ikvarðar  

Grunnlína 
(Basic value) 

 

Gildi 
markmiðs 
(Target value 
2022)  

(Ef þess er 
óskað)  

Hvert skulu 
upplýsingar 
sóttar. 
(Hagstofa –
Eurostat) 

Hversu oft 
eru 
upplýsingar 
veittar.  

 

Gagnvart sérstökum markmiðum þá er einnig gert ráð fyrir því að lýsa þurfi þeim 

aðgerðum/leiðum sem þarf að skilgreina til þess þeim sé náð.  

                                                      
267 European Commission. 2011. Draft Template for the Main Elements of the Operational 

Programme. 

•Markmið í málaflokkum (Thematic Objectives) Markmið 8 - 11 sjá einnig kafla 6.1 og 
10.8 - 10.10) 

•Tillögur um forgangssvið (Priority Axes) undir skilgreindum þemum (Geta verið fleiri 
en eitt)

•Tillögur um aðgerðir á forgangsviðum (Investment Priority) (Geta verið fleiri en ein)

•Sérstök markmið gagnvart aðgerðum á forgangssviðum (Geta verið eitt eða fleiri)

•Stuðningur ESB við tillögur á forgangssviðum 

•Hlutfall ESB af heildarframlagi til framkvæmdaáætlunarinnar (OP) til hvers 
forgangsþema. 
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Í framkvæmdáætluninni er því einnig lýst hvaða bjargir (Resources) eru til ráðstöfunar til 

þess að sérstöku markmiði sé náð og hvernig þeim skilyrðum sem sett eru fram í 

fýsileikagreiningunni skuli fullnægt. 

Lárétt markmið (Horizontal Principle) eru einning skilgreind inn í áætlunina ásamt því að 

gerð er sérstök grein fyrir hlutverki aðila (Partners) og loks fylgir framkvæmdaáætluninni 

ítarleg fjárhagsáætlun og lýsing á hlutverki hinna ýmsu stjórnunar- og eftirlitsaðila þ.e. 

stjórnunarstofu (Managing Authority), vottunarstofu (Certifying Authority) og 

endurskoðunarstofu (Audit Authority).268  

 

10.13  Samstarfssamningur (Partnership Contract) 

Þegar drög að framkvæmdaáætlun er eins og fyrr er getið unnin landsáætlun (jafnvel 

samhliða framkvæmdaáætlun) landsáætlun (National Strategic Reform Program) um 

þátttöku í byggðastefnu ESB. Landsáætlun þarf að byggjast á Europe 2020 

stefnumörkuninni og gildir hún til sjö ára.269 Áætluninni er þó til endurskoðunar á hverju 

ári. Í þeirri endurskoðun er aðildarríkjunum ætlað að meta framvindu verkefna og 

forgangsraða ef ástæða þykir til með gerð umbótaáætlana (National Reform 

Programme). Á grundvelli landsáætlunarinnar eru gerðar ein eða fleiri framkvæmda  

áætlanir fyrir uppbyggingasjóðina. Fjármunum er úthlutað til hverrar 

framkvæmdaáætlunar þar sem tilgreint er hlutfall fjármögnunar milli ESB og 

aðildarríkisins. 

Aðferðafræði sú, sem aðildarríkjunum er ætlað að beita og nú er notuð í aðildarferlinu 

og við mótun framkvæmdaætlunar, er um margt ólík framkvæmd á Íslandi. Hér er 

einkum átt við tímalengd áætlana og þær efnahagslegu og félagslegu greiningar sem eru 

forsendur samþykkt áætlana. Val verkefna skal einnig fara fram skv. fyrirfram ákveðnum 

skilyrðum og viðmiðum í samræmi við markmið innlendrar stefnu. Mörg aðildarríkja ESB 

hafa lagt að jöfnu þau fjárframlög sem renna úr sjóðum ESB og þau jákvæðu áhrif og 

bætta nýtingu fjármagns, sem leiðir af markvissri stefnumótun og agaðri 

fjármálastjórn.270  

Stefnumörkunin Ísland 2020 varð til í samtölum og samvinnu við fjölda íslendinga 

víðsvegar um landið og í samráði við landshlutasamtök, sveitarfélög og aðila 

vinnumarkaðarins. Markmið þessa samstarfs var að setja fram sýn sem með hlutlægum 

markmiðum myndi stuðla að því að Ísland yrði í fararbroddi þjóða árið 2020 í 

verðmætasköpun, menntun, velferð og lífsgæðum.271 Í kaflanum um 

                                                      
268  European Commission.  2011. Draft Template for the Main Elements of the Operational 

Programme. 
269 European Commission. COM(2011) 615 final/2. 
 269 European Commission.  Draft Template and Guidelines on the Content of Partnership 

Agreement 
270 Utanríkisráðuneytið. Sótt 2. 4. 2013. á 

http://www.vidraedur.is/media/ESB/samningskaflar/22/Samnafstk22ISL_LOKA.pdf 
271 Forsætisráðuneytið. Sjá á http://www.forsaetisraduneyti.is/2020/ 
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samfélagsmarkmiðin sem skilgreind eru velferð, þekking og sjálfsbærni kemur fram að til 

þess að Ísland geti orðið fullgildur meðlimur í hópi norrænna velferðarsamfélaga þá þurfi 

m.a. að koma til gott menntunarstig, hátt atvinnustig og virk þátttaka íbúa óháð búsetu, 

stöðu eða kyni.272 Það má því með rökum segja að stefnumörkun Ísland 2020 eigi sér 

beina skírskotun í „Europe 2020“ og sú grunngerð og verklag sem notað er í báðum 

þessum stefnum séu í slíku samræmi ekki verð vandkvæðum bundið að gera 

landsáætlun fyrir Ísland sem samræmist kröfum ESB um áætlanir af þessu tagi.  

 

10.14  Árangursmat (Ex post) 

ESB hefur á undaförnum árum og áratugum þróað ýmsar leiðir til að tryggja heilbrigða og 

árangursríka stjórnsýslu. Á árinu 1997 gaf ESB út skýrslu 273 sem hefur oft verið höfð til 

hliðsjónar við mat á áætlunum þess. Allar áætlanir ESB þurfa að undirgangast mat þegar 

þeim er lokið og eru ýmis tæki notuð í því samhengi. „Ex post evaluation“, er samheiti 

yfir fjölda matskerfa sem notuð eru af stjórnunarlegum ástæðum, t.d. ef áhyggjur hafa 

vaknað við mat á verkefnum eða talið er að eitthvað skorti upp á framkvæmd. Að öllu 

jöfnu þurfa þeir sem hafa stjórnun með höndum að fá upplýsingar hvar styrkir og 

veikleikar áætlana liggja, hvernig þeir geta gert betur og hvaða þættir séu viðunandi og 

hverjir ekki, hver séu viðbrögð notenda og starfsmanna eða annarra gagnvart 

áætluninni. Mat getur síðan hjálpað stjórnendum við að leggja mat á hvaða þættir það 

séu sem valda því að verkefni ná ekki þeim markmiðum sem að er stefnt.274  

Aukin áhersla á trúverðugleika er mikilvægt atriði þegar framkvæmdaáætlanir eru 

skoðaðar. Stuðningsaðilar verkefnis jafnt og andstæðingar og venjulegir borgarar gera 

kröfur um að fá upplýsingar um hvaða árangri tiltekin verkefni skila.  

Loks getur mat á árangri verið verkfæri til þess að bæta notkun þeirra takmörkuðu   

fjármuna sem eru til ráðstöfunar. Meginatriðið er að draga fram að ESB vinnur þannig að 

sett er stefna til ákveðins tíma, henni hrint í framkvæmd með áætlunum sem hafa 

fyrirfram ákveðinn gildistíma og þær áætlanir er metnar bæði á meðan á þeim stendur 

og síðan þegar þeim er lokið. Slíkt mat á að hafa áhrif á bæði stefnumótun og 

framkvæmd næstu kynslóða áætlana og þannig reyndir ESB stöðugt að læra af reyn 

slunni og bæta það sem ekki gengur nógu vel.  Íslensk stjórnsýsla getur margt lært af 

þessari nálgun ESB; setja sér skýr markmið, ljá þeim ramma með viðmiðum og 

mælikvörðum, framkvæma fýslileikakannanir sem m.a. byggja á víðtæku samráði við alla 

aðila máls, og met síðan eftir hvernig til hefur tekist með framkvæmd og það að ná 

settum markmiðum – allt með það að leiðarljósi að læra af þessu ferli þannig að meiri 

árangur náist í næstu umferð. 

  

                                                      
272 Forsætisráðuneytið. Sjá á http://www.forsaetisraduneyti.is/2020/samfelagsmarkmid/ 
273 European Commission. 1997. Evaluating EU Expenditure Programmes – A Guide. 
274 European Commission. 2010. CAF and Education. 
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11 Ávinningur Íslands af vinnslu umsóknar  

Hér að framan hef ég gert grein fyrir helstu verkþáttum við gerð framkvæmdaáætlunar 

vegna aðildarumsóknar Íslands að ESB. En hver er mögulegur ávinningur af þessu ferli – 

fyrir utan hin augljósa tilgang að undirbúa þátttöku Íslands í starfi samstöðu- og 

uppbyggingarsjóða ESB. Þegar lagt er mat á ferlið má skoða það út frá a.m.k. tveimur 

sjónarhornum: 

 

11.1 Fjárhagslegur ávinningur 

Í fyrsta lagi má skoða það út frá fjárhagslegu sjónarhorni. Frá því að aðildarumsókn 

Íslands að ESB var samþykkt hefur mikil umræða átt sér stað á Alþingi um kostnað við 

umsóknarferlið og þannig undirbúning fyrir aðild sem unninn hefur verið af stjórnsýslu 

ríkis og sveitarfélaga og opinberra stofnana.275 Fjölmargar fyrirspurnir hafa komið fram 

er varðar fjárhagslegan kostnað út frá mismunandi sjónarhornum. Erfitt hefur því verið 

að henda reiður á útlögðum kostnaði við aðildarumsóknina hvað þá kostnaði einstaka 

ráðuneyta. Fram kemur þó í skýrslu utanríkisráðherra frá maí 2011276 að gert er ráð fyrir 

því að kostnaður allra ráðuneyta af aðildarumsókninni frá 2009 – 2012 verði um 953 

m.kr. Þar af yrði kostnaður annarra ráðuneyta en utanríkisráðuneytis um 100 m.kr. á 

umræddu tímabili. Ef reynt er að leggja mat á beinan útlagðan kostnað 

velferðarráðuneytisins á umræddu tímabili þá hefur hann verið óverulegur.  

Á móti kostnaði og fyrirhöfn hefur velferðarráðuneytið einnig fengið stuðning frá ESB. 

Annars vegar hefur ráðuneytið fengið s.k. TAIEX stuðning í formi sérfræðiráðgjafar277 en 

ekki liggur fyrir hversu mikill kostnaður ESB vegna þess er. Hins vegar fékk 

velferðarráðuneytið hluta af IPA styrk sem hefur það markmið að undirbúa íslensku 

stjórnsýsluna undir aðild að ESB er varðar uppbyggingasjóðina. Þar njóta atvinnu- og 

nýsköpunarráðuneytið annars vegar og velferðarráðuneytið hins vegar beins fjárhagslegs 

stuðnings. Í tilfelli velferðarráðuneytisins er um að ræða 100.000 evrur (um 16 m.kr.).  

Af þessu má ljóst vera að hvorki hefur verið um að ræða veruleg útgjöld né heldur 

umfangsmikinn stuðning frá ESB. Því hefur ekki orðið beinn fjárhagslegur ávinningur fyrir 

ráðuneytið að vinna að gerð framkvæmdaáætlunarinnar. Þess væri heldur ekki að 

vænta, ríki sækja trauðla um aðild að ESB til þess að njóta fjárhagslegs ávinnings af 

umsóknarferlinu sjálfu. Heldur miklu frekar til að njóta ávinnings af sjálfri aðildinni verði 

af henni. Það á sérstaklega við um samtöðu- og uppbyggingarsjóði ESB, en fjárhagsleg 

umfang þeirra gæti orðið tölvert. Til að framkvæmdin takist vel er mikilvægt að Ísland sé 

vel undirbúið, komi til aðildar. Fjárhagslegt mat á umsóknarferlinu verður að skoða í því 

ljóst.  

                                                      
275 Utanríkisráðuneytið. Sótt 5. mars 2013 á http://www.utanrikisraduneyti.is/radherra/raedur-

og-OS/nr/5537 
276 Alþingi. Sótt á http://www.althingi.is/altext/139/s/pdf/1416.pdf 
277 Velferðarráðuneytið. Minnisblað um starf samráðshóps velferðarráðuneytisins um Evrópumál 

2012. 15. janúar 2013. 



  

98 

 

11.2 Faglegur ávinningur  

Í öðru lagi má gera tilraun til að meta mögulega faglegan ávinning af undirbúningi við 

framkvæmdaáætlun fyrir Félagsmálasjóðinn og almennt af umsóknarferlinu. Innan 

velferðarráðuneytisins hafa fjórir starfsmenn sérstaklega kynnt sér ítarlega verklag við gerð 

framkvæmdaáætlunar fyrir Félagsmálasjóð Evrópu og hafa þeir miðlað þeim upplýsingum til 

samráðsnefndar um Evrópumál innan ráðuneytisins. Loks hafa fyrrgreindir starfsmenn miðlað 

upplýsingum til annarra starfsmanna ráðuneytisins þar sem vakin hefur verið athygli á þeim 

viðmiðum/kröfum sem ESB hefur sett fram við gerð framkvæmdaáætlana.  

Þegar horft er til framvindu framkvæmdaáætlunarinnar og stöðu þess nú (1. apríl 2013) 

má benda á nokkra þætti sem nú þegar benda til ávinnings á sviði þekkingar og betra 

verklags innan stjórnsýslu velferðarráðuneytisins og á vettvangi sveitarfélaga. Vert er að 

benda á það að hér er um fyrstu ályktanir að ræða sem gefa þó skýrar vísbendingar um 

niðurstöður þegar gerð framkvæmdaáætlunar er lokið og gengið hefur verið frá 

samstarfssamningi (Partnership Contract). Horft er á ávinning út frá þremur 

sjónarhornum, þ.e. fyrir stjórnsýslu velferðarráðuneytisins, stjórnsýslu sveitarfélaga og 

frá sjónarhóli annarra hagsmunaaðila. Hópur hagsmunaðila utan stjórnsýslu 

sveitarfélaga er fjölbreyttur hópur eins og komið hefur fram í kafla 10.3. Um er að ræða 

samstarfsstofnanir ráðuneytisins ráðuneytisins, t.d. Vinnumálastofnun og 

Fjölmenningarsetur, fulltrúa frá atvinnulífinu, bæði launþega og atvinnurekenda, sem og 

fulltrúa einstakra hópa, s.s. frá hagsmunasamtökum fatlaðs fólks. Ályktanir um ávinning 

eru byggðar á einstaklingssamtölum og viðbrögðum sem hafa komið fram á þremur 

fundum verkefnisstjórnar ESF með hagsmunaaðilum dagana 19. oktober og 13. 

desember 2012 og 21. mars 2013.278 Þetta er dregið saman í yfirlitsmyndinni hér að 

neðan. 

 

  

                                                      
278 Velferðarráðuneytið. Fundargerðir og minnisblöð – verkefnisstjórn ESF.  
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Mynd 8 Ávinningur stjórnsýslu ríkis og sveitarfélaga og annarra hagsmunaaðila af vinnslu 
framkvæmdaáætlunar fyrir Félagsmálasjóð Evrópu.   

Ávinningur fyrir stjórnsýsluna og aðra hagsmunaaðila 

 Bætt verklag Aukin þekking  Samráð   Upplýsingamiðlun 

Velferðarráðuneytið  -Aðferðir 
verkefnastjórnuna
r kynntar og 
teknar upp 

-Stefnumótun 
hafin 
(Velferðarstefna) 

 

 

-Þekking á áherslum ESB 
í velferðarmálum 
-Þekking á áherslum ESB 
í byggðamálum. 
-Þekking á starfi 
Félagsmálasjóðs Evrópu 
-Þekking á 
grundvallarkenningum 
ESB – Vöxtur og „Europe 
2020“ 
-Þekking verklagi við 
gerð 
framkvæmdaáætlana 
(OP)  
- Þekking á áherslum 
Ísland 2020 
  

 - 
Samráðshópur 
innan vel.ráðn 
-Samráðs- 
hópur þriggja 
ráðuneyta 
-Samráð við 
aðrar 
samstarfsstofn
anir annarra 
ráðuneyta 

 -Samráðshópur í  
velferðarráðunetinu 
-Kynning á ESF f. 
samstarfsstofnunum 
 

Samtök sveitarfélaga 
 
 

-Aðferðir 
verkefnastjórnuna
r 
Aðferðir við gerð 
framkvæmdaáætl
ana (OP) 
-Sóknaráætlanir 
landshluta 
-Undirbúningur að 
gerð 
langtímaáætlana 
- Áhrif á gerð 
Byggðaáætlunar 
 
 

-Þekking á áherslum ESB 
í byggðamálum 

- Þekking á 
grunnvallarkenningu ESB 
– Vöxtur og „Europe 
2020“ 

-Þekking á starfi 
Félagsmálasjóðs Evrópu 

-Þekking á mikilvægi 
samþættingar verkefna 
þvert á málaflokka  

- Þekking á áherslum 
Ísland 2020 

 

 -Samráð við 
ríkisvaldið 
-Samráð við 
önnur samtök 
sveitarfélaga 
um verkefni 
- Samráð við 
aðra 
hagsmunaaðila 

 -Upplýsingar til 
sveitarstjórnarmanna 
- Upplýsingar til 
embættismanna 
- Upplýsingar til 
almennings 
-Upplýsingar til 
stjórnsýslu ríkisins 

Aðrir hagsmunaaðilar -Aðferðir við 
verkefnastjórnun 
- Aðferðir við 
stefnumótun 
- Aðferðir við gerð 
framkvæmdaáætl
ana (OP) 
 

-Þekking á áherslum ESB 
í byggðamálum 
Þekking á starfi 
Félagsmálasjóðs Evrópu 
- Þekking á 
grundvallarkenningum 
ESB – Vöxtur og „Europe 
2020“ 

-Þekking á mikilvægi 
samþættingar verkefna 
þvert á málaflokka 

 -Samráð við 
ríkisvaldið  
- Samráð við 
aðra 
hagsmunaaðila 
um áherslur 
 

 -Upplýsingar til 
umbjóðenda um ESB 
-Upplýsingar til 
starfsmanna í 
stofnunum 
velf.ráðuneytisins. 
- Upplýsingar til 
sveitarfélaga um 
aðgerðir og áherslur  
- Vitundarvakning 
gagnvart réttindum og 
skyldum 
 

 

Samandregið, er það niðurstaða höfundar að fjárhagslegur ávinningur af gerð           

framkvæmdaáætlunar sé óverulegur bæði fyrir ráðuneytið sjálft og aðra hagsmunaaðila 

sem hafa komið að vinnu framkvæmdaáætlunarinnar. Faglegur ávinningur af gerð 

áætlunarinnar við gerð þessa stöðumats er líklega mestur hjá þeim sem gæta hagsmuna 

sveitarfélaga einnig mun verða beinn og óbeinn ávinningur fyrir stjórnsýsluna (ríkið) 

þegar fram í sækir. Óbeinn í því ljósi að meðvitund um þau vinnubrögð sem hér eru 

notuð munu vafalaust skapa forvitni og áhuga. Öll umræða eflir síðan vilja til þess að 

taka upp ný eða breytt vinnubrögð sérstaklega hef sýnt hefur verið fram á að þau virki.  

Beinn ávinningur kemur fram í því að með IPA og TAIEX aðstoð undanfarin ár er 
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stjórnsýsla ríkis og þá sérstaklega sveitarfélaga farin að nota þá hugmyndafræði, tæki og 

tól sem hafa fylgt verklaginu vegna aðildarumsóknarinnar að ESB. Sóknaráætlanir          

landshluta279 eru einnig unnar undir svipuðum formerkjum en þar er um að ræða     

sameiginlegt þróunarverkefni ráðuneyta og sveitarfélaga. Verklagið sem byggt er á, er 

nýsköpun í  íslenskri stjórnsýslu og  er gert ráð fyrir því að Stjórnarráðið vinni sem ein 

heild með einn málaflokk, byggðamál m.a. stuðningi og atbeina stýrinets              

Stjórnarráðsins.280 Landshlutasamtök sveitarfélaga og stjórnsýsla sveitarféla eru í 

tengslum við IPA vinnuna og sóknaráætlanir landshluta eru nú óðum að taka upp ný 

vinnubrögð sem hafa sterka skírskotun til þess verklags sem hér er lýst.  Einnig má ætla 

að ávinningur annarra hagsmunaaðila t.d. aldraðra, fatlaðra og innflytjenda sé þegar 

verulegur ef marka má niðurstöður SWOT-greiningarinnar og tillögur um aðgerðir og 

áherslusvið. 

 

12  Samantekt og umræða 

Að sækja um aðild að ESB er mikið verkefni og í raun umfangsmeira en margir gerðu ráð 

fyrir í byrjun; á það jafnt við um stjórnmálamenn, almenning sem og embættismenn. 

Afstaðan innan stjórnsýslunnar gagnvart verkefninu var þó strax frekar jákvæð og á 

grundvelli samtala og eigin reynslu höfundar er hægt að fullyrða að starfsfólk í 

stjórnsýslu ríkis og sveitarfélga hafi verið tilbúið að leggja talsvert á sig til að vel myndi 

takast til.  

Pólitískar ástæður sem voru gefnar fyrir umsókninni voru m.a. þær að draga úr 

óstöðugleika gengis, auka hagvöxt og draga úr hagsveiflum svo eitthvað sé nefnt. 

Fljótlega fór þó umræðan í þann farveg að erfitt yrði ná samkomulagi þar sem í 

lykilköflum eins og um sjávarútvegs- og landbúnaðarmál bæri svo mikið á milli að ekkert 

yrði að samkomulagi. Veikleiki umræðunnar fólst m.a. í því að ekki virtist vera til staðar 

yfirsýn og verkkunnátta til þess að meta heildstætt (Systemic) hvað aðild hefði í för með 

sér fyrir íslenska þjóð. Mótun samningsafstöðu var t.d. ekki skilgreind í formi markmiða 

(Targets) og viðmiða (Indicators) með nægjanlega skýrum hætti. Vegna þessa hefur 

almenn umræða um stöðu annarra málasviða t.d. menntamála, félagsmála, 

heilbrigðismála og málefna ákveðinna hópa samfélagsins verið lítil sem engin.  

Það verður þó að virða þeim sem að þessari vinnu koma til vorkunnar að oft hefur borið 

á skorti á pólitískri leiðsögn og stundum hafa embættismenn upplifað sérstaka blöndu af 

tvíbendni (Ambivalence) innan stjórnsýslunnar sem hefur gert framvindu við úrvinnslu 

verkefnisins afar erfiða. 

22. kaflinn í aðildarumsókninni lætur ekki mikið yfir sér en þegar málið er skoðað eru þar 

verulegir fjárhagslegir og faglegir hagsmunir í húfi eins og fyrr hefur komið fram. 

                                                      
279 Stjórnarráð Íslands. Sótt 5. apríl 2013 á slóðina http://stjornarrad.is/sl 
280 Stjórnarráð Íslands. Sótt 5. apríl 2013 á slóðina http://stjornarrad.is/sl. 
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Að ráðast í að það verkefni að skoða gaumgæfilega þau verkefni sem lúta að 22. kafla og 

snerta sérstaklega verkefni félagsmálasjóðs Evrópu var því raun nauðsynlegt fyrir       

embættismann sem hafði fengið það hlutverk að stýra verkefnisstjórn um gerð         

framkvæmdaáætlunar fyrir sjóðinn. 

Það sem vakið hefur athygli þeirra sem um málefni ESB hafa fjallað er áherslur á 

samleitni (Convergence) og til að tryggja það að allir sætu við sama borð og gert kleift að 

hafa sömu möguleika til þess að njóta þeirra lífsgæða sem „frjálst hagkerfi“ gæti boðið 

upp á. ESB lagði árið 2000 upp með metnaðarfulla áætlun, kennd við Lissabon þar sem 

lagt var upp með að ESB yrði fremst í röð þjóða/ríkja 2010. Á þessum tíma náðust ekki 

þau markmið sem stefnt var að en árar voru ekki lagðar bát. Stefnur og straumar voru 

rýndir og lærdómur var dreginn sem nýst gæti til framtíðar. Hugmyndir tengdar við vöxt 

og „Europe 2020“ fengu líf og nýja skýrskotun. 

Meðal þeirra aðgerða sem ESB greip var endurskoðun og styrking þeirra úrræða  sem 

drægju úr mismunun og að tryggja enn frekar að til staðar væru leikreglur um aðgengi að 

þeim gæðum sem þessir sjóðir hefðu upp á að bjóða. Þessu til viðbótar voru settar 

sérstakar meginreglur sem höfðu það markmið að gæta sérstaklega að stöðu landa, 

svæða, hópa og einstaklinga innan ESB en jafnframt gætt að því að við skipan mála til 

framtíðar þá skyldi það verklag tryggt að ætíð væru grunnmarkmið sem gengju þvert 

(Horizontal Approach) á alla áætlanagerð innan ESB. Þessu til viðbótar gerðist það með 

samþykkt Lissabon sáttmálans 2009 að þeim „lokaáfanga“ náð að mannréttindi urðu 

leiðarljós í öllu starfi ESB. 

Í þessu sambandi er því vert að vekja athygli á því hversu vel starfsumgjörð ESB vaktar 

stöðu þeirra sem þurfa á sérstakri aðstoð að halda t.d. vegna vinnu og menntunar og 

stöðu ákveðinna hópa eins og fatlaðs fólks, fátækra og innflytjenda. Enda er það líklega 

engin tilviljun að heildarsamtök fatlaðra hvorki í Evrópu né á Íslandi hafa lýst sig     

andsnúin aðild að ESB. Í ritgerðinni hefur því verið sýnt fram á að ramminn í kringum þau 

verkefni sem tilgreind eru í 22. kafla fullnægir þeim skilyrðum að ráðist er í að vinna að 

þeim verkefnum sem skilgreind eru í framkvæmdaáætlun fyrir Félagsmálsjóð Evrópu.  

Í ritgerðinni hefur verið gerð grein fyrir öllum fimm amstöðu og uppbyggingasjóðunum 

(CSF) og þó að verkefnið hafi verið að gera sérstaka grein fyrir Félagsmálasjóði Evrópu 

var ekki hjá því komist að gera grein fyrir starfi hinna og þá sérstaklega 

Byggðaþróunasjóðnum vegna þess að hann stendur næstur Félagsmálasjóðnum og 

sameiginlegir hagsmunir hvað ríkastir. Því er einnig lýst hvernig verkefni sjóðanna allra 

eru samþætt (Inclusive) þar sem heildstæð nálgun (Holistic Approach) er í forgrunni og 

gerir kröfur til þess að úrvinnsla verkefnis á einu sviði, t.d. aðgengismála (mannvirki) sé 

rýnd með samstarfsaðilum á öðru sviði, t.d. þjónustu við fatlað fólk (velferðarþjónusta). 

Þverfagleg vinna og þvert á málaflokka er eftirtektarvert verklag við framkvæmd 

verkefna á vettvangi sjóðanna sem tryggir markviss vinnubrögð og hámörkun á notkun 

takmarkaðra gæða. Reyndar hefur oft verið vakin athygli á skorti á þessu verklagi á 

Íslandi á undanförnum árum og hafi það m.a. verið einn af áhrifavöldum hrunsins (Silo 

Approach).  
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Í ritgerðinni er sérstaklega fjallað um þrjú málasvið, þ.e. atvinnuþátttöku, félagslega 

samleitni og baráttu gegn fátækt, fjárfestingu í menntun, færni og símenntun ásamt því 

hvernig staðið er að því að styrkja þekkingu og færni innan stjórnsýslunnar. Verkefni 

tengd þessum málasviðum er sérstaklega lýst þar sem það auðveldar mat lesandans á því 

hvort vinna við gerð framkvæmdaáætlunar sé í samræmi við leiðsögn ESB. Í ritgerðinni 

tel ég að sýnt hafi verið fram á þetta. Vert er að vekja athygli á því í þessu samhengi 

hversu mikil krafa er af hendi ESB á samstarf milli allra hagsmunaaðila, þ.e. bæði ríkis, 

sveitarfélag og annarra hagsmunaðila og mikilvægi þess að til staðar sé þekking og færni 

á öllum stjórnsýslustigum og á milli allra hagsmunaaðila til þess að markmiðin og 

hugmyndafræðin að baki „Europe 2020“ nái fram að ganga.  

Ritgerðin ber yfirskriftina „Evrópusamvinnan“ leið Íslands að þátttöku í starfi 

Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF). Vegna þessa hefur verið gerð ítarleg grein fyrir 

hugmyndafræðinni, markmiðunum (Europe 2020) þannig að lesandinn átti sig á því að 

ákvörðun um þátttöku hefur kallað á margvíslega rýni til þess að gera áætlunina í 

samræmi við viðmið. Í ritgerðinni hef ég sýnt fram á hversu samofin drög að reglugerð 

um Félagsmálasjóð Evrópu er við regluverk annarra uppbyggingasjóða og hversu 

mikilvægt það er að framkvæmdaáætlanir fyrir sjóðina spili vel saman og hlutverk aðila á 

vettvangi ESB, aðildarríkis, landsvæðis og sveitarfélaga í því samhengi sé vel skilgreint. 

M.a. vegna þessa var ákveðið að fara í þetta víðtæka samráð við atvinnu- og 

nýsköpunarráðuneytið, mennta- og menningarmálaráðuneytið og önnur ráðuneyti í 

gegnum stýrinet ráðuneytanna og samtök sveitarfélaga. 

Í þriðja hluta verkefnisins er sýnt fram á gildi hugmyndafræðinnar, stefnanna og 

mikilvægi þess að rétt sé að verki staðið við gerð framkvæmdaáætlunar fyrir 

Félagsmálasjóð Evrópu. Sýnt er fram á það með rökum hversu dýrmætt það er að hafa 

starfsramman skýran og vandað sé til verka. Einnig að verklagið sem verkefnisstjórn 

áætlunarinnar viðhafði sé í samræmi við leiðsögn þá sem kemur fram í fyrsta og öðrum 

hluta ritgerðarinnar. Verklagi verkefnisstjórnar er lýst þangað til stöðumat er tekið 21. 

mars síðastliðinn og dregnar upp útlínur fyrir hvernig framhald vinnunnar getur orðið.  

Vert er að geta þess að frá vettvangi ESB liggur ekki fyrir neitt sérstakt „sniðmát“ eða 

verklagsregla hvernig vinna eigi framkvæmdaáætlun fyrir Félagsmálasjóð Evrópu. Þegar 

framkvæmdaáætlanir aðildarríkja ESB eru skoðaðar þá eru þær með afar misjöfnum 

hætti. Í byrjun olli þetta verkefnisstjórninni nokkrum heilbrotum þar sem verkefnið 

virkaði svo yfirgripsmikið og fjölþætt að erfitt yrði að ná því til lands innan þess tíma sem 

áætlanir gerðu ráð fyrir. Segja má að þetta lýsi styrk ESB en á sama tíma veikleika þess. 

Styrkleika þar sem aðildarríkjunum er falið að móta áætlun hver í sínu landi á grundvelli 

þeirra aðstæðna sem þar ríkja en þó grunnramman skýran í formi reglugerða. Veikleika 

þar sem misræmis gæti gætt gagnvart úthlutunum fjármagns og eftirlits og eftirfylgdar.  

Í ritgerðinni hefur verið reynt að skýra verkferilinn við gerð áætlunarinnar og sýnt fram á 

innbyrðis samræmi hennar. Það er líka rétt að benda á það að eitt leiðir ekki endilega af 

öðru í þessum efnum heldur geta fleiri áfanga verkferilsins verið í gangi á sama tíma sem 

getur gert verkefnið flókið en kallar því frekar á góða yfirsýn.  
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Í lok ritgerðarinnar er lagt mat á ávinning velferðarráðuneytisins af vinnu við gerð 

framkvæmdaáætlunar  vegna aðildarumsóknar Íslands að ESB. Ávinningur af verkefni af 

þessu tagi getur verið bæði fjárhagslegur og faglegur. 

Varðandi fjárhagslegan ávinning þá er ómögulegt að átta sig á því hver hann gæti í raun 

verið. Ljóst er að Ísland leggur til sjóða ESB verulegar fjárhæðir en fær á móti t.d. með 

Leonardo-menntaáætlunni og Progress svo eitthvað sé nefnt. Kostnaður við aðildarferlið 

er að stórum hluta greitt af ESB en kostnaður sem reiknað hefur verið með er kannski 

ekki að fullu komin fram. Eins má líka benda á það að sá þýðingarkostnaður sem fellur er 

ekki tapaður þar sem það getur verið mikilvægt að þau gögn sem þýdd eru séu 

aðgengileg. Einnig má benda á það að annar kostnaður sem fellur til vegna samstarf 

getur hafa haft góð áhrif á verklag og því dregið úr sóun. 

Faglegi ávinningurin er metin út frá þremur víddum/sjónarhornum (Triangulation) þ.e. 

frá sjónarhorni velferðarráðuneytisins, sveitarfélaga og annarra hagsmunaaðila. Hér eru 

lagðar fram samantektir úr samtölum, hópvinnu og málþingum sem gefa það eindregið 

til kynna að faglegur árangur hafi orðið af þessari vegferð. Þó er rétt að benda á það 

einungis hluta ferðarinnar er lokið og enn á eftir að sjá verkefnið komast á 

framkvæmdastig.  

Markmið ritgerðarinnar er að lýsa ferli sem ekki er lokið. Það er enn verið að vinna að 

drögum að leiðarlýsingu fyrir þá, meta kosti og galla um leið og leiðin er farin. Um leið og 

vegferðin er mikil áskorun er hún dýrmætur lærdómur sem gerir ekkert annað en að 

styrkja faglega þá sem í henni taka þátt.  

Ritgerðin er þannig beint innlegg eða framlag í þá vinnu sem nú á sér stað í íslenskri 

stjórnsýslu við að undirbúa mögulega þátttöku Íslands í Félagsmálasjóði ESB.  
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