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Úrdráttur 

Aðilar vinnumarkaðarins hafa í vaxandi mæli tekið að sér skipulag og framkvæmd 

velferðarverkefna sem áður voru á hendi hins opinbera. Þessi rannsókn leitast við 

að draga upp þróun síðastliðinna fimmtán ára í opinberri stefnumótun og er 

aðferðarfræði rannsóknarinnar eigindleg þar sem þrjú tilvik eru skoðuð og borin 

saman. Í rannsókninni eru afleiðingar þessarar þróunar skoðaðar og var 

rannsóknargagna aflað með greiningu á fyrirliggjandi gögnum og fimmtán 

viðtölum við lykilviðmælendur.  

Aðilar almenna vinnumarkaðarins höfðu myndað sér stefnu sem féll að 

ríkjandi umhverfi í opinberri stjórnsýslu sem einkenndist af aukinni dreifstýringu 

og útvistun verkefna. Fræðilegar niðurstöður rannsóknarinnar gefa til kynna afar 

veikburða stjórnsýslu á móti sterkri samstöðu aðila vinnumarkaðarins sem höfðu 

fyrirfram skilgreint fyrirliggjandi vanda og fundið lausn á honum. Greina má af 

niðurstöðum rannsóknarinnar í öllum málunum að styrking verður á því kerfi sem 

er til staðar á almennum vinnumarkaði sem leiðir til eflingar á svokallaðri 

stefnueinokun og eru einkenni hennar sterk stefnuímynd og sterkur 

stefnuvettvangur aðila almenna vinnumarkaðarins.  

Niðurstöður rannsóknarinnar gefa til kynna að þegar verkefni eru færð út 

fyrir hið opinbera kerfi í hendur aðila vinnumarkaðarins hafi það í för með sér 

röskun á áhrifajafnægi og tilfærslu á völdum sem veikir íslenskt velferðarkerfi. 
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Abstract 

In Iceland, the social partners increasingly take on the implementation and 

execution of welfare projects, formerly run by the state. By focusing on the past 

15 years of public policy making, through a comparative case study of three 

strategically selected cases, the thesis discusses the consequences of this 

development. The thesis builds upon analysis of political documents and 

interviews with fifteen key informants, from all parts of the political scene. 

Welfare projects carried out by social partners is not only a matter of 

decentralization and outsourcing. Faced with a strong cohesion of social partners 

who has already defined the problem and found a solution to it, the thesis 

suggests a weakening of public administration. All three cases show a 

consolidation of strategic systems which reinforce a so-called policy monopoly 

characterized by a strong policy image and a strong policy venue maintained by 

the social partners.  

The thesis conclude that when welfare projects are taken out of the 

public administration and laid in the hands of social partners it challenges the 

power equilibrium between the governing bodies hence threatening the 

Icelandic welfare state as we know it. 
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Formáli 

Þessi rannsóknarritgerð er 30 eininga (ECTS) lokaverkefni til meistaragráðu í 

opinberri stjórnsýslu við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Leiðbeinandi 

verkefnisins var Dr. Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir stjórnsýslufræðingur og lektor við 

Háskóla Íslands. Ég þakka Sigurbjörgu sérstaklega fyrir góða og uppbyggilega 

leiðsögn og hvatningu. 

Ég vil einnig þakka viðmælendum mínum fyrir þátttöku í rannsókninni og 

fræðandi samtöl sem veittu mikilvægt innlegg í rannsóknina. Hreini Sigmarssyni 

og Sólveigu Jónasdóttur þakka ég yfirlestur og góðar ábendingar. Samstarfsmenn 

og vinir eiga einnig þakkir skyldar fyrir stuðning og skilning að undanförnu, það 

fylgir því álag að sinna verkefni sem þessu samhliða fullu starfi. Svavar Tómas 

Gestsson á miklar þakkir skyldar fyrir þá ótakmörkuðu þolinmæði sem hann hefur 

sýnt mér á undanförnu ári og foreldrar mínir fá einnig sérstakar þakkir fyrir að 

hafa ávallt stutt mig í öllu sem ég hef tekið mér fyrir hendur.  
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Skammstafanir 

 

ASÍ  Alþýðusamband Íslands 

BHM  Bandalag háskólamanna 

BSRB  Bandalag starfsmanna ríkis og bæja 

ES  Endurhæfingarsjóður 

FA  Fræðslumiðstöð atvinnulífsins 

KÍ  Kennarasamband Íslands 

LL  Landssamband lífeyrissjóða  

MFA  Menningar- og fræðslusamband alþýðu 

NPM  Nýskipan í ríkisrekstri (e. New public management) 

SA  Samtök atvinnulífsins 

SeS  Starfsendurhæfingarsjóður 

STARF  Starf vinnumiðlun og ráðgjöf 

VSÍ  Vinnuveitendasamband Íslands 
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1 Inngangur 

 

1.1 Rannsóknarspurningar 

Verkalýðshreyfingin hefur í auknum mæli tekið að sér skipulag og framkvæmd 

velferðarverkefna sem áður voru viðfangsefni stjórnvalda. Áhersla 

verkalýðshreyfingarinnar á mótun velferðarmála hefur aukist á undanförnum 

árum og áratugum. Þetta hefur gerst þrátt fyrir að kannanir sýni að meirihluti 

landsmanna séu þeirrar skoðunar að kjarnaþjónustan eigi að vera á hendi hins 

opinbera.  

Með almennum kjarasamningum hefur verkalýðshreyfingin samið um 

félagslegar umbætur til handa félagsmönnum sínum. Verkalýðsbaráttan hefur 

snúist um laun, vinnuumhverfi, vinnutíma, fæðingarorlof o.s.frv., en einnig um 

mál eins og búsetu, aðgengi að heilbrigðisþjónustu, almannatryggingar, réttindi 

til atvinnuleysisbóta og lífeyrissjóði. 

Margir aðilar koma að opinberri stefnumótun. Hún fer fram í flóknu kerfi 

þátttakenda og hagsmunaaðila og er háð samþættingu margra þátta áður en að 

hugmynd verður að stefnu. Verkalýðshreyfingin hefur í gegnum tíðina verið 

mikilvæg og haft afgerandi áhrif á mótun íslensks velferðarsamfélags. Aðkoma 

hennar að velferðarverkefnum á síðastliðnum árum hefur hins vegar kallað fram 

spurningar um hlutverk verkalýðshreyfingarinnar og hvort það hafi breyst frá því 

sem áður var. 

Tilgangur þessarar rannsóknar er því að skoða og greina breytt hlutverk 

verkalýðshreyfingarinnar í nútíma samfélagi. Skoðuð er tímalína frá upphafi þess 

að verkalýðshreyfingin, stjórnvöld og atvinnurekendur hófu samstarf um 

eftirfarandi velferðarverkefni:  

Fræðslumiðstöð atvinnulífsins 

Starfsendurhæfingarsjóð 

STARF – vinnumiðlun og ráðgjöf 
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Athyglin beinist að eftirfarandi aðilum: Alþýðusambandi Íslands (ASÍ), 

Bandalagi starfsmanna ríkis og bæja (BSRB) og Samtökum atvinnulífsins (SA) . 

Skoðað er með skipulegum hætti hvort hlutverk verkalýðshreyfingarinnar 

breyttist með aðkomu hennar að þeim velferðarverkefnum sem nefnd voru hér 

að ofan. Rannsókninni er ætlað að svara eftirfarandi spurningum:  

a. Hefur hlutverk verkalýðshreyfingarinnar breyst með auknu 

samstarfi verkalýðshreyfingarinnar, atvinnurekenda og stjórnvalda 

um velferðarverkefni? Ef svo, hvernig? 

b. Hvað skýrir aðkomu aðila vinnumarkaðarins að Fræðslumiðstöð 

atvinnulífsins, Starfsendurhæfingarsjóði og STARFI – vinnumiðlun 

og ráðgjöf, á þeim tíma sem þessar breytingar áttu sér stað?  

c. Hvaða fræðilegu vísbendingar gefa þessar skýringar um stöðu og 

áhrif aðila vinnumarkaðarins á þróun velferðarmála á Íslandi?  

d. Hvaða áhrif hefur það haft á stöðu verkalýðshreyfingarinnar að 

hún er orðin lykilþátttakandi í veitingu velferðarþjónustu? 

Við skoðun á breyttu hlutverki verkalýðshreyfingarinnar er notast við 

kenningar Johns W. Kingdons og  þeirra Baumgartner og Jones. Kenning Kingdons 

hentar vel til kortlagningar á því hvernig athygli er dreift milli ólíkra mála í 

stefnuferlinu. Kenning Baumgartner og Jones er notuð til að skoða samstöðu 

hagsmunaaðila og þróun í stjórnmálum og er áhersla lögð á hugtök eins og 

stefnuímynd (e. policy image), stefnueinokun (e. policy monopoly) og 

stefnuvettvang (e. policy venue) (Baumgartner og Jones 1993). Það er mat 

höfundar að kenningar Baumgartner og Jones styrki kenningaramma Kingdons.  

Aðferðarfræði rannsóknarinnar er eigindleg tilviksathugun og byggir 

greining rannsóknarinnar á fyrirliggjandi gögnum ásamt viðtölum við lykilfólk  í 

stefnumótunarferlinu.  
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1.2 Hugmyndin að rannsókninni 

Á undanförnum árum hefur rannsakandi starfað innan verkalýðshreyfingarinnar 

og hefur fylgst með þátttöku hennar í framkvæmd velferðarverkefna. 

Rannsakandi hóf störf hjá SFR – stéttarfélagi í almannaþjónustu í upphafi árs 

2008 um það leyti sem Starfsendurhæfingarsjóður var stofnaður. Umræðan um 

hann vakti forvitni mína og áhuga á því hvað þessi aðkoma aðila 

vinnumarkaðarins þýðir fyrir stöðu verkalýðshreyfingarinnar.  

 Þegar ég fór að lesa mér til um efnið og undirbúa rannsóknarritgerð mína 

fannst mér rakið að skoða þetta nánar í ljósi nokkurra verkefna sem eiga margt 

sameiginlegt. Þannig mátti greina hvernig stefna stjórnvalda um þessi verkefni 

hefur þróast. 

1.3 Uppbygging ritgerðarinnar 

Þessari ritgerð er skipt upp í níu kafla. Í öðrum kafla er farið yfir aðferðarfræði 

rannsóknarinnar og rannsóknarsnið. Þar er fjallað um tilgang rannsóknarinnar,  

rannsóknarferlið og aðferð við val á viðmælendum. Farið er yfir réttmæti og 

áreiðanleika rannsóknarinnar ásamt þeim siðfræðilegu álitamálum sem höfundur 

telur rétt að fjalla um.  

 Í þriðja kafla eru tilvik rannsóknarinnar sett í sögulegt samhengi. Fyrst er 

stuttlega farið yfir mikilvægar umbætur á vettvangi stjórnmálanna. Farið er yfir 

stefnumótun sem talin er hafa haft áhrif á mótun velferðarmála. Síðan  er gerð 

grein fyrir mikilvægum umbótum á vettvangi aðila vinnumarkaðarins þar sem 

hlutverk, staða og umfang vettvangsins er skoðaður. Í lokin er vettvangur 

stjórnvalda skoðaður nánar.  

 Í fjórða kafla er greint frá fræðilegri undirstöðu rannsóknarinnar. Í fyrstu 

er fjallað um hlutverk hins opinbera og opinbera stefnumótun. Síðan er fjallað 

um kenningar og hugmyndafræði í stefnumótun hins opinbera. Hugmyndir sem 

fjalla um meiriháttar stefnubreytingar hjá hinu opinbera eru skoðaðar nánar. 

Í fimmta, sjötta og sjöunda kafla er gögnum rannsóknarinnar lýst og 

stefnumótunin rakin. Þá er lýst atburðarásinni sem leiddi til stofnunar 



  

14 

Fræðslumiðstöðvar atvinnulífsins, Starfsendurhæfingarsjóðs og STARFS – 

vinnumiðlunar og ráðgjafar.  

 Umræður og niðurstöður rannsóknarinnar eru til umfjöllunar í áttunda 

kafla og fylgja lokaorðin síðan í kjölfarið þar sem m.a. er fjallað um mögulegar 

spurningar sem vöknuðu í kjölfar þessarar rannsóknar sem áhugavert væri að 

leita svara við. 
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2 Aðferðarfræði og  rannsóknarsnið  

 

Í þessum kafla er gerð grein fyrir tilgangi rannsóknarinnar. Skýrt er frá 

rannsóknaraðferð og ástæðum sem liggja fyrir vali á henni. Greint er frá 

réttmæti, áreiðanleika rannsóknarinnar og sjónarhorni rannsakanda. Hér að 

neðan er rannsóknarferlið skýrt, og þær aðferðir sem beita skal  í ljósi 

aðferðafræðinnar. Einnig er lýst framkvæmd rannsóknarinnar, greiningu- og 

úrvinnslu gagna. 

2.1 Inngangur 

Rannsóknin lýtur að því pólitíska stefnumótunarferli sem leiddi til stofnunar 

Fræðslumiðstöðvar atvinnulífsins (FA), Starfsendurhæfingarsjóðs (SeS)1 og Starfs 

vinnumiðlunar og ráðgjafar (STARF). Í rannsókninni er litið á aðkomu aðila 

vinnumarkaðarins að þessum viðfangsefnum sem meiriháttar stefnubreytingu á 

þeim tíma sem samið var um þau á milli stjórnvalda og aðila vinnumarkaðarins. 

Rannsóknin hefur fyrst og fremst þann tilgang að útskýra hvernig aðkoma 

aðila vinnumarkaðarins kom til á hverjum tíma, auka skilning á þessum 

breytingum með hliðsjón af hlutverki og stöðu verkalýðshreyfingarinnar og varpa 

þannig ljósi á þýðingu þessara breytinga fyrir þróun íslenska velferðarkerfisins. Til 

að ná fram þessu markmiði er stefnumótunarferillinn skoðaður ásamt þeim 

pólitísku atburðum og aðgerðum sem samhliða áttu sér stað.  

2.2 Aðferðarfræði og hönnun rannsóknarinnar  

Aðferðarfræði er valin á grundvelli þeirra spurninga sem leitað er svara við og 

hefur hún svo áhrif á hvernig gögnin eru túlkuð. Hún er því eigindleg (e. 

qualitative) og eru gögn rannsóknarinnar það einnig. Áhersla þessarar ritgerðar á 

stefnuferla (e. policy process) gerir það að verkum að nauðsynlegt er að rannsaka 

                                                           
1
 Í þessari rannsókn beinist athyglin að Starfsendurhæfingarsjóði sem áður var 

Endurhæfingarsjóður. Endurhæfingarsjóður breyttist í Starfsendurhæfingarsjóð þegar ný 
stofnskrá með aðkomu ASÍ, SA, BSRB, BHM, KÍ, fjármálaráðherra, Reykjavíkurborgar og Sambands 
íslenskra sveitarfélaga var undirrituð þann 8. janúar 2009. Eftir að Landssamband lífeyrissjóða 
kom formlega að verkefninu þann 12. apríl 2011 var hann kallaður VIRK – 
starfsendurhæfingarsjóður. Skammstöfunin SeS stendur fyrir Starfsendurhæfingarsjóður.  
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þátttakendur í ferlinu. Hvernig þeir tengjast ákveðnum stefnumálum og hvert 

hlutverk þeirra var í ferlinu. Viðfangsefni rannsóknarinnar kallaði því á aðferð þar 

sem hægt væri að tengja saman upplýsingar og gögn úr ólíkum áttum til þess að 

öðlast heildstæða mynd af viðfangsefninu. Aðferð tilviksrannsókna er nýtt til þess 

að svara rannsóknarspurningum og eru þrjú tilvik í brennidepli sem fólu öll að 

mati höfundar í sér meiriháttar stefnubreytingar.  

Í tilraun rannsakanda til að rannsaka opinbera stefnuferla mun 

tilviksathugun þessarar ritgerðar skoða tímalínu frá upphafi þess að 

verkalýðshreyfingin hóf samstarf um FA, SeS og STARF.  Rannsakandi gengur út 

frá þeirri staðhæfingu að þessar umbætur í íslensku velferðarkerfi hafi falið í sér 

breytt hlutverk verkalýðshreyfingarinnar og verður það skoðað með 

ferlagreiningu (e. processual analysis). Þá mun rannsakandi, við athugun á þeim 

atburðum sem ritgerðinni er ætlað að varpa ljósi á, samtímis skoða samhengi 

þeirra og atburði sem eiga sér stað samhliða. Markmiðið er þá að skilja hvað 

gerðist, hvernig og af hverju til þess að ná utan um þá atburði sem kunna að 

skýra breytingarnar. Markmið ferlagreiningarinnar er að setja sögu tiltekins 

atburðar fram sem tilviksathugun (Pettigrew 1997: 337-339).  

Í eigindlegum rannsóknum, eins og þessari, er það styrkur að geta kafað 

djúpt, vera sveigjanlegur og að huga að samhengi (e. context). Þetta eru 

mikilvægir þættir þegar leitast er eftir því að fá skilning á ferlinu (Yin 2009). Til 

þess að öðlast þennan skilning studdist rannsóknin við ritaðar heimildir, opinber 

gögn, rafræn gögn, skýrslur, fjölmiðlaumfjöllun og önnur gögn sem talið var að 

skýrt gætu ferlið frekar. 

Yin telur tilviksathugun vera góða aðferð þegar markmiðið er að öðlast 

djúpan skilning á atburðum sem eiga sér stað í samfélaginu en slíkur skilningur 

krefst að mati Yin að tekið sé tillit til samhengisins sem þeir eiga sér stað í. Það er 

heldur ekki alltaf auðvelt að skilja á milli viðfangsefna og þeirra flóknu og 

tilviljanakenndu tengsla sem þau eru hluti af. Af þeim sökum telur hann 

mikilvægt að nýta fleiri aðferðir og heimildir við úrvinnslu og söfnun gagna. 

Þannig er aðferðarfræði tilviksathugana fjölþætt nálgun, sem nær utan um snið 
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rannsóknarinnar og þær aðferðir sem beitt er  við söfnun og greiningu gagna. (Yin 

2009) 

Rannsóknin er eigindleg samanburðarrannsókn (e. comparative 

qualitative case study) á þremur tilvikum sem takmarkast við ákveðinn tíma sem 

skilgreindur er með tímalínu eins og áður sagði. Niðurstöður rannsóknarinnar eru 

bornar saman með þeim tilgangi að sjá hvort og hvað þær eiga sameiginlegt, og 

hvort það veiti vísbendingar um svör við rannsóknarspurningunum. Tilvikin eru 

að mörgu leyti frábrugðin hvert öðru, þau spanna ólík tímabil, viðfangsefnin eru 

ólík en eiga það sameiginlegt að þátttakandinn er sá sami og einnig umhverfið 

sem þau þróast í.  Markmið rannsóknarinnar er að greina hvort og á hvaða hátt 

þessir þættir kunna að skýra þá niðurstöðu sem í rannsókninni er skilgreind sem 

útkoma (e. outcome), þ.e.  ný þjónusta í samvinnu verkalýðshreyfingarinnar, 

atvinnurekenda og stjórnvalda. Hvert tilvik er rannsakað í heild sinni, sem eitt 

tilvik sem sprettur fram af samþættingu margra aðstæðna, og síðan borin saman 

í heild sinni (Ragin 1987: 49). 

Í rannsókninni verða viðtöl nýtt til þess að afla þekkingar. Í eigindlegri 

rannsóknaraðferð verða kenningar eða tilgátur til í rannsóknarferlinu. 

Rannsóknin er bundin þeim aðstæðum sem hún fer fram í og erfitt er að alhæfa á 

grundvelli gagna. Rannsóknin er því aðstæðubundin, og rannsóknargögn huglæg. 

Engu að síður getur eigindleg rannsókn gefið góða innsýn í þann veruleika sem 

hún fer fram í. Í þessu tilviki er markmiðið að rannsaka stefnumótunarferla og 

þann félagslega veruleika sem stefnan mótast í. Einn helsti kostur aðferðarinnar 

er talinn vera að með eigindlegri aðferðarfræði hefur rannsakandi möguleika á að 

kafa dýpra í viðfangsefnið og öðlast þannig betri skilning á viðfangsefninu 

(Esterberg 2002). 

Markmið rannsóknarinnar er að útskýra hvernig aðkoma aðila 

vinnumarkaðarins kom til á hverjum tíma, auka skilninginn á þessum breytingum 

með hliðsjón af hlutverki og stöðu verkalýðshreyfingarinnar og varpa ljósi á 

þýðingu þessara breytinga fyrir þróun íslenska velferðarkerfisins. Til að ná þessu 
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markmiði er stefnumótunarferilinn skoðaður ásamt þeim pólitísku atburðum og 

aðgerðum sem eiga sér stað samhliða.  

2.3 Rannsóknaraðferð 

Val á tilvikum er grundvallarþáttur í aðferðarfræði rannsóknarinnar. Þrjú tilvik 

voru rannsökuð, eins og áður sagði. Tilvikin eru valin á grundvelli áhuga 

rannsakanda á því hvað varð til þess að verkalýðshreyfingin tók að sér verkefnin 

og varð þannig aðili sem veitti velferðarþjónustu. Val á tilvikum var því 

markmiðsmiðað (e. purposive sampling).  

Í ritgerðinni var leitast við að nýta fleiri aðferðir við söfnun upplýsinga. 

Með þessu er markmiðið að fá eins haldgóðar upplýsingar um tilvikin með því að 

skoða efnið frá ólíkum uppsprettum þekkingar. Efnið sem liggur til grundvallar 

rannsókninni er frumgögn (e. primary data) og aðrar áður birtar heimildir, 

greinar og fræðilegt efni (e. secondary data) er varðar tilvikin.  

Úrtak rannsóknarinnar byggir á lykilþátttakendum frá 

verkalýðshreyfingunni, atvinnurekendum og stjórnvöldum (Bryman 2008, 458). 

Þetta eru allt einstaklingar sem höfðu aðkomu að ákvörðunartökuferlinu hvað 

tilvikin sem rannsóknin varðar tekur til. Tekin voru hálf-formuð (e. semi- 

structured) viðtöl við 15 einstaklinga. Notast var við viðtalsvísi með opnum 

spurningum (e. open ended questions). Meginviðfangsefni rannsakandans var að 

fá upplýsingar um stefnumótunarferilinn og að öðlast skilning á honum. 

Upplýsingar um aðkomu viðmælenda að verkefninu og sýn þeirra á hvað gerðist í 

ferlinu eru mikilvægar fyrir skilning rannsakanda á viðfangsefninu. 

Val á aðferð við söfnun gagna og notkun á eigindlegum viðtölum við 

lykilheimildarmenn byggir á því mati að nauðsynlegt sé að fá álit og mat þessa 

aðila á stefnubreytingunum sem teknar eru fyrir hér í ljósi þess að þeir voru 

þátttakendur í ferlinu og geta þeir því gefið dýpri skilning á því sem þar fór fram. 

Með hliðsjón af greiningarrammanum sem nýttur er var frásagnaraðferð (e. 

narrative) nýtt þar sem hún miðar að því að skilgreina tímabil þess sem 

rannsakað er í innleiðingu, meginfrásögn, spurningar- og niðurstöðufasa 
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(Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2005, 56). Viðtalsvísirinn er einnig byggður upp á 

þessum forsendum. Frásagnaraðferð eins og hér er notuð í tilviksathugun er 

rannsóknarverkfæri sem notað er þegar rannsaka á félagsleg vandamál á dýptina, 

til þess að skilja ólík skref eða fasa í ferlinu og til þess að rannsaka fyrirbæri í sínu 

náttúrulega umhverfi (Gilgun, 1994). 

Í upphafi viðtalanna varð gerð grein fyrir efni rannsóknarinnar. Síðan 

hófust viðtölin með víðtækri spurningu þar sem viðmælendur voru beðnir um að 

segja frá því hvenær þeir heyrðu fyrst talað um tilvikin. Spurningarnar voru opnar 

(Jovchelovitch og Bauer 2000). Viðtalsvísirinn hafði níu spurningar. Viðtölin voru 

tekin upp á band og síðar færð yfir á tölvu þar sem þau voru skráð orði til orðs. 

Rannsóknargögnin sem fengust af viðtölunum voru 172 blaðsíður. Að lokinni 

öflun gagna hófst úrvinnsla og greining þeirra. Þau voru vistuð á öruggum stað og 

samkvæmt fyllstu varúðarreglum. Upplýsingar um nöfn viðmælenda voru ekki að 

finna á sama stað og viðtölin voru geymd. Þau voru í framhaldinu prentuð út. 

Efnið var síðan flokkað samkvæmt greiningarramma ritgerðarinnar.  

Í viðtalsferlinu breyttist upphaflegur listi viðmælenda þar sem 

rannsakanda varð ljóst að einstaklingar sem upphaflega þóttu mikilvægir 

reyndust ekki lykilþátttakendur og komu þá aðrir lykilaðilar  inn í staðinn. 

Áður en viðtöl hófust formlega en farið var af stað með að taka viðtöl við 

viðmælendur voru tekin þrjú prufuviðtöl  (e. pilot). Ákveðið var að taka 

prufuviðtöl við þrjá einstaklinga sem rannsakandi hafði sett á lista yfir 

viðmælendur. Þeir voru fulltrúar almenna- og opinbera vinnumarkaðarins. Þetta 

var afar nytsamlegt og staðfestir mikilvægi ákveðinna spurninga fremur en 

annarra og hjálpaði rannsakanda við að stilla viðtalsvísinn af. Valið var markvisst 

(markmiðsmiðað val, e. purposeful sampling) á þeim forsendum að viðkomandi 

aðilar höfðu afar haldgóða þekkingu á vinnumarkaðnum og gátu gefið góðar 

upplýsingar um tilvikin sem rannsökuð eru (Yin 2009: 93). 

Nokkuð snemma í viðtalsferlinu varð rannsakanda ljóst að viðmælendur 

voru margir ósammála þeirri staðhæfingu að hlutverk verkalýðshreyfingarinnar 

hefði breyst. Í einhverjum tilvikum fór mikill tími viðtalsins í að fræða 
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rannsakanda um hlutverk verkalýðshreyfingarinnar í sögulegu samhengi og 

reyndist þá nokkuð erfitt að halda sig við viðtalsvísinn en það fengust þó 

mikilvægar upplýsingar um ferlið þrátt fyrir að ekki gafst tími til að fara  í 

smáatriði varðandi stefnuferlið.  

Heimildir voru sóttar frá fræðilegum greinum, bókum, skýrslum sem og 

öðrum birtum gögnum. Notast var við gögn sem hafa verið gefin út í bók eða 

tímaritsformi og fundin voru á netinu. Einnig voru önnur gögn nýtt eins og 

opinber útgáfa og annað útgefið efni frá verkalýðshreyfingunni og hinu opinbera 

ásamt blaðagreinum.   

Með þeim sögum sem rannsakanda voru sagðar var reynt að skapa heild, 

að ná fram merkingu og samhengi sem skýrir tilvikin sem rannsökuð eru.  

2.4 Rannsóknarferlið og tímabil rannsóknarinnar 

Vinna að rannsókninni hófst á sumarmánuðum 2012 en þá hafði rannsakandi 

fyrst samband við leiðbeinanda. Söfnun gagna hófst síðsumars og stóð fram eftir 

vetri. Samhliða vann höfundur að  mótun rannsóknarspurninga og vali á aðferð. 

Viðtölin voru flest tekin í desember 2012 og janúar 2013 en sá þáttur 

rannsóknarinnar dróst sökum vandkvæða við að bóka viðtöl. Viðtalsferlinu lauk í 

byrjun mars. Fyrstu þrjú viðtölin voru skráð samhliða en tíminn reyndist naumur 

og var skráningu þeirra því frestað til loka desember 2012 og unnið á milli jóla og 

nýárs.  

Þátttaka verkalýðshreyfingarinnar í velferðarverkefnum á sér langa sögu á 

Íslandi. Rannsóknin takmarkar sig þó, eins og áður sagði, við stefnuferli þriggja 

tilvika sem leiddu til umbóta í íslensku velferðarsamfélagi. Útkoma 

stefnuferlanna markast af því að FA, SeS, og STARF voru stofnuð. Til þess að skýra 

tilurð þessara umbótaverkefna var leitað í umhverfi verkalýðshreyfingarinnar og 

stjórnmálanna ásamt því að nýta gögn sem aflað var vegna rannsóknarinnar. 

Rannsóknarramminn (e. research schematics) sem er notaður í þessari rannsókn 

er þróaður af Dr. Michael Barzely en Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir byggir rammann 

sem hún nýtir í doktorsritgerð sinni á vinnu hans (Barzelay 2003; Sigurbjörg 
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Sigurgeirsdóttir 2005). Tímalína rannsóknarinnar spannar tímabilið frá miðjum 

tíunda áratugnum  til ársins 2012.  

2.5 Réttmæti og áreiðanleiki 

Gæði rannsóknarinnar ræðst m.a. af áreiðanleika og réttmæti hennar. Aðferðir 

og það sem er ætlað að mæla verða að eiga saman. Nauðsynlegt er að skilgreina 

mælanleg hugtök, afmarka rannsóknarefni og skilgreina það.  

Til þess að auka gæði rannsóknarinnar er gott að nýta fleiri uppsprettur 

þekkingar og lýsa því sem rannsaka skal frá nokkrum hliðum (e. triangulation). 

Það hefur verið gert í þessari rannsókn þar sem viðmælendur eru margir og fleiri 

aðferðum er beitt við söfnun og skoðun gagna (Yin 2009). Í gagnasöfnun hefur 

verið notast við fleiri en eina aðferð, þ.e. viðtöl og ritaðar heimildir. Það er einnig 

mat höfundar að notkun á ferlagreiningu og rannsóknarramma Sigurbjargar 

Sigurgeirsdóttur muni aðstoða við afmörkun og uppbyggingu ritgerðarinnar         

(Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2005). 

Með rannsóknarspurningum er viðfangsefni rannsóknarinnar tengt við 

fræðilega umfjöllun og kenningar á sviði stefnumótunar- og stjórnsýslufræða. Í 

rannsókn eins og þessari getur verið flókið að huga að réttmæti hugsmíðar (e. 

construct validity) þar sem það getur verið persónulegt mat hvers og eins 

viðmælanda hvað breytt hlutverk þýðir í raun. Það byggir á mörgum þáttum eins 

og til dæmis hugmyndafræði viðmælandans. Höfundur mun þó gera tilraun til að 

skilgreina lykilhugtök (Yin 2009). 

Innra réttmæti (e. internal validity) rannsóknarinnar snýr að samhenginu 

milli breytna sem eru rannsakaðar  og  hæfninni til að sjá orsakasamhengi. Með 

því að notast við hálf-formuð viðtöl og tilviksathugun gerir höfundur tilraun til að 

ná þeirri dýpt sem þarf til og telst það styrkja innra gildi þessarar rannsóknar (Yin 

2009; Hart 2005). Með því að beita skýringarlíkönum Kingdons og þeirra 

Baumgartner og Jones og styðjast við skilning þessara fræðimanna á 

stefnubreytingum hjá hinu opinbera leitast höfundur við greina tengsl orsaka og 
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afleiðinga og þar með varpa ljósi á þau orsakasamhengi sem fram koma í gögnum 

rannsóknarinnar.  

Ytra réttmæti (e. external validity) rannsóknarinnar segir til um hvernig 

hægt er að nýta skýringar, greiningar og túlkanir út fyrir ramma rannsóknarinnar, 

til þess að yfirfæra niðurstöður (Yin 2009: 43).  

Með því að ræða við marga viðmælendur og beita því rannsóknarsniði sem 

nýtt er í rannsókninni gerir höfundur tilraun til að tryggja áreiðanleika 

rannsóknarinnar. Það gefur möguleika á því að meta trúverðugleika gagna og 

samræma þau.  

2.6 Siðfræðileg álitamál og áhættumat 

Í ljósi þess að viðmælendur eru eða hafa verið stjórnmálamenn, hátt settir í 

verkalýðshreyfingunni eða stjórnsýslunni, mátti búast við að það gæti verið 

nokkrum vandkvæðum bundið að ná viðtali við þá. Einnig var ljóst að þeir gætu 

verið mótfallnir þátttöku í rannsókninni; að ræða opinskátt um efni 

rannsóknarinnar þar sem þeim gæti verið umhugað um nafnleynd (Odendahl og 

Shaw 2002). Tímaleysi var áberandi hjá viðmælendum mínum. Á sama tíma og 

viðtölin áttu sér stað voru miklar deilur á Alþingi um fjárlagafrumvarpið sem 

gerði það að verkum að bæði einstaklingar sem starfa innan stjórnsýslunnar og 

þingmenn voru afar uppteknir. Einnig fór á þessum tíma fram umræða um 

endurskoðun kjarasamninga en það hafði áhrif á tíma þeirra sem starfa innan 

verkalýðshreyfingarinnar. Hafði það að öllum líkindum áhrif á hversu erfitt það 

reyndist í mörgum tilvikum að ná tali af viðmælendum. 

Eins og fram kemur í grein Odensdahl og Shaw getur verið erfitt að ná 

viðtölum við hátt setta viðmælendur (e. elite)  elítu viðmælendur og krefst það í 

mörgum tilvikum nokkurrar lagni (Odendahl og Shaw 2002: 306). Vandinn fólst 

einkum í því að ná til viðkomandi aðila og að bóka viðtalstíma. Rannsakandi 

notaði tengslanetið sitt og reyndi að ná til þeirra sem hann hafði símanúmer hjá, 

sem voru flestir. Nokkrir viðmælendurnir svöruðu ekki símtölum. Þá var reynt að 

senda tölvupóst með fyrirspurn um viðtal. Oft var erfitt að fá viðbrögð við þeim 
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tölvupósti. Einhverjir viðmælenda sem rætt var við í síma báðu um að fá sendan 

tölvupóst með ítarlegri upplýsingum en þá reyndist stundum erfitt að fá svar við 

honum.  

Þetta má ef til vill kalla birtingarmynd misjafnrar valdastöðu rannsakanda 

og viðmælenda (Conti og O'Neil 2007).  Í nokkrum tilvikum var rannsakandi 

orðinn nokkuð ráðþrota yfir því hvernig hægt væri að leysa þennan vanda án 

þess að það hefði í för með sér að viðkomandi afþakkaði þátttöku í rannsókninni. 

Í þessum tilvikum var lausnin sú að rannsakandi nýtti sér tengslanet sitt í eins 

ríkum mæli og samviskan leyfði og skilaði það að lokum þeirri niðurstöðu sem 

rannsakandi hafði vonast eftir, þ.e. að fá viðtöl við lykilþátttakendur í 

stefnumótunarferlinu.  

Allir viðmælendurnir fengu sömu upphafsspurninguna. Sumir ræddu 

ýmislegt annað í upphafi viðtalsins, og tók það oft nokkurn tíma. Conti og O‘Neil 

hafa í nýlegri grein lýst því hvernig rannsakandi getur tekist á við aðstæður þar 

sem hann upplifir sig verða undir í viðtölum við hátt setta einstaklinga í 

stjórnkerfinu (Conti og O'Neil 2013: 70). Nokkrir viðmælendur mínir höfðu afar 

sterkar skoðanir á málefni rannsóknarinnar og er það að mati rannsakanda afar 

eðlilegt. Þeir tjáðu rannsakanda einnig að hann hefði rangt fyrir sér varðandi 

hlutverk verkalýðshreyfingarinnar. Sömu aðilar héldu síðan áfram að skýra fyrir 

rannsakanda hvert það hlutverk væri. Tilraunum rannsakanda til að spyrja 

spurninga frá viðtalsvísi var svarað með þeim hætti að brugðist var stuttlega við 

þeim en síðan héldu viðmælendurnir áfram að ræða það sem þeir vildu koma á 

framfæri. Einhverjir viðmælenda verkefnisins sögðu í framhaldinu að 

leiðbeinandi og aðrir fræðimenn sem hafa skrifað á gagnrýninn hátt um hlutverk 

verkalýðshreyfingarinnar hefðu misskilið hlutverk og uppbyggingu hennar og 

upplifði rannsakandi það eins og það væri verið að leggja sér  línurnar.  

Rannsakandi telur að þessi upplifun hafi að mestu leyti stafað af þessu 

innbyggða valdaójafnvægi sem staðan í sjálfu sér hefur í för með sér þar sem um 

er að ræða hátt setta viðmælendur sem staddir eru á heimavelli gegn 

rannsakanda á útivelli. Reynt var að bregðast við þessu og „leiðrétta 
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valdamisvægið“,  með því að kynna sér stöðu og aðstæður hvers og eins 

viðmælanda vel, þ.e. að klæða sig eftir aðstæðum og að segja frá því hvar 

rannsakandi starfar. Rannsakandi fór einnig vel yfir eigin viðbrögð og vanlíðan 

sem upp kom í viðtölunum og reyndi að kryfja hvað það var sem olli þeim og 

gerði það sem hægt var til þess að slíkt kæmi ekki fyrir aftur. (Conti og O'Neil 

2013 

Viðtölin fóru í flestum tilvikum fram á skrifstofum viðmælenda og í 

nokkrum tilvikum á heimili þeirra, en viðmælendur fengu að velja tíma og 

staðsetningu þess. Umhverfið hafði því einnig áhrif á valdastöðuna á milli 

rannsakanda og viðmælanda. Einhver truflun var á mörgum viðtölum og í 

nokkrum tilvikum komu upp aðkallandi mál sem viðmælandi varð að sinna sem 

hafði í för með sér að viðtalið var stytt en það var þá þegar liðið nokkuð langt á 

viðtölin og því hafði það ekki teljandi áhrif á heimildasöfnun rannsakanda (Conti 

og O'Neil 2007). 

Viðmælendum var lofað fyllsta trúnaði og var allt gert til þess að dylja 

hverjir þeir eru. Í upphafi var  ljóst að líkur voru á því að einhverjir gætu valið að 

afþakka boðið um að taka þátt af persónulegum ástæðum. Við þessu var brugðist 

með þeim hætti að gert var ráð fyrir allt að fimm einstaklingum að auki sem 

mögulegum viðmælendum  og taldi rannsakandi þessa aðila einnig geta veitt 

haldgóðar upplýsingar. Vandinn í þessu verkefni var ekki að finna viðmælendur 

heldur fremur að takmarka fjölda þeirra. Ástæða þess að þessir aðilar voru ekki í 

upphaflegu úrtaki er tæknilegs eðlis, þar sem hér er einungis um MPA-ritgerð að 

ræða og því verður að huga vel að umfangi gagna. Það reyndist þó ekki 

nauðsynlegt að leita til annarra en þeirra sem rannsakandi hafði hugsað sér að 

ræða við.  

Í samtali við viðmælendur var gerð grein fyrir rannsakanda sem starfar 

innan verkalýðshreyfingarinnar, hjá SFR – stéttarfélagi í almannaþjónustu og er 

því tengdur BSRB. Rannsakandi taldi ekki mikilvægt að halda tengslum sínum við 

verkalýðshreyfinguna frá viðmælendum, enda voru margir þeirra kunnugir 

rannsakanda og hefði það því einungis verið einhver hluti viðmælenda sem ekki 
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þekktu tengsl hans við verkalýðshreyfinguna. Eins og fram kemur í grein Conti og 

O‘Neill er mikilvægara að lofa viðmælendum trúnaði en að halda tengslum og 

bakgrunni rannsakanda frá þeim til þess að trúverðugleiki rannsóknar sé sem 

mestur. Enda er rannsakandi hluti af rannsókninni og ekki hægt að taka hann út 

úr jöfnunni (Conti og O'Neil 2007). 

Þrátt fyrir að vegna starfa minna séu margir viðmælendurnir mér 

kunnugir er enginn þeirra þó persónulegur vinur. Tenging rannsakanda við efnið 

getur kallað fram spurningar varðandi traust sem hafa áhrif á hversu opinskátt 

viðmælendur velja að ræða málin. Það getur einnig virkað á hinn veginn. Reynt 

var að draga úr þessum áhrifum eins og mögulegt er. Meðal annars með því að 

útbúa viðtalsvísi, spurningalista til viðmælenda, gera grein fyrir höfundi og með 

því að hnykkja á trúnaðarsambandi viðmælenda og rannsakanda. Auk þess sem 

viðmælendum var greint frá því að farið yrði með  öll gögn eftir ströngustu 

reglum um trúnað  

Að einhverju leyti getur það verið kostur að vera þetta tengd 

viðfangsefninu þar sem það er flókið og krefst innsýnar og tiltölulega skammur 

tími er til að vinna rannsóknina. Vegna nálægðar rannsakanda við viðfangsefnið 

var stigið varlega til jarðar og hugað að siðferðislegum þáttum sem ávallt er 

nauðsynlegt að hafa til hliðsjónar við vinnslu rannsóknarinnar. 

2.7 Úrvinnsla og greining gagna 

Mikilvægt er í rannsókn eins og þessari að skilgreina ytri mörk viðfangsefnisins 

vel. Rannsóknin er flókin og viðamikil. Rannsóknarspurningar afmarka verkefnið 

en taldi rannsakandi einnig nauðsynlegt að nýta tímalínu til þess að koma 

skipulagi á rannsóknargögn (Yin 2009). 

Markmið rannsóknarinnar var að skoða og greina þátttakendur í 

stefnumótunarferlinu. Þannig snýr rannsóknin að þeim einstaklingum og 

atburðum sem höfðu áhrif á stefnumótunarferlið. Með hliðsjón af fræðiramma 

rannsóknarinnar er upphaf rannsóknarinnar því takmarkað við þann atburð 
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þegar rannsakandi telur viðkomandi stefnu komast á dagskrá stjórnvalda. Eldri 

atburðir eru hafðir til hliðsjónar en eru ekki hluti af rannsókninni.  

Tímalína var nýtt til þess að koma skipulagi á gögn ásamt 

rannsóknarramma Sigurbjargar Sigurgeirsdóttur eins og kom fram fyrr. Tímalínan 

sýnir einnig þróun málefnisins og gefur rannsakanda og lesanda því skýrari sýn á 

málefnið.  

Viðtölin voru greind með hliðsjón af rannsóknarramma Sigurbjargar. 

Rannsóknin beinist, eins og rannsókn Sigurbjargar, að atburðarrás. Hvað gerist í 

ferlinu, hver hefur áhrif, hvernig það hefst og hvað skýrir atburðarrásina? 

Greiningin miðast því við eftirfarandi ( Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2005):  

1. Atburði sem gerast fyrir meginatburð. Fyrri atburðir eru eins og áður 

sagði ekki hluti rannsóknarinnar en varpa ljósi á hann.  

2. Samtímaatburði.  

3. Atburði sem rannsóknin beinist að.  

4. Atburði sem hugsanlega eru afleiðingar þeirra atburða sem rannsóknin 

beinist að. 

Gögnin voru flokkuð með hliðsjón af þessari greiningu. Þau  voru svo borin 

saman. Markmið þessa var að draga fram meginviðfangsefni, lykilatburði, og 

sameiginlega þætti sem rannsakandi taldi hafa mest áhrif á stefnumótunarferlið. 

Í kjölfarið gerði rannsakandi tilraun til að svara rannsóknarspurningunum.  
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3 Vettvangur velferðarmála 

 

Tilgangur þessa kafla er að setja tilvik rannsóknarinnar í sögulegt samhengi. Af 

þeim sökum verður hér farið yfir valda þætti sem skýra umhverfi 

verkalýðshreyfingarinnar. Í fyrstu verður stuttlega gerð grein fyrir mikilvægum 

umbótum á vettvangi stjórnmálanna. Stiklað verður á stefnumótun sem talin er 

áhrifavaldur á mótun velferðarmála. Ekki verður farið lengra aftur en til ársins 

1969 þegar lög um lífeyrissjóði voru samþykkt en umfang ritgerðarinnar leyfir 

ekki frekari söguskýringu. Forsagan er ekki hluti af rannsókninni heldur einungis 

ætluð sem skýringarrammi. Síðan verður skýrt frá vettvangi aðila 

vinnumarkaðarins með því að fjalla um hlutverk, stöðu og umfang þeirra. Að 

lokum verður vettvangur stjórnvalda skoðaður. 

3.1 Forsagan og vettvangur stjórnmálanna 

Á sjöunda áratug 20. aldar voru efnahagsmál Íslands afar óstöðug. Gengið var 

ítrekað fellt með tilheyrandi kjaraskerðingu fyrir launafólk. Samskipti 

stéttarfélaga og atvinnurekenda einkenndust af ágreiningi. Ríkisstarfsmenn voru 

óánægðir með kjör sín þrátt fyrir að starfsöryggi þeirra væri meira en 

starfsmanna á almennum vinnumarkaði. Þá öðlaðist almennt launafólk sífellt 

meira öryggi í gegnum almannatryggingakerfið og kjör þess bötnuðu.2 

Árið 1969 var samið, í almennum kjarasamningum, um skylduaðild 

launafólks í stéttarfélögum innan ASÍ að lífeyrissjóðum. Sjóðirnir áttu að starfa á 

félagslegum grunni og fól stofnun þeirra í sér grundvallarbreytingu á skipan 

lífeyrismála fyrir félagsmenn ASÍ. Á þessum tíma naut stór hluti launafólks ekki 

lífeyrisgreiðslna eftir starfslok og þurfti því að reiða sig á almannatryggingakerfið 

þar sem mánaðargreiðslur voru afar lágar og nam upphæð ellilífeyris 

                                                           
2 Stefán Ólafsson dregur fram tvenn atvik sem hann telur hafa haft áhrif á mótun og þróun íslenska 

almannatryggingakerfisins á tuttugustu öldinni. Fyrstu lög um alþýðutryggingar frá 1936 og 

gildistöku laga um almannatryggingar árið 1947. Markmið laga um alþýðutryggingar var að skapa 

heildsætt kerfi félagslegra trygginga fyrir alþýðufólk. Lögin um almannatryggingar lögðu 

grunninn að nútíma almannatryggingakerfi og var markmið stjórnvalda „að koma á fullkominni 

almannatryggingalöggjöf, eins og best þekkist í heiminum á þeim tíma“ (Stefán Ólafsson 1999). 
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almannatrygginga á þessum tíma um 17% af mánaðartekjum verkamanna, og 

25% af dagvinnulaunum (Ólafur Ísleifsson 2007: 149). 

Helstu rök fyrir samkomulagi um stofnun lífeyrissjóða með skylduaðild 

fyrir félagsmenn í verkalýðsfélögum var ósamræmi milli kjara þeirra sem áttu 

aðild að lífeyrissjóðum og þeirra sem stóðu utan. Þá var töluverð verðbólga, 

atvinnuleysi var mikið í kjölfar aflabrests og leiddi það til brottflutnings fólks af 

landinu (Ólafur Ísleifsson 2007, 149). Með ákvæðum kjarasamninga tóku aðilar 

vinnumarkaðar lífeyrismál fólks á almennum vinnumarkaði í eigin hendur og má 

því færa rök fyrir því að þetta marki tímamót í þátttöku verkalýðshreyfingarinnar 

í veitingu velferðarþjónustu (Ólafur Ísleifsson 2007: 175). 

Á þessum tíma virðist ekki hafa verið til staðar stjórnmálalegur 

ágreiningur um stofnun lífeyrissjóða. Menn voru hins vegar ekki sammála um eðli 

sjóðanna. Niðurstaðan varð að þeir yrðu söfnunarsjóðir byggðir á iðgjöldum 

starfandi fólks (Ólafur Ísleifsson 2007: 150).  

Stjórnir lífeyrissjóðanna voru skipaðar fjórum fulltrúum, tveimur 

tilnefndum af hlutaðeigandi stéttarfélögum og tveimur tilnefndum af 

Vinnuveitendasambandi Íslands (VSÍ). Með þessu áttu aðilar að hafa jafna stöðu. 

Um 25.000 manns fengu með kjarasamningunum aðild að lífeyrissjóðum á 

grundvelli laganna árið 1969 en árið 1972 voru félagsmenn innan ASÍ um 37.300 

manns en þetta sýnir hversu margir öðluðust rétt með þessari réttarbót (Ólafur 

Ísleifsson 2007: 153). 

Skylduaðild að lífeyrissjóðum var lögfest árið 1974 og var  öllum 

launþegum gert rétt og skylt að eiga aðild að lífeyrissjóði hlutaðeigandi 

starfsstéttar. Þessi ákvörðun treysti lagagrundvöll sjóðanna og stuðlaði að vexti 

þeirra í kjölfarið. Á fyrstu árum lífeyrissjóðanna var ávöxtun þeirra slök og hafði 

verðbólga mikil áhrif á stöðu sjóðanna (Ólafur Ísleifsson 2007: 153). 

Félagsmenn verkalýðsfélaga höfðu í mörgum tilvikum aðgang að 

sjúkrasjóðum verkalýðsfélaganna en kveðið var á um þá í lögum nr. 19/1979, og 

síðar í lögum ASÍ og reglugerðum einstakra verkalýðsfélaga. Markmið  þeirra var 
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samhjálp og samtrygging félagsmanna en upphæð greiðslu var afar misjöfn 

(Stefán Ólafsson 1999: 23). Í upphafi áttunda áratugarins samdi 

verkalýðshreyfingin um starfsmenntunarsjóði í gegnum kjarasamninga. Þeir voru 

liður í því að efla þekkingu félagsmanna og var þetta upphaf af öflugu 

fræðslukerfi verkalýðshreyfingarinnar sem átti einungis eftir að stækka síðar.  

Níundi áratugurinn einkenndist einnig af miklum deilum milli aðila, 

óstöðugleika í efnahagsmálum og ríkisstjórnir sátu stutt. Óstöðugleikatímabilinu 

lauk með þjóðarsáttasamkomulaginu árið 1990. Ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og 

Alþýðuflokks, undir forsæti Davíðs Oddssonar tók við völdum árið 1991. Með 

henni breyttust áherslur í ríkisrekstri í Íslandi.  

Í stefnuræðu sinni þann 10. október 1991 lagði Davíð Oddsson 

forsætisráðherra Íslands línurnar fyrir komandi ár. Þar sagði hann: „Nauðsynlegt 

er að sporna við og stöðva sjálfvirka útþenslu hins opinbera“ (Davíð Oddsson 

1991). Gerðar voru auknar kröfur til opinberrar þjónustu og kallaði það á aukna 

hagkvæmni í rekstri. Ríkisstjórnin innleiddi nýskipan í ríkisrekstri (NPM). Það var 

mat hennar að nauðsynlegt væri skilja á milli pólitískra- og rekstrarlegra 

ákvarðana um hagkvæmustu leiðir til þess að ná settum markmiðum í 

ríkisrekstrinum. Hugmyndafræði NPM naut mikilla vinsælda strax í upphafi tíunda 

áratugarins. Efnahagslegir þættir í samfélaginu höfðu áhrif á vinsældir þessarar 

hugmyndar. Hið opinbera fór ört stækkandi, kostnaður við þjónustu þess var 

orðinn afar mikill og aukin framleiðni þótti nauðsynleg. Undanfarinn var 

olíukreppan og vaxandi áhyggjur stjórnmálamanna af efnahagsmálum. Traust á 

fagfólki og sérfræðingum fór dvínandi og kölluðu menn á eftirlit og mælikvarða á 

árangri. Samfélagið vildi breytingar í rekstri hins opinbera; aukið aðhald og 

gegnsæi. 

Hugmyndafræði NPM gekk út á að dreifa valdi, flytja ákvarðanatöku sem 

næst vettvangi og auka ábyrgð stjórnenda og voru stjórnunaraðferðir 

einkamarkaðarins nýttar til þess að koma stefnunni í framkvæmd. Þá bar á 

aukinni einstaklingshyggju á kostnað samtryggingar og samstöðu og tenging 

verkalýðshreyfingarinnar við stjórnvöld minnkaði. Þannig var launakerfi 
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ríkisstarfsmanna endurskoðað á tíunda áratugnum, stofnanasamningar 

innleiddir, frelsi stofnana aukið, árangursstjórnunarsamningar voru gerðir við 

einstaka stofnanir og reynt var að skapa jákvæðari viðhorf til hins opinbera 

meðal almennings. Þetta er sambærileg þróun og sást víðar í Evrópu á sama 

tímabili. 

Í stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks frá 

28. maí 1999 er sérstaklega fjallað um einkavæðingu og áframhaldandi vinnu að 

NPM. Þar eru nefndar leiðir eins og aukin útboð, sameining stofnana og 

þjónustusamningar. Einföldun ríkisrekstrar, aukin skilvirkni og bætt þjónusta hins 

opinbera voru einnig á dagskrá, ásamt því að nýta kosti einkaframkvæmdar í 

auknum mæli. Ríkisstjórnin skipaði ráðherranefnd sem átti að móta stefnu á sviði 

einkavæðingar (Stjórnarráð Íslands 1999).                                  

Ljóst er að þær breytingar sem voru gerðar á þessum árum á 

lagaumhverfi og  starfsaðferðum stjórnsýslunnar voru til þess gerðar að liðka fyrir 

nýjum rekstrarformum innan stjórnsýslunnar, með það að markmiði að auka 

arðsemi, dreifstýra valdi og aðskilja pólitískt vald frá rekstrarlegri ábyrgð. 

Ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks lagði á kjörtímabilinu 

2003-2007 drög að einkavæðingu í heilbrigðiskerfinu. Stefnt var að því að tryggja 

samkeppni með útboðum á rekstri ríkisstofnana og sölu ríkisfyrirtækja á 

samkeppnismarkaði (Forsætisráðuneytið 2003).  

Fjármálaráðherra, Árni M. Mathiessen, kynnti stefnu ríkisstjórnarinnar um 

endurskoðun á stofnanaumhverfi stjórnsýslunnar á ráðstefnu  í mars 2005. Þann 

6. júní 2006 samþykkti ríkisstjórn Íslands svo Útvistunarstefnu ríkisins en hún 

fjallaði um ríkið sem upplýstan kaupanda þjónustu. Ráðuneytin áttu að setja sér 

stefnu um útvistun verkefna fyrir árslok 2006. Gerðar voru umtalsverðar 

breytingar á stjórnsýslu ríkisins í kjölfarið. Umhverfi ríkisins var einnig undir 

töluverðum áhrifum af aukinni alþjóðavæðingu, tækninýjungum og breyttum 

viðhorfum gagnvart hlutverki ríkisins. Auknar kröfur voru gerðar um skilvirkni og 

menntun starfsfólks. Með þessum áhrifum breyttust kröfurnar til opinberrar 

stjórnsýslu einnig (Fjármálaráðuneytið 2006).   
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Í október 2006 samþykktu ráðuneytin aðgerðaráætlunina Einfaldara 

Ísland. Hún var markvisst átak til að einfalda gildandi reglur og var einkum ætlað 

að vanda setningu nýrra reglna og þá sérstaklega ef þær væru íþyngjandi fyrir 

fyrirtæki eða einstaklinga. Afnema átti óþarfa kröfur til fyrirtækja um leyfi og 

upplýsingagjöf. Nýta átti betur kosti rafrænnar stjórnsýslu og bæta aðgengi 

almennings að upplýsingum um gildandi lög. Tilgangurinn með 

aðgerðaráætluninni var að ná fram umtalsverðum sparnaði fyrir alla 

hlutaðeigandi án þess að það kæmi niður á meginmarkmiðum löggjafar eða 

stjórnsýslu (Forsætisráðuneytið 2007b).                                                             

Stefna fjármálaráðuneytisins Árangursríkur ríkisrekstur var kynnt í upphafi 

árs 2007. Henni var ætlað að koma í stað stefnu NPM. Grunnhugmyndin var 

svipuð og voru kjörorð hennar skilvirk þjónusta á einfaldan og hagkvæman hátt. 

Fimm meginmarkmið voru skilgreind og snéru þau að  skipulagi ríkisrekstrar, 

stjórnháttum hjá ríkinu, fjármálastjórn, starfsmannastjórn og samskiptum ríkis og 

einkamarkaðar. Ráðuneytið nýtti stefnuna síðan til að útbúa aðgerðaráætlun sem 

átti að bæta rekstur og skerpa á áherslum og stefnu ríkisins í umbóta- og 

hagræðingarmálum (Fjármála- og efnahagsráðuneytið 2008).  

Í maí 2007 tók ný ríkisstjórn Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar til starfa og 

urðu með henni nokkrar áherslubreytingar. Í stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnarinnar 

var lögð áhersla á velferðarmál, jafnrétti og markvissan ríkisrekstur þar sem 

unnið var áfram að einföldun og nútímavæðingu stjórnsýslunnar og bættri  

opinberri stjórnsýslu. Áherslur fyrri ríkisstjórna á einkarekstur var ekki að sjá í 

stefnuyfirlýsingu flokkanna (Forsætisráðuneytið 2007d). 

Aðstæður á Íslandi breyttust töluvert á árinu 2008 eins og þekkt er. 

Efnahagskerfið hafði verið undir umtalsverðu álagi sem þróaðist í þá átt að 

bankakerfið hrundi í október og þrír stærstu einkabankarnir á landinu voru 

ríkisvæddir. Mótmæli á Austurvelli leiddu til þess að ríkisstjórnin sagði af sér og 

ný ríkisstjórn Samfylkingar og Vinstrihreyfingarinnar græns framboðs (VG) með 

stuðningi Framsóknarflokks tók til starfa 1. febrúar 2009.   Þing var síðan rofið um 
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miðjan mars, boðað var til kosninga, og tók ný ríkisstjórn við í maí sama ár, þá 

með meirihluta Samfylkingar og VG (Skrifstofa Alþingis 2010). 

Bankahrunið hafði í för með sér miklar breytingar á íslensku samfélagi. 

Það orsakaði víðtæka endurskipulagningu á öllum sviðum þjóðfélagsins. 

Almenningur kallaði á nýja tíma, nýtt gildismat, útrýmingu spillingar í 

þjóðfélaginu og aukið gegnsæi (Júlíus Steinn Kristjánsson; Árelía Eydís 

Guðmundsdóttir 2010).  

Í samstarfsyfirlýsingu ríkisstjórnar Samfylkingar og VG 2009 má finna 

sérstakan kafla um velferðarmál. Megináhersla hans var að vinna gegn 

langtímaatvinnuleysi, að vernda hag og stöðu barna og fjölskyldna þeirra, sem og 

þeirra sem lakast standa í samfélaginu. Ríkisstjórnin lagði enn fremur áherslu á 

öfluga heilbrigðisþjónustu fyrir alla, sterkt almannatryggingakerfi og að tryggja 

fólki húsnæði. Þá vildi ríkisstjórnin tryggja betri nýtingu fjármuna í 

velferðarþjónustu með því að samþætta úrræði þvert á stofnanir og 

stjórnsýslustig. Ríkisstjórnin boðaði einnig markvisst samstarf og samráð við aðila 

vinnumarkaðarins um atvinnuleysi og fjárhagsvanda fólks (Stjórnarráð Íslands 

2009). 

3.1.1 Umfang lífeyrissjóðanna 

Umfang lífeyrissjóðskerfisins á Íslandi hefur oft verið til umræðu. Hrein 

heildareign lífeyrissjóðanna hefur vaxið afar mikið frá stofnun þeirra. Kerfið var 

um 17% af vergri landsframleiðslu árið 1970, tæplega 60% árið 1995, og um 

129% af vergri landsframleiðslu við árslok 2011 (Már Guðmundsson 2000; 

Ásmundur Stefánsson 1994; Fjármálaeftirlitið 2008). Heildareignir 

lífeyrissjóðanna voru þá áætlaðar 2.096 milljarðar króna og höfðu þá aukist um 

9,5% frá fyrra ári (Landssamtök lífeyrissjóða 2012). 

Um áramótin 1999–2000 voru lífeyrissjóðirnir orðnir stærri en 

innlánsstofnanir á Íslandi. Áætlað er að á þessum tímapunkti hafi hrein eign 

lífeyrissjóðanna numið 517,9 milljarðar króna og þar með afar stór hluti íslenska 

lánakerfisins (Kristíana Baldursdóttir 2000). 
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Ef lífeyrissjóðskerfi Íslendinga er borið saman við kerfi annarra landa má 

sjá að einungis Holland er með hærra hlutfall í lífeyrissparnaði en það var 134% 

af vergri landsframleiðslu árið 2011 (Landssamband lífeyrissjóða 2012). Á 

grundvelli stærðar lífeyriskerfisins og þeirra valda sem verkalýðshreyfingin hefur í 

gegnum stjórnir lífeyrissjóðanna er óhætt að fullyrða að verkalýðshreyfingin hafi 

umtalsverð völd í íslensku samfélagi og á íslenskum fjármálamarkaði (Herdís 

Dröfn Baldvinsdóttir 1998). 

Áætlað er að lífeyrissjóðskerfið muni stækka enn frekar og verði að 

minnsta kosti 150% af vergri landsframleiðslu um miðja 21. öldina. Þar af verða 

almennu sjóðirnir tvisvar sinnum stærri en opinberu sjóðirnir (Már Guðmundsson 

2000: 52; Guðmundur Guðmundsson 1998). Heildareignir lífeyrissjóðskerfisins er 

það fjármagn sem þeir eiga að frádregnum skuldum og er þeim ætlað að standa 

undir skuldbindingum sjóðanna.  

Stjórnun lífeyrissjóðskerfisins er grundvölluð á þeirri hugmyndafræði að 

stjórnun þeirra á að vera sameiginlegt verkefni atvinnurekenda og 

verkalýðshreyfingarinnar og endurspeglast sú hugmyndafræði í stjórnum 

sjóðanna. Stefán Ólafsson telur þessa skipan sérstaka fyrir Ísland og minnir hún 

að hans mati á kerfi markaðslauna fremur en ríkisforsjár eins og á 

Norðurlöndunum (Stefán Ólafsson 1999: 110). 

3.2 Vettvangur aðila vinnumarkaðarins 

Í þessari rannsókn verður, eins og áður sagði, einungis fjallað um aðkomu ASÍ, 

BSRB og SA að opinberum velferðarverkefnum og mun umfjöllun þessa kafla því 

einungis einskorðast við þessa aðila. Hér verður hlutverk, staða og umfang þeirra 

skoðað.  Ekki verður farið sögulega í tilurð þeirra, né heldur í skýringar á 

starfsemi. Til þess er rammi rannsóknarinnar of þröngur. Því verður einungis 

fjallað um þá þætti er varða tilvik rannsóknarinnar.  

ASÍ eru stærstu samtök launafólks á Íslandi og næst á eftir kemur BSRB 

sem er svo aftur stærstu samtök launafólks á opinberum vinnumarkaði. Samtök 

atvinnulífsins eru  heildarsamtök atvinnurekenda.  Á Íslandi er hlutfall launafólks í 



  

34 

stéttarfélögum hátt og er um 79% launafólks í stéttarfélögum. Ef horft er til 

Norðurlandanna má sjá að hlutfallið er 69% í Danmörku, 70% í Finnlandi, einungis 

55% í Noregi og 68% í Svíþjóð  (Vinnuhópur aðila vinnumarkaðarins 2013). 

Launafólki er tryggður réttur til veru í stéttarfélögum í gegnum 

vinnulöggjöf. Stéttarfélög ráða málefnum sínum sjálf með hliðsjón af þeim 

takmörkunum sem fram koma í vinnulöggjöfinni. Þau gera kjarasamninga í 

umboði félagsmanna sinna sem taka afstöðu til þeirra í atkvæðagreiðslu. Með 

lögum um stéttarfélög og vinnudeilur er stéttarfélögum gert að setja nánari 

reglur um starfsemi sína. Markmið stéttarfélaga er að vinna að því sem 

félagsmenn skilgreina sem sameiginlega hagsmuni sína. Flest stéttarfélög 

skilgreina markmið eins og að berjast fyrir bættum kjörum félagsmanna, að 

stuðla að auknu jafnrétti, að verja kaupmátt og að tryggja efnahagslega velferð 

félagsmanna sinna (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson 2003).  

Í upphafi 20. aldarinnar voru meginviðfangsefni stéttarfélaga þrenn: Að 

ná fram viðurkenningu atvinnurekenda og ríkisvaldsins á samningsrétti 

stéttarfélaga. Að laun væru greidd eftir taxta stéttarfélaga og að lokum að allt 

launafólk væri í stéttarfélagi og hefði með því forgang til starfa (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson 2003). 

Í grein sinni „Eiga stéttarfélög og mannauðsstjórnun samleið?“, bendir 

Gylfi Dalmann á að upphaflegum markmiðum verkalýðshreyfingarinnar hafi að 

mestu leyti verið náð. Vegna áherslna á mannauðsstjórnun og aðstæður á 

vinnumarkaði, er viðfangsefnið í auknum mæli starfsmaðurinn sjálfur. Að efla 

hann og gera færari til að takast á við breytt umhverfi auk þess að bæta þekkingu 

félagsmanna í samningsumleitunum þeirra um eigin laun. Þetta eru viðfangsefni 

sem má segja að hafi fengið meira rými í kjölfar stefnu NPM. Þar af leiðandi eru 

stéttarfélög í auknu mæli farin að líkjast þjónustufyrirtækjum á 

samkeppnismarkaði þar sem keppt er um neytendur (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson 2003: 156).  

Í bókinni Til velferðar: Saga alþýðuhreyfingarinnar, fjallar Sumarliði R. 

Ísleifsson m.a. um hlutverk verkalýðshreyfingarinnar. Þar kemur fram að það sé 
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að mörgu leyti svipað nú og í upphafi hennar. Meginverkefni hennar eru að mati 

Sumarliða enn að semja um kaup, kjör og réttindi launafólks, gerð kjarasamninga 

og að standa vörð um þann rétt sem fólk hefur fengið. Þá er höfundur einnig 

sammála sjónarmiði Gylfa Dalmann um þjónustuhlutverk 

verkalýðshreyfingarinnar gagnvart félagsmönnum sínum. Þá kemur enn fremur 

fram að „verkalýðshreyfingin hefur tekið yfir hluta af almannatrygginga- og 

menntakerfinu. Þannig sér verkalýðshreyfingin m.a. um öflugt fræðslukerfi, 

orlofshús, sjúkrasjóði og lögfræðiaðstoð“ (Sumarliði R. Ísleifsson 2013b: 309). 

Samtök atvinnurekenda hafa alla jafna verið stofnuð sem mótvægi við 

verkalýðshreyfinguna og svar við auknum styrk hennar. Grundvöllur þeirra er þá 

að standa saman og standa vörð um markmið um skilvirkni og viðskipti 

aðildarfyrirtækjanna (M. Salamon 2000). 

Það má skipta viðfangsefnum verkalýðshreyfingarinnar í fjóra 

meginflokka: Kjaramál og málefni sem snúa að félagsmönnum, málum sem 

tengjast styrktar- og sjúkrasjóðum félaganna, fræðslumál og orlofsmál (Gylfi 

Dalmann Aðalsteinsson 2003). Sjóðir stéttarfélaganna hafa ákveðinn, vel 

skilgreindan tilgang og skilgreindar reglur. Um sjóði stéttarfélaganna hefur verið 

samið í kjarasamningum á milli samtaka atvinnurekenda og launafólks og hefur 

starfsemi þeirra verið fest í lögum.3  

Tilgangur með stofnun sjúkrasjóðanna var að halda utan um greiðslur 

atvinnurekenda til launafólks sem hafði fullnýtt veikindarétt sinn en var enn 

óvinnufært.4 

                                                           
3 Þau lög sem tengjast sjóðum stéttarfélaganna eru lög nr. 55/1980 um starfskjör launafólks og 

skyldutryggingu lífeyrissréttinda, lög nr. 19/1979 um rétt verkafólks til uppsagnarfrests frá 
störfum og til launa vegna sjúkdóms-og slysaforfalla. Um greiðslur atvinnurekenda í sjóði 
stéttarfélaganna hefur verið samið í kjarasamningum. Í sumum tilvikum eru þær lögbundnar en 
samkvæmt 1. mgr. 6. gr. laga nr. 55/1980 er atvinnurekendum skylt að greiða í fræðslusjóð 
atvinnulífsins, sjúkrasjóð og orlofssjóð viðkomandi stéttarfélags. Lög nr. 19/1979 ná ekki til 
opinberra starfsmanna, um þá gilda sérlög, lög nr. 70/1996 um réttindi og skyldur ríkisins.  

4
 Með lögum nr. 19/1979 um rétt verkafólks til uppsagnarfrests frá störfum og til launa vegna 

sjúkdóms-og slysaforfalla, var atvinnurekendum launafólks gert skylt að greiða 1% af útborguðum 
launum í sjúkrasjóð samkvæmt 7. gr. laganna, nema um hærri greiðslur hefði verið samið í 
kjarasamningum. Veikindaréttur opinbera starfsmanna var tryggður í lögum nr. 70/1996 um 
réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins. 
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Íslenskur vinnumarkaður er að mörgu leyti frábrugðinn norrænum 

vinnumarkaði. Fjöldi stéttarfélaga á Íslandi er mikill, allur vinnumarkaðurinn ber 

merki af smæðinni á Íslandi og kjarasamningar eru annað hvort mið- eða 

dreifstýrðir (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson 2000). Hér er hlutfall starfandi manna 

hátt og aðild að stéttarfélögum mun hærri en gengur og gerist í þeim löndum 

sem við berum okkur saman við. Víðast hvar í Evrópu hefur dregið úr þátttöku í 

stéttarfélögum. Í nágrannalöndum okkar má sjá að hún fór úr 85% í Svíþjóð árið 

1993 í 74% árið 2006, í Danmörku úr 82% árið 1998 í 77% árið 2008 (Gylfi 

Dalmann Aðalsteinsson, 2008). 

Meginástæður þessa má „rekja til nokkurra þátta s.s. 

forgangsréttarákvæða í kjarasamningum, tengingu félagsaðildar við 

lífeyrissjóðskerfið og „Ghent kerfið“ sem byggði á því að atvinnuleysisbætur 

tengdust stéttarfélagsaðild“ (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson 2003: 152). 

Verkalýðshreyfingin hefur haft þó nokkur áhrif á þróun velferðarríkisins á 

undanförnum áratugum. Stefán Ólafsson telur íslenska velferðarríkið hafa náð 

styrk sínum mikið til vegna áhrifa hreyfingar launafólks þar sem hún hefur þrýst á 

um endurbætur í réttindum félagsmanna (Stefán Ólafsson 2006). Aðkoma 

almenna markaðarins að lífeyrissjóðskerfinu marka tímamót, einkum vegna þess 

að þá kom verkalýðshreyfingin í fyrsta sinn með beinum hætti að veitingu 

velferðarmála með aðkomu sinni að stjórnum lífeyrissjóðanna. En með því jókst 

samvinna aðila í samfélaginu og völd verkalýðshreyfingarinnar jukust samhliða 

því (Stefán Ólafsson 2006; Herdís Dröfn Baldvinsdóttir 1998). 

ASÍ og SA (og áður VSÍ) hafa tekið höndum saman í mörgum 

samfélagslegum verkefnum. Eins og sjá má hér í þessari rannsókn standa þessir 

aðilar þétt saman í þeim verkefnum sem rannsóknin tekur til. Í doktorsritgerð 

Herdísar Drafnar Baldvinsdóttur (1998) tekur fyrrverandi formaður ASÍ undir 

mikilvægi þáttar ASÍ í þróun velferðarsamfélagsins og segir ASÍ vera leiðandi í 

íslensku samfélagi. Hann segir stjórnmálaflokkana leita til ASÍ og að ASÍ hafi tekið 

þátt í að koma skipulagi á margt á undanförnum árum (Herdís Dröfn 

Baldvinsdóttir 1998: 157-158). 
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Dvínandi þátttaka í stéttarfélögum stafar að mati Gylfa Dalmann (2008) af 

nokkrum samsettum þáttum. Aukin efnahagsleg velsæld hefur einhver áhrif þar 

á, hátt atvinnustig, aukinn hagvöxtur og skipan vinnumarkaðarins sem hefur 

töluvert breyst úr því að einkennast af störfum innan iðnaðar-, framleiðslu-, og 

landbúnaðargeirans yfir í það að þjónustustörfum fjölgar.  

Verkalýðshreyfingin hefur einnig náð töluverðum árangri í baráttu sinni. 

Hnattvæðingin er einnig talin hafa áhrif á þátttöku. Ríkjandi stefnur sem 

einkennast af auknum sveigjanleika og útvistun starfa virðast einnig hafa skipt 

máli. Yngra fólk hefur minni áhuga á þátttöku í starfi stéttarfélaga og geta legið 

margar ástæður þar að baki. Ein ástæða er talin vera ríkjandi einstaklingshyggja 

hjá þessum hópi fólks en það er sjónarmið sem einnig virðist vera að ryðja sér 

rúms í samfélaginu samhliða hugmyndafræði eins og NPM og árangursstjórnun 

(Gylfi Dalmann Aðalsteinsson 2008). 

Fleiri þættir virðast einnig geta haft áhrif á þátttöku launafólks í 

stéttarfélögum. Þá eru hagsmunir félagsmanna misjafnir eins og fram kom áður. 

Fjárhagslegur ávinningur af þátttöku virðist vera minni en áður og sífellt færri sjá 

tilgang í því að taka þátt í beinum aðgerðum til að þrýsta á um kaup og kjör  

(Ebbinghaus 2004). 

Stéttarfélög hafa þurft að leita á önnur mið og endurskipuleggja starf sitt. 

Sameining stéttarfélaga hefur aukist og er það gert í þeirri tilraun til að nýta 

stærðarhagkvæmnina til að styrkja grundvöll sinn og von um að breyta 

valdastöðunni sér í hag (Ebbinghaus 2004). Það hefur hins vegar ekki einungis 

jákvæðar afleiðingar þar sem með auknum fjölda og breidd innan félaganna þá 

eru hagsmunir félagsmanna einnig afar misjafnir (M. Salamon 2000). 

Bent hefur verið á að líta má á verkalýðshreyfinguna sem 

þjónustuveitanda með þeim nýju hlutverkum sem hún hefur tekið að sér. 

Sigurður Snævarr fjallar um hagsmuni félagsmanna annars vegar og forystufólks 

verkalýðshreyfingarinnar hins vegar og dregur hann fram að hagsmunir þessara 

aðila þurfi ekki alltaf að fara saman. Þá segir hann að lýsa megi stéttarfélögum 
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sem einkasala á vinnumarkaði með það að takmarki að hámarka hagnað sinn 

(Sigurður Snævarr 1993). 

Kjarasamningar hafa breyst í gegnum árin. Þeir taka í dag til fleiri þátta en 

áður. Samið er um þætti sem varða efnahagsþróun, heilbrigðis- og menntakerfi 

svo eitthvað sé nefnt en það gerist í þríhliðaviðræðum milli aðila 

vinnumarkaðarins og ríkisvaldsins. Einhverjir telja þjóðarsáttasamningana árið 

1990 vera fyrirmynd í þeim efnum (Sumarliði R. Ísleifsson 2013; Sigurður Snævarr 

1993). 

Gylfi Dalmann telur vaxandi pólitískan og faglegan styrk 

verkalýðshreyfingarinnar á Íslandi hafa haft sitt að segja um þessa þróun. Þau 

sjónarmið sem fram koma hér að ofan hafa að hans mati einnig haft áhrif á 

þróunina (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson 2000). 

Aðilar vinnumarkaðarins hafa samskipti við stjórnvöld í margvíslegum 

tilgangi. Eins og fram hefur komið hafa þeir samið við stjórnvöld í þríhliða 

viðræðum og hefur þetta samráð verið mikilvægt og þá sérstaklega hvað 

efnahagsmál varðar. Verkalýðshreyfingin hefur í gegnum tíðina haft áhrif á stefnu 

stjórnvalda og hafa afar mikilvæg réttindi á sviði velferðarmála orðið að lögum 

fyrir tilstilli og þrýsting verkalýðshreyfingarinnar. Þannig hafa aðilar 

vinnumarkaðarins í mörgum tilvikum haft frumkvæði að samráði en að sama 

skapi hafa stjórnvöld einnig haft mikil áhrif á samninga um kaup og kjör og á það 

sér langa sögu (Sigurður Snævarr 1993). 

Þá kemur fram af sögu ASÍ að samráð þeirra við samtök atvinnurekenda 

og stjórnvöld um stefnu og samþættingu markmiða í mörgum málaflokkum sé 

samtökunum afar mikilvæg og taki þeir þátt í slíku á mörgum sviðum velferðar- 

og atvinnumála (Sumarliði R. Ísleifsson 2013b). 

3.2.1 Alþýðusamband Íslands  

ASÍ var stofnað þann 12. mars 1916 og var upphaflegur tilgangur þess „að koma á 

samstarfi meðal íslenskra alþýðumanna, sem reist er á grundvelli 

jafnaðarstefnunnar og miði að því að efla og bæta hag alþýðu andlega og 

líkamlega“ (Alþýðusamband Íslands 2012b). Á þessum tíma var ASÍ tengt 
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Alþýðuflokknum en árið 1940 var lögum þess breytt og varð ASÍ eingöngu 

verkalýðssamband til að mynda breiða samstöðu vinnandi manna í hvaða flokki 

sem þeir stæðu (Alþýðusamband Íslands 2012b). 

Innan vébanda ASÍ eru fimm landssambönd og sjö félög með beina aðild. 

Fjöldi félagsmanna aðildarfélaga ASÍ eru 108.364. Félagsmenn ASÍ starfa á 

flestum sviðum samfélagsins, á almennum vinnumarkaði, hjá ríki og 

sveitarfélögum. Hlutfall kvenna af félagsmönnum eru 46%, 32% í stjórnum 

aðildarfélaga og deilda, 22% í stjórnum landssambanda, 40% í miðstjórn og 25% í 

ASÍ – ung  (Alþýðusamband Íslands 2012c). 

ASÍ hefur frá upphafi verið leiðandi afl í baráttunni um bætt velferðarkerfi 

og réttindi launafólks. Má þar sérstaklega nefna baráttu þeirra fyrir fyrstu 

lögunum um almannatryggingar sem voru sett árið 1936 og samninginn í 

kjarasamningum ASÍ um stofnun almennra lífeyrissjóða á félagslegum grundvelli í 

kjarasamningi við VSÍ árið 1969.  

Upphaflegt markmið ASÍ um að efla og bæta hag alþýðunnar er enn 

markmið samtakanna og vinna þau að því í ýmsum starfshópum á vegum 

stjórnvalda, í umsögnum um lagafrumvörp og í gegnum talsmenn meðal 

stjórnvalda  ásamt því að vera talsmenn félagsmanna sinna á opinberum 

vettvangi (Alþýðusamband Íslands 2012c) 

3.2.2 Bandalag starfsmanna ríkis og bæja  

BSRB var stofnað í febrúar 1942. Í upphafi var BSRB stofnað með það sem 

markmið að sameina opinbera starfsmenn og koma á framfæri sameiginlegum 

kröfum félagsmanna sem voru bætt réttindi og kjör. Í kjölfar stofnunar 

samtakanna varð kjarabarátta opinberra starfsmanna sýnilegri en áður og náðu 

samtökin þó nokkrum árangri en gott dæmi um það eru lög um lífeyrissjóði 

starfsmanna ríkisins frá árinu 1943 og launalögin frá 1945 (BSRB 2012a).  

Aðildarfélög BSRB eru 26 talsins. Heildarfjöldi félagsmanna innan BSRB 

eru rúmlega 22.000, þar af eru konur tæplega 70% félagsmanna. Í stjórn BSRB 

sitja 28 einstaklingar, 11 konur og 17 karlar. Hlutfall kvenna innan stjórnar BSRB 



  

40 

er því einungis 39,3%. Kynjasamsetning stjórna innan BSRB er 55,3% konur og 

44,7% karlar (BSRB 2013).  

Hlutverk BSRB er að styðja og efla aðildarfélög bandalagsins, að fara með 

fyrirsvar starfsmanna í almannaþjónustu í sameiginlegum hagsmunamálum, að 

vinna að auknu jafnrétti, auknum mannréttindum, styrkja réttarstöðu 

félagsmanna, vinna að bættu samfélagi, tryggja félagafrelsi og fullan óskorðaðan 

samningsrétt, að vinna að auknum skilningi á þýðingu starfa í almannaþágu, auka 

fræðslu-, upplýsinga- og menningarstarfsemi og samstarf við önnur samtök 

launafólks (BSRB 2012b). 

3.2.3 Samtök atvinnulífsins  

Samtök atvinnulífsins eru heildarsamtök atvinnurekenda á íslandi og voru  

stofnuð í september 1999. Stofnaðilar SA voru Samtök Iðnaðarins, Samtök 

verslunar og þjónustu, Samtök ferðaþjónustunnar, Samtök fjármálafyrirtækja, 

Samtök fiskvinnslustöðva, Samtök atvinnurekenda í raf- og tölvuiðnaði og 

Landssamband íslenskra útvegsmanna (Samtök iðnaðarins 1999). 

Vinnuveitendasamtökin og Vinnumálasamtökin gengu með stofnun SA inn í 

samtökin. Aðildarfyrirtæki SA eru um 2000 talsins og innan þeirra starfa um 50% 

launafólks á almennum vinnumarkaði. 

Tilgangur SA var „að stofna ein öflug heildarsamtök með sameiginlega 

stefnu í kjara-, efnahags- og skattamálum og öðrum þeim málaflokkum sem 

snerta allan atvinnurekstur á landinu.“ (Samtök atvinnulífsins 2012). Einnig að 

halda uppi sjónarmiðum atvinnurekenda og veita fyrirtækjum innan SA 

margvíslega þjónustu svo sem að leiðbeina þeim við gerð kjarasamninga (Samtök 

atvinnulífsins 2012).  

Meginmarkmið SA er í dag að skapa fyrirtækjum hagstæð skilyrði til að 

vaxa, þróa og bera arð. Ásamt því halda samtökin enn í upphafleg markmið 

samtakanna. 
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3.2.4 Umfang 

Þegar umfang verkalýðshreyfingarinnar er skoðað með það fyrir augum að átta 

sig á því hvaða hlutverki hún gegnir í íslensku samfélagi, er ekki hægt að komast 

hjá því að skoða það fjármagn sem hún ræður yfir. Eins og fram hefur komið 

hefur verkalýðshreyfingin samið um hina ýmsu sjóði í gegnum kjarasamninga. 

Flestir sjóðanna eru gegnumstreymissjóðir og hafa þeir þann tilgang að styðja 

félagsmenn á viðkomandi sviði.  

Sjúkrasjóðir stéttarfélaganna eiga að greiða félagsmönnum bætur í 

veikinda- og slysatilfellum eftir að launagreiðslum atvinnurekanda lýkur. Sjóðirnir 

eru á forræði stéttarfélaganna og sjá félögin sjálf um að setja sér reglur um þá. 

Iðgjöldin koma frá atvinnurekenda skv. lögum nr. 55/1980 og 19/1979. Þá er ekki 

samræmi á milli sjúkrasjóða um upphæðir útgreiðslna og getur því verið 

töluverður munur á milli stéttarfélaga á því hversu mikið félagsmenn geta sótt til 

þeirra. Öllum atvinnurekendum er skylt að greiða 1% af útborguðu kaupi í 

sjúkrasjóð og í einhverjum tilvikum er umsamin greiðsla hærri samkvæmt 

kjarasamningi viðkomandi félags. 

Starfsmenntunarsjóðir stéttarfélaganna gegna einnig mikilvægum tilgangi. 

Atvinnurekendur greiða hlutfall af heildarlaunum starfsmanna í þá og getur það 

verið á bilinu 0,2–1,5% að meðtöldum greiðslum í vísindasjóði. Þá kjósa 

stéttarfélögin stjórnir sjóðanna og er úthlutun þeirra samkvæmt reglum 

viðkomandi sjóða hverju sinni. Hér ríkir því ekki samræmi milli stéttarfélaga og 

eru réttindi félagsmanna misjöfn. 

Þá greiða allir launamenn iðgjald í stéttarfélög samkvæmt þeim reglum 

sem kjarasamningar segja til um. Félagssjóður stendur undir rekstri viðkomandi 

stéttarfélags. Þá eru einnig fleiri sjóðir hjá stéttarfélögum en það kann að vera 

vinnudeilusjóður, endurhæfingarsjóður, orlofssjóður o.fl. 

Ljóst er að með samningum stéttarfélaganna við atvinnurekendur um 

rekstur sjóða ber verkalýðshreyfingin, og stjórnir sjóðanna, ábyrgð á úthlutun 

töluverðs fjármagns til félagsmanna sinna. Þetta er sérstakt fyrir íslenskan 

vinnumarkað en á Norðurlöndunum hefur verkalýðshreyfingin ekki samið um 
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sjóði með þessum hætti. Þó svo að flestir sjóðanna séu gegnumstreymissjóðir, 

þar sem greiddum gjöldum í sjóðina er einungis ætlað að standa skil á kostnaði 

við rekstur þeirra, ber verkalýðshreyfingin ábyrgð á fjármagninu og hvernig því er 

úthlutað hverju sinni. Ljóst er að um töluvert fjármagn er að ræða. Því er 

mikilvægt að úthlutun þess lúti ákveðnum reglum sem eru gegnsæjar og skýrar 

félagsmönnum stéttarfélaganna þannig að allir sitji við sama borð þegar 

gæðunum er dreift. 

3.3 Vettvangur stjórnvalda 

Á Íslandi hefur að mestu verið ríkjandi sátt um uppbyggingu velferðarkerfisins og 

að það eigi að byggja á norræni fyrirmynd; sem borgararéttindakerfi þar sem 

öllum þegnum þjóðfélagsins eru tryggð grundvallarréttindi. Kannanir hafa sýnt að 

meirihluti (yfir 70%) íslendinga telja velferðarþjónustuna eiga að vera á forsjá 

ríkisins og greiðast með skattfé5 (Stefán Ólafsson 1999). 

Ríkisvaldið hefur fjölþættu hlutverki að gegna gagnvart vinnumarkaðnum,  

það er bæði stór vinnuveitandi, stefnumótandi og aðili að kjarasamningsgerð. 

Stjórnvöld dreifa lífsgæðum með stefnumótun sinni og löggjafavaldið er í þeirra 

höndum (Árelía Eydís Guðmundsdóttir 2002). Eins og fram hefur komið koma 

stjórnvöld að gerð kjarasamninga með ýmsum hætti í gegnum þríhliða viðræður 

aðila vinnumarkaðarins og stjórnvalda og í alls kyns samráði og samningagerð. 

Ríkisvaldið verður af þeim sökum að fylgja þeim reglum sem um vinnumarkaðinn 

gilda. Eitt meginverkefna ríkisins er að nýta opinbert fjármagn með sem bestum 

hætti, sjá til þess að í ríkisumhverfinu ríki stöðugleiki og að leitast eftir því að 

auka tekjur ríkisins. Þá er einnig mikilvægt að stjórnvöld stuðli að því að halda 

atvinnuleysi niðri og hugi að aðkomu sinni að vinnumarkaðnum með 

stefnumörkun sinni. (M. Salamon 2000) 

                                                           
5
 Í nýrri rannsókn sem Rúnar Vilhjálmsson prófessor í félagfræði stýrði kemur fram að þegar 

Íslendingar eru spurðir um afstöðu sína til reksturs heilbrigðisþjónustu og hlutverk hins opinbera í 
sambandi við þann rekstur svara um 82% að heilbrigðisþjónustan eigi fyrst og fremst að vera 
rekin af hinu opinbera. 94% svarenda í sömu könnun segja einnig að hið opinbera eigi að verja 
meira fé í heilbrigðisþjónustu (RÚV 2013). 
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Verkalýðshreyfingin á Íslandi er aðili að stefnumótun stjórnvalda m.a. með 

þátttöku sinni í nefndum og samráði sem einskorðast við ákveðinn skilgreindan 

þröngan hagsmunahóp. Verkalýðshreyfingin á almennum markaði  hefur einnig í 

ríkum mæli samskipti við stjórnvöld í þríhliðaviðræðum. Þá hafa frumvörp og 

stefnur er varða umhverfi vinnumarkaðarins að miklu leyti verið mótuð innan 

nefnda með þátttöku aðila vinnumarkaðarins. Verkalýðshreyfingin beitir einnig 

leiðum eins og hagsmunagæslu (e. lobbyism) sem er aðferð kennd við 

margræðishyggjuna og mun óformlegri aðkoma að stefnumörkun stjórnvalda.  

3.4 Rökin í umræðunni 

Hér verða reifuð rök aðila vinnumarkaðarins og stjórnvalda með því að 

verkalýðshreyfingin taki að sér rekstur velferðarverkefna annars vegar, og hins 

vegar rök aðilanna gegn því að verkalýðshreyfingin taki að sér rekstur 

velferðarverkefna.  

3.4.1 Rök fylgjenda fyrir  aukinni aðkomu aðila vinnumarkaðarins að rekstri 

velferðarverkefna  

Þegar horft er til þeirra verkefna sem rannsóknin tekur til má sjá að notuð er afar 

svipuð röksemdarfærsla fyrir aðkomu aðila vinnumarkaðarins að rekstri allra 

verkefnanna. Aðilar almenna vinnumarkaðarins hafa talið þátttöku sína í þessum 

velferðarverkefnum nauðsynlega sökum þess að hið opinbera hafði, að þeirra 

mati, ekki sinnt viðkomandi þörf sem skyldi. Þá töldu þeir einsýnt að ekki stæði til 

að taka á þeim vanda sem til staðar var, eins og nauðsyn bæri til. Þar með var 

það mat aðila vinnumarkaðarins að þeir væru með aðkomu sinni að leysa 

aðkallandi vanda sem var óleystur.  

Fylgjendur þess að aðilar vinnumarkaðarins kæmu að veitingu 

velferðarverkefna töldu að með aðkomu þeirra að fræðslu, endurhæfingu og 

ráðgjöf vegna atvinnuleysis væri verið að færa þjónustuna nær notandanum. 

Þetta er að mörgu leyti sama röksemdafærsla og notuð hefur verið þegar fjallað 

er um flutning verkefna frá ríki til sveitarfélaga. Aðilar almenna vinnumarkaðarins 

telja sig hæfari til þess að meta þörfina þar sem félagsmenn þeirra eru þegar á 

staðnum. Stéttarfélögin eru í beinum samskiptum við notandann, og mun það 
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hafa í för með sér betri samþættingu þjónustu, og þar með betri skilning og 

þekkingu á aðstæðum þeirra sem leita sér aðstoðar.  

Þá telja fylgjendur þessarar leiðar öll þau verkefni sem hér eru til umræðu 

vera samfélagsleg í eðli sínu, sem þjóni hagsmunum bæði vinnumarkaðarins og 

samfélagsins í heild sinni. Aukin menntun gerir einstaklinga hæfari í leik og starfi, 

starfsendurhæfing dregur úr útgjöldum vegna örorku og aðstoðar fólk við að ná 

færni aftur eftir veikindi auk þess að leiða til þess að fólk komist fyrr út á 

vinnumarkað í kjölfar veikinda. Ráðgjöf við atvinnuleitendur eflir þá og 

markmiðið er að draga úr atvinnuleysi með því að veita þjónustu sem miðar að 

því að leita lausna og leiðir til þess að einstaklingurinn komist sem fyrst aftur á 

vinnumarkað. Þess vegna er það mat þeirra að ekki sé óeðlilegt að 

vinnumarkaðurinn í heild sinni komi að því að þjónusta hann.  

Fylgjendur þess að verkalýðshreyfingin og atvinnurekendur taki að sér 

rekstur verkefna með þessum hætti hafa bent á að þegar velferðarverkefni eru 

framkvæmd innan stjórnsýslunnar er auðveldara fyrir stjórnvöld að draga úr 

fjármagni til þeirra og er rekstur velferðar þá háður meirihluta á Alþingi hverju 

sinni. Á móti kemur að þegar samið er um rekstur eins og gert er í tilvikum 

þessarar rannsóknar þá er samið um ákveðið fjármagn í gegnum kjarasamninga 

og hafa stjórnvöld ekki sömu tök á því að draga úr fjármögnun einhliða. Þetta 

veitir að mati þeirra sem hlynntir eru slíku fyrirkomulagi ákveðna vernd. Til 

viðbótar við þetta er staðreyndin sú að þegar verkefni eru fjármögnuð með 

þessum hætti koma atvinnurekendur (á almennum vinnumarkaði) iðulega með 

fjármagn á móti, sem annars hefði ekki fengist og fær málaflokkurinn því aukið 

fjármagn sem styrkir rekstrargrundvöll hans enn frekar.  

3.4.2 Rök andstæðinga  fyrir  aukinni aðkomu aðila almenna 

vinnumarkaðarins að rekstri velferðarverkefna 

Rök andstæðinga þess að aðilar vinnumarkaðarins komi að velferðarþjónustunni 

og rekstri velferðarverkefna eins og þeim sem fjallað er um hér í þessari rannsókn 

eru að þeir telja hana vera einkavæðingu/markaðsvæðingu. Verkalýðshreyfingin 

taki að sér verkefni sem eiga að vera á hendi opinberra aðila.  
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Önnur rök gegn því að velferðarþjónusta sé framkvæmd með þessum 

hætti eru að með því að taka verkefni út úr opinbera geiranum er verið að draga 

úr margfeldisáhrifum fjöldans sem nýtir þjónustuna, og í okkar fámenna landi 

hefur slík minnkun á fjölda þeirra sem er í þýðinu mikil áhrif þar sem  fjármagn 

dreifist og þar með verður minna úr fjármagninu en þegar allir fá þjónustu frá 

sama aðila.  Þá dreifast kraftarnir og kerfið verður ekki sjálfbært með sama hætti 

og fyrr og getur það dregið úr getu og hæfni þess til að nýta þá þekkingu og 

reynslu sem fyrir er (e. critical mass).  

Vegna aðkomu aðila vinnumarkaðarins að rekstri STARFS hefur verið bent 

á að hún geti skapað mismun á gæðum þjónustunnar þar sem hún er veitt af 

mismunandi aðilum. Stéttarfélögin eru t.d. misstór og burðug til þess að taka að 

sér verkefni. Einnig skapast hætta af því að vera með tvö kerfi þar sem annað 

getur sett viðbótarfjármagn inn í þjónustuna á meðan hitt kerfið fyrir einstaklinga 

sem ekki hafa aðkomu að verkalýðshreyfingunni, hefur einungis það fjármagn 

sem því er veitt í gegnum fjárlög, og þjónusta er veitt lögum samkvæmt.  

Í tilviki STARFS er verkalýðshreyfingin einnig að fara inn á verksvið 

opinberrar stofnunar. Tilraunaverkefnið felur í sér að tekin eru verkefni frá 

Vinnumálastofnun á sumum svæðum, á meðan að hún sér alfarið um þjónustuna 

á öðrum svæðum. Í þessu felst tvöföldun á hluta þjónustunnar, jafnvel 

mismunun, og í litlu samfélagi á frekar að huga að því að sameina kraftana í stað 

þess að mynda tvo misstóra og misgóða hópa. Hættan er að þeir sem fá þjónustu 

frá opinberum aðilum, Vinnumálastofnun, búi við lakari kjör en aðilar sem geta 

sótt þjónustu til STARFS.  

Þá eru sumir beinlínis mótfallnir því að stéttarfélög sjái um þjónustu við 

atvinnuleitendur. Rökin fyrir því eru þau að það eigi ekki að vera þannig að 

atvinnuleitendur þurfi að mæta á skrifstofur stéttarfélaga til þess að sækja þessa 

þjónustu vegna þess að hana eigi að veita óháð stéttarfélagsaðild. Sömu rök má 

nota vegna þjónustu SeS. 

Einnig hefur verið bent á að með því að koma að veitingu 

velferðarþjónustu séu stéttarfélögin komin í þá stöðu að vera báðum megin við 
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borðið gagnvart umbjóðendum sínum, og séu þar af leiðandi komin í ákveðinn 

umboðsvanda gagnvart þeim. Sem veitendur almannaþjónustu geta 

stéttarfélögin átt erfitt með að sinna hlutverki sínu sem mótvægi við stjórnvöld, 

og beita kröftum sínum á þeim vettvangi.  
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4 Fræðileg undirstaða ritgerðarinnar 

 

Í þessum kafla er hinni fræðilegu nálgun rannsóknarinnar gerð skil. Í fyrstu er 

farið yfir hlutverk hins opinbera og opinbera stefnumótun, síðan er fjallað um 

samstarf hins opinbera og aðila utan stjórnsýslunnar. Að lokum eru þeir atburðir 

sem rannsóknin tekur til settir í fræðilegt samhengi þar sem stuðst er við 

hugmyndaramma (e. concepts) Kingdons og þeirra Baumgartner og Jones til þess 

að skoða meiriháttar stefnubreytingar hjá hinu opinbera. Í þessari rannsókn er 

ekki ætlunin að gera fræðunum í heild sinni skil heldur einungis þeim þáttum er 

varða efni ritgerðarinnar. 

4.1 Opinber stefna, stefnumótun og stefnuferlið 

Hlutverk hins opinbera er skýrt og afmarkað í  lögum. Opinber rekstur varðar alla 

þegna samfélagsins og tengist hann því hvernig lífsgæðum samfélagsins er dreift, 

hvernig tækifærum og aðgengi fólks að þeim lífsgæðum sem samfélagið hefur 

upp á að bjóða eru jöfnuð (Gunnar Helgi Kristinsson 2007b: 4). 

Stjórnsýsla er efnislega sú starfsemi ríkis- og sveitarfélaga sem fellur undir 

framkvæmdavaldið (Forsætisráðuneytið 2010). Ríkisstofnanir starfa í umboði 

ráðherra og ber hann síðan ábyrgð gagnvart ríkisstjórn, þingi og almenningi 

(Leman 2002). Ríkið getur framselt ákvarðanatöku og ábyrgð, en skýrt er hver ber 

lokaábyrgðina. Það er alltaf ráðherra viðkomandi málaflokks. 

Einkenni ríkisrekstrar eru skýrir rammar, skýrar valdheimildir, ótakmörkuð 

ábyrgð á skuldbindingum, gagnsæi, réttlát málsmeðferð, jafnræði, samfélagsleg 

markmið, bein fjárframlög, hömlur á meðferð fjármögnunar og einfalt eignarhald 

(Arnar Þór Másson 2007). 

Hugtakið samráðshyggja (e. corporatism) hefur gjarnan verið notað yfir 

samspil hagsmunasamtaka og hins opinbera. Einkenni samráðshyggjunnar má sjá  

í samskiptum aðila vinnumarkaðarins við stjórnvöld. Gott dæmi um hana má 

nefna stofnun lífeyrissjóðanna og þjóðarsáttina 1990. Eftir því sem stjórnvöld eru 

viljugri til að dreifa undirbúningi stefnumótunar á svið þar sem fulltrúar 



  

48 

hagsmunahópa eiga aðkomu, því útbreiddari er samráðshyggjan og öfugt 

(Rommetvedt, o.fl. 2013). 

 Í umhverfi þar sem samráðshyggjan er rík er mikilvægt fyrir stjórnvöld að 

þau komi fram sem ein heild gegn ólíkum hagsmunahópum. Í Rannsóknarskýrslu 

Alþingis kom fram að samþætting milli ráðuneyta og eininga í stjórnsýslunni væri 

lítil og að það hefði að einhverju leyti áhrif á hvernig stjórnvöldum tækist til í 

stefnumótun sinni.  Þannig er hægt að færa rök fyrir því að ríkinu sé skipt upp í 

fleiri minni pólitísk kerfi sem hvert hefur sinn ákvörðunartökuvettvang og hver 

vettvangur hafi ákveðið svið eins og t.d. heilbrigðismál eða atvinnumál. Þá koma 

hagsmunaaðilar að borðinu með sína sýn á málefnið og gera tilraun til þess að ná 

til sín eins miklu og hægt er.  

Á Íslandi má sjá sterk einkenni samráðshyggju í þríhliðaviðræðum 

stjórnvalda, verkalýðshreyfingarinnar og samtaka atvinnurekenda í undirbúningi 

kjarasamninga. Einnig er verkalýðshreyfingin í miklum mæli þátttakandi í 

stefnumótun hins opinbera þar sem hún kemur víða að nefndarstarfi og 

undirbúningi að opinberri stefnumörkun. Hættan við þetta fyrirkomulag er að 

vald getur færst til frá fulltrúum kjósenda til verkalýðshreyfingarinnar.  

Margræðishyggjan (e. pluralism) gengur út frá því að skipulagsheildir 

byggist upp af hópum með innbyrðis ólíka hagsmuni og takast þeir á þegar upp 

koma átök og ágreiningur. Þá er, samkvæmt kenningunni, eðlilegt að það skapist 

ágreiningur en engu að síður þykir nauðsynlegt að koma böndum á hann. Það er 

gert með því að stofnanabinda átökin. Meðferð ágreinings fer eftir formlegum 

leiðum eins og kjarasamningum. Þessi rammi skýrir leikreglur aðila 

vinnumarkaðarins. Þá eru stéttarfélög lögmætur hagsmunaaðili samkvæmt 

margræðishyggjunni. Ein undirstaða margræðishyggjunnar er dreifing valds. 

Ólíkir hagsmunahópar myndast um hagsmunamál þeirra.  Stéttarfélög á Íslandi 

hafa byggt á þessum hugmyndum. Réttur launafólks er tryggður með löggjöf, 

samningsrétturinn er hjá félagsmanninum og gera stéttarfélögin samninga í 

umboði hans. Þar sem margræðishyggjan er sterk er félagsaðild í stéttarfélögum 

yfirleitt mikil (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson 2009; M. Salamon 2000). 
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Hlutverk stéttarfélaga og tilvistargrundvöllur þeirra hafa víða verið 

rannsökuð. Ef horft er til Michaels Salamons (2000) má segja að hlutverk hverrar 

skipulagsheildar séu þau verkefni sem hún hefur með höndum og hvernig þau 

eru framkvæmd og skiptir sjónarmið þeirra sem leiða skipulagsheildina miklu 

máli. Aðrir hafa skilgreint stéttarfélög sem hóp einstaklinga sem hafa með sér 

skipulagsleg tengsl. Þá er tilgangur þeirra að vinna að hagsmunamálum hópsins 

(Gylfi Dalmann Aðalsteinsson 2009). 

Stjórnskipan á Íslandi nefnist fulltrúalýðræði. Ráðherra fer með æðstu 

yfirstjórn stjórnsýslunar á því sviði sem undir hann heyrir. Í fulltrúalýðræði 

framselur borgarinn vald sitt í hendur kjörinna fulltrúa í frjálsum kosningum og 

fer fulltrúinn þá með æðstu ákvarðanatöku ríkisins (Gunnar Helgi Kristinsson 

2007a). 

Umboðskenningin (e. principal agent theory) lýsir því hvernig vald flæðir 

frá einum aðila til annars í gegnum umboðskeðju, með framsali umbjóðanda 

(kjósanda) á ákveðnu valdi til fulltrúa (stjórnmálamaður eða stjórnmálaflokkur).   

 

MYND 1 UMBOÐSKEÐJA HINS OPINBERA 

Segja má að fulltrúinn sé ábyrgur gagnvart umbjóðanda sínum og 

skuldbindi sig til að vinna í samræmi við hagsmuni hans. Vilji umbjóðandans á að 

birtast í ákvörðunum og gerðum fulltrúans, gegnum hvern hlekk í keðjunni. 

Keðjan gengur síðan í hina áttina eða speglast þegar ábyrgðin er skoðuð (Strøm 

2000: 267). Umboðskenningin lýsir þannig lýðræðislegri ábyrgð og á vilji kjósanda 

að endurspeglast í ákvörðunartöku stjórnvalda.  

Ef horft er á fulltrúalýðræðið í hinni einföldustu mynd má segja að 

stefnumótunarvaldið liggi hjá fulltrúum þess. Stjórnmálamenn forma þá stefnu 

með sérfræðingum og embættismönnum á meðan starfsmenn stofnana og 

fagfólk sér um að framkvæma hana. Veruleikinn er þó flóknari. Fagfólk, 

starfsmenn stjórnsýslunnar og hagsmunaaðilar geta haft afgerandi áhrif á hvaða 

Kjósendur Þing Ríkisstjórn Ráðherra 
Opinberir 

starfsmenn 
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mál komast á dagskrá stjórnvalda og hvort hún kemst í framkvæmd (Kingdon 

1984; 2011). 

Ábyrgðartengslin birtast með sambærilegum hætti í tengslanetum. Hjá 

hagsmunahópum eins og verkalýðshreyfingunni þýðir þetta að hún þarf að huga 

að hagsmunum félagsmanna sinna á sama tíma og markmið umbjóðanda verða 

að vera uppfyllt samkvæmt samkomulagi þar um (Koliba, Meek og Zia 2011). Það 

á sér stað sambærilegt framsal á umboði frá félagsmanni í stéttarfélagi/sambandi 

stéttarfélaga til stjórnar þess. 

 

MYND 2 UMOBÐSKEÐJA VERKALÝÐSHREYFINGARINNAR 

Í lýðræðiskerfi er pólitískur meirihluti hverfull. Valdið er takmarkað í tíma 

og rúmi og bundið við kosningar. Opinber stefnumótun er háð meirihluta hverju 

sinni. Rétturinn til að fara með opinbert vald á ákveðnu stefnusviði er fremur 

takmarkaður þar sem ekki er hægt að binda næstu ríkisstjórn eða meirihluta og 

því eru opinberar stefnur (e. public policy) alltaf viðkvæmar fyrir breytingum 

(Majone 2001). 

Vilji stjórnvalda á að birtast í ákvörðunum og gerðum þess sem 

framkvæmir þjónustuna, gegnum hvern hlekk í umboðskeðjunni. Ef fulltrúi hefur 

hagsmuni, hvata eða vilja sem ekki er fullkomlega í samræmi við hagsmuni 

umbjóðanda getur skapast umboðsvandi (e. agency problem) sem getur leitt til 

umboðstaps (e. agency loss) (Strøm 2000). 

Helstu áskoranir samstarfs á milli geira snúa að skilgreiningu og 

samræmingu markmiða. Hlutverk og sýn samstarfsaðila geta verið mismunandi 

og nauðsynlegt er að átta sig á að ekki er gott að fara í samkeppni við 

samningsaðila og gæta þarf þess að þeir freisti þess ekki að hámarka eingöngu 

eigin hagnað (Goldsmith og Eggers 2004: 205).  

Þegar fulltrúanum tekst ekki að vinna að hagsmunum umbjóðanda síns þá 

getur það gerst með tvennum hætti. Annars vegar vegna skorts á upplýsingum 

Félagsmenn Ársfundur/þing Stjórn 
Starfsmenn 

stéttarfélaga 
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(hrakval, e. adverse selection) eða vegna þess að hann er vísvitandi að vinna að 

eigin hagsmunum fremur en hagsmunum umbjóðanda síns og þá skapast 

svokallaður freistnivandi (e.moral hazard) (Strøm 2000). 

Arthur Lupia gerir grein fyrir aðferðum sem geta fyrirbyggt umboðstap. Í 

fyrsta lagi með ex ante aðferðum, þ.e. áður en umboðssamningur er gerður. Þá 

er gerður samningur sem uppfyllir sameiginlega hagsmuni þannig að umbjóðandi 

og umboðsaðili eigi samleið. Í öðru lagi er hægt að fara varlega í valferlið á 

umboðsaðila þar sem reynt er að gera greinarmun á hæfum og óhæfum aðilum 

með því að beita skimun og vali (e. ex post) (Strøm 2000: 62). Góð eftirlits- og 

skýrslukerfi og stofnanalegt taumhald er talið styðja það að fulltrúinn muni 

standa undir þeirri ábyrgð sem honum er falin með samningum og til þess gerð 

að fyrirbyggja freistnivanda (Strøm 2000). 

Opinber stefnumótun er pólitískt ferli. Hún er afurð ákvarðana og aðgerða 

stjórnvalda og má því segja hana vera útkomu (e. outcome), en þetta ferli er 

kallað stefnuferli (e. policy process). Margir þættir hafa áhrif á þetta ferli, og 

útkomu þess (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2005). Ýmsir hafa aðkomu að opinberri 

stefnumótun. Stjórnvöld ákveða í hversu miklum mæli þau vilja hafa samráð við 

hagsmunahópa þegar kemur að þátttöku þeirra í opinberri stefnumótun og 

hversu mikil áhrif þeir fá að hafa á stefnu stjórnvalda (Gunnar Helgi Kristinsson 

2007a).  

Málamiðlanir og samningar fara fram á milli einstaklinga og 

hagsmunahópa. Þátttakendur í stefnuferlinu eru því afar mikilvægir. Þá þarf að 

skilgreina hagsmuni þeirra og áherslur til þess að gera sér grein fyrir hvers vegna 

ákveðin stefna er tekin (Kingdon 1984; 2011). 

Ráðuneytin bera ábyrgð á eftirfylgni og framkvæmd stefnu. Þó svo að 

ýmsir aðilar geti séð um framkvæmd opinberrar stefnu ríkir umboðssamband 

milli ráðuneytisins og þeirra sem sjá um útfærslu stefnunnar. Þá ber ráðuneytið 

einnig ábyrgð á almennu eftirliti með gæðum ákvarðanna og þjónustu sem heyra 

undir það og er veitt í umboði þess, hvort sem það er lægra sett stjórnvald eða 

aðili utan stjórnsýslunnar sem sér um veitingu þjónustunnar. 
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Gunnar Helgi Kristinsson hefur bent á þá staðreynd að vald sé eitt af 

lykilhugtökum stjórnmálafræðinnar og er það oft skilgreint sem hæfi viðkomandi 

aðila til þess að ná sínum málum fram og þeirri útkomu sem óskað er eftir í 

samskiptum við aðra (Gunnar Helgi Kristinsson 2007a). Rannsóknir á 

stefnuferlinu eru í raun rannsóknir á því hvernig valdi er beitt þegar stefna er 

mótuð (Hill 2009). 

Hið opinbera hefur vaxið gríðarlega á undanförnum áratugum. Innan 

stjórnsýslunnar hefur verið stefnt að því að draga úr regluverki (e. deregulation) 

starfsmannakerfa hins opinbera. Þar af leiðandi hefur stjórntækjum6 fjölgað. 

Stjórnvöld hafa markvisst unnið að því að auka skilvirkni kerfisins og reynt að 

draga úr vexti þess en þetta hefur falið í sér tilfærslu verkefna frá hinu opinbera 

til aðila utan stjórnsýslunnar. Ríkið reynir með því að nýta þá fjármuni og þau 

stjórntæki sem hið opinbera hefur yfir að ráða með betri hætti en áður (Gunnar 

Helgi Kristinsson 2007b). Með hugmyndum NPM hafa stjórnvöld leitast eftir því 

að vinna með aðilum utan stjórnsýslunnar, hagsmunaaðilum, og hefur aðkoma 

þeirra að stefnuferlinu aukist (Gunnar Helgi Kristinsson 2007a). 

Í ljósi þessarar þróunar sem hefur átt sér stað fer stefnumótun hins 

opinbera nú fram í fremur flóknu kerfi ólíkra þátttakenda og hagsmunaaðila. 

Stofnanir ríkisins eru í vaxandi mæli bara einn af mörgum þátttakendum í 

stefnumótunarferlinu (Gunnar Helgi Kristinsson 2007a). Hagsmunaaðilar hafa 

með þessari kerfisbreytingu fengið aukin völd og berjast fyrir hagsmunamálum 

sínum með beinni hætti en áður (Hill 2009). Rannsóknir hafa sýnt að þeir 

hagsmunaaðilar sem hafa völd til að hafa áhrif á stjórnmálamenn í ferlinu eru 

líklegastir til þess að vera ánægðir með útkomuna, þó svo að hún sé ekki alfarið 

eins og þeir höfðu séð hana fyrir sér (Koliba, Meek og Zia 2011: 247). 

                                                           
6
 Stjórntæki eru tæki eða verkfæri sem skilgreina stefnu með því að kalla til tengslanet 
þátttakenda sem gegna mikilvægu hlutverki við framkvæmd hennar. Stjórntæki móta aðgerðir 
stjórnvalda og er ætlað að sýna með einum eða öðrum hætti hvernig stjórnvöld beita valdi sínu 
með yfirveguðum hætti. Stjórntæki eru almennari en verkefni og á notkun þeirra við um fleiri 
kringumstæður. Dæmi um stjórntæki eru einkaframkvæmd, þjónustusamningar og opinber 
stjórnsýsla (L. M. Salamon 2002: 19). 



  

53 

Leman (2002) heldur því fram að í stærsta hluta stefnumótunar hins 

opinbera sé að finna samþættingu margra stjórntækja. Frá því að nýta að mestu 

leyti bein stjórntæki (opinbera stjórnsýslu) er ríkið nú í auknum mæli að nýta 

óbein stjórntæki sem eiga það sameiginlegt að leitað er til aðila utan 

stjórnsýslunnar um framkvæmd verkefna. Aukin notkun óbeinna stjórntækja 

hefur ýtt undir samstarfstengsl eins og einkaframkvæmd, þjónustusamninga og 

samstarf þvert á geira og stofnanir (Leman 2002; Koliba, Meek og Zia 2011).  

Kjarnaþjónusta7 fer að mestu leyti fram á vegum hins opinbera. Þessi 

þróun hefur tekið breytingum þrátt fyrir þá afstöðu margra að hún eigi ekki 

heima utan opinbera kerfisins. Hugmyndafræðin um jafnræði og jafnt aðgengi 

hentar að mati margra ekki í markaðsumhverfi. Rökin fyrir því að láta aðra en hið 

opinbera sjá um veitingu opinberrar þjónustu eru þau að ríkið eigi að einbeita sér 

að því að sinna grundvallarhlutverki sínu og láta aðra sjá um önnur verkefni (L. M. 

Salamon 2002). 

Helstu ástæður fyrir því að ríkið velur önnur rekstrarform en opinbera 

þjónustu eru skilvirkni; að nýta samkeppni markaða og með því að ná fram 

hagkvæmni í rekstri hins opinbera (Gunnar Helgi Kristinsson 2007b). Stjórntækin 

eru þannig notuð til þess að ná fram ákveðnum áhrifum. Hið opinbera verður í 

fyrsta lagi að passa upp á að markmið opinberrar þjónustu séu uppfyllt. Í öðru 

lagi verða stjórnvöld að átta sig á því að ábyrgðin liggur enn hjá þeim og kallar 

það á stjórnunar-, stjórnsýslu- og starfsmannakerfi sem aðlaga sig nýju umhverfi. 

Það gengur ekki að halda áfram að starfa með stigveldi sem viðmið (Koliba, Meek 

og Zia 2011: 178-179). 

Nýsköpun innan opinberrar þjónustu mætir oft meiri mótstöðu innan 

stigveldisskipulags en þegar verkefnum er stjórnað af þriðja aðila, sérstaklega hjá 

opinberum kerfum sem bundin eru miklu regluverki, hefðum og 

kjarasamningum. Áhrif þessa eru þau að kerfið er viðbragsseint og ósveigjanlegt 

og gerir stigveldisskipulaginu erfitt að bregðast skjótt við breytingum (Goldsmith 

og Eggers 2004). Samstarf margra aðila að stefnumótun getur gefið opinberum 

                                                           
7
 Grunnþjónusta sem samstaða er um að ríkið veiti og greiði að mestu (Fjármálaráðuneytið 2006).  
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aðilum færi á að fara af stað með verkefni sem erfitt væri að hefja innan 

hefðbundinnar stjórnsýslu. Þannig geta tengslanet stuðlað að því að ríkið geti 

nýtt nýsköpunarkraft þeirra sem ekki eru bundnir starfsskilyrðum hins opinbera 

til þess að leysa félagsleg vandamál (Goldsmith og Eggers 2004).  

Goldsmith og Eggers (2004) benda á sundurleitni opinbera kerfisins og 

erfiðleikana við að samhæfa stefnu vegna smæðar og fjölda stofnana hjá ríkinu. 

Vandinn er þá hvernig hið opinbera getur sem best fylgst með hvernig gengur þar 

sem það hefur ekki sömu tækifæri til eftirlits með verkefninu og ef um beint 

stjórntæki væri að ræða (L. M. Salamon 2002). Peter Drucker taldi þó 

valddreifingu styrkja efstu lög stjórnkerfisins og tók Rosabeth Moss Kanter enn 

sterkar til orða þegar hún sagði: „Til þess að auka vald þitt, deildu því með 

öðrum“ (Leman 2002: 55).8 Þetta kallar á hæfni hins opinbera til þess að stýra 

samvinnu aðila og til þess að fylgjast með gæðum þjónustunnar sem veitt er af 

þriðja aðila og hvernig hún er veitt (Goldsmith og Eggers 2004). 

Stjórntæki móta að miklu leyti tengslanetin og það sem einkennir ábyrgð í 

tengslanetum. Ábyrgðartengslin geta verið yfirlýst, þ.e. ábyrgð sem er bundin í 

lögum, reglugerðum, samningum, valdmörkum og mótvægi. Eða innibyggð sem 

felur í sér tiltekinn skilning á umboðskeðjunni, lýðræðislegum gildum, 

gagnkvæmni og trausti. Áhrif samstarfs þvert á geira riðlar bæði yfirlýstum og 

innibyggðum ábyrgðartengslum og hefur þannig áhrif á stjórnun og hegðun í 

samstarfinu. Lögmál markaðarins eru færð inn í opinbera stjórnsýslu (Koliba, 

Meek og Zia 2011: 252). Hið opinbera er orðið þátttakandi á markaði.  

Val á stjórntækjum er pólitísk ákvörðun. Gunnar Helgi Kristinsson (2004) 

bendir á að ekkert í eðli þeirrar vinnu, sem unnin er í opinberri stjórnsýslu, geri 

hana annað hvort pólitíska eða tæknilega. Hann segir einnig: „... það sjónarmið 

almennt viðurkennt, að ekki sé í raun hægt að draga skýra markalínu milli 

stjórnmála og stjórnsýslu...“ (Gunnar Helgi Kristinsson 2007a: 2). Lowi sagði: 

„stefnumótun veldur pólitík“ og lýsir það einmitt þeim vanda sem snýr að 

stjórntækjunum (Peters 2002: 552). 

                                                           
8
 (e. To expand power, share it.) 
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Með þessari auknu áherslu stjórnvalda á notkun stjórntækja og þar með 

myndun tengslaneta sem samstarfsformi milli hins opinbera og og aðila utan 

opinbera kerfisins, verður hlutverk hins opinbera fremur að stýra verkefnunum 

(e. governance) í flóknu umhverfi með hliðsjón af gildum hins opinbera og því 

meginhlutverki að ávallt starfa í almannahag (Koliba, Meek og Zia 2011). 

Einstaklingar skipta miklu máli við vali á stjórntæki. Einhver þarf að gefa 

málinu forgang og veita því forystu. Aðrir skapa stöðugleika fyrir hugmyndir eða 

standa fyrir og miðla ákveðnum hugmyndum. Kenning Kingdons um glugga 

tækifæranna snýr einmitt að því hvernig hugmyndir lifa af og verða að 

stefnumótun sem er langt ferli (Kingdon 1984; 2011). 

4.2 Þjónustusamningar 

Þjónustusamningar koma skipulagi á tengsl stjórnvalda og viðsemjenda þeirra. 

Samningar eru lagalega bindandi og tengja aðila í samband umbjóðenda og 

fulltrúa. Þá eru stjórnvöld sem leiðandi skipulagsheild sögð fara með ákveðna 

stjórnun yfir þeim sem samið er við. Til þess að slíkt gangi upp þarf að ríkja mikið 

traust. Stjórnvöld þurfa stjórnsýslu- og þekkingarlegan auð til að sinna 

verkefninu. Í mörgum tilvikum eru samningar ekki einungis viðskiptalegs eðlis 

heldur er verið að binda samvinnu og samband aðila lagalega og koma skipulagi á 

ábyrgðartengsl aðila.  Því pólitískt viðkvæmari og flóknari sem þjónustan er því 

meiri hætta á að ábyrgðarkeðjan rofni (Koliba, Meek og Zia 2011: 153). 

Þegar utanaðkomandi aðilar, eins og verkalýðshreyfingin, koma að 

opinberum rekstri í gegnum samstarf við hið opinbera fá þeir greiðslu úr 

opinberu fé og sinna þá verkefnum sem hið opinbera telur nauðsynlegt að sinna. 

Þá eru í flestum tilvikum gerðir þjónustusamningar við aðilann á grundvelli 30. 

greinar fjárreiðulaganna, nr. 88/1997 (Lög um fjárreiður ríkisins nr. 88/1997). 

Þjónustusamningar sem gerðir eru á sviði velferðarmála hafa það oft að 

markmiði að breyta hegðun eða aðstæðum hjá þeim hópi fólks í samfélaginu sem 

stendur höllum fæti. Þetta gerir samningagerð flókna, ófyrirséðir þættir koma 

upp í útfærslu þeirra og erfitt er að mæla árangur og setja staðla. Mörg nýleg 
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dæmi má finna um þetta eins og t.d. verkefnin Liðsauki og Ungt fólk til athafna. 

Sökum umboðsvandans sem getur komið upp við notkun þjónustusamninga er 

nauðsynlegt að skilgreina aðstæður og markmið áður en farið er af stað. 

Stjórnvöld verða að vita hvað þau vilja. Því auðveldara sem það er að meta 

frammistöðu því betra er að forðast vanrækslu (Kelman 2002: 305-306). 

Ef horft er til umboðskeðjunnar má sjá að þegar aðila utan stjórnsýslunnar 

er falið að annast og framkvæma opinbera þjónustu getur það skapað ákveðin 

vandamál sem tengjast pólitískri og lagalegri ábyrgð. Þá er framkvæmdaraðilinn 

ekki lengur sá sami og hefur formlegt umboð til að annast stjórnsýsluna. Þá er 

hann kominn í einokunarstöðu sem getur boðið upp á ákveðinn umboðsvanda og 

ber að tryggja að samningurinn innihaldi það sem hið opinbera ætlar að ná fram. 

ásamt því að það kallar á gott eftirlit og eftirfylgni (L. M. Salamon 2002).  

4.3 Stefnugluggi og straumar Kingdons 

Stefnumótunarferlið hefur verið töluvert rannsakað. Að skilja og skilgreina þetta 

flókna ferli, er hins vegar afar krefjandi. John W. Kingdon er einn þeirra sem hafa 

skilgreint stefnumótunarferlið og byggir hann kenningar sínar á skrifum þeirra 

Cohen, March og Olsen, sem líta svo á að stefnuferli hins opinbera sé 

samliggjandi straumar, fremur en ákveðin röð atburða (Cohen, March og Olsen 

1972). Þeir telja ákvarðanir hjá hinu opinbera vera undir áhrifum þess að vilji og 

markmið þeirra sem taka þær séu oft óskýr, og stangast því í mörgum tilvikum á. 

Þetta veldur því að erfitt er að hafa skýra sýn á hvaða afleiðingu ákvarðanir hafa. 

Það leiðir til þess að farin verður leið tilrauna og mistaka (e. trial and error) og 

reyna menn þannig að læra af fortíðinni.  

Cohen, March og Olsen benda einnig á að þátttaka í samtökum eins og 

verkalýðsfélögum er flæðandi; þátttakendur koma og fara, áherslur eru 

mismunandi  á milli tímabila og manna. Tíminn sem fólk situr við völd er 

takmarkaður, og eftir því sem einstaklingar færast ofar í kerfinu, fjölgar  

möguleikunum og ákvarðanir verða flóknari. Þetta einkennir kenningu  Cohen, 

March og Olsen um skipulagt stjórnleysi (e. organized anarchy). Skipulagt 

stjórnleysi vísar til þeirrar miklu óvissu og tilviljunar sem getur verið ríkjandi í 
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ákvörðunartöku hins opinbera og er hún afleiðing óskýrra viðmiða (Cohen, March 

og Olsen 1972: 1- 12).   

Með líkani sínu einfaldar og skoðar Kingdon stefnumótunarferli hins 

opinbera og skýrir þátttöku einstaklinga í því. Hann einblínir fyrst og fremst á 

fyrstu stig þess. Kingdon (1984;2011) skilur á milli þess að velja hvaða 

viðfangsefni kemst á dagskrá stjórnvalda (e. agenda setting) og þess að skilgreina 

mögulegar lausnir á og leiðir að vandamálunum sem til stendur að leysa (e. 

alternative specification). Hann segir þetta tvennt vera ólík ferli, með ólíkum 

þátttakendum.  

Þá skilur Kingdon einnig á milli sýnilegra og ósýnilegra þátttakenda í þessu 

ferli. Sýnilegir þátttakendur velja hvað kemst á dagskrá stjórnvalda á meðan 

ósýnilegir þátttakendur hafa áhrif á skilgreiningu lausna og leiða. Sýnilegir 

þátttakendur geta verið stjórnmálamenn eða þekktir einstaklingar í  

embættiskerfinu. Á meðan ósýnilegir þátttakendur eru helst fræðimenn, 

sérfræðingar um málefni, embættismenn og sérfræðingar hagsmunahópa. 

Hagsmunahópar geta verið bæði ósýnilegir og sýnilegir eftir því hvaða hlutverki 

þeir gegna hverju sinni  (Kingdon 1984; 2011). 

Vitneskja stjórnvalda um vandamál getur leitt til þess að málið nái inn á 

borð stefnumótenda. Þá greinir Kingdon á milli þess sem hann kallar vandamál 

(e. problems) og ástands (e. condition). Ástand eru aðstæður sem ekki verður 

breytt. Vandamál má leysa, þau eru ytri atvik og eru afstæð. Ástand getur þróast í 

það að verða vandamál. Það þýðir hins vegar ekki að vitneskjan um vandamál 

muni leiða til stefnubreytingar. Líkurnar á því að ákvarðanir séu teknar af 

stjórnvöldum, eru meiri að mati Kingdons ef viðunandi lausn á vandanum er 

tiltæk (Kingdon 1984; 2011: 142-143).  

Skilgreining á vandamáli skiptir máli. Ólíkir hagsmunahópar skilgreina 

vandamál á misjafna vegu. Þá má t.d. nefna umræðuna um staðgöngumæður þar 

sem einn hagsmunahópur segir það vera mannréttindamál að fá að nýta sér 

aðstoð staðgöngumóður á meðan annar hagsmunahópur segir það vera ofbeldi 

að gera það og að eignast barn séu ekki mannréttindi. Staðgöngumæðrun í 
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hagnaðarskyni hefur af andstæðingum hennar verið líkt við vændi þar sem konan 

sem gengur með barnið selur aðgang að líkama sínum. 

Vandamál er þó einungis hægt að leysa ef það fær athygli. Alvarleg 

pólitísk- eða samfélagsleg áföll geta haft afdrifarík áhrif á það hvert stjórnvöld og 

stjórnsýslan beina athyglinni. Eiginhagsmunir stjórnmálamanna og þeirra sem 

starfa innan stjórnsýslunnar geta einnig haft áhrif á hvert athyglinni er beint, eins 

líka þrýstingur hagsmunahópa og það sem Kingdon kallar vísbendingar (e. 

indicators) úr umhverfinu. Ef breytingar eiga sér stað í stjórnmálunum, nýir  

stjórnmálamenn taka við stjórn eða ef einstaklingar innan stjórnsýslunnar hætta 

og aðrir koma inn í stað þeirra getur orðið áherslubreyting á málum og ný mál ná 

framgöngu á meðan önnur hverfa. Hver og einn skiptir máli um framgang stefnu 

(Kingdon 1984; 2011). 

Kenning Kingdons lýsir því hvernig samþætting þriggja strauma; 

vandamálastraumsins (e. problem stream), stefnustraumsins (e. policy stream) og 

pólitíska straumsins (e. political stream), skapar tækifæri til meiriháttar 

stefnubreytingar. Þegar straumarnir þrír renna saman skapast tækifæri til þess að 

setja mál á dagskrá stjórnvalda og þar með til að breyta stefnu. Hér vísar Kingdon 

til Cohen, March og Olsen og skipulags stjórnleysis en Kingdon segir að þrátt fyrir 

að það kunni að líta út fyrir að ferlið sé alfarið tilviljanakennt þá ríki þar ákveðið 

skipulag í stjórnleysinu og gerir Kingdon tilraun til að koma skipulagi á þessa 

þætti í kenningu sinni (Kingdon 1984; 2011).  

Margt þarf að mati Kingdons að ganga upp til þess að hugmynd verði að 

stefnu: „Þrír straumar; vandamála, stefnu og stjórnmála, flæða um og þróast 

óháð hver öðrum og með eigin virkni“ (Kingdon 1984; 2011: 19). Á mikilvægum 

tímapunkti mætast og tengjast straumarnir. Slík samþætting straumanna getur 

leitt til meiriháttar stefnubreytingar með því að opna glugga tækifæranna 

(Kingdon 1984; 2011: 86-87).  

Vandamálastraumurinn vísar til þekktra vandamála eða verkefna í 

samfélaginu sem stjórnvöld og almenningur vilja leita lausna á, eða breyta. Til 

þess að það geti átt sér stað verða þau að ná athygli réttra aðila innan 
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stjórnsýslunnar. Eiginleikar vandamála koma fram í vandamálastraumnum. 

Vandamálin eru skilgreind og þeim er forgangsraðað og síðan er leitað lausna á 

þeim. Upplifun fólks á vandamáli getur verið misjöfn og geta gildi og hugmyndir 

fólks átt þátt í að skilgreina þau þar sem fólk túlkar aðstæður á grundvelli sinna 

forsenda. Ástand getur orðið að vandamáli ef um breytt gildi er að ræða. Kingdon 

segir skilgreiningu á vandamálum vera mikilvæga þar sem hún skiptir máli fyrir 

hvernig þau eru skynjuð og hvort eitthvað verður að gert til að leysa þau 

(Kingdon 1984; 2011).  

Í stefnustraumnum vinna sérfræðingar, starfsmenn innan stjórnsýslunnar, 

fræðimenn og þeir sem vinna að þróun nýrra hugmynda að lausn á vandamálum. 

Hér eiga nýjar hugmyndir og alls kyns þróun sér stað. Ferlið þar sem hugmyndir 

verða til og þroskast líkist hinu náttúrulega líffræðilega valsferli. Hugmyndir 

mætast, stangast á, og renna saman og bíða eftir því að ná athygli (Kingdon 1984; 

2011: 127-131).  

Í stjórnmálastraumnum má finna pólitíska þætti, kosningar, breytingar 

innan stjórnsýslunnar, hagsmunasamtök, stefnumál þeirra og almenningsálitið 

(Kingdon 1984; 2011: 146).  Pólitískir þættir hafa áhrif á hvað verður fyrir valinu 

og hvað kemst á dagskrá stjórnvalda. 

Skilningur á því hvernig hugmynd fæðist og ferðalagi hennar þar til hún 

verður að stefnu stjórnvalda, er grundvöllur þess að skilja kenningu Kingdons um 

stefnumótunarferli hins opinbera (e. public policy making process) (Kingdon 

1984; 2011). Til þess að hugmynd geti orðið að opinberri stefnu þarf hún að vera 

tæknilega fýsileg, hugmyndafræði hennar þarf að falla að gildum samfélagsins, 

kostnaður þarf að vera yfirstíganlegur og nauðsynlegt er að sjá fyrir þær 

praktísku og pólitísku hindranir sem geta staðið í vegi fyrir framkvæmd hennar.  

Alla jafna verður hún að uppfylla í það minnsta eina af þessum forsendum til þess 

að vera framkvæmanleg (Kingdon 2011: 131-138). 

Utanaðkomandi þættir eins og almenningsálit og stjórnarskipti geta haft 

áhrif á hvað verður fyrir valinu. Ákvörðunartaka innan stefnustraumsins byggir í 

megindráttum á samráði á meðan sú í stjórnmálastraumnum stjórnast af 
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samningum milli stjórnmálamanna. Slíkir samningar skipta afar miklu máli hvað 

framgang mála varðar (Kingdon 1984; 2011: 159-160).  

Benda má á að Kingdon (2011) staðsetur hagsmunasamtök eins og 

verkalýðshreyfinguna í pólitíska straumnum eins og áður hefur komið fram. Í 

raunveruleikanum eru skilin mun óljósari og geta hagsmunasamtök bæði verið 

sýnilegir og ósýnilegir þátttakendur. Sýnilegir þátttakendur hafa áhrif á 

dagskrársetningu, þeir eru þátttakendur innan pólitíska straumsins á meðan 

ósýnilegir þátttakendur hafa áhrif á skilgreiningu á mögulegum lausnum en þá 

má finna í stefnustraumnum. Það sem ræður hvoru megin verkalýðshreyfingin 

lendir er hvaða hlutverkum hún gegnir hverju sinni en fulltrúar hennar sinna 

mörgum verkefnum bæði út á við sem eru sýnileg almenningi sem og inn á við 

sem er erfitt að koma augu á.  

Þegar straumarnir renna saman geta þeir opnað stefnuglugga, 

tækifærisglugga sem getur valdið breytingum (e. window of opportunity). Gluggi 

tækifæranna opnast og lokast eftir atvikum og myndast möguleikinn þá í 

stjórnmála- eða vandamálastraumnum. Sumir gluggar opnast reglulega, t.d. í 

kjölfar fjárlaga á meðan aðrir geta verið ófyrirséðir og birtast skyndilega t.d. sem 

afleiðing af kreppu, stjórnarskiptum eða vegna nýrra verkefna sem þarf að leysa. 

Gluggi tækifæranna getur einnig skapast af verkefnum sem flæða (e. spill over) 

frá einu pólitísku sviði yfir á annað. Það eru hugmyndir sérfræðinganna eða 

fræðimannanna á þeim tíma sem glugginn opnast sem stýra því hvort 

viðkomandi hugmynd leysir vandamálið sem er uppi hverju sinni. Gluggi 

tækifæranna er einungis opinn til skamms tíma og er því afar mikilvægt að nýta 

tækifærið þegar það gefst (Kingdon 1984; 2011: 186-194).  

Kingdon kallar þá sem vinna að framgangi mála eða stefnu, 

stefnufrumkvöðla (e. policy entrepreneurs). Þeir vinna að því að kynna tillögu sína 

á ólíkum vígstöðvum með það að markmiði að hún verði ofan á í pólitísku 

ákvörðunarferli þegar gluggi tækifæranna opnast (Kingdon 1984; 2011: 122-123, 

179-180). Stefnufrumkvöðullinn getur ekki stjórnað því hvar eða hvenær gluggi 

tækifæranna opnast en hann getur skipt verulegu máli þegar það gerist (Kingdon 
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1984; 2011: 221). Hann getur gripið tækifærin sem skapast en ekki er víst að  

þessi samsláttur eigi sér stað ef frumkvöðullinn er ekki á réttum stað á réttum 

tíma (Kingdon 1984; 2011: 182). 

Almenningsálitið getur gefið til kynna hvaða mál ná framgöngu. 

Breytingar á almenningsáliti skapa grundvöll fyrir vöxt á ákveðnum hugmyndum 

og dauða annarra (Kingdon 1984; 2011: 146-147). Í kosningum birtist 

almenningsálitið þegar talið er upp úr kjörkössunum og hefur það áhrif á hver 

stjórnar næstu árin og hvaða hugmyndir verða ofan á. Stjórnmálamenn og 

hagsmunaaðilar reyna því að lesa í almenningsálitið og koma fram með 

hugmyndir sem falla að ríkjandi hugmyndum. Kingdon heldur því þó fram að 

sérstaklega samþætting almenningsálits og kosninga geti haft mikil áhrif á stefnu 

og geti skapað mjög skörp skil um þróun mála. Það getur flýtt fyrir málum þannig 

að þau færist ofar á stefnu stjórnvalda. Þegar mál komast svo loks á dagskrá eru 

það frekar skipulögð öfl sem ráða ferðinni (Kingdon 1984; 2011: 142, 164). 

Ef breytingar eiga sér stað í stjórnmálunum, nýir  stjórnmálamenn taka við 

stjórn eða ef einstaklingar innan stjórnsýslunnar hætta og aðrir koma inn í stað 

þeirra getur orðið áherslubreyting á málum og ný mál ná framgöngu á meðan 

önnur hverfa. Hver og einn skiptir máli um framgang stefnu (Kingdon 1984; 2011: 

153-154). 

Stjórnmálamenn eru næmir fyrir jafnvæginu milli mikilvægra 

hagsmunasamtaka. Ef öll hagsmunasamtök á ákveðnu sviði stefna í sömu átt, er 

kominn grundvöllur fyrir stjórnvöld til að gera hið sama. Þegar fleiri 

hagsmunasamtök eru sammála, þýðir það þó ekki að stjórnmálin muni fylgja. 

Hagsmunahópar geta einnig unnið hver gegn öðrum og ná þar af leiðandi ekki að 

hafa áhrif (Kingdon 1984; 2011: 142). 

Samstaða hagsmunaaðila er lykilþáttur hvað áhrif þeirra á stefnu varðar. 

Stærð þeirra, virðing, möguleiki þeirra til áhrifa á stjórnmálamenn og til að virkja 

félagsmenn sína og fylgjendur eru lykilatriði í þessum efnum. Einnig skiptir það 

sköpum hvort hagsmunaaðilar hafi tækifæri til áhrifa á fleiri stigum 

ákvörðunartöku og standi saman sem einn um stefnu sína (e. cohesion) (Kingdon 
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1984; 2011: 52). Ástæða þessa er að stjórnmálamenn eru hrifnir af samstöðu og 

þeim jákvæðu áhrifum sem henni fylgja (e. bandwagon effect). Eftir því sem 

samstaða er minni og dreifðari innan hagsmunahópa, því ólíklegra þykir að 

einhver hópur innan þeirra nái því fjölmenni sem til þarf til að beita sér sem 

hópur og til að hafa varanleg áhrif á inntak stefnunnar (e. critical mass) (Kingdon 

1984; 2011). 

Á sama hátt og samstaða hagsmunaaðila eins og stéttarfélaga og samtaka 

þeirra hefur áhrif á útkomu stefnu hefur samstaða stjórnvalda og þeirra sem taka 

ákvarðanir fyrir hönd þeirra mikil áhrif á hver ræður ríkjum um hvert er stefnt er 

og hver niðurstaðan í málefnum verður (Kingdon 1984; 2011). 

Eins og sjá má hér að ofan, verða margir þættir að falla saman til þess að 

hægt sé að taka pólitíska ákvörðun. Vandamálið er skilgreint, hugmynd að lausn 

er fundin, umhverfi stjórnmálanna þarf að vera móttækilegt fyrir henni. Þeir sem 

tala fyrir hugmyndinni (stefnufrumkvöðlarnir) verða að grípa tækifærið (opinn 

stefnuglugga) til þess að tala fyrir sinni lausn á vandamálinu. Grípa þarf til 

aðgerða þegar glugginn er opinn, eða tækifærið glatast og frumkvöðlarnir verða 

að bíða þar til glugginn opnast aftur (Kingdon 1984; 2011). 

4.4 Röskun á valda- og áhrifajafnvægi og meiriháttar stefnubreytingar 

Baumgartner og Jones hafa eins og Kingdon skoðað hvers vegna mál komast á 

dagskrá stjórnvalda. Þeir eru uppteknir af annars vegar stöðugleika og hins vegar 

breytingum í umhverfinu þegar þeir fjalla um stefnumörkun stjórnvalda. 

Meginkenning þeirra um valda- og áhrifajafnvægi (e. punctuated equlibrium) 

fjallar um það hvernig pólitísk athygli og stefnur fylgja ákveðnu munstri langtíma 

stöðugleika sem er raskað af skyndilegum óstöðugleika þar sem stefnum er 

breytt áður en stöðugleiki kemst á að nýju (Baumgartner og Jones 1993). 

Í íslenskri stjórnsýslu er valdi og ákvarðanatöku dreift á mörg minni kerfi 

þar sem fjallað er um stefnumál. Þetta leiðir til þess að mörg verkefni eru til 

umfjöllunar á ýmsum vettvangi samtímis. Það veldur því að auknar líkur eru á 

átökum þar sem margir hagsmunaaðilar koma að ákvörðunartöku um stefnumál. 
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Þannig hafa þátttakendur (eins og verkalýðshreyfingin) hag af því að skipa sér í 

hópa þar sem fjallað er um ákveðin málefni (Baumgartner og Jones 1993). 

Baumgartner og Jones segja mörg þessara stefnumála (e. subsystems) 

vera svokölluð stefnueinokunarkerfi. Stefnueinokun má skilgreina „sem einokun á 

pólitískum skilningi á ákveðinni stefnu og hvernig hún er framkvæmd ásamt því 

að til staðar er kerfi sem ýtir undir þennan skilning“ (Baumgartner og Jones 1993, 

6). Stefnueinokunarkerfi hafa tvö einkenni. Í fyrsta lagi hafa þau ákveðinn 

stefnuvettvang (e. policy venue) sem stýrir því hver hefur áhrif á og aðkomu að 

stefnumótunarferlinu, og í öðru lagi er kerfið byggt upp í kringum ákveðna 

stefnuímynd (e. policy image) sem skilgreinir hvernig menn skilja stjórnmálin og 

ræða þau (Baumgartner og Jones 1993: 7-9). 

Baumgartner og Jones færa rök fyrir því að allir hagsmunahópar hafi það 

sem undirliggjandi markmið að komast í einokunarstöðu. Með því að ná fram 

pólitískum skilningi á stefnunni sem er þeim í hag, og ef umhverfi hennar styður 

við þann skilning styrkist einokunarstaða þeirra (Baumgartner og Jones 1993: 6). 

Þannig eru alltaf átök um skilning og skilgreining á vandamáli. Leiðin að 

einokunarstöðu er að sannfæra stjórnvöld um að viðkomandi vandamál verði 

best leyst hjá viðkomandi hagsmunaaðila þar sem vandinn sé flókinn, leiðin hafi 

lítil félagsleg áhrif og að það sé ekki undan yfirvofandi breytingu komist. Einkenni 

slíkrar einokunarstöðu eru tvenn: Annars vegar að búa til skilgreindan 

stofnunarramma (e. policy venue) sem ber ábyrgð á stefnumótun og sterka 

hugmynd (e. policy image) sem tengist þessari stofnun (Baumgartner og Jones 

1993: 7). 

Takmörkuð skynsemi, athygli og afskiptaleysi eru lykilþættir í því að 

úrskýra annars vegar stöðugleika og hins vegar breytingar hjá hinu opinbera. 

Baumgartner og Jones telja athygli forsendu þess að hugmynd verði að stefnu. 

Flest mál taka breytingum þegar stefnan fær athygli, í stefnumótunarferlinu og 

þegar hagsmunaaðilar hafa aðgang að stefnunni (e. agenda acess). Oft er þetta 

afleiðing samþættingar fleiri atriða: Fæðingu nýrra hugmynda, ójafnvægis innan 

kerfisins, endurskilgreiningar hugmynda, færni pólitískra frumkvöðla, opinberri 
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umræðu, almenningsáliti, löggjöf, tæknilegum þáttum og þróun svo eitthvað sé 

nefnt. Ef um er að ræða mál sem ná almannaathygli eru líkurnar á breytingum 

enn auknar og auknar líkur á að ekki sé hægt að halda einokun um stefnuna lengi 

(Baumgartner og Jones 1993).  

Eins og hjá Kingdon eru stefnufrumkvöðlar einnig mikilvægir að mati 

Baumgartner og Jones. Þeir félagar byggja á rannsóknum Schattschneider (1960) 

um útþenslu átaka (e. expansion of conflict). Útþensla átaka er áhrifamikil aðferð 

til stækkunar á vandamáli en það gerist þegar fylgjendum ákveðins málstaðar 

fjölgar. Þegar vandinn verður stærri, bæði hvað fylgjendur og sýnileika varðar 

eykst styrkur fylgjenda málstaðarins. Þannig eiga stefnufrumkvöðlar að beita 

aðferðum um útþenslu átaka þegar gluggi tækifæranna opnast og  nýta hann til 

þess að stækka ósætti um fyrirliggjandi mál, til að endurraða (e. recombination) 

umræðunni og koma með tillögur að nýjum hugmyndum (Schattschneider 1960; 

Baumgartner og Jones 1993; Kingdon 1984;2011). 

Upplýsingar hafa margar víddir og skiptir framlagning mála og áhersla 

þess sem kynnir málið því afar miklu. Sérfræðingar hafa með þekkingu sinni 

umtalsvert vald til þess að beina athyglinni að þeim þáttum málsins sem þekking 

þeirra takmarkast við eða eru þeim hugleikin. Einnig geta stjórnmálamenn nýtt 

sér þekkingu sérfræðinganna á sama hátt (Baumgartner og Jones 1993: 6). 

Hagsmunasamtök hafa sömu áhrif á upplýsingagjöf og kynna þau mál út frá 

sínum forsendum á sama hátt og aðrir sem láta sig málin varða. Stefnuímyndin 

getur því haft ólíkar merkingar fyrir þátttakendur. 

Þannig geta hagsmunahópar valið sér stefnuvettvang sem styrkir málstað 

þeirra og þar með haft áhrif á stefnuna. Einnig getur það verið afgerandi hvert 

athyglinni er beint hverju sinni  þegar um flókin mál er að ræða þar sem erfitt er 

að ræða málin í heild sinni. Þar með er hægt að hafa áhrif á hvert umræðan um 

málefnið stefnir en þetta er afar áhrifamikil aðferð í stefnumörkun (Baumgartner 

og Jones 1993, 30). Meginhlutverk hagsmunahópa er að standa vörð um eigin 

hagsmuni og þannig skapa viðbrögð þeirra eins konar jafnvægi (e. equilibrium) í 
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stjórnmálum á sama hátt og hin ósýnilega hönd markaðarins sér um að halda 

markaðnum í jafnvægi9 (Baumgartner og Jones 1993: 11).  

Ef hugmyndafræðin breytist er líklegt að það hafi áhrif á 

einokunarstöðuna sem aftur getur valdið breytingu á athygli almennings og 

stjórnmálanna. Aukin áhrif hagsmunaaðila geta haft áhrif á stöðugleikann í 

kerfinu og hugmyndafræði (Baumgartner og Jones 1993: 5).  

Til þess að hagsmunaaðilar geti haft áhrif á stefnu verða þeir að hafa 

aðkomu að stefnuvettvangi þar sem hún er til umfjöllunar. Þá skiptir máli fyrir 

útkomuna hver  stefnuvettvangurinn er. Stórvægilegar breytingar geta átt sér 

stað ef stefnuvettvangurinn færist til annarra aðila en þeirra sem áður fóru með 

ákvörðunarvaldið (Baumgartner og Jones 1993: 32-33). Mikilvægt er  að gera sér 

grein fyrir því að forsenda þess að skilja hvernig brugðist er misjafnlega við stefnu 

á ólíkum tímabilum, er að skilja að leikvöllur stefnu og þátttakenda breytist með 

tímanum (Baumgartner og Jones 1993). 

4.5 Aðferðum sem beitt er til áhrifa á stefnu stjórnvalda 

Þeir sem eru í aðstöðu til að hafa áhrif á stefnu stjórnvalda eru í valdastöðu. 

Hagsmunahópar af ólíku tagi eins og stjórnmálamenn, fjölmiðlar og 

verkalýðshreyfingin, keppast um að koma málefnum sínum á framfæri og á 

dagskrá stjórnvalda. Eins og fram hefur komið skiptir máli hvernig vandamál eru 

skilgreind til þess að þau komist á dagskrá stjórnvalda og geti orðið að stefnu. 

Ferlin sem fara af stað þegar vandamál eru skilgreind og stefna er mótuð eru 

flókin og er áhugavert að skoða hvaða öfl eiga þátt í því að nýjar hugmyndir fái 

framgöngu og breyti stefnu (Knill og Tosun 2012: 97). 

Schattschneider (1960) heldur því fram að stjórnmálin séu verkfæri 

stjórnmálamanna og hagsmunahópa. Með því að búa til átök um verkefni og 

þannig umbreyta félagslegu vandamáli í pólitískt vandamál er líklegt að mörkuð 

                                                           
9
 Hér vísar hann í myndlíkingu Adam Smith um að markaðurinn sé hin ósýnlega hönd sem haldi 

efnahagslífinu í jafnvægi sem hann notaði m.a. í The Wealth of Nations (1776) og The Theory of 
Moral Sentiments (1756) (Smith 2001).  
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verði opinber stefna um vandamálið. Lykilinn að því að hreyfa við máli með 

þessum hætti er hvernig þátttakendur eru dregnir inn í málið eins og sjá má.  

Þetta eru átök um skilgreiningu á vandamáli, athygli og samhengi 

hlutanna og eiga þau sér m.a. stað meðal almennings, í opinberri umræðu og  

fjölmiðlaumfjöllun um málefnin. Með jákvæðri eða neikvæðri umfjöllun um 

vandann. Slíkt valkennd notkun á upplýsingum og þekkingu er notuð til þess að 

stýra hvernig vandinn birtist almenningi og við skilgreiningu á vandanum (Knill og 

Tosun 2012: 102-103). 

Notkun upplýsinga og þekkingar á vandanum í þeim tilgangi að beina 

sjónum að ákveðnum þáttum hans eða til þess að draga úr mikilvægi annarra 

þátta er kallað að ramma vandann inn (e. framing). Þegar reynt er að stækka 

vandann er hann rammaður inn eins breitt og hægt er. Að sama skapi er vandinn 

minnkaður eins og kostur er til þess að draga úr honum (Baumgartner og Jones 

1993; Knill og Tosun 2012: 102-103). 

Með sama hætti er reynt að færa vandann nær almenningi (e. problem 

proximity) með því að sannfæra fólk  um að vandinn komi þeim við og geti haft 

áhrif á hag almennings. Þannig er mikilvægt fyrir hagsmunaaðila að stuðla að því 

að almenningur upplifi nálægðina við vandann eins mikinn og hægt er, til þess að 

stjórnmálin láti sig vandann einnig varða. Til þess að líklegt sé að tilætlaður 

árangur náist er nauðsynlegt að halda athyglinni á þeim þáttum málsins sem eru 

jákvæðir fyrir málstað viðkomandi aðila og þar með neikvæðir fyrir málstað þess 

sem er á andstæðum meiði. Þannig haldast völdin í umræðunni og færast ekki 

yfir til málstaðar hins aðilans (Knill og Tosun 2012).  

Stækkun átaka getur átt sér stað um málefni, þátttakendur og kerfi. Þá 

geta átökin átt sér stað á milli tveggja hópa þar sem annar vill auka sýnileika 

vandans á meðan hinn vill gera lítið úr pólitískri þýðingu hans. Í þessu tilviki 

snúast átökin um málefni. Þá er líka hægt að einblína á þátttakendur í ferlinu og 

þá annað hvort að draga úr þeim eða ýta undir þátttöku þeirra í átökunum um 

stefnu. Það er þá háð sjónarhóli hagsmunaaðila hvora afstöðuna þeir velja. Síðan 

er hægt að snúa sér að stofnununum, reglunum og vettvanginum þar sem átökin 
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um stefnuna eiga sér stað. Þá reyna hagsmunahópar að beina stefnumálunum á 

nýjan vettvang eða að breyta reglum kerfisins, en hópar sem vilja halda í ríkjandi 

stefnu gera tilraun til að halda í kerfi til þess að koma í veg fyrir breytingu á 

kerfinu (Schattschneider 1960; Baumgartner og Jones 1993). 

Þróun hugmynda og lausnaumleitana getur stjórnast af öðrum hvötum en 

viljanum til að leysa ákveðið vandamál. Stjórnmálamenn vinna gjarnan með 

hugmyndir sem gefa þeim tækifæri til þess að koma sér á framfæri, á meðan 

starfsmenn innan stjórnsýslunnar hallast frekar að hugmyndum sem munu leiða 

til þess að þeir verði öruggari í starfi eða til þess að stækka yfirráðasvæði þeirra 

(e. turf) og á þetta við um fleiri hópa eins og til dæmis verkalýðshreyfinguna 

(Kingdon 1984; 2011: 114). 

Hagsmunahópar eru misfærir um að beita þrýstingi. En þar hefur þungi 

þeirra í samfélaginu mest áhrif, það fjármagn sem þeir búa yfir, stærð o.s.frv. 

Einnig hefur aðgengi þeirra að stjórnmálamönnum og stjórnsýslunni mikið að 

segja um hversu mikil áhrif þeir geta haft (Knill og Tosun 2012: 116).  

Þrýstihópar beita þrenns konar aðferðum til þess að koma málum sínum á 

framfæri. Í fyrsta lagi innanfrá; með því að upplýsa þá sem eru í stefnuferlinu, 

með óformlegum eða formlegum fundum með starfsmönnum stjórnsýslunnar, 

ráðherrum, yfirvöldum o.s.frv. Í öðru lagi með sýnilegri baráttu fyrir málstaðnum 

í gegnum fjölmiðla, opinberum skrifum o.s.frv. og er þá reynt að hafa áhrif á þá 

sem standa utan stefnuferilsins. Og í þriðja lagi koma þrýstihópar málum sínum á 

framfæri með grasrótarþrýstingi og jafnvel fjöldamótmælum (Knill og Tosun 

2012: 116).  

4.6 Niðurstöður og rannsóknarspurningar 

Á árunum frá 2002 til 2012 kom verkalýðshreyfingin með beinum hætti að 

veitingu þjónustu til félagsmanna sinna og almennings í gegnum þrjú stór 

verkefni í samstarfi við stjórnvöld og fleiri aðila. Í sérhverju þessara verkefna 

hefur tilflutningur markað tímamót. Hér er litið á hann sem meiriháttar 
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stefnubreytingu enda eru deildar meiningar um það hvort og að hve miklu leyti 

þessi þjónusta eigi að vera á hendi hins opinbera eða aðila vinnumarkaðarins.  

Í þessum kafla hafa kenningar um meiriháttar stefnubreytingar verið 

skoðaðar. Í þessari rannsókn er athyglinni beint að því hvernig stefnuhugmynd 

verður að opinberri stefnu með þátttöku verkalýðshreyfingarinnar. Stuðst er við 

þær kenningar sem hér hafa verið kynntar til að varpa ljósi á 

rannsóknarspurningarnar sem hér eru eftirfarandi: 

a. Hefur hlutverk verkalýðshreyfingarinnar breyst með auknu 

samstarfi verkalýðshreyfingarinnar, atvinnurekenda og stjórnvalda 

um velferðarverkefni? Ef svo er, hvernig? 

b. Hvað skýrir aðkomu aðila vinnumarkaðarins að Fræðslumiðstöð 

atvinnulífsins, Starfsendurhæfingarsjóði og STARFI – vinnumiðlun 

og ráðgjöf, á þeim tíma sem þessar breytingar áttu sér stað? 

c. Hvaða fræðilegu vísbendingar gefa þessar skýringar um stöðu og 

áhrif aðila vinnumarkaðarins á þróun velferðarmála á Íslandi? 

d. Hvaða áhrif hefur það haft á stöðu verkalýðshreyfingarinnar að 

hún er orðin lykilþátttakandi í veitingu velferðarþjónustu? 

Kenning Kingdons um strauma, þróun hugmyndar og glugga tækifæranna 

hentar vel til kortlagningar á þátttakendum í stefnumótunarferlinu og því hvernig 

athygli er dreift milli ólíkra mála í stefnuferlinu. Baumgartner og Jones eru 

notaðir til að skoða hlutverk hagsmunaaðila, aðferðir þeirra og langtímaþróun í 

stjórnmálum og er áhersla lögð á hugtök eins og stefnuímynd (e. policy image), 

stefnueinokun (e. policy monopoly) og stefnuvettvang (e. policy venue) 

(Baumgarter og Jones 1993). Það er mat höfundar að kenningar Baumgartners og 

Jones styrki og skerpi kenningaramma Kingdons þegar athyglinni er sérstaklega 

beint að ólíkum tengslum og hagsmunagreiningu.  
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5 Umbætur í starfsmenntamálum; stefnuferlið 

 

Í næstu þremur köflum er þeim gögnum sem fram komu í viðtölunum ásamt 

öðrum gögnum höfundar lýst. Í fimmta kafla er atburðarrásinni lýst sem leiddi til 

stofnunar FA. Í sjötta kafla er atburðarásinni sem leiddi til stofnunar SeS lýst og 

að lokum er atburðarásinni sem leiddi til stofnunar STARFS lýst í sjöunda kafla.  

Stofnun FA fól í sér meiriháttar stefnubreytingu í starfsmenntunarmálum. 

Frásögnin byggir á fyrirliggjandi gögnum og viðtölum. Farið er yfir atvik sem varpa 

ljósi á mikilvæga þátttakendur og áhrifavalda í stefnumótunarferlinu sem leiddi 

til stofnunar FA. Lögð er áhersla á að draga fram atvik sem þykja varpa ljósi á 

atburðarrásina og áhrif sem að mati rannsakanda eru í lykilstöðu í stefnuferlinu. 

Frásögnin miðast við tímalínu sem sjá má í viðauka 1.  

5.1 Lágt menntunarstig fólks á vinnumarkaði 

Uppbygging og framkvæmd starfsmenntunar hefur mikið til komið úr ranni 

verkalýðshreyfingarinnar og einstakra fyrirtækja. (Viðtöl tekin í nóvember–

desember 2012) Grundvöllur þessa er samstarf aðila vinnumarkaðarins um 

fræðslumál og stafar það af upplifaðri þörf atvinnulífsins alls á endur- og 

símenntun. Menntakerfið á níunda og tíunda áratug 20. aldar einkenndist að 

mörgu leyti af því að fólk sem ekki hafði lokið námi hafði að mati 

verkalýðshreyfingarinnar enga möguleika á því að hefja nám að nýju. Atvinnulífið 

var á sama tíma í hraðri þróun, og þá sérstaklega innan tæknigreina, sem kallaði 

á að starfsmenn bættu við sig þekkingu. Þetta leiddi til þess að aðilar í 

tæknigreinum hófu endur- og símenntun fyrir starfsmenn í greinum eins og 

bifvélavirkjun og rafiðn, svo eitthvað sé nefnt. (Viðtöl tekin í október–desember 

2012) 

Fullorðinsfræðsla fór fram á mörgum stöðum. Öldungadeildir 

framhaldsskólanna höfðu boðið upp á fræðslu frá árinu 1972. Háskólar buðu 

einnig upp á endur- og símenntun. Fjarnám var aðgengilegt víðsvegar um landið 

og voru nokkrar Fræðslu- og símenntunarstöðvar starfandi. Stéttarfélög og 

stofnanir voru með nokkurt framboð á námi og námskeiðum. Þar má t.d. nefna 
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Rafiðnaðarskólann, Menntafélag byggingariðnaðarins, Menningar- og 

fræðslusamband alþýðu sem starfaði fyrir félagsmenn ASÍ, og umfangsmikið 

námskeiðahald á vegum BSRB (Jón Torfi Jónasson; Jóhanna Rósa Arnardóttir 

2001: 19 - 20). 

Á árinu 2001 hafði um það bil 42% fólks á íslenskum vinnumarkaði mjög 

takmarkaða formlega menntun. Um 30% vinnandi fólks hafði ekki lokið 

framhaldsskóla. Staða þess var af þeim sökum veik og talið var líklegt að hún færi 

versnandi sökum aukinnar alþjóða- og tæknivæðingar sem fólu í sér auknar 

kröfur um þekkingu og hæfni (Morgunblaðið 2003:8).  

Aðilar almenna vinnumarkaðarins höfðu áhyggjur af þessari stöðu og vildu 

bæta samkeppnisstöðu íslensks atvinnulífs, og möguleikum þess til að mæta 

þeim kröfum sem umhverfið kallaði á. Þeir voru sammála um að staðan væri 

óviðunandi og töldu nauðsynlegt að bæta úr henni. Þeir litu svo á að hagsmunir 

allra á vinnumarkaði færu saman þegar kæmi að því að bæta menntunarstig 

þjóðarinnar (Viðtöl tekin í október–desember 2012). 

5.2 Sundurleit stefna um fullorðinsfræðslu 

Á þessum tíma voru engin heildarlög um fræðslu fullorðinna á Íslandi (Jón Torfi 

Jónasson; Jóhanna Rósa Arnardóttir 2001). Í lögum um starfsmenntun í 

atvinnulífinu er fjallað um fullorðinsfræðslu (Lög um starfsmenntun í 

atvinnulífinu nr. 19/1992). Menntamálaráðuneytið fór samkvæmt þessum lögum 

með yfirstjórn starfsmenntunar í atvinnulífinu að undanskilinni starfsfræðslu fyrir 

starfsfólk í fiskvinnslu og endurmenntun í landbúnaði. Stuðningur stjórnvalda við 

símenntun á vinnumarkaði grundvallaðist að mestu leyti á lögunum um 

starfsmenntun í atvinnulífinu. Markmið laganna var m.a. að hvetja til aukinnar 

menntunar í atvinnulífinu. Í lögunum var einnig kveðið á um samstarf stjórnvalda, 

atvinnurekenda og launafólks í gegnum starfsmenntaráð en verkefni þess var að 

móta heildarstefnu og rekstur starfsmenntasjóðs (Lög um starfsmenntun í 

atvinnulífinu nr. 19/1992). 
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Ákvæði um fullorðinsfræðslu og endurmenntun mátti finna í lögum um 

framhaldsskóla nr. 80/1996. Þá getur menntamálaráðherra heimilað 

öldungadeildir í framhaldsskólum, skv. 33. grein laganna (Lög um framhaldsskóla 

nr. 80/1996). Framhaldsskólum er einnig heimilað að starfrækja 

endurmenntunarnámskeið og að stofna fullorðins fræðslumiðstöð í samvinnu við 

aðila á vinnumarkaði og hagsmuna- og áhugahópa. Reglugerð um 

fullorðinsfræðslu og endurmenntun nr. 279/1997 útfærir lögin frekar. Með 

lögunum voru möguleikar atvinnulífsins til að hafa áhrif á stefnumótun innan 

framhaldsskólakerfisins verulega auknir (Alþýðusamband Íslands og Samtök 

atvinnulífsins 2001).  

Regluverk um nám sérstakra starfsstétta var einnig til, eins og t.d. 

reglugerð nr. 304/2000 um menntun fangavarða (Jón Torfi Jónasson; Jóhanna 

Rósa Arnardóttir 2001, 10).  

5.3 Nefnd um símenntun og fimm ára átak í málefnum símenntunar 

Menntamálaráðherra hafði skipað nefnd um símenntun þann 7. apríl 1997. 

Hlutverk hennar var að leggja drög að heildarstefnu í málefnum símenntunar. 

Hún átti að skilgreina ábyrgð, hlutverk og verkaskiptingu stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðarins og koma með tillögur um hvernig samhæfa ætti krafta hinna 

ýmsu aðila í samfélaginu hvað símenntun varðaði. Nefndin átti að skoða hvernig 

ætti að byggja upp fjárhagslegt og faglegt stoðkerfi til að meta þarfir fyrir 

þekkingu og hæfni starfsmanna.10 Nefndin skilaði áliti sínu og lagði til að tryggja 

ætti sem flestum aðgang að góðri menntun á öllum skólastigum, að bæta 

upplýsingagjöf og ráðgjöf til almennings og að auka fjölbreytni og val í 

fullorðinsfræðslu (Menntamálaráðuneytið 1998). 

Nefndin um símenntun lagði í skýrslu sinni til að skipuð yrði 

verkefnastjórn um fimm ára átak í málefnum símenntunar. Starf nefndarinnar 

byggði m.a. á sérstakri samþykkt ríkisstjórnar um símenntun. Fulltrúar ASÍ, BSRB 

                                                           
10

 Nefndin var skipuð fulltrúum frá menntamálaráðuneyti, félagsmálaráðuneyti, 
sjávarútvegsráðuneyti, fjármálaráðuneyti, VSÍ, Vinnumálasambandi Íslands, BHM, Sambandi 
íslenskra sveitarfélaga, SI, ASÍ og BSRB, samtals 13 manns. 
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og BHM skiluðu sérstakri greinargerð með skýrslunni um fimm ára átak í 

símenntun (Menntamálaráðuneytið 1998). 

Ríkisstjórnin gerði tillögur nefndarinnar að stefnu sinni í ágúst 1998. 

Menntamálaráðuneytinu var falin yfirumsjón með málefnum símenntunar. Í bréfi 

menntamálaráðherra frá 18. ágúst 1998 kemur fram að ráðuneytið ber ábyrgð á 

málaflokknum „að því er varðar heildarstefnumótun, söfnun og skráningu 

upplýsinga og eftirliti en símenntun sem undir önnur ráðuneyti heyrir var undir 

þeirra forræði“ (Jón Torfi Jónasson; Jóhanna Rósa Arnardóttir 2001: 11). 

Verkefnastjórn var skipuð í kjölfar samþykktar ríkisstjórnarinnar um fimm 

ára átak í símenntun undir forystu verkefnisstjórnar11 (Jón Torfi Jónasson; 

Jóhanna Rósa Arnardóttir 2001: 12). Hlutverk verkefnisstjórnarinnar var að fylgja 

eftir tillögum í skýrslunni um símenntun, þ.á.m. að fjölga tækifærum fullorðinna 

til náms og að gera stuðning við símenntun í atvinnulífinu markvissari (Samtök 

atvinnulífsins 2000). 

Innan BSRB var ósátt um skipun verkefnastjórnarinnar um fimm ára átak í 

símenntun. Samtökin töldu sig hafa verið sniðgengin og þar sem opinberir 

starfsmenn áttu engan fulltrúa í nefndinni var það mat þeirra að augljóst væri að 

nefndin hafði í huga að horfa fyrst og fremst til símenntunar á almenna 

markaðnum. Í framhaldinu mótmælti BSRB þessu gagnvart menntamálaráðherra 

en hann tók ekki undir sjónarmið samtakanna. Fræðslunefnd BSRB tók málið upp 

og mótmælti á ný. Aftur svaraði menntamálaráðherra því neitandi og vísaði í fyrri 

afgreiðslu málsins. BSRB taldi menntamálaráðherra vera að setja samtökin út í 

kuldann með þessu og vildu meina að þau markmið sem voru sett fram í 

skýrslunni væru komin í uppnám gagnvart opinberum starfsmönnum (BSRB 

2009). 

Í skýrslunni kemur fram að tryggja þurfi lágmarks neytendavernd í 

fræðslustarfi og komast skýrsluhöfundar að þeirri niðurstöðu að það yrði best 

gert á almennum markaði og í samstarfi við þá sem helst koma að símenntun þar 

                                                           
11

 Í verkefnisstjórninni sátu fulltrúar aðila ASÍ, VSÍ, félagsmálaráðuneytis, Sambands íslenskra 
sveitarfélaga, KÍ auk fulltrúa frá fræðsluaðilum á almennum markaði og menntamálaráðuneytinu, 
alls 7 einstaklingar. 
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sem opinbert eftirlit gæti dregið úr frumkvæði og hindrað framfarir og nýjungar. 

BSRB var ósammála þessu og vildu samtökin meina að opinberir staðlar og 

skilyrði væri leiðin sem ætti að fara í þessum efnum (BSRB 2009). 

Verkalýðshreyfingin benti einnig á að fjármagn skorti til að tryggja þá 

auknu áherslu á símenntun sem fram kemur í skýrslunni, og að tillögur um 

ótvíræð réttindi launafólks eða skyldur stjórnvalda til að tryggja þau væri hvergi 

að finna. Þessi afstaða var í samræmi við baráttu verkalýðshreyfingarinnar á 

undangengnum árum (BSRB 2009). 

Verkefnastjórnin stóð fyrir fjölmörgum verkefnum á meðan á átakinu stóð. 

Má þar helst nefna Viku símenntunar, fjölda kynningarfunda og ráðstefna um 

símenntunarmál og framkvæmd vinnumarkaðsrannsóknar Hagstofu Íslands um 

þátttöku almennings í sí- og endurmenntun (Menntamálaráðuneytið 2004). 

5.4 Umræður aðila vinnumarkaðarins um fræðslumál 

5.4.1 Samtök atvinnulífsins 

SA höfðu á árinu 2000 unnið að almennri stefnumótun og aðgerðum í 

menntamálum á sviði starfs- og símenntunar. Umræða um menntamál fór fram 

innan menntanefndar og stjórnar samtakanna. Innan stjórnar var sérstaklega 

rætt um kjarasamningstengda þætti. Stofnaður var sérstakur menntahópur sem 

átti að ræða menntamál og kjarasamninga ásamt því að kortleggja aðkomu 

samtakanna að menntamálum í landinu  (Samtök atvinnulífsins 2000).  

Ári síðar gaf SA út stefnu í menntamálum en þar kemur m.a. fram að 

samtökin litu á menntamál sem grundvöll samkeppnishæfni atvinnulífsins. Þau 

töldu menntakerfið vera mikilvægt þjónustutæki í þekkingarauðgi til handa 

atvinnulífinu og lögðu sérstaka áherslu á símenntun (Alþýðusamband Íslands og 

Samtök atvinnulífsins 2001). Þá höfðu samtökin einnig ályktað um menntamál, 

gefið út yfirlýsingar og menntamál voru áberandi í samningum samtakanna 

(Samtök atvinnulífsins 2012). 

Það var mat SA á þessum tíma að stjórnvöld væru ekki að sinna 

fræðslumálum fyrir þá sem ekki höfðu framhaldsmenntun.  
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Og þegar ríkið er ekki að sinna þessu og þörfin er æpandi þá fórum við bara í 

gang […] því við höfðum bara það mikið afl í tengslum við kjarasamninga og […]  

þá eru þetta kröfur sem að beint er að ríkinu annars vegar varðandi fjármögnun 

á starfinu og þá eins það sem snýr að okkur sem er uppbygging á 

starfsmenntunarsjóðunum sem við erum bara að borga beint inn í. Og þessu er 

bara stýrt af okkur [innskot rannsakanda: ASÍ og SA] sameiginlega og við teljum 

að rétt sé að gera það (Viðtal nr. 10). 

 

SA taldi nauðsynlegt í ljósi þeirrar þróunar sem var á vinnumarkaði og 

þarfa atvinnulífsins, að leysa málið.  Þeir töldu rétt að þetta yrði gert með þeim 

hætti að aðilar vinnumarkaðarins hefðu stjórn með verkefninu sameiginlega, 

enda væru þeir að greiða í sjóðina og vissu hvar þörfin lægi (Viðtal nr. 10).  

5.4.2 Alþýðusamband Íslands 

Á árinu 1996 kom ASÍ því í gegn að sett yrðu lög um fullorðinsfræðslu.  

FA verður til eftir margra ára þref um fullorðinsfræðslu, […] aldrei nokkurn 

tímann í tíu ár voru settir peningar í þetta á fjárlögum. Það var ekki fyrr en við 

[innskot höfundar: ASÍ] þvinguðum það í gegn við endurskoðun kjarasamninga. 

Launafólk hefur notað hreyfinguna til að þvinga á stjórnvöld til að koma 

peningum í þessa fræðslu, fyrst 2001, og svo samfellt í nokkur ár (Viðtal nr. 6). 

 

Á 39. þingi ASÍ árið 2000 samþykktu samtökin menntastefnu. Þar kemur 

m.a. fram að samtökin töldu menntun í atvinnulífinu vera sameiginlegt verkefni 

launafólks og atvinnurekenda og að mikilvægi menntunar myndi aukast  fyrir alla 

aðila. Samtökin töldu einnig mikilvægt að taka þátt í að móta menntun og 

framkvæmd hennar og að helstu verkefni samtakanna væru að beita sér fyrir 

sérstökum aðgerðum stjórnvalda til að bæta stöðu þeirra með litla menntun, að 

skapa fleiri tækifæri til náms og að tryggja rétt launafólks til að afla sér  

símenntunar og nýta hana (Alþýðusamband Íslands og Samtök atvinnulífsins 

2001). 

ASÍ kom á þessum tíma víða að menntamálum. ASÍ vann út frá þeirri 

grundvallarsetningu að „menntun sé ævistarf – að gerð er krafa um stöðuga 
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endurnýjun og viðhald þekkingar – símenntun“. Samtökin töldu mikilvægt að 

samtök launafólks gættu hagsmuna þeirra í þessari vinnu  „með því að taka þátt í 

mótun  og framkvæmd menntunar á öllum stigum“ (Alþýðusamband Íslands og 

Samtök atvinnulífsins 2001: 8).  

ASÍ hafði áhyggjur af félagsmönnum sínum sem höfðu litla sem enga 

framhaldsmenntun en menntakerfið gerði þeim afar erfitt um vik að komast 

aftur inn í skólakerfið vildu þeir mennta sig meira á fullorðinsárum. Áhyggjur ASÍ 

tengdust líka þeim fjölmörgu erlendu starfsmönnum sem þurftu íslenskukennslu 

og var lítið sem ekkert í boði fyrir þann hóp. ASÍ töldu sig því neyðast til þess að 

fara í það að byggja upp menntakerfi þar sem ríkið væri ekki að sinna þörfinni, og 

töldu þeir sig geta gert betur (Viðtal nr. 13). 

Á ársfundi ASÍ í maí 2001 var fjallað um hvernig hægt væri að efla fræðslu 

til félagsmanna ASÍ. Þá sagði forseti ASÍ m.a. frá því í ávarpi sínu að fyrir 

fundinum lægi „tillaga um vinnu við að auka samvinnu ASÍ og MFA og skilgreina 

enn betur markmið og leiðir í fræðslustarfinu til að efla það og styrkja“  

(Alþýðusamband Íslands 2002b). 

Stjórn Menningar- og fræðslusambands alþýðu (MFA) ræddi í kjölfar 

ársfundar ASÍ um leiðir til að efla MFA. Þegar aðildarfélög 

Starfsgreinasambandsins fengu fræðslusjóði í gegnum kjarasamninga breyttust 

verkefni MFA. Þá höfðu verkefni MFA þróast yfir í verkefni sem snúa að 

starfsmenntun og þá sérstaklega að hópum sem fyrir höfðu litla eða enga 

formlega starfsmenntun. Stjórnin lagði því til samstarf fræðslumiðstöðva í 

atvinnulífinu undir vinnuheitinu Fræðslumiðstöð atvinnulífsins. Hún átti að 

sameina þá sem stóðu að fræðslu og þá sjóði sem verkalýðshreyfingin á almenna 

markaðnum var aðili að. Eins og fram kemur í skýrslu ASÍ árið 2002 átti fyrirtækið 

að þjónusta allar starfandi fræðslumiðstöðvar aðila vinnumarkaðarins 

(Alþýðusamband Íslands 2002b: 130). 

Undanfarann að þessu má í raun rekja áratug aftur í tímann en þá byrjar 

ASÍ að reka MFA. Síðan hófst starf Félagsmálaskóla Alþýðu og að því kom BSRB 

líka. Þá voru sett á laggirnar námskeið fyrir forystufólk verkalýðshreyfingarinnar. 
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Iðnarmannastéttarfélögin komu síðan inn í fræðslumálin og samið var um 

framlög til þeirra í kjarasamningum. Atvinnurekendur komu einnig að þessu 

fræðslustarfi þegar þeir fóru að greiða inn í fræðslusjóðina. Þá komu upp 

hugmyndir um beint samstarf um ákveðna þætti í fræðslu- og menntakerfinu á 

vegum ASÍ og SA. Atvinnurekendur höfðu þá sýnt fræðslustarfinu skilning og var 

það á þeim tíma eðlilegt þar sem atvinnulífið var farið að kalla á aukna 

sérþekkingu. Síðan þróast framhaldið í viðræðum á milli aðila almenna 

vinnumarkaðarins á tíunda áratugnum (Viðtal nr. 13). 

Aðilar almenna vinnumarkaðarins reyndu samstarf við hið opinbera um 

fræðslumál. Þá má sérstaklega nefna Rafiðnaðarsambandið sem hóf samstarf við 

Iðnskólann en þeir drógu sig fljótt út úr því þar sem hagsmunir aðila fóru að 

þeirra mati ekki nægilega saman. Þeim fannst þeir ekki fá það sem þeir voru að 

sækjast eftir út úr samstarfinu og upplifðu þeir að hið opinbera væri þröngt 

hugsandi. Hugsanlega var þetta vegna þess að hið opinbera gat ekki aðlagað sig 

nægilega hratt, það var of viðbragðslítið. Ástæða þess að farið var af stað í 

upphafi var að þeir vildu bregðast við þörfinni (Viðtal nr. 2). 

Í skýrslu stjórnar ASÍ kemur enn fremur fram að hugmyndin var kynnt 

óformlega fyrir forystumönnum verkalýðshreyfingarinnar, starfsmönnum og 

forsvarsmönnum fræðslumiðstöðva sem voru á samningssviði ASÍ sumar og 

haust 2001. Tekið var vel í hugmyndina á öllum vígstöðvum. Í framhaldi var 

hugmyndin kynnt forsetum ASÍ en forseta ASÍ og formanni stjórnar MFA var á 

ársfundi ASÍ 2001 falið að hafa yfirumsjón með endurskoðun starfsemi MFA. 

Forseti og framkvæmdastjóri ASÍ voru hlynntir hugmyndinni og töldu hana falla 

vel að þeim breytingum sem höfðu átt sér stað innan verkalýðshreyfingarinnar á 

undangengnum árum. Niðurstaða kynningarinnar var að óskað yrði eftir fundi 

með forsvarsmönnum SA og Samtaka Iðnaðarins (SI) þar sem þeim yrðu kynntar 

hugmyndir ASÍ og óskað yrði eftir viðræðum um þær (Alþýðusamband Íslands 

2002b). 
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5.4.3 Bandalag starfsmanna ríkis og bæja 

Eins og hefur komið fram hafði BSRB samið um fræðslusjóði við ríkið og voru 

BSRB með öfluga fræðslu í gegnum þá. Sem dæmi má nefna að í upphafi 21. 

aldarinnar lögðu samtökin mikla áherslu á tölvufræðslu. Þau tóku einnig þátt í 

samstarfi við ASÍ um Félagsmálaskóla Alþýðu og starfi stjórnvalda þar sem 

samráð var haft um fræðslumál.  

Fagmenntun starfsstétta var farin að vera meira áberandi hjá ríkinu og 

umræða um að lengja menntun t.d. kennara og annars fagfólks jókst. Í raun var 

samfélagið allt var farið að kalla á aukna menntun (Viðtal nr. 1). 

BSRB hafði þó ekki útbúið sérstaka menntastefnu. Umræðan um 

menntamál innan BSRB hófst í raun ekki fyrr en aðilar almenna vinnumarkaðarins 

höfðu sett FA á laggirnar en þá fóru samtökin að kalla eftir samsvarandi fjármagni 

í samningum sínum við ríkið (Viðtal nr. 4). 

5.5 Fræðslumál  í kjarasamningum aðila vinnumarkaðarins 

BSRB hafði samið um starfsmenntunarsjóði í kjarasamningum árið 1980 og voru 

sjóðirnir stórefldir í kjarasamningum 1990. Ríkissjóður lagði fram hlutfall af 

heildartekjum félagsmanna viðkomandi félaga í sjóðinn. Tilgangur sjóðanna var 

að veita félagsmönnum stuðning til að sækja námskeið sem auka mundi færni 

þeirra í starfi. Haldið er utan um þá af stjórn viðkomandi sjóðs. Einnig voru 

Þróunar- og símenntunarsjóðir starfandi frá 1995 en hlutverk þeirra var að stuðla 

að starfsþróun og símenntun starfsmanna. Þeir voru einnig fjármagnaðir af 

ríkissjóði með umsömdu gjaldi af heildarlaunum félagsmanna 

(Fjármálaráðuneytið 2004).  

Á árunum 2000 og 2001 höfðu margir kjarasamningar á vinnumarkaði 

ákvæði sem fólu í sér kjarabót vegna menntunar. Í mörgum þeirra er kveðið á um 

að ákveðið hlutfall launa skuli renna í starfsmenntunarsjóði fyrir félagsmenn. 

Með kjarasamningum árið 2000 voru öll aðildarfélög á samningssviði ASÍ komin 

með fræðslusjóði. Hlutverk þeirra var einkum að sinna starfsfræðsluþörfum 

ófaglærðs starfsfólks og  áttu þeir að auðvelda launafólki að sækja námskeið til 
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að auka starfshæfni sína og þar með að auðvelda fyrirtækjum að byggja upp 

hæfni og þekkingu starfsmanna (Alþýðusamband Íslands 2002a). 

Í október 2001 funduðu ASÍ, SA og SI um hugmyndina um stofnun 

Fræðslumiðstöðvar atvinnulífsins, FA. Niðurstaða fundarins var að mikilvægt væri 

að tryggja aðkomu stjórnvalda að málinu þar sem hluti viðfangsefnisins væri 

samfélagslegs eðlis. Í nóvember sama ár lagði MFA til samsvarandi þriggja 

mánaða laun starfsmanns til að vinna að frekari útfærslu á þessum hugmyndum 

(Alþýðusamband Íslands 2002a). 

ASÍ lagði mikla áherslu á að ríkisstjórnin myndi tryggja fjármagn til 

reksturs FA. Við frágang á samkomulagi við stjórnvöld í tengslum við frestun á 

endurskoðun kjarasamninga í desember sama ár samþykkti ríkisstjórnin að gera 

það. Einn viðmælandi rannsóknarinnar sagði aðila almenna vinnumarkaðarins 

hafa komið fram með mótaðar kröfur í þríhliða viðræðum við ríkisstjórnina í 

framhaldi af þessari ákvörðun. Þá hefðu þeir óskað eftir því að stjórnvöld kæmu 

að FA með þeim hætti sem lagt var til í samningum þeirra. Þannig var 

ríkisstjórninni stillt upp við vegg með þeim rökum að þeir væru að klára að skrifa 

undir kjarasamninga sín á milli og að þetta yrði að gerast fljótt. Ríkisstjórnin hafði 

fengið lítinn tíma til að huga að málinu og hún lét stilla sér upp við vegg (Viðtal 

nr. 11). 

Þann 13. desember 2001 gaf ríkisstjórnin út yfirlýsingu um aðild og 

stuðning við átak ASÍ og SA um aukið framboð á almennri menntun.  Í 

yfirlýsingunni kom fram að ríkisstjórnin ætlaði í samstarfi við aðila 

vinnumarkaðarins að beita sér fyrir endurskipulagningu á starfsfræðslu í 

atvinnulífinu. Markmiðið var að bæta hana og að tryggja starfsemina. Að 

undirbúningnum komu forsætisráðuneytið, fjármálaráðuneytið, 

menntamálaráðuneytið og félagsmálaráðuneytið (Alþýðusamband Íslands 

2002b).   

Ríkisstjórnin lofaði einnig fjármagni til að efla og endurskipuleggja 

starfsmenntun í atvinnulífinu ef ASÍ og SA kæmu sameiginlega að málinu 

(Forsætisráðuneytið 2001). 
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Í byrjun janúar 2002 bar ASÍ fram þá ósk til SA um að hefja formlegar 

viðræður um stofnun Fræðslumiðstöðvar atvinnulífsins ehf. ASÍ bauð á sama 

tíma hverju landssambandi innan ASÍ og þeim félögum sem höfðu sjálfstæða 

fræðslusjóði þátttöku á hugarflugsfundi sem fór fram 16. janúar 2002. Á fundinn 

mættu fulltrúar frá næstum öllu fræðslustarfi hreyfingarinnar. Þátttakendum var 

skipt upp í fimm umræðuhópa sem fengu sömu grunnspurningarnar til að ræða 

og var hópstjórum falið að taka saman niðurstöðu af sínum umræðum. 

Hópstjórunum12 var falið að semja sameiginlega niðurstöðu af fundinum sem 

markmiðið var að nota sem viðræðugrundvöll ASÍ  í viðræðum við SA um innihald 

og markmið FA. Niðurstaðan var einnig kynnt miðstjórn ASÍ og stjórn MFA 

(Alþýðusamband Íslands 2002b: 132). 

Þann 6. febrúar 2002 ályktaði miðstjórn ASÍ um tillögu um 

samningsmarkmið sem leggja átti til grundvallar í viðræðunum við SA um FA. 

Einnig staðfesti hún þá málsmeðferð að þeir sem unnu að tillögunni myndu starfa 

áfram í stýrihóp sem yrði falin frekari útfærsla og samningsgerð við SA og aðra 

aðila. Úr þeim hópi var svo skipuð viðræðunefnd.13 Fyrsti fundur þeirra með 

fulltrúum frá SA var 21. febrúar 2002. Þar var viðræðugrundvöllur ASÍ kynntur 

(Alþýðusamband Íslands 2002a: 132-133). 

Haldinn var fjöldi funda með fulltrúum SA um málefni FA. Aðilar voru ekki 

sammála um hlutverk og markmið FA. SA vildi m.a. ekki taka þátt í 

samkeppnisrekstri á námskeiðahaldi. Óformlegar viðræður milli aðila leystu 

vandann og náðu aðilar saman á grundvelli þess að sú starfsemi sem MFA hafði 

sinnt yrði þrískipt  (Alþýðusamband Íslands 2002a) 

Meginbreytingarnar voru þær að sú félagslega fræðsla sem hafði verið hjá 

MFA færðist yfir á skrifstofu ASÍ og varð sérstök fræðsludeild sem starfaði undir 

heitinu MFA frá og með 1. júlí 2002. Sú starfsemi sem snéri að skipulagningu og 

                                                           
12

 Hópstjórar voru Kristján Bragason (SSG), Þórunn Sveinbjörnsdóttir (Efling), Finnbjörn A. 
Hermannsson (Trésmíðafélag Íslands), Alda Sigurðardóttir (VR) og Níels S. Olgeirsson (Matvís) 
ásamt Hauki Harðarsyni (MFA), Ingibjörgu E. Guðmundsdóttur (MFA), Gylfa Arnbjörnssyni (ASÍ), 
Halldóri Grönvold (ASÍ) og Stefáni Ó. Guðmundssyni (RSÍ). 
13

 Viðræðunefndina skipuðu: Finnbjörn Hermannson, Gylfi Arnbjörnsson, Kristján Bragason og 
Þórunn Sveinbjörnsdóttir.  
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innihaldi námskeiða, skipulagningu símenntunartilboða fyrir fyrirtæki, félög og 

einstaklinga ásamt þarfagreiningu, þróun og ráðgjöf við einstaklinga og fyrirtæki 

var færð yfir í nýtt fyrirtæki Fræðslumiðstöðin ehf. sem átti að vera að 

helmingshluta í eigu ASÍ og  helmingshluta í eigu SA. Rekstur alls námskeiðshalds 

á vegum MFA og undirstofnana, einkum námskeið sem voru haldin að frumkvæði 

og ábyrgð MFA, voru færð í nýtt fyrirtæki, Mími ehf. Mímir var alfarið í eigu ASÍ 

(Alþýðusamband Íslands 2002a). 

Í ljósi þess viðamikla samstarfs milli ASÍ og SA um menntamál ákváðu 

aðilar að taka saman skýrslu um samstarf aðila vinnumarkaðarins að 

menntamálum. Markmið skýrslunnar var „að birta yfirlit um sameiginlega þætti 

og starfsemi félaga og samtaka í atvinnulífinu um menntamál, sérstaklega í 

samvinnu Samtaka atvinnulífsins og Alþýðusambands Íslands. Ásamt því að gera 

tillögu um aukna samvinnu aðila“ (Alþýðusamband Íslands 2002a). 

Í  skýrslunni kom m.a. fram hver sameiginleg verkefni ASÍ og SA í 

menntamálum ættu að vera. Þá var fjallað um að þau ættu  „[…]að tala skýrar 

einni röddu um sameiginleg hagsmunamál atvinnurekenda og launafólks í 

menntamálum […] og að kanna möguleika á að auka formlegt samstarf félaga og 

stofnana í atvinnulífinu um sameiginleg markmið“ (Alþýðusamband Íslands og 

Samtök atvinnulífsins 2001: 30). Einnig kom fram að aðilar vildu kanna 

möguleikann á að nýta opinbera skólakerfið til að þjóna menntahagsmunum 

atvinnulífsins. Þá var einnig markmið „að bjóða í auknum mæli þekkingu og 

þjónustu atvinnulífsins til að leysa af hendi lögbundin verkefni stjórnvalda á sviði 

menntamála“ (Alþýðusamband Íslands og Samtök atvinnulífsins 2001: 30). 

5.6 Umræðan um stofnun FA: Ólík sjónarmið 

Í þessum kafla er greint frá þeim ólíku sjónarmiðum sem fram hafa komið í 

viðtölum rannsakanda um stofnun FA. Markmiðið er að fá innsýn í umræðuna 

um FA. Hér er einungis um viðhorf og staðhæfingar viðmælenda minna að ræða 

og hafa ummælin ekki verið sannreynd.  
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Þegar verið var að ræða hvort stofna ætti FA varð þó nokkur umræða um 

málið. Andstæð sjónarmið tókust á um þessi mál. Fulltrúar opinbera markaðarins 

gengu á fund ráðherra, skrifuðu bréf og ályktuðu vegna áhyggja af því að FA tæki 

of mikið fjármagn til sín og að opinberi markaðurinn stæði fyrir utan og fengi 

ekkert þar sem FA var fjármagnað af opinberu fjármagni. Afstaða þeirra var að 

opinberi geirinn ætti einnig að fara inn í FA enda þótti þeim rangt að ríkið stæði 

að stofnun fræðslumiðstöðvar og skildi starfsmenn sína eftir utan hennar. En allir 

ættu að þeirra mati að vera jafnir. Það sjónarmið fékk ekki hljómgrunn (Viðtal nr. 

3). 

Þá töldu fulltrúar opinberra starfsmanna stofnun FA vera á skjön við þá 

þróun sem hafði átt sér stað áður en þessi hugmynd kom upp. Einnig töldu þeir 

að stofnun FA yrði til þess að útiloka opinbera starfsmenn frá miklum fjármunum. 

Þó svo að aðildarfélög BSRB hafi á þessum tíma ekki verið falast mikið eftir 

fjármagni úr fræðslusjóðum eins og t.d. Starfsmenntaráði, þá töldu þeir að þetta 

ætti að vera fyrirkomulag fyrir allan vinnumarkaðinn en ekki einungis starfsmenn 

á almennum markaði (Viðtal nr. 1). 

Innan menntamálaráðuneytisins var nokkur andstaða við að fara þessa 

leið með að stofna FA. Talið var að verið væri að koma upp fyrirkomulagi sem 

væri á skjön við almenna menntakerfið og að aðilar almenna vinnumarkaðarins 

yrðu með þessu leiðandi á sviði þar sem stjórnvöld ættu að hafa forgang og 

forystu. Viðbrögð fulltrúa ASÍ og SA við þessu voru þau að stjórnvöld væru ekkert 

að gera í þessum málum, og að þetta væri ekki á skjön við menntakerfið heldur 

einungis viðbót (Viðtöl tekin í október 2012–janúar 2013). Einn viðmælenda 

minna orðaði þetta svona: „Það er kannski aðalmálið. Menn greinir á um 

hugmyndafræði“ (Viðtal nr. 11). 

Það sem gerði það að verkum að stjórnsýslunni fannst lítið tillit til sín tekið í  

þessum samningi var að þeir mátu það svo að FA væri falið hlutverk sem að 

þeirra mati átti heima innan opinbera kerfisins. Að einkavæðing á 

fullorðinsfræðslu væri þannig hafin án þess að það hefði verið rætt almennilega 

og hugsuð sem slík. Þeim fannst vanta að greint yrði á milli framkvæmdar 
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fræðslunnar og vottunarinnar á fræðslunni sem að þeirra mati átti heima hjá 

menntamálaráðuneytinu. Þeir mátu það einnig þannig að það vantaði tengsl við 

hið formlega menntakerfi.  Þá var það mat sérfræðinga að aðilar almenna 

vinnumarkaðarins væru að fara inn á svið stjórnunar á því hvernig 

fullorðinsfræðsla var útfærð, en það væri ekki þeirra hlutverk (Viðtal nr. 11).  

5.7 Stofnun Fræðslumiðstöðvar atvinnulífsins      

Fræðslumiðstöð atvinnulífsins ehf. var stofnuð 20. desember 2002 á grundvelli 

samkomulags frá 12. desember 2001 og yfirlýsingar ríkisstjórnarinnar vegna 

þessa, eins og áður sagði. Í viðtali við Ingibjörgu E. Guðmundsdóttur sem ráðin 

var framkvæmdastjóri FA í júní 2003 kom fram að aðilar vinnumarkaðarins litu á 

FA sem „einkahlutafélag til almannaheilla“  (Fræðslumiðstöð atvinnulífsins 2004). 

Gústaf Adolf Skúlason formaður stjórnar FA sagði í fyrsta tölublaði ársrits FA að 

miðstöðin hefði „verið skilgreind sem samstarfsvettvangur ASÍ og SA um 

fullorðins- og starfsmenntun á íslenskum vinnumarkaði í samstarfi við aðrar 

sameiginlegar fræðslustofnanir á vegum aðildarsamtakanna ASÍ og SA“ 

(Fræðslumiðstöð atvinnulífsins 2004).  

SA og ASÍ áttu FA til helminga. Þjónustusamningur við 

menntamálaráðuneytið var undirritaður 2. apríl 2003. FA tók formlega til starfa 

21. nóvember 2003,  í stjórninni sátu fulltrúar ASÍ og SA (Morgunblaðið 2003: 8; 

Fræðslumiðstöð atvinnulífsins 2004). 

Einn viðmælandi þessarar rannsóknar lýsti atburðarásinni með þessum 

hætti:  

Þetta gerist í þríhliða viðræðum milli aðila almenna vinnumarkaðarins og 

ríkisstjórnarinnar. Þar er rætt við ráðherra sem í þessu tilviki samþykkir að leggja 

fjármagn í stofnun FA. Stjórnsýslan er ekki höfð með í ráðum og var þetta í raun 

gert í óþökk hennar. Aðilar vinnumarkaðarins koma með mótaðar kröfur sem er 

erfitt fyrir ríkisstjórnina að hafna, þar sem skammur tími er til ráða [svo] og 

ríkisstjórnin lætur stilla sér upp við vegg (Viðtal nr. 11). 
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5.7.1 Þjónustusamningur FA og menntamálaráðuneytisins 

Gerður var þjónustusamningur milli FA og menntamálaráðuneytisins. 

Þjónustusamningurinn var undirritaður af Tómasi Inga Olrich 

menntamálaráðherra, Finni Geirssyni formanni SA og Grétari Þorsteinssyni 

forseta ASÍ þann 2. apríl 2003.  Í þjónustusamningnum eru helstu verkefni FA 

skilgreind. Þar kemur fram að FA var fyrst og fremst ætlað það hlutverk að sinna 

þeim hópi sem ekki hefur lokið framhaldsskóla, innflytjendum og sambærilegum 

hópum, óháð búsetu. FA átti að styðja við fræðsluaðila til að skilgreina 

menntunarþarfir og byggja upp framboð á lengra og styttra námi fyrir 

markhópinn. Einnig átti að aðstoða menntamálaráðuneytið við að þróa aðferðir 

við mat á óformlegu námi og raunfærni þar með talið vottun á óformlegu námi 

og starfsþjálfun í samstarfi við atvinnulífið og fræðsluaðila. FA átti einnig að sinna 

upplýsingagjöf um fræðslumál og söfnun og miðlun upplýsinga fyrir markhópa og 

önnur verkefni sem menntamálaráðuneytið fól FA (Tómas Ingi Olrich 2003: 35; 

Menntamálaráðuneytið 2003).  

Þjónustusamningurinn gilti frá 1. apríl 2003 til ársloka 2006. Fram kom í 

samningnum að stefnt yrði að endurnýjun hans til þriggja ára í senn ef aðilar 

væru sammála um verkefni sem þyrfti að vinna. Samningurinn fól í sér að 

menntamálaráðuneytið greiddi FA 60 milljónir á ári frá árinu 2004 fyrir þá 

þjónustu sem FA lét ráðuneytinu í té samkvæmt samningnum og var hún á 

áætluðu meðalverðlagi fjárlaga 2003. Greiðsla ársins 2003 var samkvæmt 

þjónustusamningnum 53 milljónir (Toma Ingi Olrich 2003: 35; 

Menntamálaráðuneytið 2003). 

Ríkisstjórnin gaf út yfirlýsingu til að greiða fyrir kjarasamningum á 

almennum vinnumarkaði í mars 2004 en þar kom fram að hún hefði ákveðið 

eftirfarandi: 

Ríkisstjórnin mun beita sér fyrir að það fyrirkomulag varðandi fjármögnun 

starfsmenntasjóða verkafólks sem gilt hefur frá árinu 2000 verði framlengt til 

ársloka 2007, þannig að á þessu tímabili komi greiðslur frá 

Atvinnuleysistryggingasjóði til starfsmenntasjóðanna í samræmi við fyrirliggjandi 
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tillögur Samtaka atvinnulífsins, Starfsgreinasambands Íslands og 

Flóabandalagsins þar að lútandi (Morgunblaðið 2004). 

5.8 Þróun í kjölfarið 

Í kjölfar stofnunar FA sömdu 19 félög innan BSRB um Fræðslusetrið Starfsmennt. 

Starfsmennt átti að leggja áherslu á fræðslu um kjaramál félaganna auk þess að 

bjóða upp á starfstengd námskeið, almenn námskeið og tómstundanámskeið í 

samvinnu við aðrar fræðslustofnanir. Samið var um Starfsmennt í 

kjarasamningum við fjármálaráðherra árið 2001 þar sem bókað var að unnið yrði 

að stofnun fræðsluseturs í samvinnu við önnur stéttarfélög. Starfsmennt starfaði 

á grundvelli framlags ríkisins sem nam 0,25%  af heildarlaunum félagsmanna 

aðildarfélaganna, framlagi þróunar og símenntunarsjóða samningsaðila, 

vaxtatekjum og sjálfsaflafé.  

Ríkisstjórnin gaf út yfirlýsingu vegna kjarasamninga aðila 

vinnumarkaðarins þann 15. nóvember 2005. Í yfirlýsingunni kom fram að 

ríkisstjórnin ætlaði að fela FA að útbúa námsefni og að þjálfa leiðbeinendur í 

íslenskukennslu fyrir útlendinga. Samkvæmt yfirlýsingunni var gert ráð fyrir 

sérstökum framlögum úr ríkissjóði til að greiða fyrir námskeiðahald og 

endurmenntun fyrir einstaklinga sem eru í námi sem byggt er á námsskrám sem 

FA hefur vottað og menntamálaráðuneytið hafði staðfest. Áætlaður kostnaður 

vegna þessa samkomulags var 100 milljónir á árinu 2006 (Fræðslumiðstöð 

atvinnulífsins 2005).  

Gerður var nýr þjónustusamningur um starfsemi FA þann 26. janúar 2006. 

Í honum er kveðið á um áframhaldandi samstarf aðila um símenntun á íslenskum 

vinnumarkaði. Menntamálaráðuneytið greiddi samkvæmt þjónustusamningnum 

FA alls 166 milljónir á ári og átti að fara fram heildarúttekt á starfseminni fyrir 

árslok 2007. Þjónustusamningurinn gilti til loka árs 2009 (Fræðslumiðstöð 

atvinnulífsins 2002).  

Þann 17. febrúar 2008 gaf ríkisstjórnin á ný út yfirlýsingu til þess að greiða 

fyrir kjarasamningum. Í yfirlýsingunni var kveðið á um undirbúning á nýjum 

framhaldsskólalögum sem tryggja átti tækifæri allra til menntunar að loknu 
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grunnskólanámi og lofað var auknum framlögum um 300 milljónir króna næstu 

tvö ár til símenntunar og fullorðinsfræðslu sem nýtist fólki á vinnumarkaði 

(Forsætisráðuneytið 2008).  

Þá var gerður nýr þjónustusamningur milli ráðuneytisins og ASÍ og SA um 

rekstur FA í október 2009 (Fræðslumiðstöð atvinnulífsins 2009). 

Í umræðunni um lög um framhaldsfræðslu gerði BSRB kröfu um aðkomu 

að FA þar sem í ljós kom að með nýrri löggjöf var FA ætlað stórt hlutverk. BSRB 

hafði aðallega áhuga á því að nálgast það fjármagn sem átti að setja inn með 

nýrri löggjöf. Samtökin töldu sig einnig með þessu fá betri aðkomu að 

námskrárvottun en þegar þau  á stóðu fyrir utan FA.  Þetta gerði það að verkum 

að BSRB taldi ekki hægt að halda samtökunum fyrir utan fræðslumiðstöðina. 

Fjármálaráðuneytið og eigendur FA tóku vel í þetta og úr varð að BSRB varð aðili 

að FA (Viðtal nr. 4).  

Á árinu 2010 voru sett lög um framhaldsfræðslu nr. 27/2010. Aðkoma 

BSRB (og annarra opinberra aðila á vinnumarkaði) að FA var staðfest í kjölfarið. 

Eignarhlutfallið er eins og hér segir:  Bandalag starfsmanna ríkis og bæja (10%), 

fjármálaráðuneytið (5%) og Samband íslenskra sveitarfélaga (5%). Nýju aðilarnir 

eiga 20% í félaginu, en ASÍ og SA 80% sem skiptist til helminga. Eignaraðild að FA 

er í samræmi við stærð samtakanna á vinnumarkaði.  (Fræðslumiðstöð 

atvinnulífsins 2010) 

Þann 24. nóvember 2010 var gerður þjónustusamningur um starfsemi FA, 

milli Mennta- og menningarmálaráðuneytisins og FA, á grundvelli nýrra 

framhaldsskólalaga og laga um fjárreiður ríkisins. Sama dag var undirrituð 

yfirlýsing mennta- og menningarmálaráðuneytisins, fjármálaráðuneytisins og 

aðila vinnumarkaðarins um eflingu samstarfs um að hækka menntunarstig 

þjóðarinnar til aukinnar virkni í atvinnulífi og samfélaginu í heild. Samningurinn 

endurspeglar þær breytingar sem áttu sér stað fyrr á árinu 2010 með tilkomu 

nýrra aðila að FA og gildistöku laga um framhaldsfræðslu (Fræðslumiðstöð 

atvinnulífsins 2010).   
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6 Umbætur í starfsendurhæfingarmálum; stefnuferlið 

 

Í þessum kafla er gerð grein fyrir atburðarrásinni frá því að starfsendurhæfing 

komst á dagskrá verkalýðshreyfingarinnar í lok tíunda áratugarins þar til SeS var 

stofnaður í janúar 2009. Greint er frá ástæðum þess að starfsendurhæfing komst 

á dagskrá stjórnmálanna og grundvallast frásögnin á fyrirliggjandi gögnum og 

viðtölum. Helstu áhrifavaldar í stefnumótuninni eru skoðaðir og eins 

ákvörðunartakan um einstök mál. Sagan lýsir stjórnmálunum þegar umbætur 

eins og þessar eiga sér stað innan velferðarkerfisins þar sem verkalýðshreyfingin 

kemur að stefnumótunarferlinu. Einnig er farið stuttlega í síðari atburði en þeir 

eru ekki hluti rannsóknarinnar. Áhersla er lögð á að draga fram þá þætti sem 

höfundur telur vera lykilatburði og þátttakendur í ferlinu sem stuðluðu að því að 

SeS var stofnaður. Frásögnin miðast miðar við tímalínu sem sjá má í viðauka 2.  

6.1 Fjölgun öryrkja, aukin útgjöld 

Allt til ársins 2000 fjölgaði öryrkjum á Íslandi jafnt og þétt. Þá voru ungir öryrkjar 

hlutfallslega fleiri á Íslandi en á Norðurlöndunum. Hagsmunaaðilar um 

starfsendurhæfingu höfðu áhyggjur af þessari þróun. Árið 1996 fengu 7.577 

öryrkjar bætur frá Tryggingastofnun ríkisins, en um áramótin 2004-2005 voru 

þeir orðnir 11.199. Af þessum hópi voru tæplega sjö þúsund konur 

(Morgunblaðið 2005b: 30 - 31). Ári síðar var heildarfjöldinn orðinn 13.000, þar af 

rúmlega átta þúsund konur. Samhliða fjölgun öryrkja jókst einnig umræða 

opinberlega og meðal hagsmunaaðila á málefninu (Fréttablaðið 2007: 12). 

Sigurður Thorlacius, þáverandi tryggingayfirlæknir, taldi skort á 

starfsendurhæfingarmöguleikum eina skýringu á þessum vanda á Íslandi. Í 

könnun sem Tryggingastofnun lét gera um endurhæfingartilboð á Íslandi kom í 

ljós að það skorti starfsendurhæfingartilboð fyrir einstaklinga sem höfðu verið 

óvinnufærir í skamman tíma. Tryggingastofnun vildi bæta úr þessum vanda með 

því að gera þjónustusamninga við endurhæfingarstofnanir til að tryggja framboð 

á starfsendurhæfingu. Heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra tók vel í þessar 

hugmyndir og fékk tryggingastofnun í kjölfarið heimild til að semja við 
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endurhæfingarstofnanir um starfsendurhæfingu og stofnunar matsteymis sem 

átti að meta endurhæfingarmöguleika fólks sem hafði verið óvinnufært í nokkra 

mánuði og þótti ekki líklegt til að snúa aftur til starfa (Sigurður Thorlacius 2001a: 

52).  

Þann 13. nóvember 2001 stóðu ASÍ, LL, Samstarfsráð um endurhæfingu, 

SA, Tryggingastofnun ríkisins og Vinnumálastofnun að málþingi um 

starfsendurhæfingu. Hagsmunaaðilar komu þarna saman í fyrsta skipti. 

Lífeyrissjóðirnir höfðu mikilla hagsmuna að gæta sökum þess að talið var að hægt 

væri að draga úr greiðslum úr sjóðunum til öryrkja með skipulagðri 

starfsendurhæfingu og þar með gera þá betur í stakk búna til að standa við 

lífeyrisskuldbindingar sínar til framtíðar. Aðilar voru sammála um að 

hagsmunaaðilar um starfsendurhæfingu ættu að sameina krafta sína og marka 

framtíðarsýn. Hrafn Magnússon, framkvæmdastjóri LL,  sagði á málþinginu að 

hann vonaðist til þess að „þetta málþing verði fyrst og fremst minnst fyrir það, að 

með því hófst formlegt samstarf ýmissa hagsmunaaðila við að koma á 

samræmdum, skilvirkum og skipulögðum starfsendurhæfingarúrræðum fyrir alla 

þá sem þess þurfa“ (Hrafn Magnússon 2001: 24).  

Í kjölfarið skrifaði Hrafn grein í Morgunblaðið. Þar kom m.a. fram að hann 

taldi „nauðsynlegt að unnið yrði að árangursríkum úrræðum í 

starfsendurhæfingarmálum og að móta þá heildarstefnu sem þarf til að svo megi 

verða“ (Hrafn Magnússon 2001). Sigurður Thorlacius tók undir þetta sjónarmið í 

blaðagrein þann 13. desember 2001. Þar sagði hann nauðsynlegt að endurskoða 

skipulag starfsendurhæfingar á Íslandi. Á þeim tíma heyrði hún undir þrjú 

ráðuneyti og fjölmargar stofnanir og félög, og aðilarnir höfðu lítið samstarf 

(Sigurður Thorlacius 2001b: 56). 

Umræðan um starfsendurhæfingu hófst af fullri alvöru hjá aðilum 

vinnumarkaðarins í kjölfar málþingsins. Þeir bundu miklar vonir við að eitthvað 

yrði gert í kjölfar hennar en urðu fyrir vonbrigðum með seinagang stjórnvalda  

(Viðtal nr. 6).  
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Starfshópur um starfsendurhæfingarmál var skipaður af 

heilbrigðisráðherra sumarið 2002 (sjá kafla 6.2). Nýgengi örorku hélt áfram að 

aukast á árunum á eftir og jókst kostnaður vegna fjölgunar öryrkja um rúman 

milljarð á árinu 2004, og gerðu menn ráð fyrir svipaðri fjölgun árið á eftir. 

Lífeyrissjóðir greiddu um fimm milljarða króna í örorkulífeyri árið 2004. Þróunin 

var fyrst og fremst rakin til þess að atvinnuleysi hafði aukist og þá sérstaklega 

langtímaatvinnuleysi og að einstaklingum með einhvers konar geðraskanir hafði 

fjölgað þar sem úrræði fyrir þennan hóp var ekki til staðar (Berglind Nanna 

Ólínudóttir; Jón Ari Arason 2005:26). 

Í október 2004 var Tryggvi Þór Herbertsson fenginn til þess, af heilbrigðis- 

og tryggingamálaráðuneytinu, að gera skýrslu um orsakir og afleiðingar fjölgunar 

öryrkja á Íslandi. Í skýrslu Tryggva Þórs sem kom út vorið 2005, kom m.a. fram að 

hætta væri á fjölgun öryrkja ef lágmarkslaun lægju of nálægt örorkubótum. 

(Tryggvi Þór Herbertsson 2005) Skýrslan hafði í för með sér þónokkra umræðu 

um stöðu öryrkja sem leiddi til þess að Rannsóknarstöð þjóðmála vann skýrslu 

um þróun örorku og velferðar á Íslandi og orsakir og afleiðingar fjölgunar öryrkja. 

Hún var unnin af Stefáni Ólafssyni prófessor og kom út í desember 2005. Í kjölfar 

þeirrar skýrslu skapaðist einnig töluverð umræða og var hún m.a. rædd utan 

dagskrár á Alþingi. Stjórnmálamenn tókust á um innihald skýrslu Stefáns 

Ólafssonar og marktækni hennar. Þá stangaðist hún á við skýrslu Tryggva Þórs og 

greindi mönnum á um hvort vandamálið væri kjör öryrkja eða fjölgun þeirra og 

þá hvort aukningin væri meiri á Íslandi en í nágrannalöndum okkar. Einnig töldu 

einhverjir Stefán hafa fært sig inn á svið stjórnmálanna.14 

Umræðan um aðstæður öryrkja og ástæður aukinnar örorku hélt áfram á 

árunum 2004-2006. Innan vébanda ASÍ  og SA var hún mikil á þessum tíma (sjá 

kafla 6.5) (Viðtal nr. 6). Þáverandi forsætisráðherra Davíð Oddsson blandaði sér 

einnig inn í umræðuna og sagði aðferðir Tryggingastofnunar við mat á örorku 

                                                           
14

 Í kjölfar þeirrar miklu umræðu sem skapaðist eftir að skýrsla Stefáns Ólafssonar kom út fól 
heilbrigðisráðherra sérfræðingum að bera saman skýrslurnar tvær um öryrkja á Íslandi þar sem 
menn töldu skýrsla Stefáns innihalda rangfærslur. Fjármála- og heilbrigðisráðuneytin gáfu út 
yfirlýsingu sem innihélt alvarlegar athugasemdir við veigamikla þætti í skýrslu um örorku og 
velferð á Íslandi (Heilbrigðisráðuneytið 2005). 
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vera fremur frjálslegar. Ögmundur Jónasson, þáverandi formaður BSRB, 

mótmælti orðum Davíðs og benti á breyttar aðstæður í samfélaginu eftir 1990, 

þar sem m.a. atvinnuleysið hafði aukist töluvert. Þá skrifaði Garðar Sverrisson, 

formaður Öryrkjabandalags Íslands einnig grein í október 2004 þar sem hann 

gagnrýnir umfjöllun aðila vinnumarkaðarins og sagði hana einhæfa en rök hans 

voru þau sömu og Ögmundar (Öryrkjabandalagið 2004).  

Innan vébanda ASÍ og SA voru menn mjög meðvitaðir um þennan vanda. 

Kerfið sem átti að sinna endurhæfingu, var að þeirra mati ekki að gera það af 

neinum mætti, og málið var aðkallandi. Nýgengi örorku fór upp úr öllu valdi á 

þessum árum þrátt fyrir að atvinnulífið gengi vel. Forystumenn ASÍ og SA höfðu 

rætt þetta á óformlegum vettvangi í nokkur ár, bæði sín á milli og við 

stjórnmálamenn innan stjórnarflokkanna. Þeir höfðu kynnt sér kerfin á 

Norðurlöndunum, og nýjungar í þessum efnum m.a. í Danmörku og var umræðan 

að mörgu leyti grundvölluð á þessum forsendum. Þeir töldu m.a. að það væri of 

auðvelt að komast inn í örorkukerfið og að sama skapi of erfitt að koma sér út úr 

veikindum og aftur á vinnumarkað (Viðtöl tekin október–nóvember 2012). 

Í lok ársins 2005 skipaði forsætisráðherra nefnd um endurskoðun 

örorkumats og eflingu í starfsendurhæfingarmálum en hún kom í kjölfar 

samstarfsyfirlýsingar um leiðir til að draga úr vaxandi örorkubyrði lífeyrissjóða 

(sjá kafla 6.4) (Velferðarráðuneytið 2008). 

6.2 Starfshópur um starfsendurhæfingarmál 

Starfshópur um starfsendurhæfingarmál hafði verið skipaður af Jóni Kristjánssyni 

heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra þann 5. júní 2002.15 Skipunin var í 

samræmi við samþykktir málþings um starfsendurhæfingu sem var haldið í 

nóvember 2001. Hlutverk hópsins átti að vera að koma með tillögur til að bæta 

þjónustu innan starfsendurhæfingar þar sem einblínt væri á þarfir þeirra sem 

                                                           
15

 Í starfshópnum sátu Sigurður Thorlacius formaður skipaður af Tryggingastofnun Íslands, 
Guðmundur Hilmarsson tilnefndur af ASÍ, Gunnar Kr. Guðmundsson tilnefndur af Samstarfsráði 
um endurhæfingu, Hrafn Magnússon, tilnefndur af LL, Ragnar Árnason tilnefndur af SA, Sigurður 
P. Sigmundsson tilnefndur af Vinnumálastofnun og Þór G. Þórarinsson tilnefndur af 
félagsmálaráðuneyti (Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneyti 2005).  
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þyrftu aðstoð til þess að fóta sig á nýjum eða breyttum starfsvettvang. 

(Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneyti 2005, 3) 

Hópurinn skilaði af sér skýrslu í maí 2005. Fram kom í skýrslunni að 

skortur var á fjármagni, framboði, fjölbreytni og eftirfylgni í starfsendurhæfingu. 

Starfshópurinn taldi erfitt að ná til fólks nægilega snemma í ferlinu og ýtti flókið 

framfærslukerfi enn frekar undir það að fólk færi of snemma inn í umsóknarferli 

um örorkubætur. Starfshópurinn lagði til að starfsendurhæfing á Íslandi yrði 

endurskipulögð, að komið yrði á fót miðstöð starfsendurhæfingar. Hann lagði 

einnig til að rætt yrði við hagsmunaaðila um aðild að skipulagningu og 

fjármögnun sameiginlegs endurhæfingarkerfis þar sem þörf einstaklinga á 

starfsendurhæfingu yrði metin og þeim vísað síðan til viðeigandi úrræða. 

(Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneyti 2005) 

Upphafleg hugmynd um rekstur miðstöðvar um starfsendurhæfingu gekk 

út á það að hún yrði rekin af hagsmunaaðilum, og hafði starfshópurinn hugsað 

sér að þeir væru Tryggingastofnun, Vinnumálastofnun, sjúkrasjóðir stéttarfélaga, 

lífeyrissjóðir og félagsþjónusta sveitarfélaga og jafnvel tryggingafélög. Markmiðið 

var að koma þeim sem glímdu við veikindi eins fljótt og mögulegt var aftur inn á 

vinnumarkað og þar með draga úr greiðslu örorkubóta Tryggingastofnunar og 

lífeyrissjóða ásamt því að draga úr langvarandi greiðslum atvinnuleysisbóta, 

félagslegrar aðstoðar sveitarfélaga og úr sjúkrasjóðum stéttarfélaga 

(Morgunblaðið 2005a: 8; Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneyti 2005). 

6.3 Undirbúningur kjarasamninga aðila vinnumarkaðarins og kröfur um 

aðgerðir vegna starfsendurhæfingar í kjarasamningum  

Þann 8. mars 2004 hafði ríkisstjórnin gefið út yfirlýsingu vegna kjarasamninga á 

almennum vinnumarkaði. Þar lýsti hún sig reiðubúna til þess að taka upp 

viðræður við sérstaka lífeyrisnefnd sem SA og ASÍ höfðu áform um að setja á 

laggirnar og átti að fjalla um verkaskiptingu milli lífeyrissjóða og 

almannatrygginga.  

Gylfi Arnbjörnsson, þá framkvæmdastjóri ASÍ, tók saman greinargerð í 

kjölfar umræðunnar um lífeyrismál og fjallaði hún um jöfnun lífeyrisréttinda og 
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vanda lífeyriskerfisins. Í greinargerðinni kemur m.a. fram að örorkubyrði hafði 

aukist verulega á áratugunum á undan. ASÍ og VSÍ gerðu með sér samning árið 

1995 þar sem lífeyriskerfið var endurstillt sökum þess að skuldbindingar vegna 

þeirra höfðu aukist umfram eignir lífeyrissjóðanna. Í skýrslunni kom einnig fram 

að umræða hafði verið uppi um að ríkið tæki ábyrgð á kostnaði við örorkubyrði 

lífeyrissjóðanna á almennum markaði en ekki náðist samkomulag um þetta við 

stjórnvöld. Með yfirlýsingu ríkisstjórnarinnar þann 8. mars kom hún að einhverju 

leyti til móts við kröfur ASÍ með því að stuðla að lækkun tryggingagjaldsins en 

þótti mörgum innan ASÍ þetta tilboð fremur rýrt. Samhliða samningi 

ríkisstjórnarinnar var gengið frá bókun milli SA og SGS/Flóabandalagsins vegna 

almenna lífeyriskerfisins þar sem mótframlag atvinnurekanda var hækkað  um 

2% á samningstímanum (Alþýðusamband Íslands 2004b). 

Í byrjun febrúar 2004 hélt Lífeyrisnefnd ASÍ vinnufund en þar var lögð 

áhersla á að hefja viðræður við stjórnvöld um vanda almenna lífeyriskerfisins 

vegna vaxandi örorkubyrði. Þær áttu að grundvallast á því að finna leiðir til að 

jafna byrðina vegna örorku með réttlátari hætti en þá var, með því að ríkið 

yfirtæki fjárhagslega byrði vegna aukinnar örorku og þannig stuðla að jöfnun 

lífeyrisréttinda landsmanna (Alþýðusamband Íslands 2005, 124). 

Í kjölfarið var haldinn fundur með forystu SA um málið en þar var ákveðið 

að aðilar færu saman á fund ríkisstjórnar. Fundur aðila vinnumarkaðarins með 

ríkisstjórninni var haldinn 13. júní 2004 en þar var sjónarmið þeirra um að ríkið 

tæki við skuldbindingum vegna aukinnar örorkubyrði kynnt. Kröfunni var hafnað.  

Það kom þó fram á fundinum að aðilar voru sammála um að eitthvað yrði að gera 

og var það m.a. vegna þeirra upplýsinga sem fram komu í skýrslu Tryggva Þórs 

um „fjölgun öryrkja á Íslandi“ (Heilbrigðis og tryggingamálaráðuneytið 2005). 

Ákveðið var á fundinum að hefja vinnu við að kortleggja vandann 

(Alþýðusamband Íslands 2005, 124-125). 

Í kjölfar samkomulags ríkisstjórnarinnar og aðila vinnumarkaðarins um 

uppstokkun á lögum um atvinnuleysistryggingar og virkar vinnumarkaðsaðgerðir 

gaf ríkisstjórnin út yfirlýsingu. Samkvæmt samkomulaginu átti Vinnumálastofnun 
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að sjá um starfsendurhæfingu en einnig átti að skipa nefnd um endurskoðun 

aðferða við örorkumat. Þann 15. nóvember 2005 gaf ríkisstjórnin á ný út 

yfirlýsingu til að greiða fyrir samkomulagi ASÍ og SA um áframhaldandi gildi 

kjarasamninga. Yfirlýsingin var svo hljóðandi:  

Ríkisstjórnin lýsir sig reiðubúna til samstarfs við Alþýðusamband Íslands og 

Samtök atvinnulífsins um leiðir sem, auk aðgerða á vettvangi lífeyrissjóðanna 

sjálfra, draga úr vaxandi örorkubyrði lífeyrissjóða og jafna stöðuna milli einstakra 

sjóða. Til að vinna að framgangi þessa máls mun forsætisráðherra skipa nefnd 

fulltrúa stjórnvalda, aðila vinnumarkaðarins og lífeyrissjóða. Verkefni 

nefndarinnar verði meðal annars að gera tillögur um samræmingu á 

viðmiðunum til örorkumats í almannatryggingakerfinu annars vegar og 

lífeyrissjóðskerfinu hins vegar þar sem fyrst og fremst verði horft til vangetu 

einstaklinga til að afla sér tekna. Jafnframt fjalli nefndin um leiðir til að efla 

starfsendurhæfingu í því skyni að hjálpa einstaklingum sem af einhverjum 

ástæðum hafa ekki fest rætur á vinnumarkaði eða þurft að hverfa af 

vinnumarkaði vegna atvinnuleysis eða örorku (Forsætisráðuneytið 2005). 

 

Í yfirlýsingunni kom einnig fram að ríkisstjórnin væri tilbúin til að greiða 

fyrir jöfnun á örorkubyrði milli lífeyrissjóða á samningssviði ASÍ og SA með 

framlagi sem samsvaraði 0,25% af tryggingastofni og ætti það að koma til 

framkvæmda á þremur árum (Forsætisráðuneytið 2005). 

Ný lög um vinnumarkaðsaðgerðir tóku gildi í júlí 2006. Veigamiklar 

breytingar voru gerðar á lögunum og var þar m.a. gert ráð fyrir auknu hlutverki 

Vinnumálastofnunar í tengslum við starfsendurhæfingu, en það vantaði fjármagn 

til að fylgja málinu eftir. Það var afstaða ASÍ að tryggja þyrfti nægt fé til virkrar 

ráðgjafar og úrræði til að framkvæma starfsendurhæfinguna (Lög um 

vinnumarkaðsaðgerðir nr. 55/2006). 

Í samræmi við stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnar Sjálfstæðisflokks og 

Samfylkingar í maí árið 2007 var ákveðið að setja á laggirnar formlegan 

samráðsvettvang ríkisins, Samtaka atvinnulífsins, Alþýðusambands Íslands, 

Sambands íslenskra sveitarfélaga, BSRB og BHM í júlí sama ár, þar sem fjallað var 
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um aðgerðir og langtímamarkmið á sviði efnahags-, atvinnu- og félagsmála 

(Forsætisráðuneytið 2007c). 

Unnið var að breytingum á slysa- og veikindaréttinum á almennum 

vinnumarkaði árið 2007 til að stuðla að aukinni starfsendurhæfingu (Viðtal nr. 

11). Gylfi Arnbjörnsson framkvæmdastjóri ASÍ sagði frá því í blaðaviðtali í ágúst 

2007 að stefnt væri að því að ræða þetta í  samningum um haustið. Áhersla var 

lögð á að auka- og efla starfsendurhæfingu og endurmenntun þeirra sem vildu 

komast aftur út á vinnumarkað með snemmtækri íhlutun. Gylfi sagði enn fremur 

frá því að einhverja tortryggni gagnvart starfinu væri að finna innan 

verkalýðshreyfingarinnar en ekki væru komnar upp tillögur um að hætta starfinu 

enda lægi umboðið hjá einstaka stéttarfélögum þegar upp væri staðið 

(Fréttablaðið 2007). 

Einstaklingar sem komu að starfsendurhæfingarmálum innan 

stjórnsýslunnar töldu nálgun aðila almenna vinnumarkaðarins ekki ganga upp. Til 

stóð að breyta örorkuskilgreiningunni úr læknisfræðilegri örorku í starfstengda 

örorku. Það kallaði á breytingar á veikindaréttinum. Einnig var nauðsynlegt að 

breyta opinberu mati á örorku þar sem lífeyrissjóðsskilgreiningin tengdist 

skilgreiningu Tryggingastofnunar á örorku. Ekki var samstaða um með hvaða 

hætti þetta yrði gert og ljóst að það yrði ekki gert á þeim hraða sem ASÍ og SA 

vildu hafa á málinu sökum þess að greiða þurfti úr mörgum atriðum áður en 

skrefið yrði tekið, ef það yrði tekið (Viðtal nr. 11). 

Fulltrúar ASÍ og SA ræddu þessi mál sín á milli og leituðu m.a. til 

ríkissáttasemjara um aðkomu að málinu. Það reyndist óþarft þar sem aðilar voru 

ekki að deila og gengu viðræður vel. Í kjölfarið náðu ASÍ og SA svo samkomulagi 

um að stofna sérstakan endurhæfingarsjóð í kjarasamningum frá 17. febrúar 

2008 (Viðtal nr. 2). 

ASÍ og SA tóku málefnið síðan aftur upp við ríkisstjórnina í 

þríhliðaviðræðum og fóru fram á að ríkið kæmi inn með fjármagn þar sem örorka 

og aukning hennar væri sameiginlegt vandamál og aðkoma ríkisins að verkefninu 

myndi spara fjármagn þegar til lengri tíma væri litið. Ríkisstjórnin samþykkti að 
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ríkið kæmi inn með jafn hátt framlag og aðilar vinnumarkaðarins voru búnir að 

semja um. Þar með var ríkið sem vinnuveitandi að fallast á að fara leið sem það 

hafði ekki ætlað sér að fara. Upp úr því fór af stað umræða um hvort væri hægt 

að lögfesta þetta samkomulag. Stjórnsýslan taldi svo ekki vera þar sem þetta væri 

einkavæðing. Starfsendurhæfing væri ekki einungis bundin við ES. Niðurstaðan 

varð sú að í upphafi var málið leyst með bráðabirgðalagasetningu (Viðtal nr. 11). 

Fram kom í viðtölunum að það væru vandamál tengd því hvernig þessir 

samningar færu fram, en í þríhliða viðræðum var samið við oddvita 

stjórnmálaflokkanna (Viðtöl tekin nóvember–mars 2013). Þeir höfðu ekki samráð 

við sitt bakland, og þá ráðherra, sem áttu að framkvæma samninginn sem gerður 

var. Þetta varð til þess að félags- og tryggingamálaráðherra lenti í klemmu þar 

sem honum var skylt að framkvæma gjörning sem hann var ekki hlynntur og 

hafði ekki fengið að taka þátt í að ræða framkvæmdina (Viðtal nr. 14). 

Einnig kom fram í viðtölunum að þetta hefði  fylgt ríkisstjórninni í 

samskiptum hennar við aðila vinnumarkaðarins í báðum 

stöðugleikasáttmálunum. Þá voru viðkomandi ráðherrar með undirskrift síns 

formanns um að framkvæma skyldi ákveðið verk, en stefna flokksins sagði annað 

(Viðtöl febrúar - 2013). 

6.4 Nefnd um endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar 

Í kjölfar yfirlýsingar ríkisstjórnarinnar frá 15. nóvember 2005 hafði 

forsætisráðherra skipað nefnd (Bollanefnd) og var hún mönnuð fulltrúa 

stjórnvalda, aðila vinnumarkaðarins, LL og Öryrkjabandalags Íslands. Bolli 

Bollason var formaður nefndarinnar16 (Forsætisráðuneytið 2007a).  

                                                           
16

 Nefndin hefur í daglegu tali verið nefnd Bollanefndin. Bolli Þór Bollason var formaður hennar, 
tilnefndur af forsætisráðherra, Davíð Á. Gunnarsson, tilnefndur af heilbrigðis- og 
tryggingamálaráðherra, Gissur Pétursson, tilnefndur af félagsmálaráðherra, Gunnar Gunnarsson, 
tilnefndur af BSRB, Gylfi Arnbjörnsson, tilnefndur af Alþýðusambandi Íslands, Hallgrímur 
Guðmundsson, tilnefndur af fjármálaráðherra, Hannes G. Sigurðsson, tilnefndur af Samtökum 
atvinnulífsins, Hrafn Magnússon, tilnefndur af Landssamtökum lífeyrissjóða, Pétur H. Blöndal, 
tilnefndur af utanríkisráðherra, og Ragnar Gunnar Þórhallsson, tilnefndur af Öryrkjabandalagi 
Íslands. Jón Sæmundur Sigurjónsson sat  fundi nefndarinnar í forföllum Davíðs Á. Gunnarssonar. 
Með nefndinni störfuðu Fjóla Agnarsdóttir og Sigrún Ólafsdóttir, sérfræðingar í forsætisráðuneyti 
(Forsætisráðuneytið 2007a). 
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Í erindisbréfi nefndarinnar kom fram að henni var falið að gera tillögur um 

„samræmingu á viðmiðum til örorkumats í almannatryggingakerfinu annars vegar 

og lífeyrissjóðskerfinu hins vegar“ og „leiðir til að efla starfsendurhæfingu í því 

skyni að hjálpa einstaklingum sem af einhverjum ástæðum hafa ekki fest rætur á 

vinnumarkaði vegna örorku“. Tillögurnar áttu að einfalda og auka skilvirkni 

þjónustunnar og bæta yfirsýn yfir tilboð sem stóðu til boða hverju sinni 

(Forsætisráðuneytið 2007a).  

Fram kom í skýrslu nefndarinnar að öryrkjum hafði fjölgað um 6% á ári 

síðasta áratuginn. Hlutfall örorkuþega af heildarvinnuafli hafði líka aukist, úr 5,2% 

í lok 1997 í 7,5% undir lok 2006. Heildargreiðslur lífeyrissjóðanna vegna örorku 

nam um 18% af greiðslum þeirra í heild. Af þessu leiddi að útgjöld 

almannatrygginga og lífeyrissjóða jukust og atvinnulífið varð af starfskröftum 

þeirra sem hurfu af atvinnumarkaði, hið opinbera tapaði skatttekjum 

(Forsætisráðuneyti 2007a: 3). 

Nefndarmenn voru sammála um að nauðsynlegt væri að gera breytingar á 

framkvæmd örorkumatsins og að stórauka áherslu á endurhæfingarúrræði. 

Einnig töldu menn nauðsynlegt að aðilar vinnumarkaðarins ynnu saman að því að 

bæta fyrirbyggjandi aðferðir verulega. Nefndin gerði ráð fyrir að ríkissjóður, 

lífeyrissjóðir og aðilar vinnumarkaðarins kæmu að fjármögnun í sameiningu og 

markmið þeirra átti m.a. að vera að breyta skilgreiningu á örorku og rétti til 

örorkulífeyris og matsviðmiðanir ætti að samræma. Nefndin lagði einnig til að 

skipulagi endurhæfingarinnar yrði bætt. Greiðslugrundvöllur átti að taka mið af 

fyrirkomulagi greiðslna vegna fullorðinsfræðslu hvað kostnaðarskiptingu aðila 

varðaði og áttu Tryggingastofnun, Vinnumálastofnun og lífeyrissjóðir að gera 

þjónustusamninga við einkaaðila, fyrirtæki á vegum stéttarfélaga, opinber 

fyrirtæki eða opinberar stofnanir um starfsendurhæfingu. Þetta var í samræmi 

við yfirlýsingu ríkisstjórnarinnar frá 15. nóvember 2005 til að greiða fyrir 

áframhaldandi gildi kjarasamninga (Forsætisráðuneytið 2007a). 

Innan nefndarinnar voru aðilar nokkuð ósammála um hvaða aðferðum 

skyldi beita. Ósættið snérist um hugmyndafræðilega nálgun. Þarna tókust 
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fulltrúar almenna markaðarins á við fulltrúa opinberra starfsmanna og 

Öryrkjabandalagsins. ASÍ og SA vildu fara aðra leið en aðrir nefndarmenn og gekk 

hugmynd þeirra út á að stofna sjóð til hliðar við ríkið sem átti að sinna 

starfsendurhæfingarmálum. Eftir því sem leið á starf nefndarinnar kristallaðist 

þessi munur enn frekar (Viðtal nr. 9). Að lokum skilaði nefndin sameiginlegri 

niðurstöðu þrátt fyrir þetta en fulltrúi Öryrkjabandalags bókaði fyrirvara með 

undirskriftinni (Viðtal nr. 9). 

Þann 6. mars 2007 samþykkti ríkisstjórnin tillögur nefndarinnar.  Stefnt 

var að því að tillögurnar kæmu til framkvæmda í byrjun árs 2008.  

Forsætisráðuneytið ákvað í framhaldinu að skipa framkvæmdanefnd um að fylgja 

eftir tillögum nefndarinnar.  

Fram kom hjá einum viðmælanda að til stóð að hafa framkvæmdahópinn 

fremur lítinn og að hann yrði vinnuhópur sem átti að fylgja tillögunum eftir. Úr 

varð að „þeir sem sátu í fyrri nefndinni skipuðu sig allir í þennan hóp“ 17 (Viðtal 

nr. 9). 

Markmiðið var að breyta örorkumati í þá átt að það yrði sveigjanlegra og 

tæki fremur mið af starfsgetu einstaklinga en örorku. Framkvæmdanefndin átti 

að tryggja að tillögurnar kæmu til framkvæmda sem fyrst (Forsætisráðuneytið 

2007a).  

Í framhaldinu fóru aðilar almenna vinnumarkaðarins að ræða allt aðrar 

hugmyndir en samþykktar voru af nefndinni. Ástæða þessa var líklega að starfið 

innan nefndarinnar tók tíma og ekkert gerðist áþreifanlegt í tengslum við 

kjarasamninga á meðan.  Þá  gekk hugmyndin út á það að stofna sjóð, til hliðar 

við ríkið. En hugmyndir nefndarinnar gengu út á það að þetta ætti heima innan 

hins opinbera (Viðtal nr. 9). 

                                                           
17

 Bolli Þór Bollason var formaður framkvæmdahópsins, Davíð Á. Gunnarsson (Heilbrigðis- og 
tryggingaráðuneyti), Gylfi Arnbjörnsson (ASÍ), Hallgrímur Guðmundsson (Fjármálaráðuneyti), 
Hannes G. Sigurðsson (SA), Helga Jónsdóttir (BSRB), Pétur H. Blöndal (Forsætisráðuneyti), Ragnar 
Gunnar Þórhallsson (Öryrkjabandalagið), Hrafn Magnússon (LL) og Þór G. Þórarinsson 
(Félagsmálaráðuneyti). 
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6.5 Umræður innan ASÍ: Ólík sjónarmið 

Miðstjórn ASÍ hafði endurvakið Lífeyrisnefnd samtakanna á miðju árinu 2003. Í 

kjölfarið hóst mikil umræða um lífeyrismál innan sambandsins. Í kröfugerð ASÍ 

var lögð höfuðáhersla á að nauðsynlegt væri að stíga stór skref í jöfnun 

lífeyrisréttinda á vinnumarkaði. Haustið 2006 ákvað miðstjórn ASÍ að fela 

Lífeyrisnefnd samtakanna að hefja könnunarviðræður við SA um forsendur 

hugsanlegrar endurskoðunar á fyrirkomulagi m.a. örorkuréttinda innan ASÍ. Að 

baki þessari ákvörðun lá m.a. breytt afstaða til hlutverks sjúkrasjóðanna og 

fyrirkomulagi veikindaréttar (Alþýðusamband Íslands 2007). 

Í kjölfarið fundaði fimm manna viðræðunefnd með SA um forsendur 

hugsanlegrar endurskoðunar á fyrirkomulagi veikinda-, slysa- og örorkuréttinda 

félagsmanna innan ASÍ  en samhliða þessu starfi starfaði nefnd forsætisráðherra 

um endurskoðun örorkumatsins. Markmið ASÍ var m.a. að bæta möguleika þeirra 

með skerta starfsorku á að koma aftur út á vinnumarkað, að efla og fjölga 

raunhæfum endurhæfingarúrræðum fyrir fólk með skerta starfsorku og að draga 

úr heildarkostnaði lífeyrissjóðskerfisins vegna örorku til að bæta afkomu 

sjóðanna og að breyta fyrirkomulagi veikindaréttar með því t.d. að sjúkrasjóðir 

taki að sér einstaklingsþjónustu við þá sem þurfa á endurhæfingu að halda 

(Alþýðusamband Íslands 2007: 80-81). 

Viðræðunefndin kynnti hugmyndir sínar í mars 2007. Hún lagði til að nýr 

rammi um veikinda-, slysa- og örorkuréttinn yrði mótaður með samblandi af 

kjarasamningsbundnum lausnum og þjónustusamningum um útfærslu 

þjónustunnar, og að stofnað yrði nýtt fyrirtæki  í eigu ASÍ/sambandanna og SA 

um „uppbyggingu þekkingar á skilvirkri endurhæfingu“ en þessar hugmyndir 

gengu út á það að breyta sjúkrasjóði með þeim hætti að hluti af iðgjaldi hans 

rynni til Áfallatryggingasjóðs (Alþýðusamband Íslands 2007: 81). 

Hver kjarasamningur átti að kveða á um aðild viðkomandi stéttarfélags að 

sjóðnum og yrði þá gerður, að uppfylltum ákveðnum skilyrðum,  

þjónustusamningur milli Áfallatryggingasjóðs og viðkomandi stéttarfélags um 

starfsemi hans. Efni þjónustusamningsins snéri að skipan sjóðsins og starfsemi 
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hans, hvernig staðið skyldi að ráðgjöf, skipulagi teymisvinnu, samskiptum við 

vinnuveitendur og félagsmálayfirvöld sveitarfélaga, útvegun úrræða um 

starfsendurhæfingu, eftirfylgni, samskipti aðila o.s.frv. Hugmyndin var að aðgang 

að Áfallatryggingasjóði áttu einungis félagsmenn viðkomandi stéttarfélags 

samkvæmt þjónustusamningi (Alþýðusamband Íslands 2007: 83-87). 

Fram kom í ársskýrslu ASÍ 2007 að hugmyndir nefndarinnar leiddu til 

mikillar umræðu innan ASÍ og voru ekki allir sammála því að þessi leið yrði farin. 

Þó var vilji fyrir því að halda áfram viðræðum og útfæra hugmyndirnar nánar. 

Nefndin hafði ekki formlegt umboð aðildarfélaganna en stefnt var að því að 

fulltrúar stéttarfélaganna tækju afstöðu á síðari stigum. Lokaskýrsla nefndarinnar 

var tilbúin í lok ágúst 2007 en byggði hún m.a. á úttekt Talnakönnunar á kostnaði 

við þáverandi kerfi og breytingum yfir í nýtt. Skýrt kom fram í niðurstöðum 

nefndarinnar að nauðsynlegt væri að leita til ríkisins um hvernig tengja mætti 

Áfallatryggingasjóð við almenna heilbrigðisþjónustu (Alþýðusamband Íslands 

2007). 

Á ársfundi ASÍ árið 2007 var ályktað um örorkubyrði lífeyrissjóða. 

Ársfundurinn vísaði málinu til miðstjórnar ASÍ með það verkefni að fylgja því eftir 

með miklum þunga (Alþýðusamband Íslands 2007: 42). 

Það var mat ASÍ og SA þegar fór að líða að kjarasamningum árið 2008, að 

ekkert hefði orðið úr framkvæmd hugmyndarinnar um framfærsluþáttinn sem 

rædd hafði verið í Bollanefndinni. Hvorki ríkið, BSRB né Öryrkjabandalagið voru 

hlynnt þeirri leið og því varð úr að ASÍ og SA ákváðu að ganga í verkefnið og 

stofna sjóð sem þeir töldu vera það besta í stöðunni (Viðtöl tekin í nóvember 

2012 -  janúar 2013). 

6.6 Umræður hjá aðilum á opinberum vinnumarkaði 

Samtök launafólks hjá hinu opinbera voru ekki hrifin af því hvernig aðilar 

almenna markaðarins nálguðust verkefnið. Formaður BSRB, Ögmundur Jónasson, 

talaði gegn hugmyndum aðila almenna vinnumarkaðarins og taldi þá vera að 

einkavæða starfsendurhæfingu (2008). Í viðtölunum kemur fram að hann hafi 
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gert það sem hann gat til þess að stoppa áform ASÍ og SA um að stofna 

Endurhæfingarsjóð, bæði sem formaður BSRB og heilbrigðisráðherra, með þeim 

hætti sem gert var. Einnig kemur fram að hann hafi verið sérstaklega mótfallinn 

upphaflegum hugmyndum aðilanna sem fólu í sér stofnun Áfallatryggingasjóðs 

(Viðtöl tekin í nóvember 2012 – janúar 2013). 

Fulltrúar BSRB voru ásamt öðrum sem höfðu áhyggjur af þessari þróun 

hræddir um að um væri að ræða þjónustu sem yrði til hliðar við hið opinbera 

kerfi og myndi soga fjármagn úr því (Viðtal nr. 15). 

Einnig kom fram af viðtölunum að margir innan BSRB hafi undir lokin, þegar 

ASÍ og SA höfðu tekið ákvörðun um að setja Endurhæfingarsjóð á laggirnar og 

voru að ræða um að fá allan vinnumarkaðinn með í verkefni, verið orðnir hlynntir 

hugmyndum þeirra og sáu mikilvægi þess að farið yrði í þetta verkefni. Formaður 

BSRB var þó enn mótfallinn þessu og töldu margir hann vera að vinna gegn 

verkefninu þvert á vilja félaga sinna (Viðtal nr. 5). Einn viðmælanda minna orðaði 

þetta svo:  

Formaður BSRB var mjög ósáttur og þetta var gert í mikilli óþökk við hann en 

aðildarfélögin keyrðu þetta mjög stíft vegna þess að við sáum að þetta var, 

hversu mikill munur það mundi verða á aðstöðu einstaklinga eftir því í hvaða 

heildarsamtökum þeir væru ef þeir mundu verða fyrir skertri starfsgetu vegna 

veikinda eða slysa þannig að við vorum auðvitað ekki tilbúin til að standa frammi 

fyrir því, ég held að það hafi rekið okkur mest að þessu (Viðtal nr. 5). 

 

Þegar búið var að taka ákvörðun um stofnun Endurhæfingarsjóðs, og 

verkefnið var hafið sáu samtök opinberra starfsmanna sér ekki annað fært en að 

sækjast eftir því að fara inn í þetta verkefni þar sem þau töldu sig þurfa að veita 

félagsmönnum sínum sambærilega þjónustu og almenni markaðurinn hvað þetta 

varðaði. Þar hafði fjármagnið sem lagt var í þetta nokkuð að segja um sjónarmið 

BSRB, s.s. það var frekar hvetjandi þar sem þessu fylgdi aukið fjármagn (Viðtal nr. 

4). 



  

100 

Stjórnsýslan var verulega hugsi yfir þessu og taldi sig vera að missa 

ákvörðunarvald ef hún gæfi þetta eftir. Það var mat fólks úr stjórnmálunum og 

stjórnsýslunni að aðilar vinnumarkaðarins gætu ekki samið einhliða um þetta þar 

sem þetta væri mál sem varðaði almannahagsmuni og kölluðu á lagabreytingar. 

Stjórnvöldum fannst sér vera stillt upp við vegg. Á móti sögðu aðilar 

vinnumarkaðarins að með því að neita þessu væri ríkið að stoppa aðila 

vinnumarkaðarins í að gera frjálsa samninga (Viðtal nr. 14). 

6.7 Stofnun Starfsendurhæfingarsjóðs 

Í kjarasamningum, sem undirritaðir voru þann 17. febrúar 2008, sömdu ASÍ og SA 

um nýtt fyrirkomulag innan starfsendurhæfingar. Markmið með samkomulaginu 

var að stuðla að því að einstaklingar með skerta starfsgetu gætu verið eins virkir 

á vinnumarkaði og vinnugeta þeirra leyfir með því að veita snemmtæka íhlutun. 

Samkomulagið gekk út á það að stofna Endurhæfingarsjóð (Alþýðusamband 

Íslands 2008). Stofnfundur Endurhæfingarsjóðs var haldinn þann 19. maí 2008.  

Hlutverk Endurhæfingarsjóðs var að skipuleggja þjónustu og að koma á 

úrræðum fyrir þá sem vegna veikinda eða slysa höfðu skerta starfsgetu. 

Atvinnurekendur greiddu samkvæmt samkomulaginu sérstakt 0,13% gjald til 

Endurhæfingarsjóðs frá 1. júní 2008. Einnig náðist samkomulag við ríkisstjórnina 

um að hún legði sjóðnum til sambærilega upphæð frá 1. janúar 2009. 

Lífeyrissjóðirnir áttu síðan að koma inn með sömu fjárhæð frá og með 1. janúar 

2010. Endurhæfingarsjóðurinn var stofnaður af ASÍ og SA og hafði átta manna 

stjórn, fjóra frá hvorum aðila. Markmið ES, þá kallaður ES, var að draga markvisst 

úr líkum á því að launafólk hyrfi af vinnumarkaði vegna varanlegrar örorku 

(Alþýðusamband Íslands 2008). 

Samningsákvæðið náði til allra félagsmanna innan vébanda ASÍ. Með 

samkomulaginu var atvinnurekendum heimilt að greiða fyrir alla starfsmenn sína, 

óháð félagsaðild, og var það nauðsynlegt til að tryggja starfsmönnum utan 

samninga ASÍ og SA rétt til aðstoðar úr sjóðnum (Samtök atvinnulífsins 2008).  
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Hlutverk ES var að skipuleggja og hafa umsjón með störfum 

þjónustufulltrúa, greiðslu á kostnaði við störf þeirra og af ráðgjöf fagaðila. 

Þjónustufulltrúarnir áttu að vera á vegum sjúkrasjóða stéttarfélaganna. ES átti 

einnig að hafa fjármagn sem stæði undir kostnaði af úrræðum og endurhæfingu 

til viðbótar við hina almennu heilbrigðisþjónustu. Aðilar miðuðu við að ráðstafað 

yrði 0,39% af launum í sjóðinn. Byrja átti á því að leggja sérstakt gjald, 0,13% 

launatengt gjald, á launagreiðendur á sama gjaldstofn og iðgjald til lífeyrissjóða 

frá 1. júní 2008. Í ársbyrjun 2009 var miðað við að ríkissjóður legði til sömu 

upphæð samkvæmt sérstöku samkomulagi sem gert var milli aðila. En um það 

náðist samkomulag á grundvelli niðurstaðna starfa nefndarinnar um örorkumatið 

(Alþýðusamband Íslands 2008). 

Starfsemi sjóðsins hófst sumarið 2008. Um miðjan ágúst var ráðinn 

framkvæmdastjóri. Í september sama ár komu fyrstu sérfræðingarnir til starfa en 

verkefni þeirra var að móta faglega starfsemi hans. Strax um haustið hófst 

undirbúningur starfa ráðgjafa hjá sjúkra/styrktarsjóðum stéttarfélaganna og var 

fundað með þeim til að ræða fyrirkomulag þess. Þrír sjúkrasjóðir á samningssviði 

ASÍ tóku að sér tilraunaverkefni í desember 2008 sem fólst í að prófa verk- og 

vinnuferla, meta þörf á ráðgjöf og hvers eðlis hún átti að vera. Á grundvelli 

þessarar tilraunar var tekin ákvörðun um að halda áfram og bæta við félögum, 

flest stéttarfélög höfðu fengið samning við ES á fyrri hluta ársins 2009 

(Alþýðusamband Íslands 2009a). 

Ekki leið á löngu þar til aðilar á opinberum vinnumarkaði komu að 

verkefninu. Þann 8. janúar 2009 var undirrituð ný stofnskrá fyrir ES. Stofnaðilar 

sjóðsins voru ASÍ, SA, BSRB, BHM, KÍ, fjármálaráðherra, Reykjavíkurborg og 

Samband íslenskra sveitarfélaga. Hann skipti um nafn og hét frá þeim tíma 

Starfsendurhæfingarsjóður, SeS. Með þessu átti að tryggja öllum starfsmönnum á 

vinnumarkaði þjónustu í formi starfsendurhæfingar ef þeir áttu við skerta 

vinnugetu vegna veikinda eða slysa. Með þessari breytingu fjölgaði í stjórn 

sjóðsins en hana skipuðu eigendur sjóðsins með sama hætti og áður 

(Alþýðusamband Íslands 2009a). 
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Þann 25. júní 2009 undirrituðu ASÍ, BHM, BSRB, KÍ, Samtök starfsmanna 

fjármálafyrirtækja, SA, ríkisstjórnin og Samband íslenskra sveitarfélaga 

stöðugleikasáttmálann. Hann átti að stuðla að endurreisn efnahagslífsins og með 

honum voru kjarasamningar framlengdir til loka nóvember 2010. Í 

stöðugleikasáttmálunum var einnig minnst á yfirlýsingu ríkisstjórnarinnar frá því 

17. febrúar 2008. Ríkisstjórnin skuldbatt sig til að beita sér fyrir því að lögfesta 

gjald í starfsendurhæfingu á árinu 2009 (Alþýðusamband Íslands 2009b). 

Ekki var öllum ljóst hver ástæða þess var að aðilar vinnumarkaðarins tóku 

ákvörðun um að stofna SeS. Einn viðmælandi rannsóknarinnar lýsir skoðun sinni 

svona: 

[Á] sama tíma að við vorum í nefndinni og í framhaldi af áliti nefndarinnar 

[vorum] við að berjast fyrir því að fá 200–300 milljónir í starfsendurhæfingu þá 

gangast menn inn á það að setja inn sem samsvarar milljarði frá ríkinu bara. Og 

síðan áttu lífeyrissjóðirnir að koma með milljarð og atvinnurekendur með þriðja 

milljarðinn. Þannig að þarna var verið að setja inn tífalda þá upphæð sem við 

vorum að berjast fyrir að fá (Viðtal nr. 9). 

 

Hér lýsir viðmælandinn undrun sinni yfir því að ríkisstjórnin hafi fallist á 

það að leggja þetta fjármagn í verkefni ASÍ og SA og á erfitt með að skilja að það 

skuli hafa komið til með þessum hætti í ljósi þess að Bollanefndin hafði verið að 

berjast fyrir því að fá fjármagn í starfsendurhæfingu og fannst honum erfitt að 

skilja hvernig þetta hafði komið til.  

6.8 Þróun í kjölfarið 

Samkvæmt stöðugleikasáttmálanum átti SeS að fá 150 milljóna króna framlag úr 

ríkissjóði á árinu 2010. Ef grundvöllur samningsins stæðist átti framlag ríkisins að 

hækka í 250 milljónir 2011 og 350 milljónir 2012. Einnig átti að lögfesta framlag 

frá lífeyrissjóðunum þannig að greiðsla þeirra myndi hefjast 1. Júlí 2010 og átti 

ríkið svo að greiða 0,13% af tryggingagjaldsstofninum frá 1. Júlí 2013. Koma átti á 

samstarfsnefnd aðila vinnumarkaðarins og stjórnvalda til að meta árangur og 

framhald verkefnisins jafnóðum (Forsætisráðuneytið 2009).  
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Í samræmi við loforð ríkisstjórnarinnar varðandi Starfsendurhæfingarsjóð 

við undirritun stöðugleikasáttmálans þann 25. júní 2009, gekk fjármálaráðherra 

formlega frá lagalegu samkomulagi aðila vinnumarkaðarins í apríl 2010 þegar 

hann lagði fram frumvarp um breytingar á lögum um skyldutryggingar 

lífeyrissjóða. Þar er lagt til að lögfesta skyldu launagreiðenda til greiðslu 0,13% 

iðgjalds til SeS.  

Greiðsluskylda lífeyrissjóða var loks tryggð með 12. gr. laga nr. 73/2011 um 

ráðstafanir í ríkisfjármálum eins og fyrri samkomulög gerðu ráð fyrir. 

Þann 12. apríl 2011 var nafni sjóðsins breytt á ný, í VIRK – 

Starfsendurhæfingarsjóður. En þá var fulltrúa LL einnig veitt aðild að stjórn og 

fulltrúaráði VIRK.   
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7 Umbætur innan vinnumiðlunar og ráðgjafar 

 

Í þessum kafla er atburðarásinni sem leiddi til stofnunar STARFS lýst. Stofnun 

STARFS fól í sér meiriháttar stefnubreytingu innan vinnumiðlunar og ráðgjafar. 

Atvik sem varpa ljósi yfir mikilvæga þátttakendur og áhrifavalda í 

stefnumótunarferlinu eru rakin. Lögð er áhersla á þátttakendur sem höfundi 

þóttu vera lykilaðilar í ferlinu. Frásögnin byggir á fyrirliggjandi gögnum og 

viðtölum og tekur hún mið af tímalínu sem sjá má í viðauka 3.  

7.1 Breytingar á íslensku atvinnulífi og aukið atvinnuleysi 

Íslenskt atvinnulíf tók töluverðum breytingum á tímabilinu frá 1990 til 2000. 

Alþjóðavæðing og tæknibreytingar höfðu áhrif þar á og kallaði þessi þróun á 

aukna símenntun starfsmanna á vinnumarkaði og þá sérstaklega hvað almennan 

vinnumarkað varðaði. Aðilar almenna vinnumarkaðarins lögðu mikla áherslu á að 

komið yrði til móts við þessar áskoranir til þess að tryggja samkeppnishæfi 

íslensks atvinnulífs (Alþýðusamband Íslands 2005). 

Allt til efnahagshrunsins árið 2008 hafði atvinnuleysi verið fremur lítið á 

Íslandi ef það var borið saman við önnur lönd. Á árunum 1991–1998 var 

atvinnuleysi á Íslandi að meðaltali 3,7%. Það fór svo niður í 1,5% á árunum 1999–

2001. Atvinnuleysi jókst svo aftur á árunum 2002–2005 og var þá um 3%, en féll 

síðan aftur niður í rúmt 1% og hélst þannig allt til 2008. Um mitt ár 2008 jókst 

atvinnuleysi allverulega og fór þá úr því að vera rétt um 1% í 8–9% í byrjun árs 

2010 (Fjármálaráðuneytið 2009). Í júní 2012 var atvinnuleysi komið niður í 4,8% 

en fór lítillega upp aftur og var í upphafi 2013 rétt ríflega 5% (Vinnumálastofnun 

2011;  2013). 
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7.2 Nefnd um endurskoðun laga um atvinnuleysistryggingar og 

vinnumarkaðsaðgerðir 

Á vordögum árið 2004 hófst endurskoðun laga um atvinnuleysistryggingar og 

vinnumarkaðsaðgerðir. Skipuð var nefnd vorið 2004 sem átti að skoða hvernig 

bæta mætti stöðu og öryggi fólks í atvinnuleysi og þar með tryggja gæði aðgerða 

og auka skilvirkni.18 Nefndin átti sérstaklega að taka fyrir stjórnsýslu, ábyrgð og 

yfirstjórn á málaflokknum (Alþýðusamband Íslands 2005).    

Nefndin skilaði skýrslu til félagsmálaráðherra  í nóvember 2005.  Hún lagði 

m.a. til að atvinnuleysistryggingar og vinnumarkaðsaðgerðir yrðu áfram undir 

yfirstjórn félagsmálaráðherra. Þá var sú breyting lögð til að svæðisbundin 

vinnumarkaðsráð kæmu í stað svæðisráða, og áttu þau að vera hluti af starfsemi 

Vinnumálastofnunar. Vinnumarkaðsráð áttu að hafa frumkvæði að því að koma 

með tillögur að vinnumarkaðsúrræðum og framkvæmd þeirra á viðkomandi 

svæði, og vera stofnuninni og stjórn hennar ráðgjafandi  um 

vinnumarkaðsmálefni á hverju svæði. Þá lagði nefndin einnig til að 

vinnumarkaðsúrræði yrðu samhæfð og þá yrðu þau starfsendurhæfingarúrræði 

sem væru í boði einnig tekin með. Starfsemin átti að heyra undir eina stofnun 

þannig „að mat á vinnufærni einstaklinga og heildarskipulag úrræðanna yrði á 

sömu hendi. Þar kemur Vinnumálastofnun til greina þar sem stofnunin hefur yfir 

að ráða þekkingu á þörfum vinnumarkaðarins jafnframt því sem stofnunin hefur 

náin tengsl við atvinnulífið“ (Velferðarráðuneytið 2005: 25). 

Fulltrúar ASÍ létu bókun fylgja skýrslunni. Í bókuninni kemur m.a. fram 

athugasemd um þær tillögur sem fram koma í skýrslunni um úthlutunarnefndir 

og stjórnskipulag. Athugasemdir fulltrúa ASÍ snéru m.a. að því að 

Vinnumálastofnun var falin framkvæmd atvinnuleysistrygginga og afgreiðslu 

mála í stað úthlutunarnefnda.  Lagt var til í skýrslunni að úthlutunarnefndirnar 

yrðu lagðar niður, eins og áður kom fram, til þess að koma til móts við þær 
                                                           

18
 Formaður hennar var Sigurjón Örn Þórsson, aðstoðarmaður félagsmálaráðherra. Aðrir 

nefndarmenn voru Árelía Eydís Guðmundsdóttir, Eyþór Benediktsson, Halldór Grönvold, ASÍ, 

Ragnar Árnason, SA og Sjöfn Ingólfsdóttir, BSRB.    
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gagnrýnisraddir sem höfðu verið uppi um ósamræmi innan kerfisins. ASÍ var 

þeirrar skoðunar að mikilvægt væri að tryggja nálægð þess atvinnulausa við 

ákvörðunartöku í hans málum og vildi meina að stéttarfélögin væru best til þess 

fallin að gæta hagsmuna hans. Stjórnvöld voru á hinn bóginn afar fylgjandi því að 

Vinnumálastofnun hefði þetta hlutverk og lögðu mikla áherslu á að 

úthlutunarnefndum yrði fækkað til þess að einfalda kerfið og gera það skilvirkara. 

Fulltrúi opinberra starfsmanna var sama sinnis (Velferðarráðuneytið 2005).  

7.3 Opinber stefna í málefnum atvinnulausra 

Á sumarmánuðum 2006 voru ný lög um vinnumarkaðsaðgerðir samþykkt. Lögin 

byggðu á starfi nefndarinnar um endurskoðun laga um atvinnuleysistryggingar og 

vinnumarkaðsaðgerðir og fólu í sér töluverðar breytingar. Stéttarfélög á almenna 

markaðnum voru ekki hlynnt breytingunum, eins og áður sagði, þar sem þau 

töldu að verið væri að slíta atvinnuleysistryggingakerfið úr sambandi við 

verkalýðshreyfinguna. Með lögunum höfðu stéttarfélög, sem því höfðu sinnt 

áður, ekki lengur hlutverk skráningar og útgreiðslu atvinnuleysisbóta en var 

Vinnumálastofnun með lögum falið það hlutverk (Lög um vinnumarkaðsaðgerðir 

nr. 55/2006).  

Ein helsta ástæða þess að greiðsla atvinnuleysisbóta var færð frá aðilum 

vinnumarkaðarins til Vinnumálastofnunar var að með því væri verið að tryggja 

jafnræði atvinnulausra. Að gæði þjónustunnar væru ekki háð búsetu eða  

félagsaðild viðkomandi atvinnuleitanda sem dæmi. Það var verið að samræma 

þjónustuna og gera hana eins fyrir alla (Viðtal nr. 11).  

ASÍ var fremur ósátt við breytinguna og töldu samtökin hana vera skref 

aftur á bak (Viðtal nr. 2). BSRB var ósammála ASÍ en það var afstaða BSRB að 

greiðsla atvinnuleysisbóta ætti að vera á hendi hins opinbera. Einn viðmælandi 

minn taldi ástæðu þessa ólíkra sjónarmiða vera byggða á hugmyndafræðilegri 

nálgun, þ.e.a.s. um afstöðu aðila gagnvart því hvort hið opinbera á að þjónusta 

atvinnulífið eða hvort verkalýðshreyfingin og atvinnurekendur eigi að gera það 

(Viðtal nr. 1). 



  

107 

Í byrjun maí 2008 kynnti þáverandi félags- og tryggingamálaráðherra, 

Jóhanna Sigurðardóttir, hugmyndir um að kanna kosti þess að sameina 

Vinnumálastofnun og Tryggingastofnun með það að markmiði að setja á fót nýja 

stofnun velferðar- og vinnumála. Þessi áform féllu að stefnu ríkisstjórnarinnar um 

að einfalda almannatryggingakerfið (Velferðar- og tryggingamálaráðuneytið 

2008). 

Um mitt ár 2009, í kjölfar ríkisstjórnarskipta sem áttu sér stað í febrúar, 

hafði ríkisstjórnin markað sér aðra stefnu í þessum málefnum. Árni Páll Árnason, 

félags- og tryggingamálaráðherra, kynnti hugmyndir sínar um að sameina 

Tryggingastofnun, Vinnumálastofnun og Vinnueftirlit ríkisins þann 2. júlí 2009. 

Með þessari breytingu átti að sameina alla velferðarþjónustu á sviði atvinnu- og 

tryggingamála og reka átti þjónustuver um land allt. Þessi ákvörðun var í 

samræmi við samstarfsyfirlýsingu ríkisstjórnarinnar um endurskoðun á 

almannatryggingakerfinu. Í kjölfarið var stofnaður vinnuhópur um málefnið og 

ráðinn var sérstakur verkefnisstjóri til að annast verkefnið (Félags- og 

tryggingamálaráðuneytið 2009).  

Í ársskýrslu ASÍ (2008) kemur fram að ekki hafi verið haft samráð við aðila 

vinnumarkaðarins um vinnuhópinn og hugmyndir um nýja sameiningu stofnana á 

þessum grunni. Afstaða ASÍ var í fyrsta lagi að verið væri að byggja upp stofnun 

sem yrði úr tengslum við vinnumarkaðinn og í öðru lagi voru samtökin afar ósátt 

við það að ekki hefði verið rætt um málið á sameiginlegum vettvangi aðila 

vinnumarkaðarins og stjórnvalda (Alþýðusamband Íslands 2008). 

Töluverð vinna fór fram við verkefnið veturinn 2009–2010 en horfið var 

frá hugmyndinni um að sameina Tryggingastofnun, Vinnumálastofnun og 

Vinnueftirlit ríkisins vegna umfangs þeirra skipulagsbreytinga sem slík sameining 

hefði í för með sér. Félags- og tryggingamálaráðherra lagði enn á ný fram 

frumvarp á vorþingi 2010 um sameiningu Vinnumálastofnunar og Vinnueftirlits 

ríkisins í Vinnumarkaðsstofnun og átti hún að taka gildi í upphafi árs 2011. Gert 

var ráð fyrir að með því að sameina stofnanirnar yrði heildarsýn yfir verkefnin 

betri og hefði það í för með sér hagræðingu í rekstri. Þessi nýja stofnun átti 
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einnig að gegna lykilhlutverki við skipulagningu og uppbyggingu á 

starfsendurhæfingu um land allt. Málið náði hinsvegar ekki fram að ganga og var 

ákveðið að bíða með þessa sameiningu a.m.k. þar til félags- og 

heilbrigðisráðuneytið yrði sameinað í eitt velferðarráðuneyti  (Vinnumálastofnun 

2010).  

SA hafði efasemdir um að sameiningin myndi draga úr útgjöldum. 

Samtökin bentu einnig á að SA og ASÍ hefðu komið með tillögur um „nýskipan 

atvinnuleysistrygginga, sem fela í sér að aðilar vinnumarkaðarins beri megin 

ábyrgð [svo] á atvinnuleysistryggingum og vinnumiðlun félagsmanna í 

stéttarfélögum. Þær tillögur munu leiða til lækkunar kostnaðar og hagræðis fyrir 

notendur þjónustunnar“ (Samtök atvinnulífsins 2010). 

Félags- og tryggingamálaráðherra og aðilar almenna vinnumarkaðarins 

tókust á um frumvarpið um Vinnumarkaðsstofnun og hlutverk 

verkalýðshreyfingarinnar í því samhengi. Aðilar almenna vinnumarkaðarins vildu 

að þjónusta við atvinnuleitendur yrði alfarið á þeirra vegum. Ráðherra var alls 

ekki hlynntur því, og hafnaði með þeim rökum að úrskurður um réttindi til bóta 

yrði að vera á forræði stjórnvalda (Viðtal nr. 14). 

7.4 Umræður aðila vinnumarkaðarins um málefni atvinnulausra 

Töluverðar umræður voru innan ASÍ um stöðu atvinnulausra á árunum 2003-

2004. Fulltrúar ASÍ í Atvinnumálanefnd félagsins, ásamt fulltrúum félagsins í 

stjórnum Vinnumálastofnunar og atvinnuleysistryggingasjóði voru áberandi í 

þessari umræðu. Atvinnumálanefndin kom með tillögur í málefnum 

atvinnulausra og snéru þær m.a. að því að leggja aukna áherslu á aðstoð, ráðgjöf 

og menntunarúrræði og virka vinnumiðlun til handa fólki í atvinnuleit. Þá taldi 

nefndin mikilvægt að skoða hvernig hægt væri að nýta þekkingu, reynslu og 

tengsl stéttarfélaga við vinnumarkaðinn (Alþýðusamband Íslands 2003).  

Í mars 2003 mótaði ASÍ stefnu í málefnum atvinnulausra sem snéri m.a. 

að einföldun og skilvirkni stjórnsýslu í tengslum við atvinnuleysisbótakerfið og 
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heildarendurskoðun á lögum um atvinnuleysisbætur og vinnumarkaðsaðgerðir 

(Alþýðusamband Íslands 2005).  

Fram kemur í ársskýrslu ASÍ (2008) að í kjölfar endurskoðunar laga um 

atvinnuleysistryggingar og vinnumarkaðsaðgerðir á árunum 2004–2006 hafi 

umræðan um atvinnumál og virkar vinnumarkaðsaðgerðir verið nokkur innan 

samtakanna. Fulltrúar ASÍ á vettvangi stjórnvalda og SA höfðu í samskiptum 

sínum lagt áherslu á mikilvægi þess að fólk sem hafði misst atvinnuna héldi 

tengslum við vinnumarkaðinn og að unnið yrði að snemmtækri íhlutun. Þá lagði 

ASÍ áherslu á að aðilar vinnumarkaðarins kæmu að uppbyggingu og þróun 

kerfisins  til þess að tryggja tengsl vinnumarkaðarins og einstaklinga sem höfðu 

misst atvinnuna. Fram kemur í skýrslunni að aðilar voru tilbúnir til að axla ábyrgð 

bæði hvað uppbyggingu kerfisins, og framkvæmd þess varðaði.  

Einn viðmælenda rannsóknarinnar sagði togstreituna um aðkomu 

verkalýðsfélaganna að málefnum atvinnulausra hefði verið til staðar alveg frá því 

að vinnumiðlun var færð frá verkalýðsfélögunum yfir til ríkisins og þjónusta 

stéttarfélaganna við atvinnulausa hætti alfarið árið 2006. Það var gert í 

pólitískum ágreiningi  og var verkalýðshreyfingin var aldrei sátt við þessa 

breytingu (Viðtal nr. 15).  

Fulltrúar BSRB voru ósammála ASÍ og töldu að þjónusta við 

atvinnuleitendur ætti heima undir Vinnumálastofnun. Ef til stæði að taka 

einhvern hluta hennar út fyrir hið opinbera kerfi þýddi það að verið væri að 

brjóta niður kerfið og að sama skapi að byggja upp kerfi til hliðar með 

sambærilega þjónustu. BSRB taldi það vera ranga leið, og sérstaklega með 

hliðsjón af því að það þýddi að fjármagn færi út úr sameinginlegum sjóðum til 

ákveðins hluta verkalýðshreyfingarinnar, í verkefni sem þegar væri verið að sinna 

innan Vinnumálastofnunar (Viðtal nr. 5).  

Í ársskýrslu ASÍ 2009 kemur fram að mikið álag var á Vinnumálastofnun á 

árinu 2008 en atvinnuleysi jókst hratt á tímabilinu. ASÍ taldi stofnunina standa sig 

vel í útgreiðslu atvinnuleysisbóta en að tryggja þyrfti samstarf þeirra sem gætu 

lagt fram þekkingu og úrræði sem gætu nýst atvinnulausum. Samtökin töldu að 
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stéttarfélög og stofnanir þeim tengdar, ættu að gegna lykilhlutverki í þeim efnum 

og minntu á að þau hefðu ítrekað lagt til að tekið yrði upp formlegt samstarf milli 

Vinnumálastofnunar og stéttarfélaganna um kynningu og þjónustu á úrræðum 

sem atvinnulausum stæðu til boða. Þá lýsti ASÍ yfir að það væri vilji til að eiga 

víðtækt samstarf við Vinnumálastofnun varðandi málefni atvinnulausra.  ASÍ taldi 

mikilvægt að árétta að stéttarfélög væru mikilvægur „félagslegur bakhjarl og 

stuðningur við atvinnulausa“ (Alþýðusamband Íslands 2009b: 157). 

SA hafði áhyggjur af þróun mála. Það var afstaða þeirra að nauðsynlegt 

væri að taka kerfið út fyrir hið opinbera og að það væri eðlilegt að aðilar 

vinnumarkaðarins sinntu þessu verkefni, og héldu utan um það. Rökin fyrir því 

voru þau að samtökin væru að greiða fyrir kerfið og var það mat SA að ekki 

fengist nóg fyrir fjármagnið sem greitt væri inn í sjóðinn. Einnig var það mat ASÍ 

og SA að fólk væri ekki að fá næga þjónustu. SA taldi þjónustuna lúta öðrum 

lögmálum á meðan hún væri innan ríkisins. Heildarmarkmið ríkisins væru önnur 

og hefðu ekkert með atvinnuleysistryggingar og framkvæmd þeirra að gera 

(Viðtal nr. 10). 

Álag á Atvinnuleysistryggingasjóð jókst í kjölfar efnahagshrunsins. Ljóst var 

að allt stefndi í að sjóðurinn myndi tæmast á árinu 2010. Innan ASÍ og stjórna 

Vinnumálastofnunar og Atvinnuleysistryggingasjóðs voru þónokkrar umræður 

um þetta og þá hvernig ætti að mæta þessum aðstæðum. ASÍ ræddi málin einnig 

á þessum vettvangi og töldu samtökin nauðsynlegt að bæta þjónustu við 

atvinnulausa með því að tryggja virka atvinnuleit og auka aðstoð og ráðgjöf. 

Miðstjórn ASÍ fjallaði einnig um málið og lagði áherslu á þessa þætti 

(Alþýðusamband Íslands 2009b). 

7.5 Undirbúningur kjarasamninga 

Í tengslum við kjarasamninga á almennum vinnumarkaði snemma árs 2004 gaf 

ríkisstjórnin út yfirlýsingu til þess að greiða fyrir samningagerðinni. Þar kom fram 

að hún ætlaði að greiða fyrir hækkun atvinnuleysisbóta og beita sér fyrir hækkun 

á almennu tryggingagjaldi gegn því að SA samþykkti að iðgjald til 

sameignarlífeyrissjóða yrði 8%. Vegna þessarar yfirlýsingar sagði ASÍ sig fylgjandi 
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breytingum á lögum um atvinnuleysistryggingar nr. 12/1997 en samtökin bundu 

einnig miklar vonir við störf nefndarinnar um endurskoðun á lögum um 

atvinnuleysistryggingar og vinnumarkaðsaðgerðir (Morgunblaðið 2004; 

Alþýðusamband Íslands 2004a). 

Haustið 2009 hófu ASÍ og SA viðræður við stjórnvöld um aðkomu að 

málefnum atvinnuleitenda í tengslum við endurskoðun stöðugleikasáttmálans. Í 

fyrstu var krafa þeirra að taka alfarið yfir þjónustu við atvinnuleitendur. Félags- 

og tryggingamálaráðherra hafnaði því alfarið en opnaði á umræðu um að 

stéttarfélög á almennum markaði gætu með einhverjum hætti tekið að sér 

vinnumiðlun. Helst hefðu aðilarnir viljað leggja niður Vinnumálastofnun með 

yfirtöku verkefna hennar en andstaða stjórnvalda gegn því var það mikil, og 

afstaða ráðherra það eindregin, að það sjónarmið náði ekki í gegn (Viðtal nr. 14).  

Aðstæður á vinnumarkaði áttu stóran þátt í því að aðilar almenna 

vinnumarkaðarins lögðu þetta miklar áherslur málefni atvinnuleitenda. Þeir töldu 

einnig að Vinnumálastofnun væri ekki nema með takmörkuðum hætti að sinna 

almennri ráðgjöf til atvinnuleitenda (Alþýðusamband Íslands 2012a). Þeir lögðu 

áherslu á nálægð stéttarfélaganna við félagsmenn sína og var það mat þeirra að 

það myndi skila bættri þjónustu  (Alþýðusamband Íslands 2012d) 

Á fundi sem haldinn var í nóvember 2009 ræddu aðilar almenna 

vinnumarkaðarins við stjórnvöld í þríhliða viðræðum um m.a. hvort framlengja 

ætti kjarasamninga ASÍ og SA. Þetta var í fyrsta sinn sem BSRB kom að þessu máli 

og því hvort aðilar almenna vinnumarkaðarins ættu að taka að sér þjónustu við 

atvinnulausa að einhverju leyti. Það kom strax fram á fundinum að engin 

umfjöllun hafði átt sér stað um þetta innan BSRB. Afstaða þeirra var skýr, en 

samtökin voru á móti þessari ráðstöfun frá upphafi og gáfu fulltrúar þeirra það til 

kynna strax á fundinum. Í framhaldinu fundaði BSRB með velferðar-, forsætis-, og 

fjármálaráðherra um málið. BSRB lýstu ítrekað yfir andstöðu sinni, ályktuðu gegn 

þessu og skrifuðu greinar gegn málinu (Viðtal nr. 5). 

Kröfur verkalýðshreyfingarinnar um að taka yfir þjónustu við 

atvinnuleitendur komu sem sé fram í þríhliðaviðræðum milli aðila almenna 
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vinnumarkaðarins og ríkisstjórnarinnar. Haft var samráð við aðila innan 

stjórnsýslunnar, um hvað stjórnsýslan teldi rétt  að gera í þessum efnum. Afstaða 

sérfræðinganna  var sú að ekki ætti að fara þessa leið. Enda var málaflokkurinn 

svo til nýlega kominn að fullu til Vinnumálastofnunar. Þrátt fyrir það var fallist á, 

eftir mikla þvingun, að fara í tilraunaverkefni (Viðtal nr. 11). 

Í kjölfar kreppunnar töldu ASÍ og SA, eins og áður hefur komið fram, 

mikilvægt að taka þjónustu við atvinnuleitendur út úr opinbera kerfinu. Í ljósi 

þess að greiðslur fyrir þetta kerfi komu af tryggingagjaldinu fannst þeim eðlilegt 

að þjónustan væri á þeirra forræði líka. Þeir töldu sig ekki fá nóg fyrir fjármagnið 

sem þeir greiddu inn í atvinnuleysistryggingasjóð þar sem atvinnuleitendur fengu 

ekki, að þeirra mati, næga þjónustu og að sama skapi var ekki nægilegt aðhald 

(Viðtal nr. 10). Útgreiðsla bóta var að þeirra mati of fyrirferðarmikil í starfsemi 

Vinnumálastofnunar og bitnaði það á ráðgjöf við einstaklinga (Viðtöl tekin í 

nóvember 2012). 

Aðilar almenna vinnumarkaðarins lögðu fram kröfu í tengslum við 

kjarasamninga. Krafan var með sömu rökum og áður, að verkalýðshreyfingin væri 

í nánari sambandi við félagsmenn sína og skildi best hvað brynni á þeim. Að 

opinberar stofnanir hefðu ekki þessi tengsl inn í atvinnulífið og 

verkalýðshreyfingin væri því betur til þess fallin að sinna þessu (Viðtal nr. 10). 

Rök stjórnvalda voru hins vegar þau að eins og vinnumarkaðurinn er samsettur 

nú á dögum, er ekki gefið að einstaklingur sé atvinnulaus í ákveðinni grein, og 

heyrir því ekki sjálfkrafa undir eitthvað eitt stéttarfélag þó svo að viðkomandi 

hafir greitt í það vegna síðustu vinnu. Fyrir utan þá staðreynd að margir eru utan 

stéttarfélaga og kæra sig ekki um að vera þar. Síðan var það mat þeirra að 

nauðsynlegt væri að huga að jafnræði í kerfinu (Viðtal nr. 15). 

Vinnumálastofnun vildi ekki fara leið ASÍ og SA. Stjórnmálamenn voru 

margir mótfallnir því og æðsta stjórnsýslan var sérstaklega á móti þessu 

fyrirkomulagi (Viðtal nr. 15). Margir voru þeirrar skoðunar að það væri beinlínis 

rangt að fara þessa leið. Mikill núningur var innan hins opinbera, og eins líka á 
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milli þeirra sem voru að undirbúa verkefnið og Vinnumálastofnunar (Viðtal nr. 

15).  

Einn viðmælenda minna orðaði þetta svona: „að okkar mati hefði aldrei 

átt að samþykkja þetta“ […] „menn tóku þetta frá verkalýðshreyfingunni til 

ríkisins, bjuggu til Vinnumálastofnun einmitt til þess að menn stæðu jafnfætis, 

þeir sem væru atvinnulausir“ […] (Viðtal nr. 11).  

Annar sagði að þetta hafa komið inn á borð samninganefndar ríkisins og 

þá hefðu einhverjir hugsað sig verulega um, og verið hissa á þessari þróun. 

Sérstaklega í ljósi þess að öll þjónusta við atvinnuleitendur hefði nýlega verið 

fært inn til ríkisins, og hefði þá loks verið komið á eina hendi. Svo var byrjað að 

týna úr því aftur (Viðtal nr. 7). 

Þá sagði einn viðmælandi rannsóknarinnar aðila almenna 

vinnumarkaðarins hafa beitt ráðherra þvingun: „Ég sé ekki betur en að bæði 

ráðherra og forstjóri Vinnumálastofnunar hafi verið kengbeygðir í þessu og þetta 

er sem sé eitt af þeim verkefnum sem ASÍ og SA settu í forgrunn við endurskoðun 

kjarasamninga“  (Viðtal nr. 5). 

Aðrir viðmælendur mínir sögðu ASÍ hafa beitt sér með öllum mætti til 

þess að ná samkomulaginu í gegn og í raun hafi stjórnvöld ekki haft neitt val með 

að koma til móts við kröfur þeirra og féllust ráðherrarnir því á að fara í 

tilraunaverkefni (Viðtöl nr. 14, 15 og 11). Þá skýrir annar viðmælandi ástæðu þess 

að ASÍ og SA lögðu þennan þunga í samkomulagið, með þeim hætti að  

verkalýðshreyfingin og atvinnurekendur sitja í stjórnum sjóðanna og 

atvinnuleysistryggingasjóður er að mestu fjármagnaður af þeim. Þannig að þetta 

er gríðarlegt hagsmunamál fyrir verkalýðshreyfinguna og atvinnurekendur (Viðtal 

nr. 15). 

Það var mat SA á þessum tíma að það hafi gengið allt of hægt að ná 

samkomulagi við stjórnvöld og vildu þeir m.a. rekja það til tregðu 

Vinnumálastofnunar, ráðuneytisins og stjórnmálamanna en þessir aðilar höfðu 

að mati manna innan SA enga trú á verkefninu (Viðtal nr. 10).  
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Þrátt fyrir að gengist var inn á kröfur aðila almenna vinnumarkaðarins var 

ekki dregið úr fjárframlögum til Vinnumálastofnunar eins og áður sagði. 

Kostnaður við verkefnið var 113 milljónir króna á árs grundvelli og komu þær 

greiðslur úr Atvinnuleysistryggingasjóði samkvæmt samkomulagi stjórnar. Stefnt 

var að því að með þessu gæti Vinnumálastofnun aukið þjónustu sína við þá 

atvinnuleitendur sem yrðu áfram hjá henni (Alþýðusamband Íslands 2012a). 

Stjórnvöld töldu mikilvægt að Vinnumálastofnun héldi styrk sínum og fjármagni 

enda voru aðilar einungis að fara af stað með tilraunaverkefni og studdu ASÍ 

þessa ákvörðun eindregið (Viðtöl nr. 14 og 6). 

7.6 Samkomulag aðila um þróunarverkefni 

Þann 20. janúar 2011 náðist samkomulag milli ASÍ og SA í tengslum við 

endurskoðun kjarasamninga um að hefja þróunarverkefni sem hafði það sem 

markmið að auka og efla vinnumiðlun, ráðgjöf og þjónustu við atvinnuleitendur. 

Málið var enn til umfjöllunar við stjórnvöld og kynntu ASÍ og SA sameiginlega sýn 

sína á verkefnið þann 21. mars 2011 en þar kom m.a. fram að:  

[I]nntak þróunarverkefnisins er að láta reyna á hvernig það kemur út að aðilar 

vinnumarkaðarins annist framkvæmd framangreindra þátta. Því er miðað við að 

umfang verkefnisins verði nægilega mikið þannig að reyni á meginhugmyndir 

SA/ASÍ í framkvæmd. Umfang sem svarar til 25% af atvinnuleysistryggingunum 

er viðmiðun sem SA/ASÍ hafa lagt fram sem hugmynd (Alþýðusamband Íslands 

2012a). 

 

Með samkomulagi ASÍ við SA um seinkun á lækkun 

atvinnutryggingagjaldsins í takt við minnkandi atvinnuleysi og yfirlýsingu 

ríkisstjórnarinnar þann 5. maí 2011 var í mikilvægum atriðum komið til móts við 

áherslur Alþýðusambandsins og samstarfsaðila og voru þetta forsendur 

kjarasamninga. Samþykkt var að fé til virkra vinnumarkaðsaðgerða og 

vinnumiðlunar yrði stóraukið með því að veita fjármagni í þriggja ára 

tilraunaverkefni vegna þjónustu við atvinnuleitendur (Alþýðusamband Íslands 

2012a). 
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Á haustdögum 2011 hafði enn ekkert gerst í málinu og var það mat ASÍ að 

stjórnvöld væru að draga málið á langinn en formaður ASÍ ályktaði um málið í lok 

október og sagði það kröfu ASÍ að verkefninu yrði hrint af stað strax. 

Samkomulagið um STARF var svo endanlega handsalað í tengslum við 

endurskoðun kjarasamninga í lok janúar 2011 og afgreitt í ríkisstjórn í lok janúar 

2012 (Alþýðusamband Íslands 2012a).  

Samkomulag milli Velferðarráðuneytisins, Vinnumálastofnunar, SA og ASÍ 

var undirritað þann 10. febrúar 2012. Í samkomulaginu kemur fram að það sé 

tilraunaverkefni um þjónustu við atvinnuleitendur innan ramma laga nr. 54/2006, 

og laga nr. 55/2006 sem byggir á  yfirlýsingu ríkisstjórnarinnar í tengslum við 

verkefnið, frá 5. maí 2011. Einnig kom fram í samkomulaginu að um viðbót við þá 

þjónustu sem þegar var til staðar á sviði vinnumiðlunar og ráðgjafar væri að ræða 

(Alþýðusamband Íslands 2012a). 

Vinnumálastofnun átti lögum samkvæmt áfram að sjá um skráningu og 

töku ákvarðana um rétt einstaklinga innan atvinnuleysistryggingakerfisins. Hún 

átti að beina þeim sem féllu undir samkomulagið í hlutaðeigandi stéttarfélag 

varðandi vinnumiðlun og ráðgjöf en Vinnumálastofnun bar áfram ábyrgð á 

greiðslu atvinnuleysisbóta til þessara einstaklinga og á öllum 

stjórnsýsluákvörðunum varðandi réttindi þeirra og skyldur skv. lögum. Sérstakt 

ákvæði um gæðaeftirlit má finna í samkomulaginu en gert er ráð fyrir að 

verkefnið sé metið reglubundið ásamt því að gert verður lokamat á verkefninu í 

maí 2015. Stofnuð var samráðsnefnd til þess að fjalla um daglega framkvæmd 

verkefnisins, hana skipuðu tveir fulltrúar frá Vinnumálastofnun og tveir fulltrúar 

frá ASÍ/SA (Alþýðusamband Íslands 2012a).  
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7.7 Þjónustusamningur um STARF  

Stofnað var félag sem hafði það sem verkefni að stýra tilraunaverkefninu og hafa 

yfirumsjón með vinnumiðluninni og ráðgjöf. Verkefnið náði til ákveðinna 

stéttarfélaga innan vébanda ASÍ.19 Því var beint að þeim félagsmönnum þessara 

félaga sem voru í atvinnuleit og fólst í þjónustu við þá og ráðgjöf í tengslum við 

vinnumiðlun og vinnumarkaðsaðgerðir. Gerður var þjónustusamningur á milli 

félagsins og viðkomandi stéttarfélags. Einnig var markmið STARFS að þjónusta 

félagsmenn við umsókn atvinnuleysisbóta og annarrar aðstoðar sem tengdist 

umsókn um bætur til Vinnumálastofnunar. Skipuð var verkefnisstjórn sem átti að 

fylgja eftir framgöngu verkefnisins, gera tillögur um bætur og fjalla um vafamál. 

Hún átti einnig að tryggja jafna aðkomu allra atvinnuleitenda að virkum 

vinnumarkaðsaðgerðum og koma með hugmyndir að nýjum 

vinnumarkaðsúrræðum. Í henni sátu samtals þrír fulltrúar frá ASÍ og SA, og þrír 

frá Velferðarráðuneytinu. Verkefnið stendur til 30. apríl 2015 (Alþýðusamband 

Íslands 2012d).  

Til þess að greiða fyrir samkomulaginu var nauðsynlegt að gera breytingar 

á reglugerð nr. 12/2009 þar sem er gert heimilt að gera samninga vegna 

atvinnuleitenda sem falla undir þjónustusamninga milli Vinnumálastofnunar og 

STARFS vegna þjónustu við vinnumiðlun og vinnumarkaðsaðgerða til 

félagsmanna tiltekinna stéttarfélaga. Þetta er bráðabirgðarákvæði sem gildir til 

loka apríl 2015 (Velferðarráðuneytið 2012). 

Framkvæmdastjóri STARFS, Þorsteinn Fr. Sigurðsson, hóf störf 2. maí 2012. 

Hann skrifaði grein í Fréttablaðið þann 30. nóvember 2012 þar sem hann m.a. 

telur upp kosti þessa fyrirkomulags. Hann segir það betra fyrir atvinnuleitendur 

að sækja þá þjónustu sem STARF veitir til síns stéttarfélags þar sem það gefur 

möguleika á samþættingu allrar þjónustu stéttarfélagsins, að þjónustan fari fram 

í félagslegu umhverfi atvinnuleitandans og af ráðgjöfum sem þekkja 

                                                           
19

 Aðild að verkefninu eiga eftirfarandi félög: Félagsmenn aðildarfélaga Alþýðusambands Íslands á 
Austurlandi; félagsmenn Verkalýðs- og sjómannafélags Keflavíkur, Verkalýðsfélags Grindavíkur, 
Sjómanna- og vélstjórafélags Grindavíkur, Verkalýðs- og sjómannafélags Sandgerði og FIT – Félags 
iðn- og tæknigreina (á Reykjanesi) og eftirfarandi félaga á höfuðborgarsvæðinu: Félagsmanna VR, 
FIT – Félags iðn- og tæknigreina og Fagfélagsins. 
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starfsumhverfi viðkomandi fagfélags sem gefi meiri þekkingu á aðstæðum hans. 

Enn fremur segir hann tilganginn vera að veita markvissari þjónustu og nánari 

tengingu við atvinnulífið. Þjónustan á vegum STARF er veitt í fjórum 

þjónustumiðstöðvum stéttarfélaga. Hjá VR í Kringlunni, hjá iðnfélögunum í 

Borgartúni, þjónustumiðstöð á Suðurnesjum í húsnæði Verkalýðs- og 

sjómannafélags Keflavíkur og á skrifstofu Afls – starfsgreinafélags á Egilsstöðum. 

Þorsteinn heldur því fram í greininni að þjónustan sé markvissari en áður og að 

það sé meiri þekking til staðar en áður og mun „dýpri skilningur á þörfum, 

fagþekkingu og á starfsreynslu viðkomandi hóps atvinnuleitenda“ (Fréttablaðið 

2012). 

7.8 Þróun í kjölfarið 

Yfir STARF er sex manna verkefnisstjórn og er hún skipuð af velferðarráðherra. 

STARF tilnefnir þrjá aðila og velferðarráðherra þrjá. Hlutverk hennar er að fylgja 

framkvæmd verkefnisins eftir og að koma með tilögur að breytingum á 

verkefninu. Eins á hún að tryggja jafna aðkomu allra atvinnuleitenda að virkum 

vinnumarkaðsaðgerðum og framkvæmd nýrra vinnumarkaðsaðgerða. 

Verkefnisstjórnin á einnig að endurskoða samkomulagið um STARF í ljósi 

reynslunnar af verkefninu og niðurstaðna á gæðaeftirliti og mati á verkefninu en 

endurskoðun átti að fara fram fyrir árslok 2012 og síðan í lok 2013. Yfir STARFI er 

einnig samráðsnefnd STARFS og Vinnumálastofnunar og fagráð STARFS. Síðan ber 

stjórn STARFS lokaábyrgð á verkefninu (Starf - vinnumiðlun og ráðgjöf ehf. 2013).  

Samningsgerð milli STARFS og Vinnumálastofnunar lauk í júlí 2012. Með 

því var Vinnumálastofnun að úthýsa hluta af starfsemi sinni. Þjónusta STARFS 

hófst í byrjun ágúst sama ár. Því er ekki mikil reynsla komin á verkefnið. 
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8 Umræður og niðurstöður  

 

Í þessum kafla er saga þriggja tilvika rakin. Hér er vísvitandi dregin upp einfölduð 

mynd af flóknum fyrirbærum til þess að teikna upp heildarsamhengið með 

aðstoð kenninga sem útskýra hvernig mál komast á dagskrá og hvernig skýra má 

framvindu og niðurstöðu þeirra.  

Í fimmta, sjötta og sjöunda kafla var gerð grein fyrir tilurð FA, SeS og 

STARFS. Hvernig stefna stjórnvalda þróaðist í tíma áður en ákvörðun um stofnun 

þeirra var tekin.  Stofnanir og undirkerfi eru skipuð þeim einstaklingum sem þar 

eru. Þessir einstaklingar móta stefnumótunarferilinn og hafa áhrif á útkomuna 

(Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2005). Því var hér lögð áhersla á þátttakendur í 

ferlinu og einblínt á þætti sem rannsakandi taldi mikilvæga.  

Við greiningu rannsóknargagnanna sem lýst er í köflunum hér að framan, 

var sérstaklega stuðst við greiningarlíkan Kingdons  og Baumgartner og Jones 

ásamt öðrum fræðilegum kenningum sem fram komu í fjórða kafla. Líkan 

Kingdons og straumarnir þrír; vandamála-, stefnu- og stjórnmálastraumurinn, 

spila stórt hlutverk í útskýringum á því hvernig hugmynd verður að stefnu. Þeir 

eru gott verkfæri til þess að kortleggja og skilgreina hvað gerðist á hverju sviði, 

hver tók þátt og hvernig þátttakendur tengjast. Hafa ber í huga merkingu 

straumanna þriggja og hvernig samruni þeirra skapar tækifæri til breytinga. 

Einnig var notast við hugmyndir Baumgartner og Jones en þær gefa skýrari mynd 

af þætti hagsmunaaðila í stefnumörkun hins opinbera og hver áhrif þeirra voru.  

Kingdon staðsetur hagsmunaaðila og stjórnmálamenn innan pólitíska 

straumsins en sérfræðingana innan stefnustraumsins eins og fram hefur komið. 

Nauðsynlegt er því að skoða þátttakendur og hvaða hóp þeir tilheyra nánar í ljósi 

þessa þar sem skilin eru mun óljósari í raunveruleikanum. Til þess að gera þetta 

verður notast við Baumgartner og Jones og líkan þeirra um áhrifa- og 

valdajafnvægi en það varpar ljósi á hlutverk verkalýðshreyfingarinnar. Með þessu 

móti má betur skilja aðstæður hverju sinni og hvað varð til þess að stefnan tók 
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breytingum, hvernig vandamálin tengdust vandamálastraumnum, hvernig 

stefnuhugmyndir verða til í stefnustraumnum og er síðan breytt í lausnir. 

Markmið með umfjöllun þessa kafla er að svara  

rannsóknarspurningunum. Þannig er rannsóknarsnið og aðferðarfræði 

rannsóknarinnar nýtt til þess að greina og bera tilvikin saman.  

Rannsóknarspurningarnar eru eftirfarandi:  

a. Hefur hlutverk verkalýðshreyfingarinnar breyst með auknu 

samstarfi verkalýðshreyfingarinnar, atvinnurekenda og 

stjórnvalda um velferðarverkefni? Ef svo, hvernig? 

b. Hvað skýrir aðkomu aðila vinnumarkaðarins að 

Fræðslumiðstöð atvinnulífsins, Starfsendurhæfingarsjóði 

og STARFI – vinnumiðlun og ráðgjöf, á þeim tíma sem 

þessar breytingar áttu sér stað?  

c. Hvaða fræðilegu vísbendingar gefa þessar skýringar um 

stöðu og áhrif aðila vinnumarkaðarins á þróun 

velferðarmála á Íslandi?  

d. Hvaða áhrif hefur það haft á stöðu 

verkalýðshreyfingarinnar að hún er orðin lykilþátttakandi í 

veitingu velferðarþjónustu? 

Sökum afmörkunar í rannsókninni verður einungis fjallað um valda þætti 

og hefur rannsakandi dregið út þá þætti sem taldir eru svara 

rannsóknarspurningunum.  

Þá voru þættirnir settir í töflu, bæði til að skýra þá betur og hvaða 

aðferðum var beitt til að hreyfa við málefnum og viðkomandi vanda. Fyrst má sjá 

hver vandinn er, hvaða tækjum var beitt til að hreyfa við honum og hverjar 

lausnirnar voru. Þá er skilgreint hverjir voru þátttakendur í ferlinu og hver 

útkoman var. Umfjöllun þessa kafla byggir í framhaldinu á þessari flokkun.  
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 VANDINN   

 

AÐFERÐIR   LAUSN ÞÁTTTAKENDUR: NIÐURSTAÐA 

MEÐ MÓTI 

FA Lágt 
menntunarstig 
á vinnu-
markaði 
 
Auknar kröfur 
 

Endur-
skilgreining 
 
Endurröðun 
 
Ramma inn 
  
Mýkja 
 
Flæði milli 
pólitískra 
sviða 
 
Stækkun  
ágreinings 
 
Tengja við 
önnur 
þekkt mál 
 
Færa nær 
almenningi 

Hugmyndir 
úr smiðju og 
í anda NPM 
 

Nýta 
sveigjanleika 
almenna 
markaðarins 
til 
nýsköpunar 
 
Færa 
verkefnin út 
úr umhverfi 
opinberrar 
stjórnsýslu 

ASÍ 

SA 

SÉRFRÆÐINGAR 
STJÓRNSÝSLUNNAR 
 

BSRB 

Röskun á valda- 
og áhrifajafnvægi  
 
Styrking á kerfum 
aðila 
vinnumarkaðarins 
 
Veikari stjórnsýsla 
 
Efling á 
stefnueinokun 
 
Öflug 
stefnuímynd og               
vettvangur 
stefnumótunar 
hjá aðilum 
vinnumarkaðarins 
 

SeS Aukið nýgengi 
örorku   
 
Aukinn 
kostnaður 

ASÍ 

SA 

SÉRFRÆÐINGAR 
STJÓRNSÝSLUNNAR 
 

BSRB  

STARF Aukið atvinnu-
leysi 
 
Aukinn 
kostnaður 

ASÍ 

SA 

SÉRFRÆÐINGAR 
STJÓRNSÝSLUNNAR 
 

BSRB  

MYND 3 NIÐURSTÖÐUR RANNSÓKNARINNAR 

Eins og fram hefur komið tekur rannsóknin til opinberrar 

dagskrársetningar. Þátttakendur í stefnuferlinu voru stjórnmálamenn, lykilfólk 

innan ASÍ, BSRB og SA ásamt sérfræðingum ráðuneytanna og allra þessara aðila.  

Sú gerjun sem átti sér stað í umhverfi stjórnmálanna með hugmyndum 

NPM og tímasetning framsetningu þeirra átti að mati rannsakanda stóran þátt í 

að stefnubreytingarnar urðu að veruleika og að straumarnir mættust þar sem 

hugmyndir ASÍ og SA um breytt fyrirkomulag voru ekki eins framandi og margur 

hefði haldið. Þær féllu vel að þeim hugmyndum sem voru uppi í hinu ytra 

umhverfi stjórnmálanna um þróun á þjónustu ríkisins.  
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8.1 Skilgreining á vandanum 

Þegar gögn rannsóknarinnar eru skoðuð má sjá að í öllum tilvikunum hefst 

umræða um málin með nokkuð sambærilegri atburðarás sem kom málunum á 

dagskrá. Það gerðist þó með mismunandi hætti.  

Umræða um fræðslumál hófst í kjölfar aukinnar tæknivæðingar á íslensku 

atvinnulífi. Þá  hafði fólk sem ekki hafði lokið námi litla sem enga möguleika á því 

að hefja nám að nýju. Menntunarstig á vinnumarkaði var lágt og höfðu aðilar 

vinnumarkaðarins áhyggjur af ástandinu og vildu bæta samkeppnisstöðu íslensks 

atvinnulífs og menntastig íslensku þjóðarinnar.  

Nýgengi örorku jókst afar mikið á skömmum tíma og staða 

starfsendurhæfingar var að mati sérfræðinga um málefnið og aðila almenna 

vinnumarkaðarins óviðunandi. Umræðan um starfsendurhæfingu hófst fyrir 

alvöru í kjölfar ráðstefnu sem haldin var á vegum hagsmunaaðila um málefnið, 

hjá aðilum almenna vinnumarkaðarins, en þeir sem komu að þessum málum 

höfðu áhyggjur af kostnaði vegna aukins nýgengis örorku.  

Aukið atvinnuleysi jókst í kjölfar efnahagshrunsins og sú staðreynd að öll 

þjónusta við atvinnuleitendur var færð til Vinnumálastofnunar kom umræðunni 

um ráðgjöf og vinnumiðlun af stað.  Aðilar almenna vinnumarkaðarins höfðu ekki 

sætt sig við að missa alla þjónustu við atvinnuleitendur og var kostnaður vegna 

aukins atvinnuleysis mikið áhyggjuefni.  

Þannig spratt umræða um fræðslumál, starfsendurhæfingu og málefni 

atvinnulausra upp af upplifaðri þörf aðila almenna vinnumarkaðarins á vanda 

sem samtökin töldu nauðsynlegt að leysa.  

Aðilar almenna vinnumarkaðarins og stjórnvöld skilgreindu vandann sem 

blasti við hvað öll tilvikin varðar með mismunandi hætti. Stjórnvöld skilgreindu 

vandann sem ástand sem verið væri að vinna í með ýmsum hætti (í nefndum, 

með lagabreytingum o.s.frv. eins og kemur fram í fimmta, sjötta og sjöunda 

kafla) á meðan aðilar almenna vinnumarkaðarins skilgreindu vandann sem 

vandamál sem þau gætu leyst með betri hætti en stjórnvöld (Kingdon 1984; 
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2011). Gagnrýni aðila almenna vinnumarkaðarins snéri einmitt að því að hið 

opinbera gæti ekki sinnt málefnunum jafn vel og þeir sjálfir, um skort á þjónustu 

og aðgerðarleysi stjórnvalda. Þar með má leiða líkum að því að ASÍ og SA hafi ekki 

talið stofnun á nýju fyrirkomulagi um ráðgjöf við atvinnuleitendur, 

starfsendurhæfingu og fræðslu til fullorðinna á vinnumarkaði innan 

ríkisumhverfisins vera lausn.  

Þá töldu ASÍ og SA verkefnin eiga heima hjá verkalýðshreyfingunni enda 

væri hún betur til þess fallin að sinna þjónustunni og væri nær 

þjónustunotandanum. Með þessu gerðu þeir í raun tilraun til að koma í veg fyrir, 

eða í það minnsta að draga úr hugmyndum stjórnvalda. Af þessu má sjá að 

skilgreiningin á vandanum felur í sér afar pólitísk skilaboð. 

Við skilgreiningu á vandanum var stuðst við vísbendingar úr umhverfinu 

(e. indicators), s.s. tölulegar upplýsingar um fjölgun og stöðu öryrkja, og þörf fyrir 

aukna menntun í atvinnulífinu og að einhverju leyti afstöðu félagsmanna og 

áhrifamanna innan verkalýðshreyfingarinnar gagnvart breytingum á útgreiðslu 

atvinnuleysisbóta og um þjónustu við atvinnuleitendur. Aðilar þrýstu á stjórnvöld 

um að eitthvað yrði að gert. Þeir römmuðu vandann inn (e. framing) með því að 

beina sjónum sínum að ákveðnum þáttum málsins (Kingdon 1984; 2011). 

Mikilvægt er að skapa sér stöðu með því að koma fyrstur að umræðu um 

málefni. Benda má á að aðilar vinnumarkaðarins vöktu athygli á málefnunum 

sem hér um ræðir og skilgreindu vandann. Óljóst er hvort aðkoman og 

framsetning vandans hafi með einhverjum hætti verið hlutdræg í ljósi þess að sú 

leið sem lögð var til kynni að skapa viðkomandi hagsmunaaðila bætta afkomu. 

Skilgreiningin á vandanum var hvað öll tilvikin varðar nátengd lausn aðila 

almenna vinnumarkaðarins á honum – að taka verkefnin út fyrir opinbera 

stjórnsýslu. Til þess að undirbyggja lausnina beittu aðilar almenna 

vinnumarkaðarins ákveðnum aðferðum. 

Þeir breiddu málefnið út (e. expansion of conflict) (Schattschneider 1960). 

Þegar málefnin fá umfjöllun, í fjölmiðlum og á opinberum vettvangi, fá fleiri 

vitneskju um átökin og verður sú neikvæða umræða til þess að slíta í sundur 
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ríkjandi jafnvægi. Vandinn var einnig færður nær almenningi og félagsmönnum 

verkalýðshreyfingarinnar með því að leggja áherslu á hversu dýrt viðkomandi 

vandamál væri fyrir verkalýðshreyfinguna og ríkið.  

Við aðstæður sem þessar er einnig áhrifaríkt að tengja vandamálið við 

annað aðkallandi málefni sem getur leitt til þess að vandinn varði fleiri aðila og 

þar með verður eignarhald á honum óskýrt (Christoph og Tosun 2012; 

Baumgartner og Jones 1993). Vandamálið var tengt við lífeyrissjóðskerfið sem 

aðilum almenna vinnumarkaðarins og félagsmönnum þeirra var afar umhugað 

um. Þá fóru fram miklar umræður innan stjórna lífeyrissjóðanna um vanda 

aukinnar örorku fyrir lífeyrissjóðskerfið og kostnað kerfisins og færðust þær 

einnig yfir á fleiri svið þar sem aðilar almenna vinnumarkaðarins höfðu fulltrúa. 

Umræðan um lífeyrissjóði og almenn réttindi starfsmanna á opinberum 

vinnumarkaði hefur alltaf verið erfið og afar neikvæð í garð opinberra 

starfsmanna sem skekkti stöðu þeirra enn frekar. 

Þá hnykktu ASÍ og SA á því, hvað öll tilvikin varðar, að það væri ekki nýtt 

að verkalýðshreyfingin kæmi að veitingu velferðarverkefna. Hefðin fyrir því væri 

löng (e. spill over). Hún hefði t.d. langa sögu hvað aðkomu að atvinnumálum 

varðar en útgreiðsla atvinnuleysisbóta fór áður fram á skrifstofum stéttarfélaga. 

Þá kemur hún að endurmenntun félagsmanna sinna, sjúkrasjóðum og 

lífeyrissjóðskerfinu.  

Ef horft er til þeirrar faglegu vinnu sem átti sér stað um 

starfsendurhæfingu og málefni atvinnuleitenda má einnig sjá að þetta snérist um 

að taka upp nýjar hugmyndir og skilgreiningar á hugtökum (e. redefinition) 

(Kingdon 1984; 2011).  Rætt var um að breyta orðræðunni um læknisfræðilega 

örorku yfir í að fjalla um starfstengda örorku (Viðtöl nóvember og desember 

2012). Í tilviki atvinnuleitenda var hætt að tala um atvinnulausa og fjallað  um 

atvinnuleitendur. Þarna á sér stað fagleg umræða um málefnin og eru 

sérfræðingar aðila almenna vinnumarkaðarins þátttakendur í henni.  

Umfjöllunin bar þess einnig merki þess að ASÍ og SA væru að freista þess 

að endurraða málefnunum (e. recombination) og beina athyglinni að þeim 
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þáttum málsins sem voru þeim mikilvægir (Kingdon 1984; 2011). Hún fór fram 

utan stjórnsýslunnar, opinberlega og í lokuðum hópum innan 

verkalýðshreyfingarinnar, í stjórnum og nefndum, í raun alls staðar þar sem aðilar 

almenna vinnumarkaðarins höfðu aðkomu.  Leiða má líkum að því, í ljósi þess 

þunga sem ASÍ og SA lögðu í málefnin, að stjórnvöld hafi misst stjórn á 

umræðunni.  

Samkvæmt kenningum Kingdon (2011) voru þeir að mýkja (e. softening 

up) umræðuna og ferlið um málefnið með því að koma hugmyndum sínum á 

framfæri, kynna þær og ná fleiri stuðningsmönnum um þær. 

Í viðkvæmri stöðu eins og þeirri sem var uppi í málaflokknum um 

starfsendurhæfingarmálin, þar sem hagsmunir eru miklir og sjónarhorn ólík, 

getur það verið viðkvæmt og sáraukafullt þegar hagsmunahópar skilgreina 

vandann með þeim hætti sem gert var (Kingdon 1984; 2011).  

Með skýrslu Tryggva Þórs um vandann jukust átök enn frekar sem leiddi 

til þess að Stefán Ólafsson vann skýrslu (2005) um þróun örorku og velferðar á 

Íslandi. Hún olli enn sterkari viðbrögðum. Andstæð sjónarmið urðu enn skarpari 

eins og sjá má af umfjölluninni í frásagnarkaflanum (sjá nánar í kafla 6.3). 

Stjórnmálamenn tjáðu sig opinberlega um málið, þar á meðal forsætisráðherra 

sem reitti fulltrúa opinberra starfsmanna og Öryrkjabandalagsins til reiði. 

Þetta eru átök um hver á að skilgreina vandamál, og hver og hvernig á að 

setja málefni á dagskrá stjórnmálanna. Óvægin og harkaleg viðbrögð stjórnvalda 

við skýrslu Stefáns benda til þess að þeim hafi ekki fundist lausnirnar fýsilegar og 

málið hafði ekki fengið hljómgrunn innan þeirra raða. Rannsóknarniðurstöður 

Stefáns voru taldar rangar og vegið var að starfheiðri hans þeim rökum að hann 

væri kominn inn á hið pólitíska svið. 

Samtök opinberra starfsmanna, BSRB, virðast ekki verið þátttakendur í 

stefnumótuninni með sama hætti og samtök almenna vinnumarkaðarins. Í raun 

er hægt að halda því fram að þau hafi að mestu verið fjarverandi frá allri umræðu 
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þar til á allra síðustu stigum hennar og í raun eftir að stefna um málefnin hafi 

verið mótuð.  

Ein skýringin kann að vera að hugmyndir þeirra að framtíðarstefnu um 

málaflokkana hafi að mestu leyti fallið saman við hugmyndir stjórnvalda og hin 

félagspólitíska skoðun samtakanna hafi því verið önnur en aðila almenna 

vinnumarkaðarins. Einnig voru aðstæður á vinnumarkaði að mörgu leyti aðrar hjá 

opinberum starfsmönnum. Þeir höfðu fræðslusjóði og atvinnuleysi var mun lægra 

en hjá almenna markaðnum og breytingarnar, þ.e. tækninýjungar og aukinn 

hraði, voru að öllum líkindum minni en á almennum vinnumarkaði. Þá getur 

einnig verið að kröfur um aukna skilvirkni hafi verið meiri á almennum 

vinnumarkaði. 

Einnig vaknar áleitin spurning um stöðu Ögmundar Jónassonar formanns 

BSRB sem stjórnarandstöðuþingmanns allt til ársins 2009. Það kann að vera að 

staða hans sem þingmanns hafi haft áhrif á stöðu BSRB í stefnumótuninni. Ljóst 

er að BSRB höfðu ekki aðkomu að stefnumótuninni til jafns við 

verkalýðshreyfinguna á almennum vinnumarkaði, þar sem BSRB var t.d. haldið 

utan nefndarstarfa í sumum tilvikum.  

Með sama hætti má skoða áform ríkisstjórnarinnar um samþættingu 

verkefna og sameiningu stofnana ríkisins sem var ætlað að styrkja þær stofnanir 

sem átti að sameina og þar með þjónustu ríkisins.  

Ef litið er til hugmynda um sameiningu Tryggingastofnunar, 

Vinnumálastofnunar og Vinnueftirlits ríkisins í júlí 2009 má sjá að samstaða ASÍ 

og SA gegn sameiningunni var afar sterk og flækjustig verkefnisins það mikið, að 

ráðherra varð að gefa sig. Hann lagði til sameiningu Vinnumálastofnunar og 

Vinnueftirlits ríkisins í staðinn (vor 2010) og átti hún að hafa í för með sér 

hagræðingu innan ríkisins og styrkingu á stjórnsýslunni. ASÍ og SA voru einnig 

mótfallin þessum áformum og bentu á að þau hefðu komið með tillögur að 

nýskipan í þessum málum þar sem aðilar vinnumarkaðarins bæru meginábyrgð á 

atvinnuleysistryggingum og vinnumiðlun félagsmanna í stéttarfélögum og myndi 

það leiða að mati SA til hagræðingar innan þjónustunnar. 
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Aðilar almenna vinnumarkaðarins komu að umræðunum með tvennum 

hætti; í hlutverki sérfræðinga um málefnið en einnig sem hagsmunaaðilar. Ef 

horft er til allra tilvikanna má segja þetta gegnumgangandi. Aðkoma aðila 

vinnumarkaðarins að verkefnunum er fjölþætt, flókin og tekur á sig margar 

myndir. Þeir hafa mörgum hagsmunum að gegna. Hér má t.d. nefna að formenn 

ASÍ komu í mörgum tilvikum að faglegri umfjöllun um málefnin bæði sem 

sérfræðingar sökum menntunar sinnar og þekkingar á málefnunum en einnig í 

ljósi stöðu sinnar sem hagsmunaaðilar. Þannig má sjá að hlutverkin voru oft óljós.  

Gunnar Helgi Kristinsson hefur fjallað um áhrif þessa innan opinberrar 

stjórnsýslu og bendir á að innan opinberra stofnana sé oft óljóst hvort ákvarðanir 

í stefnumótun eru teknar á forsendum faglegra sjónarmiða eða hagsmuna 

(Gunnar Helgi Kristinsson 1994). Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir tekur í sama streng 

og segir stefnuleysi stjórnvalda og vald sem fylgi sérfræðilegri þekkingu hafi leitt 

til umfangsmikilla breytinga í heilbrigðiskerfinu (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006). 

Skipun ráðherranna á starfshóp og nefndum, til þess að bregðast við 

umræðunni, stuðlaði ekki að því draga úr eða stöðva riðlun á jafnvæginu. 

Ráðherrarnir vanmátu stöðuna í öllum tilvikum. Samstaðan um stefnu 

stjórnvalda náði ekki inn í umhverfi almenna vinnumarkaðarins.  

Niðurstöður rannsóknarinnar sýna sterk einkenni samráðshyggju sem 

birtist með þeim hætti að aðilar vinnumarkaðarins standa saman sem einn gegn 

ríkinu. Ef litið er til þríhliðaviðræðna stjórnvalda, atvinnurekenda og ASÍ má sjá af 

gögnum rannsóknarinnar að það vantar þriðja aðilann í viðræðurnar þar sem 

aðilarnir mynduðu stefnubandalag og síðar meir með ákvörðun um stofnun FA, 

ES og STARF einnig bandalag um framkvæmd stefnunnar. Aðilar almenna 

vinnumarkaðarins stóðu saman sem einn en verkefnin vörðuðu einnig opinbera 

starfsmenn á einn eða annan hátt. Þrátt fyrir það höfðu opinberir starfsmenn 

ekki aðkomu að viðræðunum fyrr en á lokastigum þeirra.  

Þegar bátnum er ruggað eins og hér hefur verið lýst raskast ákveðið 

jafnvægi. Aðgangur að stefnumáli (e. agenda acess) myndast þegar 

hagsmunaaðilar hafa aðgang að stefnu. Þetta á sér stað þegar jákvæð eða 
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neikvæð umfjöllun á sér stað um tiltekin stefnumál (e. policy subsystems). 

Vandamálið er skilgreint, þannig að málið varði stærri hóp og vandinn þannig 

stækkaður (e. expansion of conflict) með það fyrir augum að móta lausnir og 

leiðir sem líklegar eru til þess að ná í gegn, þ.e. að opna glugga tækifæra til 

breytinga (Schattschneider 1960; Kingdon 1984; 2011).  

8.2 Málin færast yfir á fleiri svið 

Baumgartner og Jones (1993) halda því fram að breyting á stefnuímynd 

geti leitt af sér breytingar á stefnuvettvangi. Að sama skapi geta breytingar á 

vettvangi ýtt af stað ímyndarbreytingu. Þessi hreyfing á milli ímyndar og 

vettvangs getur leitt af sér miklar breytingar (Baumgartner og Jones 1993). 

Þegar stefnumótun og umræður innan ASÍ og SA eru skoðaðar í þessu ljósi 

má sjá að ASÍ og SA höfðu ákveðinn skilning á vandanum, þeir voru með sterka 

stefnuímynd (e. policy image). Þeir unnu að því að styrkja sína stefnuímynd á 

sínum stefnuvettvangi (e. policy venue), samhliða starfi nefndanna/starfshópsins 

(eins og fram kom í fimmta, sjötta og sjöunda kafla), og voru málefnin þannig til 

umfjöllunar á fleiri stöðum samtímis og hafði það að öllum líkindum áhrif á 

stefnumótunarstarfið innan starfshópsins/nefndanna. En voru málin rædd á 

vettvangi sem stjórnvöld höfðu ekki aðgang að. 

Skýrt dæmi um þetta er þegar ríkisstjórnin hafði samþykkt tillögur 

nefndar um endurskoðun örorkumats og eflingu starfsendurhæfingar þann 6. 

mars 2007 sem áttu að koma til framkvæmda í byrjun árs 2008. Hugmyndin gekk 

út á að efla þátt ríkisins í starfsendurhæfingarmálum og styrkja kerfið. Kyrrstaða 

var í starfi framkvæmdanefndarinnar sem átti að fylgja verkefninu eftir. Þar sátu 

allir þeir sem höfðu setið í nefndinni og stafaði það af þessum deilum milli aðila. 

Starfið dróst því nokkuð og á sama tíma voru ASÍ og SA að ræða saman um aðrar 

hugmyndir í tengslum við kjarasamninga sem leiddi til þess að 

framkvæmdanefndin gat ekki klárað starf sitt (Viðtöl desember 2012 og janúar 

2013). 
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Einnig má nefna dæmi af kjarasamningum aðila almenna 

vinnumarkaðarins árið 2000 og ákvæðum þar um eflingu menntamála og af starfi 

Lífeyrisnefndar ASÍ. Hún var endurvakin á miðju ári 2003 (samhliða starfi 

starfshóps um starfsendurhæfingu) og lagði aukna áherslu á jöfnun 

lífeyrisréttinda á vinnumarkaði og hnykkti á vandanum í tengslum við aukna 

örorkubyrði lífeyrissjóðanna.  

8.3 Hið ytra pólitíska umhverfi 

Þegar horft er til allra þessara verkefna í ljósi ytra umhverfis 

stjórnmálanna má sjá að þau eiga þónokkuð sameiginlegt. Ríkjandi umhverfi í 

opinberri stjórnsýslu sem einkenndist af útvistun og einkavæðingu liðkaði 

óneitanlega fyrir samstarfi sem féll að þeirri hugmyndafræði. Þá voru rök aðila 

almenna vinnumarkaðarins gegn því að þjónustan væri rekin á vegum hins 

opinbera þau sömu og notuð voru sem rökstuðningur fyrir hugmyndum NPM; að 

hið opinbera væri óskilvirkt og viðbragðsseint. Þannig skapaði umhverfið 

grundvöll fyrir samstarf og studdi málflutning ASÍ og SA. 

Vaxandi atvinnuleysi, aukið nýgengi örorku, efnahagskreppa og auknar 

kröfur atvinnulífsins til menntunar kölluðu á viðbrögð stjórnvalda. Þá töldu 

viðmælendur rannsóknarinnar áhrifin sem aukið atvinnuleysi höfðu á starf 

Vinnumálastofnunar hafa haft mikið að segja um framgöngu málsins varðandi 

STARF. Málið brann sérstaklega á félagsmönnum ASÍ þar sem atvinnuleysi innan 

vébanda þeirra var hátt og urðu félagsmenn þeirra sérstaklega varir við 

efnahagskreppuna á þessum tíma. Það var einnig mat ASÍ að stofnunin réði ekki 

við álagið (Viðtöl tekin í október og nóvember 2012). 

Ráðherrarnir sem komu að ákvörðun um STARF voru frekar jákvæðir 

gagnvart því að stéttarfélögin tækju að sér vinnumiðlun. Þeir rökstuddu það með 

þeim hætti að verkefni vinnumiðlunar væru ekki venjubundin opinber störf og 

líkari sölumennsku en þeim störfum sem opinberir starfsmenn væru venjulega að 

sinna (Viðtöl tekin í mars 2013). 
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Þá má einnig ætla að hugmyndin um SeS hafi fengið brautargengi sökum 

þess að greiðslubyrði lífeyrissjóðanna var að aukast vegna örorku. Einn 

viðmælenda orðaði það svona: 

 [É]g held það hafi ekki verið mannkærleikurinn einn sem keyrði þetta, ég held 

að það hafi verið fjárhagsleg sjónarmið í byrjun. Ég er eiginlega alveg viss um 

það“  (viðtal nr. 5). 

 

Stjórnsýslan og stjórnmálamenn voru móttækileg fyrir nýjum lausnum og 

auknu fjármagni þar sem bankakreppan var nýafstaðin og ríkissjóður stóð illa. Á 

sama tíma og atvinnuleysi jókst afar mikið og hratt. Hugmynd aðila almenna 

vinnumarkaðarins um stofnun STARFS mætti engu að síður meiri andstöðu úr 

umhverfi stjórnmálanna og stjórnsýslunnar en hugmyndirnar um stofnun FA og 

SeS. 20 

8.4 ASÍ og SA leysa vandann 

Tilraun stjórnvalda til að stýra þróuninni í ákveðinn farveg, með nýrri löggjöf, 

stofnun nefndar um starfsendurhæfingu og síðar Bollanefndinni og með nýjum 

hugmyndum um breytt hlutverk Vinnumálastofnunar og sameiningu stofnanna á 

sviði vinnumarkaðarins, virðist hafa mistekist. Staða aðila almenna 

vinnumarkaðarins styrktist. Styrkur og samstaða ASÍ og SA í stefnumótunarferlinu 

virðist hafa verið mun meiri en stjórnvöld gerðu sér grein fyrir. Það var engin 

samningsstaða um málefnin.  

Málin þróast öll í þá átt að ASÍ og SA hafa mótað sér stefnu um málefnin 

og fundið lausn á þeim vanda sem var til staðar án aðkomu stjórnvalda. ASÍ og SA 

komu sér saman um að leysa vandann fyrst gagnvart sínum félagsmönnum. Þau 

töldu verkefnin ekki einungis vera hagsmunamál almenna vinnumarkaðarins og 

vildu að ríkið kæmi að þeim með fjármagn. Samningar um FA, SeS og STARF 

                                                           
20

 Fram kom í einu viðtali rannsóknarinnar að fenginn hafi verið utanaðkomandi aðili til þess að 
fylgja ákvörðun um STARF eftir innan stjórnsýslunnar vegna þeirrar andstöðu sem var gagnvart 
því innan hennar. Þetta hefur ekki fengist staðfest af öðrum viðmælendum rannsóknarinnar en 
gefur nokkurn stuðning því sem kom fram hjá öðrum viðmælendum, að mótstaðan hafi verið 
mikil.  
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náðust í kjölfar þríhliðaviðræðna við stjórnvöld eins og sjá má af frásögnunum í 

fimmta, sjötta og sjöunda kafla.  

Það eru vísbendingar í gögnum rannsóknarinnar um að einhliða ákvörðun 

ASÍ og SA um að stofna Endurhæfingarsjóð, hafi í raun ekki gefið formönnum 

stjórnmálaflokkanna val um annað en að taka þátt í verkefninu. Töluvert 

fjármagn kom inn í verkefnið sem annars hefði ekki fengist. Þá hafði ríkisstjórnin 

reynt að sækja aukið fjármagn inn í ríkissjóð með því að leggja til skattlagningu á 

lífeyrissjóðina en það náði ekki hljómgrunni og voru stjórnvöld látin gefa eftir 

með þeirri röksemdafærslu að það stæðist ekki stjórnaskrá. Einn viðmælandi 

rannsóknarinnar taldi það hafa verið mat stjórnvalda á þessum tíma að ekki væri 

mögulegt að ná viðlíka fjármagni með því að hækka skatta (Viðtal tekið í mars 

2013). Annar viðmælanda minna sagði sjóðinn hafa verið mögulegan af því að SA 

greiddu 0,13% (Viðtal nr. 4). Því má álykta að fjármagn hafi haft nokkuð vægi. 

Fulltrúar opinberra starfsmanna höfðu ekki aðkomu að samningaborðinu 

og virtust ákvarðanir vera langt komnar þegar þeim voru kynnt málin og á þetta 

við um öll tilvikin. Það virðist því vera ókostur við íslenska stjórnsýslu að 

samningar séu gerðir með þessum hætti, og brýtur að öllum líkindum að 

einhverju leyti í bága við jafnræðissjónarmið hennar,  þar sem áhrif samninganna 

eru víðtækari en svo að þeir varði einungis almennan vinnumarkað enda hefur 

tilflutningur á verkefnum út fyrir opinbera stjórnsýslu áhrif á félagsmenn þeirra.   

Velta má fyrir sér af hverju opinberir starfsmenn létu til leiðast og skiptu 

um skoðun varðandi Starfsendurhæfingarsjóð. Kingdon (2011) skýrir þetta með 

hinni jákvæðu samstöðu sem myndast þegar aðilar taka sig saman (e. 

bandwagon effect). Þá skynjuðu fulltrúar opinberra starfsmanna að hugmynd 

aðila almenna markaðarins um ES gerði það að verkum að það væri ómögulegt 

að standa utan verkefnisins. Það væri ekki forsvaranlegt gagnvart opinberum 

starfsmönnum í ljósi þess fjármagns sem veitt var inn í sjóðinn bæði að hálfu 

stjórnvalda og SA. BSRB sáu sér hag í að taka þátt vegna hræðslu við að verða af 

fjármagninu og þeirrar staðreyndar að þetta var orðin stefna stjórnvalda í 

málaflokknum (Kingdon 1984; 2011: 140). 
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Í tilviki STARFS má m.a. skýra andstöðu fulltrúa opinberra starfsmanna 

með því að hugmyndin gekk út á að færa þjónustu við atvinnuleitendur út úr 

Vinnumálastofnun til stéttarfélaganna sem gæti haft í för með sér að opinberir 

starfsmenn misstu vinnuna. Það má gera ráð fyrir því að það sé erfitt fyrir fulltrúa 

opinberra starfsmanna að samþykkja slíkan gjörning (Kingdon 1984; 2011). 

Stjórnvöld virðast hafa staðið veik frammi fyrir samtakamætti almenna 

markaðarins. Þannig má færa rök fyrir því að þegar hagsmunasamtök eins og ASÍ 

og SA stækka málið með þeim hætti sem sýnt hefur verið hér að framan, þá hefur 

þeim tekist að umbreyta félagslegu málefni eins og þessu í pólitískt viðfangsefni 

sem ekki er komist hjá að marka stefnu um.   

8.5 Umboð og staða 

Sú staðreynd að verkalýðshreyfingin hefur náð mörgum af upphaflegum 

markmiðum sínum hefur ýmsar birtingarmyndir. Þjónusta 

verkalýðshreyfingarinnar hefur því færst inn á ný svið. Að mati margra 

viðmælenda rannsóknarinnar minna sum stéttarfélög meira á lífskjarafélög og 

bera merki þjónustufyrirtækja frekar en baráttufélags fyrir verkalýðinn (viðtöl 

tekin í október 2012–janúar 2013). 

Með auknum áherslum á þessu sviði og samningum við atvinnurekendur 

um lífeyrissjóðskerfið, og sjóði (fræðslu-, sjúkra- og orlofssjóði) er 

verkalýðshreyfingin farin að taka til sín víðtæka þjónustu í gegnum svokallaða 

félagsmálapakka. Mörkin á milli almannaþjónustu og verkalýðshreyfingarinnar 

eru í mörgum tilvikum afar óskýr. Regluverk stéttarfélaganna eru misjöfn hvað 

þetta varðar, og eiga félagsmenn því afar misjafnan rétt í sjóðum félaganna.  

Aðilar almenna vinnumarkaðarins hafa fært rök fyrir því að sameina eigi 

lífeyrissjóði landsmanna, að ekki sé hægt að halda áfram að mismuna 

starfsmönnum á almennum vinnumarkaði sökum þess að réttindi þeirra í 

lífeyrissjóðum eru lakari en á opinberum vinnumarkaði. Ef litið er til þess að 

almannaþjónusta eigi að lúta reglum ríkisrekstrar þar sem rammar eru skýrir, 

gegnsæi ríkir og jafnræði, þá má ef til vill gera nokkrar athugsemdir við þessa 
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tilhögun mála (Arnar Þór Másson 2007). Það varðar bæði núverandi ósamræði á 

réttindum milli lífeyrissjóða og annarra sjóða félaganna. 

Hagsmunir stofnanakerfis verkalýðshreyfingarinnar eru miklir og tengslin 

flókin. Margvíslegir sjóðir, afar breiður hópur þátttakenda með margvísleg tengsl 

og samstarf aðila almenna vinnumarkaðarins flækja myndina. Kingdon (2011) 

heldur því fram að áhugi hagsmunaaðila á málefnum skapist af því að þeir vilji 

stækka yfirráðasvæði sitt og kann það að útskýra þátttökuna í verkefnunum. 

Hagsmunir verkalýðshreyfingarinnar af lífeyrissjóðskerfinu og mikilvægi 

þess að sjúkrasjóðir stéttarfélaganna séu sterkir eru óumdeilanlegir. Þessi þróun 

hafði einnig í för með sér álag á sjúkrasjóði stéttarfélaganna en réttur þar er 

tæmdur áður en félagsmenn fara á örorkulífeyri. Mikilvægt er að félagsmaðurinn, 

umbjóðandi stéttarfélaganna, upplifi stéttarfélögin sterk. Þannig hafði 

verkalýðshreyfingin tvöföldum hagsmunum að gegna, bæði innan 

lífeyrissjóðanna og sjóða stéttarfélaganna og skýrir það þann mikla þunga sem 

samtökin lögðu á málefni starfsendurhæfingar. 

Eins og fram hefur komið er vald eitt af lykilhugtökum 

stjórnmálafræðinnar og að rannsóknir á henni séu í raun rannsóknir á því hvernig 

valdi er beitt (Gunnar Helgi Kristinsson 2007; Hill 2009).  

Þessi rannsókn gefur vísbendingar um að ASÍ og SA hafi umtalsvert vald 

hafi þeir vilja til að standa saman um ákvörðun. Þá hafa rannsóknir á sviði 

stefnumótunar sýnt að þeir sem hafa völd til að þrýsta á stjórnmálamenn  eru 

líklegri til að fá útkomu sem er þeim í hag og styður það niðurstöður þessarar 

rannsóknar (Hill 2009).  

Schattschneider (1960) sagði þá sem eru í aðstöðu til að skilgreina um 

hvað stjórnmálin eru hafa völd til að stýra landinu. Baumgartner og Jones taka 

undir þetta og segja skilgreiningu á vandamáli vera hjartað í pólitískum deilum. 

(Baumgartner og Jones 1993). Ef meginhlutverk hagsmunahópa er að standa 

vörð um eigin hagsmuni – að halda jafnvægi í stjórnmálum með sama hætti og 

hin ósýnilega hönd markaðarins sér um að halda honum í jafnvægi, þá má velta 
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því upp hversu ósýnileg hönd  aðila almenna vinnumarkaðarins var í stefnumótun 

þessara tilvika þegar horft er til þess að þeir skilgreindu umræðuna um FA, SeS og 

STARF. Í raun virðist hún afar áþreifanleg ef horft er til aflsins í stefnumótuninni, 

hvernig stefnueinokun hennar birtist og hversu ósýnileg stjórnsýslan virtist í 

samanburði. Umfang og hlutdeild aðila vinnumarkaðarins í velferðarsamfélaginu 

eru orðin afar stór.  

Stefnumótunarvald hins opinbera liggur hjá fulltrúum þess (Kingdon 1984; 

2011). Hver var það í raun sem tók ákvarðanirnar um stofnun FA, SeS og STARF? 

Var það fulltrúinn? Í ljósi þess sem fram hefur komið hér má færa rök fyrir því að 

ASÍ og SA hafi með samningum sín á milli verið leiðandi í stefnumótunarferlinu. 

Af gögnum rannsóknarinnar má sjá að oddvitar ríkisstjórnarinnar taka 

ákvarðanir um stofnun SeS án samráðs við fagráðherranna sem áttu að 

framkvæma stefnuna. Umfjöllun um sambærileg vinnubrögð má sjá í skýrslu 

Rannsóknarnefndar Alþingis. Þá var stjórnsýslan harkalega gagnrýnd fyrir að 

vinna ekki samkvæmt formföstum verklagsreglum. Þá virðist sem að 

ábyrgðarkeðja ráðherranna hafi slitnað við þetta. Í viðtölunum kom einnig fram 

að samskipti aðila vinnumarkaðarins og stjórnvalda í þríhliða viðræðum væri 

alltof óformleg og að ríkisstjórnir hefðu ekki mótað sér stefnu um samskipti sín 

við vinnumarkaðinn sem væri afar neikvætt.  

Við stofnun FA, SeS og STARF er verið að virkja markaðsöflin. Það kallar á 

að verkefnum eins og þessum verði stýrt með það í huga að verið sé að veita 

grunnþjónustu sem grundvallast á hlutverki hins opinbera. Almannahagur og 

jafnræðissjónarmið verða að ráða ríkjum(L. M. Salamon 2002; Koliba, Meek og 

Zia 2011). 

Með því að stofna fræðslumiðstöð fyrir félagsmenn ákveðinna samtaka á 

almennum vinnumarkaði sem hafði m.a. það hlutverk að votta námskrár voru 

henni færð verkefni sem voru til þess gerð að gera mörkin á milli stjórnvalda, 

stjórnsýsluákvarðana, og FA óskýr. Fjármagn til FA kom m.a. úr opinberum 

sjóðum í gegnum þjónustusamning og var ákveðnum hópi launafólks veitt 
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réttindi umfram annan. Það sama á við um STARF þar sem það tekur einungis til 

ákveðins hóps á vinnumarkaði. 

Með þessu er verið að skipta almannaþjónustu niður á mismunandi kerfi. 

Þetta getur haft í för með sér ákveðinn umboðsvanda. Félagsmenn almenna 

vinnumarkaðarins fengu þjónustu frá FA (á þeim tíma sem rannsóknin tekur til, 

nú tekur FA einnig til opinbera markaðarins) og STARFI. Félagsmenn stéttarfélaga 

innan hins opinbera og þeir samfélagshópar sem ekki hafa tengingu við 

verkalýðshreyfinguna þegar FA og STARF voru sett á laggirnar höfðu ekki aðkomu 

að þjónustunni. Þegar stjórnvöld koma inn með fjármagn og sömdu um aðkomu 

opinbera markaðarins að FA og SeS má segja að dregið hafi úr umboðsvandanum 

(Strøm 2000).  

Það er einnig hægt að færa rök fyrir því að SeS nái ekki til allra. 

Einstaklingar sem ekki eru tengdir stéttarfélögum, hafa aldrei verið á 

vinnumarkaði eða óska af einhverjum ástæðum ekki sækja sér þessa þjónustu hjá 

stéttarfélögum, hafa ekki aðkomu að þjónustunni eða sambærilegri þjónustu.  

Vandinn með STARF er í raun víðtækari þar sem  um er að ræða verkefni 

sem tekur einungis til ákveðins hóps, þ.e. félagsmanna þeirra stéttarfélaga sem 

tilraunaverkefnið tekur til. Með þessu fyrirkomulagi er verið að skipta 

vinnumarkaðnum upp eftir félagsaðild. Ef horft er til umboðskenningarinnar má 

með sanni segja að það kunni að skapa ákveðinn vanda (Strøm 2000). 

Þá skapar ákvörðunin um að taka ákveðin verkefni út úr 

Vinnumálastofnun einnig nokkurn vanda en þar með er verið að skipta 

þjónustunni á fleiri kerfi, en eins og áður hefur komið fram þá nýtist síður sú 

þekking og reynsla sem til staðar var um verkefnin þegar verkefninu er skipt upp. 

Einnig er með því verið að veikja Vinnumálastofnun, það er þó kostur að þetta 

hafði ekki í för með sér að dregið var úr fjármagni til hennar á þessum tíma. 
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8.6 Samantekt á niðurstöðum 

FA komst á dagskrá stjórnvalda í kjölfar þeirrar umræðu sem átti sér stað í 

þjóðfélaginu  um lágt menntunarstig á vinnumarkaði og þau vandamál sem því 

fylgdu. Aðilar almenna vinnumarkaðarins voru afar ósáttir við aðgerðarleysi 

stjórnvalda. Þeir töldu best að starfsmenntun félagsmanna ASÍ færi fram á þeirra 

vegum. ASÍ og SA þrýstu á stjórnvöld um að aukinni þörf fyrir menntun fólks á 

vinnumarkaði yrði mætt. Stjórnvöld brugðust við umræðunni með því að setja 

málefnið í nefnd. Útkoma nefndarstarfsins var fimm ára átak í málefnum 

símenntunar. Aðilar almenna vinnumarkaðarins töldu þetta ekki leysa vandann. Á 

meðan á nefndarstarfinu stóð mörkuðu ASÍ og SA sér stefnu um starfs- og 

símenntun. Þá fjölluðu ASÍ og SA um málið innan sinna raða, unnu í því að stækka 

vandann, ramma hann inn og færa hann nær félagsmönnum sínum og 

almenningi. Í kjölfar stefnumótunarinnar myndast lausn innan raða ASÍ  sem var 

FA. ASÍ og SA sömdu í kjölfarið sín á milli um FA. Síðar gerðu þeir samkomulag um 

aðkomu stjórnvalda um FA sem var síðan stofnað formlega. 

SeS komst á dagskrá stjórnvalda vegna þeirra umræðna sem áttu sér stað 

um aukið nýgengi örorku og þess kostnaðar sem því fylgdi. Aðilar almenna 

vinnumarkaðarins voru afar ósáttir við aðgerðarleysi stjórnvalda í þessum efnum. 

Stjórnvöld brugðust við umræðunni með því að stofna starfshóp. Miðstöð 

starfsendurhæfingar var útkoma starfshóps um starfsendurhæfingarmál. Nefnd 

um endurskoðun örorkumats og eflingar starfsendurhæfingar var stofnuð til að 

vinna áfram að stefnu stjórnvalda í starfsendurhæfingarmálum í kjölfar starfa 

starfshópsins um starfsendurhæfingu. Aðilar almenna vinnumarkaðarins töldu 

stjórnvöld ekkert vera að gera í málefninu. Miðstjórn ASÍ endurvakti Lífeyrisnefnd 

samtakanna og vann að stefnumótun. Það gerði SA einnig. Samtök aðila almenna 

vinnumarkaðarins unnu í því að stækka vandann, að tengja hann við önnur 

aðkallandi vandamál eins og lífeyrissjóðskerfið og aukinn kostnað þar og gerðu 

með umfjöllun sinni tilraun til að færa hann nær almenningi. Aftur komu ASÍ og 

SA sér saman um nýja stefnu. ASÍ og SA stofnuðu ES. Í kjölfarið sömdu þeir við 

stjórnvöld um fjármagn í sjóðinn og komu fleiri aðilar að verkefninu sem leiddi til 

stofnunar SeS. 
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STARF komst á dagskrá stjórnvalda vegna umræðu um aukið atvinnuleysi 

og kostnaðar vegna þess og skorti á vinnumiðlun og ráðgjöf innan 

Vinnumálastofnunar. Aðilar almenna vinnumarkaðarins voru afar ósáttir við að 

hafa misst þjónustu við atvinnuleitendur og töldu hana eiga heima hjá 

stéttarfélögunum. Stjórnvöld brugðust við umræðunni með því að setja málefnið 

í nefnd. Nefnd um endurskoðun laga um atvinnuleysistryggingar og 

vinnumarkaðsaðgerðir lagði til að málefni atvinnulausra ættu að heyra undir eina 

stofnun og að vinnumarkaðsúrræði yrðu samhæfð og að mat á vinnufærni og 

heildarskipulag yrði á sömu hendi. ASÍ og SA fjölluðu um málið alls staðar þar 

sem þau höfðu aðkomu, unnu að stækkun málsins, endurskilgreiningu á því og 

innrömmun. Þeir mörkuðu sér stefnu um málefni atvinnulausra og komu með 

nýja lausn þrátt fyrir niðurstöður nefndarinnar. ASÍ og SA sömdu síðan við 

stjórnvöld um tilraunaverkefni, STARF.  
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9 Lokaorð  

 

Tilgangur þessarar rannsóknar var að skoða hvort hlutverk 

verkalýðshreyfingarinnar hefur breyst með aukinni þátttöku hennar í skipulagi og 

framkvæmd velferðarverkefna á undanförnum fimmtán árum.  

Niðurstöður rannsóknarinnar gefa til kynna að afar öflug stefnumótandi 

og stefnumarkandi kerfi aðila almenna vinnumarkaðarins hafi stuðlað að því að 

ASÍ og SA komu mjög vel undirbúin að þeim verkefnum sem hér um ræðir.  Þá féll 

stefna aðila almenna vinnumarkaðarins að ríkjandi hugmyndum innan opinberrar 

stjórnsýslu sem einkenndust af aukinni dreifstýringu og útvistun verkefna. Það 

stuðlaði að því að viðkomandi verkefni voru öll færð út fyrir opinbera stjórnsýslu 

sem leiddi til umfangsmikilla breytinga á framkvæmd verkefnanna. Af öllum 

tilvikunum má sjá að þetta leiddi til frekari veikingar á stjórnsýslunni, sem var 

veik fyrir, og aukins ójafnvægis milli aðila.  

Íslenskt samfélag er fámennt. Af gögnum rannsóknarinnar má sjá að skilin 

milli sérfræðiþekkingar og hagsmunaaðila eru oft óljós sökum þessarar smæðar. 

Þetta kann að skapa ákveðinn hagsmunavanda og getur leitt til þess að stjórnvöld 

hafi ekki aðgang að óháðum sérfræðingum utan kerfisins sem geta veitt kerfinu 

aðhald. Nauðsynlegt er að skilja betur milli sérfræðiþekkingar og hagsmunaaðila í 

stefnumótun hins opinbera til þess að girða fyrir það að sérfræðiþekking 

ákveðinna hagsmunaaðila leiði til þess að þeim verði færð ákveðin réttindi 

umfram aðra hópa í samfélaginu. 

 Þegar litið er til þátttöku verkalýðshreyfingarinnar í stjórnum sjóða 

hennar og þeim verkefnum sem hér eru til umfjöllunar kallar það óneitanlega 

fram spurningar um hagsmuni og hlutverk hennar hverju sinni. Hvernig tekst 

verkalýðshreyfingin til dæmis á við aðstæður þegar um er að ræða ágreining á 

milli samningsaðila á vinnumarkaði? Með þátttöku hennar í veitingu 

velferðarverkefna situr hún báðum megin við borðið; sem veitandi 

almannaþjónustu og mótvægi stjórnvalda. Það gefur til kynna að staða hennar sé 

afar vandasöm.  
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Stéttarfélagsaðild og þátttaka á vinnumarkaði er mikil á Íslandi ef við 

berum okkur saman við Norðurlöndin. Ef þetta hlutfall breytist og fjöldi þeirra 

sem stendur utan vinnumarkaðar eykst er ljóst að það getur haft áhrif á stöðu 

aðila vinnumarkaðarins sem veitenda almannaþjónustu. Þá vakna spurningar um 

hver ber ábyrgð á þjónustu til þeirra sem standa utan vinnumarkaðarins, þeirra 

sem aldrei hafa verið á vinnumarkaði og aldrei hafa verið tengdir stéttarfélögum? 

Greina má af niðurstöðum rannsóknarinnar í öllum málunum að styrking 

verður á því kerfi sem er til staðar á almennum vinnumarkaði sem leiðir til 

eflingar á svokallaðri stefnueinokun, sem einkennist af sterkri stefnuímynd og 

sterkum stefnuvettvangi aðila almenna vinnumarkaðarins. Niðurstöður 

rannsóknarinnar gefa til kynna að þegar verkefni eru færð frá hinu opinbera í 

hendur aðila vinnumarkaðarins raski það áhrifa- og valdajafnvæginu milli aðila og 

veikir íslenskt velferðarkerfi. 

Rannsóknin gefur til kynna að áhugvert sé að rannsaka nánar hvað aukin 

þátttaka verkalýðshreyfingarinnar í veitingu almannaþjónustu felur í sér í ljósi 

umboðskenninga. Hvaða áhrif þátttakan hefur á lýðræði og með hvaða hætti 

hægt er að draga hana til ábyrgðar vegna þess hlutverks. Einnig kann að vera 

áhugavert að skoða með hvaða hætti vald er framselt frá stjórnvöldum til 

verkalýðshreyfingarinnar og innan kerfa verkalýðshreyfingarinnar í ljósi þeirra 

verkefna sem hún hefur með höndum.  

Markmið rannsóknarinnar var að fá aukinn skilning og þekkingu á 

stefnumótunarferli hins opinbera og varpa ljósi á þátt aðila vinnumarkaðarins við 

gerð stefnu. Rannsóknin er aðstæðubundin og túlkun á gögnum hennar einnig. 

Því er ekki hægt að alhæfa út frá niðurstöðum rannsóknarinnar. Vonast er til þess 

að rannsóknin muni nýtast sem innlegg í fræðilega umræðu um opinbera 

stefnumótun og varpi nýju ljósi á þátt verkalýðshreyfingarinnar við gerð hennar.  
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11 Viðaukar 

 

Viðauki 1 

 

Tímalína um stofnun Fræðslumiðstöðvar atvinnulífsins 

1980 Samningur um stofnun starfsmenntunarsjóða starfsmanna ríkis og bæja.  

1992 Lög um starfsmenntun í atvinnulífinu nr. 19/1992. 

1995 Þróunar- og símenntunarsjóðir. 

1996 Lög um framhaldsskóla nr. 80/1996. 

1997 Reglugerð um fullorðinsfræðslu og endurmenntun nr. 279/1997. 

 Nefnd um símenntun skipuð af menntamálaráðherra í apríl. 

 Menntahópur SA stofnaður, hafði menntamál og kjarasamninga til 

umræðu. 

1998 Stefna stjórnvalda um símenntun samþykkt í ágúst. 

 Verkefnastjórn um fimm ára átak í málefnum símenntunar. 

2000 Menntahópur SA stofnaður. 

 Stefna SA í menntamálum. 

 39. þing ASÍ samþykkir menntastefnu. 

 Samið um sérstaka fræðslusjóði á almennum vinnumarkaði. 

2001 Ársfundur ASÍ fjallar um fræðslumiðstöð.  

 Samningur um stofnun Fræðslusetursins Starfsmenntar í kjarasamningi 

fjármálaráðherra við Starfsmannafélag ríkisstofnana.  
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 Ríkisstjórnin gefur út yfirlýsingu um aðild og stuðning við átak ASÍ og SA, 

þann 12. desember, um aukið framboð í almennri menntun, 

starfsmenntun og framhaldsmenntun fyrir bæði starfsfólk á vinnumarkaði 

sem hefur takmarkaða skólagöngu og nýbúa.  

 Skýrsla ASÍ og SA um samstarf aðila vinnumarkaðarins að menntamálum. 

2002 Fræðslusetrið Starfsmennt stofnað. 

 Fræðslumiðstöð atvinnulífsins ehf. stofnuð 20. desember. 

2003 Þjónustusamningur FA við menntamálaráðuneytið undirritaður 2. apríl. 

Framkvæmdastjóri FA ráðinn í júní. 

FA tekur formlega til starfa 21. nóvember. 
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Viðauki 2 

 

Tímalína um stofnun Starfsendurhæfingarsjóðs 

2000 Stofnun Fjölskyldu- og styrktarsjóðs BSRB á grundvelli samkomulags við 

fjármálaráðherra, Reykjavíkurborg og Launanefnd sveitarfélaga.  

2001 Málþing um starfsendurhæfingu á vegum ASÍ, Landssambands 

lífeyrissjóða, Samstarfsráðs um endurhæfingu, SA, Tryggingastofnunar 

ríkisins og Vinnumálastofnunar.  

2002 Starfshópur um starfsendurhæfingarmál skipaður af heilbrigðisráðherra. 

2004 Ríkisstjórnin gefur út yfirlýsingu vegna kjarasamninga á almennum 

vinnumarkaði þar sem hún lýsir sig reiðubúna til þess að taka upp 

viðræður við sérstaka lífeyrisnefnd sem SA og ASÍ höfðu áform um að 

setja á laggirnar.  

2005 Starfshópur um starfsendurhæfingarmál skipaður af heilbrigðisráðherra 

skilar af sér skýrslu.  

 Yfirlýsing ríkisstjórnarinnar til að greiða fyrir samkomulagi ASÍ og SA um 

áframhaldandi gildi kjarasamninga. Ríkisstjórnin lýsir sig reiðubúna til 

samstarfs við ASÍ og SA um leiðir til að draga úr vaxandi örorkubyrði 

lífeyrissjóða. 

 Forsætisráðherra skipar nefnd sem var falið að gera tillögur um 

samræmingu á viðmiðum til örorkumats í almannatryggingakerfinu 

annars vegar og lífeyrissjóðakerfinu hins vegar, ásamt því að finna leiðir til 

að efla starfsendurhæfingu í því skyni að hjálpa einstaklingum sem af 

einhverjum ástæðum hafa ekki fest rætur á vinnumarkaði vegna örorku. 

2007 Ráðstefna um starfsendurhæfingu, Ný tækifæri til atvinnuþátttöku, á 

vegum Öryrkjabandalags Íslands og Vinnumálastofnun í samstarfi við ASÍ 

og SA. 
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 Nefnd forsætisráðherra skilar af sér skýrslu og samþykkir ríkisstjórnin í 

framhaldi tillögur nefndarinnar. 

Forsætisráðherra skipar framkvæmdanefnd til þess að fylgja tillögum 

nefndarinnar eftir.  

2008 Samkomulag milli ASÍ og SA í kjarasamningum frá 17. febrúar um stofnun 

sérstaks Endurhæfingarsjóðs og yfirlýsing ríkisstjórnarinnar vegna 

Starfsendurhæfingarsjóðs. Sjóðurinn skipti um nafn og hét frá þeim tíma 

Starfsendurhæfingarsjóður. 

 Starfsendurhæfingarsjóður formlega stofnaður í maí.  

2009 Stofnskrá Starfsendurhæfingarsjóðs undirrituð þann 8. janúar með 

aðkomu stéttarfélaga og atvinnurekendum á opinberum vinnumarkaði.  

 Stöðugleikasáttmáli aðila á vinnumarkaði undirritaður 25. júní, 

kjarasamningar framlengdir.  

2010 Lífeyrissjóðirnir komu að rekstri Starfsendurhæfingarsjóðs. 

2011 Nafni sjóðsins breytt í VIRK – starfsendurhæfingarsjóður. Landssamband 

lífeyrissjóða fá fulltrúa í stjórn og fulltrúaráði VIRK.  
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Viðauki 3 

 

Tímalína um stofnun STARFS – vinnumiðlunar og ráðgjafar 

2004 Nefnd um endurskoðun laga um atvinnuleysistryggingar skipuð.  

2005 Nefnd um endurskoðun laga um atvinnuleysistryggingar og 

vinnumarkaðsaðgerðir skilar af sér skýrslu í nóvember. 

2006 Lög um vinnumarkaðsaðgerðir, 14, júní, nr. 55/2006. 

2009 Viðræður milli ASÍ, SA og stjórnvalda hefjast á haustmánuðum. 

2011 Samkomulag, þann 20. janúar,  í tengslum við endurskoðun 

kjarasamninga ASÍ og SA.  

Yfirlýsing ríkisstjórnarinnar frá 5. maí. 

2012 Samkomulag um tilraunaverkefni um þjónustu við atvinnuleitendur 

afgreitt í ríkisstjórn þann 31. janúar.  

Samkomulag milli Velferðarráðuneytisins, Vinnumálastofnunar, SA og ASÍ 

undirritað þann 10. febrúar.  

Framkvæmdastjóri STARFS hefur störf 2. maí. 

 

 

 

 

 

 

 


