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Útdráttur 

Verkefni þetta fjallar um íslenskan vinnumarkað, sérstaklega opinbera hluta hans. Ítarleg 

umfjöllun er um þróun og umgjörð íslensks vinnumarkaðar sem og helstu einkenni 

opinbers vinnumarkaðar. Þá er einnig fjallað um tvo mikilvæga vinnumarkaðstengda 

þætti, kjarasamninga og stéttarfélög. Meginmarkmið verkefnisins var að skoða þróun 

fjölda opinberra starfsmanna og benda niðurstöður til þess að þeim fari fjölgandi. Einnig 

var stéttarfélagsaðild opinberra starfsmanna skoðuð og virðist hún vera allt að 100% og 

má að mestu leyti skýra það með einu lagaákvæði. Þá voru helstu einkenni opinbers 

vinnumarkaðar kortlögð og er hann að mörgu leyti talsvert frábrugðinn almennum 

vinnumarkaði. Til að mynda er stofnanaumhverfi hans meira, launa- og stöðuhækkanir 

eru fátíðari en það sem tíðkast á almenna vinnumarkaðnum og reka opinberir starfsmenn 

gjarnan lestina hvað varðar laun og önnur hlunnindi.  

 Notast var við tvennskonar rannsóknaraðferðir í verkefninu, annars vegar 

yfirlitsrannsókn (e. literature review) og hins vegar greiningu á fyrirliggjandi gögnum (e. 

secondary data analysis). Báðar aðferðirnar heyra undir megindlegar rannsóknaraðferðir. 

Gögnin sem notuð voru í greiningunni voru tölur um félagsaðild frá Bandalagi 

starfsmanna ríkis og bæja, Bandalagi háskólamenntaðra og Kennarasambandi Íslands. 

Gögnin spönnuðu tíu ára tímabil, frá 2003 til 2012. Við gagnagreininguna var einnig notast 

við gögn um vinnumarkaðinn frá Hagstofu Íslands. 

Lykilorð: Opinber vinnumarkaður, opinberir starfsmenn, ríkið, kjarasamningar, 

stéttarfélög. 
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Abstract 

This thesis is the final thesis in my Master studies in Human Resource Management at the 

Faculty of Business Administration, School of Social Sciences at the University of Iceland, 

counting 30 ECTS units. 

 The main purpose of this research is to study the Icelandic Labour Market, 

focusing on it‘s public sector. Development and framework of the Icelandic Labour 

Market are reviewed in details, as well as the main characteristics of the public sector. 

The literature review covers two important labour-related issues, Collective Bargaining 

Agreements and Trade Unions. The main purpose of this research was to examine the 

development of the number of public employees on the market. The main findings are 

that the numbers are steadily growing. Union membership of public employees was also 

examined and it seems to reach almost 100%. That can largely by explained by a single 

statutory provision. Main characteristics of the public sector were mapped and they are, 

in many ways, quite different from the private sector‘s. For example, the institutional 

environment is stronger, raises in wages and promotions were not as common as in the 

private sector. Within the Public sector, salaries and other allowances, seem to be much 

poorer than within the private sector.  

 Two types of research methods were used, first a literature review and then 

secondary data analysis. Both methods are quantitative research methods. The data used 

in the analysis are data numbers of membership of the Federation of State and Municipal 

Employees, Association of Academics and the Icelandic Teachers‘ Union. The data covers 

the years from 2003 to 2012. Labour market data from Statistics Iceland was also used 

when doing the data analysis. 

Key words: Public sector, public employees, the state/government, collective bargaining 

agreements, trade unions. 
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1  Inngangur  

Íslenskur vinnumarkaður er í raun tvískiptur, þar sem annars vegar er um almennan 

vinnumarkað að ræða og hins vegar opinberan vinnumarkað. Á opinberum vinnumarkaði 

eru starfsmenn ríkis, sveitarfélaga og ýmissa sjálfseignastofnana. Aðrir launþegar tilheyra 

almennum vinnumarkaði. Opinber vinnumarkaður er að mörgu leyti frábrugðinn 

almennum vinnumarkaði. Um þá gilda ólík lög og reglur og virðist öll umgjörð opinbers 

vinnumarkaðar vera mun stífari en það sem þekkist á hinum almenna vinnumarkaði. 

Opinberi hluti íslenska vinnumarkaðarins er frekar stór og skýrist það að hluta til af stærð 

velferðakerfisins, sem rekið er bæði af ríki og sveitarfélögum.  

 Ýmsar rannsóknir hafa verið gerðar sem snúa að umfangi og einkennum almenns 

vinnumarkaðar hér á landi. Þær eru aftur á móti færri sem snúa að opinberum 

vinnumarkaði og einkennum hans. Helst hefur það verið fjármálaráðuneytið sem tekið 

hefur saman og haldið utan um efni og umfang tengdu opinberum vinnumarkaði og 

opinberum starfsmönnum. Oftar en ekki snúa þau gögn þó að ákveðnum þáttum í rekstri, 

starfsumhverfi eða öðru, frekar en að litið sé á heildarmyndina. Staðreyndin er sú að lítið 

efni er til um bæði opinbera starfsmenn og opinberan vinnumarkað, þar sem horft er á 

einhvers konar heildarmynd, þess vegna er megintilgangur þessarar ritgerðar að bæta við 

stöðu þekkingar á sviðinu.  

 Meginmarkmið verkefnisins er þríþætt. Í fyrsta lagi að varpa ljósi á hver 

fjöldaþróun opinberra starfsmanna hefur verið á árunum 2003 til 2012. Markmiðið er að 

veita yfirsýn yfir þróunina og gefa nokkurs konar heildarmynd af fjölda opinberra 

starfsmanna á tímabilinu, en það ætti jafnframt að gefa vísbendingu um áframhaldandi 

þróun. Þar sem hvergi liggja fyrir tölur um fjölda opinberra starfsmanna og lítið er til af 

opinberum tölum um umfang opinbers vinnumarkaðar, var stuðst við tölur um 

aðildarfjölda í stéttarfélögum opinberra starfsmanna, þ.e. BSRB, BHM og KÍ. Í öðru lagi 

verður reynt að svara því hvað útskýrir háa stéttarfélagsaðild meðal opinberra 

starfsmanna. Tölurnar um stéttarfélagsaðildina koma því að góðum notum við að svara 

tveimur af þremur rannsóknarspurningum verkefnisins. Í þriðja lagi verða sett fram og 

skýrt frá helstu einkennum opinbers vinnumarkaðar. Í heild sinni ætti því verkefnið og 
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niðurstöður þess að gefa okkur greinargóða mynd af opinberum vinnumarkaði á Íslandi 

og hvað einkennir hann. Þá er orðið nokkuð ljóst hver fjöldi opinberra starfsmanna hefur 

verið og hvað útskýrir háa stéttarfélagsaðild opinberra starfsmanna. Með því að hafa 

kafað ofan í einkenni opinbers vinnumarkaðar varð ekki hjá því komist að bera hann 

saman við almennan vinnumarkað. Því eru vinnumarkaðirnir tveir gjarnan bornir saman 

og hvað er líkt eða ólíkt með þeim. 

 Upphaflega var markmið ritgerðarinnar að fjalla um stéttarfélagsaðild á Íslandi. En 

eftir að vinnsla verkefnisins hófst vakti það athygli höfundar að upplýsingum um 

opinberan vinnumarkað og opinbera starfsmenn var verulega ábótavant. Ósjálfrátt varð 

fókusinn því æ meiri á opinberan vinnumarkað og starfsmenn hans. Eftir fund með 

leiðbeinanda og umræður um efnið var ákveðið að það væri verðugt verkefni fyrir höfund 

að fjalla um opinberan vinnumarkað. Vakti það furðu okkar beggja hversu lítið af 

upplýsingum um efnið lá fyrir og þótti þetta rannsóknarefni því henta nokkuð vel. Eftir 

töluverða upplýsinga- og gagnaöflun var ákveðið að rannsóknarspurningarnar yrðu 

eftirfarandi: 

 Hver hefur verið fjöldaþróun opinberra starfsmanna á árunum 2003-2012? 

 Hvað getur skýrt háa stéttarfélagsaðild meðal opinberra starfsmanna? 

 Hver eru helstu einkenni opinbers vinnumarkaðar á Íslandi? 

Stærstur hluti ritgerðarinnar er fræðilegt yfirlit, eða svokölluð yfirlitsrannsókn. Í 

fyrsta kafla fræðilegs yfirlits er fjallað um vinnumarkað. Fyrst er farið nokkuð almennt yfir 

vinnumarkað og íslenskum vinnumarkaði gerð góð skil. Í seinni hluta kaflans er fjallað um 

opinberan vinnumarkað og það helsta sem honum tengist. Í öðrum kafla fræðilegs yfirlits 

er fjallað um kjarasamninga. Fjallað er um kjarasamninga á almennum vinnumarkaði, 

kjarasamningsumhverfi ríkisins og þar með stofnanasamninga og síðast hvernig 

sambærilegt umhverfi er erlendis. Í þriðja og síðasta kafla fræðilega yfirlitsins er fjallað 

um stéttarfélög. Rakin er saga stéttarfélaga og þróun þeirra á almennum vinnumarkaði á 

Íslandi. Því næst er fjallað um bandalög stéttarfélaga opinberra starfsmanna, þau eru 

Bandalag starfsmanna ríkis og bæja (BSRB), Bandalag háskólamanna (BHM) og 

Kennarasamband Íslands (KÍ). Að lokum er farið yfir þróun stéttarfélagsaðildar erlendis. Á 

eftir fræðilegu yfirliti koma því næst aðferðarkafli, niðurstöður, umræður og lokaorð. Í 

aðferðarkafla er farið yfir hvaða rannsóknaraðferðir voru notaðar og hvers vegna. Í 
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niðurstöðum eru birtar myndir og töflur og greint frá þeim. Í umræðum eru niðurstöður 

dregnar saman, settar í samhengi og fjallað um þær í samhengi við fræðilega yfirlitið. 

Helstu niðurstöður eru síðan dregnar saman í lokaorðum.  
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2 Vinnumarkaður 

Samkvæmt Hagstofu Íslands (e.d.a) er atvinna skilgreind sem hvers konar vinna sem unnin 

er gegn endurgjaldi í formi peninga eða annarra fríðinda. Þessi skilgreining byggir á því að 

vinna feli í sér einhvers konar framleiðslu fyrir markað og eða eigin neyslu. Önnur 

skilgreining á atvinnu er einfaldlega; „Starf sem maður fær laun fyrir, lífsviðurværi“ (Páll 

Sigurðsson, 2008, bls. 31-32). Vinna er einhvers konar athöfn sem leiðir til 

vermætasköpunar, en vinna er líka félagsleg athöfn og vísar til stöðu og hlutverks þess 

sem hana framkvæmir (Edgell, 2006; Liebel, 2004). 

Vinnumarkaður er flókið fyrirbæri. Þetta er markaður þar sem atvinnurekendur 

sækja eftir vinnuafli og vinnuaflið samanstendur af einstaklingum sem bjóða fram 

starfskrafta sína og þiggja fyrir þá laun í staðinn. Á vinnumarkaði ríkja ákveðnar leikreglur, 

reglur sem hafa verið settar samkvæmt lögum og kjarasamningum og fjalla um 

gagnkvæmar skyldur vinnuveitenda og starfsfólks. Á vinnumarkaði ríkir lögmálið um 

framboð og eftirspurn en það mótast af efnahagsástandi þjóðarinnar hverju sinni. Þá 

stjórnast vinnumarkaðurinn að miklu leyti af hefðum, auk vinnulöggjafarinnar, en í henni 

eru meðal annars ákvæði um vinnutíma, orlof og kjarasamninga. Í kjarasamningum á milli 

aðila vinnumarkaðarins eru síðan ákvæði um lágmarkskjör, uppsagnarfrest, veikindadaga 

og fleira (Garðar Gíslason, 2001).  

 Íslenskur vinnumarkaður skiptist í opinberan vinnumarkað og almennan 

vinnumarkað. Fyrirtæki í eigu einkaaðila og hlutafélaga starfa á almennum vinnumarkaði 

en á opinberum vinnumarkaði starfa fyrirtæki sem ríkið og sveitarfélögin eiga, auk 

annarra félaga sem veita opinbera þjónustu. Afskipti ríkisvaldsins eru mismikil eftir 

löndum og geta vinnumarkaðir því verið mjög ólíkir innbyrðis. Vinnumarkaðurinn hefur 

verið í stöðugri þróun og vegna þess hafa sumar atvinnugreinar dregist saman og jafnvel 

horfið á meðan aðrar hafa vaxið og dafnað (Garðar Gíslason, 2001). 

Síðustu áratugi hafa orðið miklar breytingar á vinnumarkaði. Þar ber helst að nefna 

aukna atvinnuþátttöku kvenna, örar tæknibreytingar, fjölgun þjónustustarfa, fækkun 

framleiðslustarfa og flutning fyrirtækja á milli landa. Samhliða þessum breytingum hefur 

vinnuafl því orðið hreyfanlegra, hlutastörfum hefur fjölgað og einyrkjar verða sífellt fleiri 

(Bridgeford og Stirling, 1994; Edwards, 1995; Salamon, 2000).  
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 Vinnumarkaðurinn segir okkur hvernig atvinnu er skipt í samfélaginu, hversu mörg 

störf eru í boði, af hvaða gerð þau eru, hvernig starfsstéttir skiptast og hver uppbygging 

og dreifing starfa er (Salamon, 2000). Vinnumarkaður er langt í frá einsleitur markaður, 

hann er í raun samansafn fleiri undirmarkaða þar sem eru mörg mismunandi störf. Það 

fer síðan eftir þekkingu, menntun og reynslu hvers og eins á hvaða vinnumarkaði hann 

starfar (Blyton og Turnbull, 2004). Samskipti á vinnumarkaði fara síðan eftir þeim reglum, 

venjum og siðum sem hafa mótast um hvernig þeim skuli háttað (Blyton og Turnbull, 

2004; Salamon, 2000). 

 Á fullkomnum vinnumarkaði er hreyfanleiki vinnuafls algjör, en allt bendir til þess 

að slíkur vinnumarkaður sé ekki til. Vinnumarkaður er í eðli sínu óstöðugur þar sem sífelld 

hætta er á uppsögnum og atvinnuleysi (Blyton og Turnbull, 2004). 

 Hægt er að skipta vinnumarkaði í ytri og innri vinnumarkað. Ytri vinnumarkaður 

vísar til þess sem er utan fyrirtækis, þar ráða og reka fyrirtæki starfsfólk að vild, 

launaákvarðanir eru teknar utan fyrirtækisins og hreyfan- og sveigjanleiki vinnuaflsins er 

algjör. Innri vinnumarkaður vísar aftur á móti til þess sem finnst innan fyrirtækis. Hér er 

ekki treyst á ytri þætti eins og að markaðurinn sjái fyrirtækinu fyrir hæfu starfsfólki heldur 

sér fyrirtækið sjálft um að móta sín eigin kerfi, til að mynda hvað varðar laun, 

starfsþjálfun- og þróun og fleira. Stefna slíkra fyrirtækja er að ráða til sín yngra starfsfólk 

sem lærlinga og eru önnur störf fyllt með því að veita núverandi starfsfólki 

stöðuhækkanir. Með þessum hætti er starfsfólk fyrirtækisins verndað fyrir 

utanaðkomandi samkeppni um störfin. Störfin eru því hönnuð með það að sjónarmiði að 

möguleiki sé á stöðuhækkunum með tilliti til frammistöðu og þjálfunar. Þannig ákvarða 

störfin sjálf í raun launin án nokkurs tillits til þekkingar og hæfni starfsmanns og er 

launkerfið því stíft og ósveigjanlegt. Við aðstæður sem þessar er tilhneiging starfsfólks oft 

sú að starfa hjá sama fyrirtækinu í langan tíma. Þetta á þó frekar við um störf sérfræðinga 

en almenn störf. Í þessu samhengi má fjalla um sérhæfðan vinnumarkað, en þar tengist 

sérhæfð þekking og hæfni ákveðnum fyrirtækjum. Í slíkum fyrirtækjum fer þjálfun 

starfsfólks vanalega fram í fyrirtækinu eða stofnunni sjálfri og tengist starfseminni náið. 

Starfsemi slíkra fyrirtækja/stofnanna er sérhæfð og þekking eða reynsla sem hlýst af 

störfum þar nýtist sjaldan annars staðar. Þetta leiðir til þess að starfsfólk kýs gjarnan að 

starfa áfram hjá fyrirtækinu og starfar þar í langan tíma (Beardwell og Holden, 2001). 
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 Opinbera vinnumarkaðinum á Íslandi má að mörgu leyti líkja við hugmyndir 

Beardwell og Holden (2001) um sérhæfðan vinnumarkað. Á opinbera vinnumarkaðinum 

hérlendis hafa laun einmitt gjarnan byggst á löngu vinnusambandi og launahækkanir verið 

í formi starfsaldurshækkana eða stöðuhækkana. Einnig hefur starfsmannavelta hjá ríkinu 

verið frekar lítil í gegnum tíðina miðað við það sem gengur og gerist á almenna 

vinnumarkaðinum. Þá eru margar ríkisstofnanir afar sérhæfðar, eins og til dæmis 

Hafrannsóknarstofnun og Orkustofnun. 

2.1 Íslenskur vinnumarkaður 

Íslenskum vinnumarkaði má skipta í tvennt, annars vegar opinberan vinnumarkað og hins 

vegar almennan vinnumarkað. Á opinberum vinnumarkaði eru starfsmenn ríkis, 

sveitarfélaga og ýmissa sjálfseignastofnana en á almennum vinnumarkaði eru starfsmenn 

einkafyrirtækja. Ólík lög og reglur gilda að mörgu leyti um almennan og opinberan 

vinnumarkað og eins eru kjarasamningar og launaákvarðanir ólíkar á milli þeirra 

(Fjármálaráðuneytið, e.d.a). Vinnuveitendur launþega opinberra vinnumarkaðarins eru 

ríkið og sveitarfélög, aðrir launþegar tilheyra almenna vinnumarkaðinum (Garðar 

Gíslason, 2001; Lára V. Júlíusdóttir, 1994). Íslenskur vinnumarkaður er í stöðugri þróun og 

hefur verið það lengi. Margar atvinnugreinar hafa dregist saman og jafnvel horfið á meðan 

aðrar hafa vaxið og dafnað. Slíkar breytingar tilheyra og einkenna þá efnahagsþróun sem 

Ísland, sem og aðrar þjóðir, hafa gengið í gegnum (Garðar Gíslason, 2001). 

Íslenskur vinnumarkaður er sérstakur að mörgu leyti og nokkuð frábrugðinn 

vinnumörkuðum nágrannaríkja okkar. Eitt helsta einkenni íslensks vinnumarkaðar er 

hversu smár og einsleitur hann er. Opinberi hluti hans er stór sem skýrist af stærð 

velferðakerfisins, þ.e. heilbrigðis- og menntamál eru rekin af ríki og sveitarfélögunum. 

Önnur einkenni íslensks vinnumarkaðar eru fjöldi stéttarfélaga og há stéttarfélagsaðild, 

mikil atvinnuþátttaka bæði kvenna og karla, menntunarstig vinnuafls er frekar lágt, 

vinnutími er langur, verkfallstíðni opinberra stafsmanna er há og kjarasamningar eru 

annað hvort mið- eða dreifstýrðir (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2003, 2006). Annað 

megin einkenni íslensks vinnumarkaðar er fjöldi stéttarfélaga og hversu hátt hlutfall 

launþega er í stéttarfélögum (Tinna Ástrún Grétarsdóttir og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 

2010). Það eru einkum þrjú atriði sem talin eru skýra þessa háu stéttarfélagsaðild. Í fyrsta 

lagi er það forgangsréttarákvæði til vinnu, þ.e. vinnuveitendur skuldbinda sig til að ráða 
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félagsmenn fram yfir aðra. Til dæmis eiga þá félagsmenn í VR (eða öðru félagi innan LÍV) 

forgang í almennt verslunarstarf. Í öðru lagi er það „Ghent kerfið“ (fyrrum tenging á milli 

atvinnuleysistrygginga og stéttarfélagsaðildar) og í þriðja lagi tenging félagsaðildar við 

lífeyrissjóðskerfið en vinnuveitendur eru skyldugir til að greiða mótframlag í lífeyrissjóði 

fyrir starfsfólk sitt (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2012).  

Enn eitt einkenni íslensks vinnumarkaðar eru bandalög stéttarfélaga en þar eru 

þau nokkuð ráðandi (Katrín Ólafsdóttir, 2008). Stærst þeirra er Alþýðusamband Íslands 

(ASÍ) en það var stofnað árið 1916 og telja félagsmenn í dag um eitt hundrað þúsund, í 5 

landssamböndum og 51 aðildarfélagi (Alþýðusamband Íslands, e.d.). Bandalög 

stéttarfélaga eru flest öll fjölmenn en þó geta einstaka félög verið fámenn og þá 

sérstaklega þegar félagsaðild ræðst af tegund starfs og staðsetningu. Talið er að 

stéttarfélög á Íslandi séu um 200 talsins (Katrín Ólafsdóttir, 2008).  

Þá er íslenskur vinnumarkaður einnig talinn afar sveigjanlegur (Eiríkur Hilmarsson 

og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2009; Árelía Eydís Guðmundsdóttir, 2002; Katrín 

Ólafsdóttir, 2008) en það birtist einna helst í því hversu skjótt og vel fyrirtæki geta mætt 

breytingum í umhverfinu. Þá er vinnumarkaðurinn frekar lítið reglubundinn sem gerir 

vinnuveitendum m.a. auðveldara að reka og ráða til sín starfsfólk, sem og bregðast við 

niðursveiflu og aðlaga sig þegar störf hverfa (Katrín Ólafsdóttir, 2008).  

Íslenskur vinnumarkaður hefur lengi einkennst af miðstýrðri heildarhyggju þar 

sem kjarasamningar eru gerðir af heildarsamtökum launþega og vinnuveitenda fyrir hönd 

mjög stórs hóps stéttarfélaga og fyrirtækja, óháð stöðu og afkomu hvers og eins 

fyrirtækis. Tíðkast hefur að samið hefur verið um sömu kauphækkun fyrir alla burt séð frá 

því hver afkoma einsakra fyrirtækja er (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2000a).  

Hagstofa Íslands sér um að taka saman og halda utan fjölda fólks á vinnumarkaði á 

hverjum tíma. Vinnuafl samanstendur af starfandi og atvinnulausum einstaklingum á 

aldrinum 16-74 ára. Nýjustu tölur Hagstofunnar sýna að áætlaður mannfjöldi á vinnualdri 

(16-74 ára) í september 2013 voru 228.200 manns. Vinnuafl í septembermánuði 2013 

samanstóð af 186.700 einstaklingum, þar af voru 9.700 einstaklingar atvinnulausir og 

177.000 starfandi. Á mynd 1 má sjá nýjustu tölur um vinnuafl og hvernig það skiptist 

(Hagstofa Íslands, 2013a). 
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Mynd 1. Skipting vinnuafls á vinnumarkaði í september 2013                               

(Hagstofa Íslands, 2013a). 

Eins og sjá má á mynd 2 hér að neðan er atvinnuþátttaka frekar há, eða 81,8% og 

mældist atvinnuleysi 5,2% nú í september síðastliðnum. Til starfandi teljast þeir sem 

hafa unnið eina klukkustund eða meira í viðmiðunarviku eða voru fjarverandi frá starfi 

sem þeir gegna að öllu jöfnu (til dæmis fólk í fæðingarorlofi). Hlutfall starfandi á 

vinnumarkaði var 77,6% í september 2013 (Hagstofa Íslands, 2013a).  

 

Mynd 2. Hlutfall atvinnuþátttöku, atvinnuleysis og starfandi á vinnumarkaði í september 2013 

(Hagstofa Íslands, 2013a). 

 Þessar tölur, einar og sér, benda til þess að ástandið á vinnumarkaði sé frekar gott, 

þar sem atvinnuþátttaka er há, atvinnuleysi tiltölulega lítið og hlutfall starfandi er hátt. 

Ástandið hefur þó verið betra, með minna atvinnuleysi og enn hærri atvinnuþátttöku. En 
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eins og komið verður að í niðurstöðum, bendir flest til þess að þróunin sé nú, fimm árum 

eftir efnahagshrunið, á leið í rétta átt að nýju. 

Á töflu 1 má sjá hvernig þróunin hefur verið á vinnumarkaði síðustu 10 ár, þ.e. 

tölur yfir fjölda á vinnumarkaði sem og hlutfall atvinnuþátttöku og atvinnuleysis. 

Tafla 1. Þróun vinnumarkaðar 2003-2012  

(Hagstofa Íslands, 2013a). 

 

Eins og sést þá hefur atvinnuleysi farið minnkandi frá 2010 og fjöldi starfandi á 

vinnumarkaði aukist. Við eigum þó enn talsvert í land til að ná sömu tölum og voru í 

góðærinu 2007, þegar atvinnuþátttaka var 81,6% og atvinnuleysi var ekki nema 2,4%. Þó 

að atvinnuþátttaka sé svipuð í dag og þá, þá er atvinnuleysi enn talsvert hærra. Margt 

bendir þó til þess að við þokumst í rétta átt.  

2.1.1 Sveigjanlegur vinnumarkaður 

Hugtakið sveigjanleiki vinnumarkaðar getur haft margvíslega merkingu og eins eru ýmsir 

þættir sem hafa áhrif á sveigjanleika. Til dæmis getur sveigjanleiki vísað til þess hversu 

auðvelt er að segja upp starfsfólki, en á Íslandi er að jafnaði auðveldara að segja upp 

starfsfólki en í öðrum ríkjum Evrópu. Lagaákvæði geta hindrað uppsagnir og leitt til þess 

að fyrirtæki hiki við að ráða nýtt starfsfólk til sín, sérstaklega ef óvissa ríkir um 

framtíðarafkomu fyrirtækisins. Hér skiptir almennt efnahagsástand þó miklu máli, því ef 

hagvöxtur er góður og litlar líkur á slæmu gengi fyrirtækis er hugsanlegra hagkvæmara að 

ráða nýtt starfsfólk þó svo að erfitt geti verið að segja því upp seinna meir. En þegar 

óvissutímar eru framundan og efnahagsáföll ríða yfir eru það ströng lög og reglur um 

 Áætlaður 

mannfjöldi 

(16-74 ára) 

 

Vinnuafl 

Utan 

vinnu- 

markaðar 

 

Atvinnu-

lausir 

 

Starfandi 

 

Atvinnu- 

þátttaka 

 

Atvinnu- 

leysi 

2003 198200 160500 37700 5500 155000 81,0% 3,4% 

2004 201200 164300 36900 4000 160300 81,6% 2,4% 

2005 204400 164600 39800 2800 161800 80,5% 1,7% 

2006 212300 171500 40800 4500 167000 80,8% 2,6% 

2007 219800 179400 40400 4300 175200 81,6% 2,4% 

2008 223900 181100 42800 8700 172400 80,9% 4,8% 

2009 222100 177600 44400 13100 164500 80,0% 7,4% 

2010 223700 180400 43300 14800 165600 80,7% 8,2% 

2011 223900 177900 46000 10500 167400 79,4% 5,9% 

2012 225300 180400 44900 9900 170500 80,1% 5,5% 
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uppsagnir sem draga úr nýráðningum. Stjórnendur eru hræddir við að ráða til sín nýtt fólk 

vegna þess hversu kostnaðarsamt það getur verið að segja því upp ef illa fer. Því má segja 

að sveigjanleiki vinnumarkaðar ráðist einna helst af löggjöf um uppsagnir, sveigjanleika 

launa, hreyfanleika vinnuaflsins, bæði innan lands og á milli landa, sem og getu 

einstaklinga til að færa sig á milli starfa og atvinnugreina (Gylfi Zoega og Tryggvi Þór 

Herbertsson, 2005).  

Hægt er að mæla sveigjanleika vinnumarkaðar á nokkra vegu. Einn mælikvarðinn 

snýr að stofnanaumhverfi vinnumarkaðarins og hvaða áhrif það hefur á vinnumarkaðinn. 

Með stofnanaumhverfi er meðal annars átt við um lög og reglur um vinnumarkaðinn, 

almanna- og atvinnuleysistryggingar, skattlagningu atvinnutekna, menntakerfið, hversu 

auðvelt er að ráða og segja upp fólki og hvort einhverjar hindranir séu á fólksflutningum 

milli staða og landa. Einnig eru stéttarfélög og kjarasamningar hluti af stofnunum 

vinnumarkaðarins (Katrín Ólafsdóttir, 2008). Nickell og Layard (1999) telja sterk tengsl 

vera á milli stofnana vinnumarkaðarins og atvinnuleysis. Þannig má ætla að þau lög eða 

reglur sem draga úr uppsögnum, auka atvinnuleit eða lækka atvinnuleysisbætur, lækki 

um leið atvinnuleysisstigið. Því má ætla að þær stofnanir vinnumarkaðarins sem auka 

sparnað eða mannauð, auki jafnframt hagvöxt.  

Eitt af því sem segir til um sveigjanleika vinnumarkaðar er almennt ástand 

þjóðarbúsins. Í gegnum tíðina hefur atvinnuleysi verið lítið og staða íslenska hagkerfisins 

því verið nokkuð sterk. Þá vísar sveigjanleiki vinnumarkaðar einnig til þess hvernig 

atvinnustig og tekjur bregðast við breyttum aðstæðum á vinnumarkaði og í því samhengi 

skipta stéttarfélög og kjarasamningar miklu máli. Hreyfanleiki vinnuafls segir einnig til um 

sveigjanleika vinnumarkaðar (Katrín Ólafsdóttir, 2008). Annar mælikvarði á sveigjanleika 

vinnumarkaðar er sveigjanleiki launa og hversu auðveldlega þau bregðast við breyttum 

aðstæðum á vinnumarkaði. Í löndum þar sem launaákvarðanir eru samræmdar breytast 

meðallaun yfirleitt í samræmi við aðstæður á vinnumarkaði (Layard, Nickell og Jackman, 

1991).   

Íslenskur vinnumarkaður er talinn vera bæði sveigjanlegur og snarpur, sveigjanlegri 

en vinnumarkaðir aðildarríkja Evrópusambandsins. Það sem einkennir fullkomlega 

sveigjanlegan vinnumarkað er að markaðsöflin vinna að því að halda atvinnuleysi í 

stöðugu lágmarki og vinnuafl flyst þangað sem þörf er á því hverju sinni (Gylfi Zoega og 
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Tryggvi Þór Herbertsson, 2005; Katrín Ólafsdóttir, 2008). Til að viðhalda fullri atvinnu eru 

laun og verðlag stöðugt að breytast og þegar eftirspurn dregst saman segja fyrirtæki 

starfsfólki upp. Í kjölfarið lækka laun og launþegar finna sér aðra vinnu eða flytja til 

annarra landsvæða eða landa þar sem starfskraftar þeirra fá notið sín. Ef sveigjanleika 

skortir er aftur á móti hætta á efnahagsáföllum og langtímaatvinnuleysi sem erfitt getur 

reynst að vinna bug á (Gylfi Zoega og Tryggvi Þór Herbertsson, 2005). 

2.1.2 Lög og reglur á íslenskum vinnumarkaði 

Það má segja að lögin um sáttastörf í vinnudeilum  (lög nr. 55/1925) hafi verið fyrsti 

vísirinn að vinnulöggjöf á Íslandi. Í lögunum var stofnað til embættis sáttasemjara og 

réttindi hans og skyldur þar tilgreindar. Styrkur heildarsamtaka launafólks og 

atvinnurekenda hafði færst í aukana og hafði þar með skapast aukin hætta á deilum milli 

þeirra, sem leitt gætu til vandræða og jafnvel ollið þjóðarbúinu tjón. En megin atriði 

laganna frá 1925 var aðeins að leggja deiluaðilum til sáttasemjara sem hafði það hlutverk 

að ná á sáttum með þeim (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 1993). Með þessu voru lögð drög 

að stofnanabindingu átaka en í lögin vantaði ákvæði eða reglur um samskipti deiluaðila. Í 

lögunum var ekkert um það hvaða vopnum mætti beita í vinnudeilum eða hvernig skyldi 

beita þeim. Því voru ekki til neinar formlegar leikreglur um hvernig samskiptum á 

vinnumarkaði skyldi háttað. Á hinum Norðurlöndunum var búið að setja leikreglur um 

vinnudeilur sem aðilum deilna var skylt að fara eftir, þar sem grundvallarsjónarmiðið var 

að aðilar gætu leyst úr deilum sín á milli með friðsamlegum hætti. Þessu stuðlaði 

ríkisvaldið að með sáttasemjarafyrirkomulagi en ef samningur kæmist ekki á hefðu báðir 

aðilar heimild til að stöðva vinnu í þeim tilgangi að knýja fram samning, en þó eftir 

sérstökum reglum. Þetta fordæmi hinna Norðurlandanna, sem og sú reynsla sem þegar 

hafði skapast á vinnumarkaðnum, þótti benda til þess að þörf væri á réttarreglum í 

vinnudeilum hérlendis. Það varð til þess að árið 1938 voru á Alþingi sett lög um 

stéttarfélög og vinnudeilur og byggðust þau á öllum helstu grundvallaratriðum norrænnar 

löggjafar (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006).  

Lögin um stéttarfélög og vinnudeilur, eða Vinnulöggjöfin, skiptast í fjóra megin 

kafla og eru lagagreinarnar samtals 70. Í fyrsta kaflanum er fjallað um réttindi 

stéttarfélaga og afstöðu þeirra til atvinnurekenda. Þar er meðal annars lögfestur réttur 

manna til að stofna stéttarfélög. Í öðrum kafla er fjallað um verkföll og verkbönn og 
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heimild til að efna til þeirra í þeim tilgangi að vinna að framgangi krafna í vinnudeilum eða 

til að vernda rétt sinn, þá með þeim skilyrðum og takmörkunum sem lögin setja. Í þriðja 

kafla er fjallað um sáttastörf í vinnudeilum og er þar helst að finna reglur um embætti og 

hlutverk ríkissáttasemjara. Í fjórða og síðasta kafla vinnulöggjafarinnar er fjallað um 

Félagsdóm. Hlutverk hans er að dæma í málum sem snúa að ákvæðum 

vinnulöggjafarinnar eða kjarasamninga, til dæmis hvort þau hafi verið brotin eða hvernig 

skuli túlka þau (Lög um stéttarfélög og vinnudeilur nr. 80/1938). 

Á íslenskum vinnumarkaði er það Vinnulöggjöfin sem mótar samskipta- og 

leikreglur hans og hafa lögin staðist ágætlega í gegnum tíðina. Þegar breytingar á 

löggjöfinni hafa staðið til hefur verkalýðshreyfingin hvorki séð ástæðu til þeirra né sýnt 

frumkvæði að þeim, heldur öllu frekar mótmælt þeim harðlega. Vegna þessa hafa tilraunir 

til meiriháttar breytinga á vinnulöggjöfinni ekki skilað árangri og þegar breytingar hafa 

staðið til hefur verkalýðshreyfingin leitað eftir samráði við aðila vinnumarkaðarins. Aftur 

á móti hafa vinnuveitendur oft og títt sóst eftir breytingum á vinnulöggjöfinni, þá sér í lagi 

eftir að atvinnuhættir breyttust og löggjöfin fór að virðast að mörgu leyti úreld. Með því 

helsta sem vinnuveitendur hafa viljað breyta eru aðferðafræði og verklag við gerð 

kjarasamninga, auka skilvirkni samningaviðræðna og setja lágmarksreglur um 

atkvæðagreiðslur kjarasamninga. Með vinnulöggjöfinni hefur verið myndaður ákveðinn 

rammi utan um kjarasamningaferlið þar sem friðarskylda ríkir og átök eru stofnanabundin 

(Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2008). 

Ýmsar breytingar hafa þó verið gerðar á vinnulöggjöfinni frá því hún var sett árið 

1938, og enn fleiri tilraunir hafa verið gerðar til að breyta henni (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, 2008). Þannig hafa alls 19 frumvörp um breytingar á löggjöfinni verið flutt 

á Alþingi frá árinu 1939 en aðeins í sjö skipti hafa breytingar á henni verið samþykktar. 

Flestar breytingar sem gerðar hafa verið á vinnulöggjöfinni hafa verið minniháttar en tvær 

þeirra frekar miklar. Sú fyrri var 1978 en þá var lögum um sáttastörf í vinnudeilum breytt 

og síðari breytingin var 1996 og markaði hún ákveðin tímamót í vinnulagi við boðun 

verkfalla og gerð kjarasamninga (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2000b, 2008; Guðmundur 

Magnússon, 2004). Helstu breytingarnar vörðuðu meðal annars umboð samninganefndar 

til að setja fram samningstillögur, taka þátt í – og undirrita samninga. Þá voru reglum um 

samþykkt kjarasamninga og verkfallsboðun einnig breytt með því að fara fram á leynilega 
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atkvæðagreiðslu um þá, þar sem einfaldur meirihluti ræði úrslitum og lágmarksþátttaka 

væri 20%. Einnig voru samþykkt ákvæði um miðlunartillögu, vinnustaðasamninga og 

viðræðuáætlun. Tilgangur viðræðuáætlunar var að reyna að bæta samningatækni í 

kjarasamningaferlinu þar sem aðilum að samningnum er ætlað að gera áætlun um 

hvernig viðræðum um endurnýjun kjarasamnings skuli háttað. Áætlunin á að vera tilbúin 

tíu vikum áður en kjarasamningur rennur út en ef það næst ekki kemur það í hlut 

ríkissáttasemjara að útbúa viðræðuáætlun fyrir aðila kjarasamningsins, ekki seinna en 

átta vikum áður en gildandi samningur rennur út (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006).  

Eitt af meginmarkmiðum vinnulöggjafarinnar er að skapa umgjörð í samskiptum 

aðila vinnumarkaðarins þar sem traust og gagnkvæmur skilningur ríkir, leikreglur eru 

skýrar og samningaferli þannig háttað að líklegt sé að samningar náist og með því komið 

í veg fyrir verkbönn og vinnustöðvanir. Sem sagt að lágmarka það tjón sem bæði 

þjóðfélagið, fyrirtæki og launþegar geta orðið fyrir við verkbönn og vinnustöðvanir. 

Vinnulöggjöfin mótar samskipta- og leikreglur á íslenskum vinnumarkaði og skapar þannig 

ramma utan um samskipti aðila vinnumarkaðarins (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2008). 

Þó að ekki sé til sérstök vinnulöggjöf eða lög um opinberan vinnumarkað eru þó 

nokkur lög sem varða opinbera starfsmenn og eiga þau stóran þátt í að móta samskipta- 

og leikreglur opinbers vinnumarkaðar, sem og alla hans umgjörð. Ber þar helst að nefna 

lög um kjarasamninga opinberra starsfmanna nr. 94/1986, lög um réttindi og skyldur 

starfsmanna ríkisins nr. 70/1996 og lög um lífeyrissjóð starfsmanna ríkisins nr. 10/1997.Í 

lögunum um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 70/1996 segir að þau taki til hvers 

manns sem skipaður er, settur eða ráðinn er í þjónustu ríkisins í lengri tíma en einn 

mánuð, án tillits til hvort eða hvaða stéttarfélagi hann tilheyri. Ef ágreiningur um þetta 

ákvæði laganna kemur upp er það fjarmálaráðherra að skera úr. Lögin um kjarasamninga 

opinberra starfsmanna nr. 94/1986 gilda um alla starfsmenn sem eru félagar í 

stéttarfélögum sem samkvæmt lögunum hafa rétt til að gera kjarasamninga á grundvelli 

laganna og eru ráðnir hjá ríkinu, ríkisstofnunum, sveitarfélögum eða stofnunum þeirra. 

Þessi lög taka ekki til æðstu embættismanna eða starfsmanna ríkisbanka né lánastofnana. 

Þessi lög gilda einungis um stéttarfélög starfsmanna ríkis og sveitarfélaga eða samtök 

slíkra félaga. Sá hópur sem fellur undir lögin um kjarasamninga opinberra starfsmanna er 
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því ekki sá sami og lögin um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins ná til (Lára V. 

Júlíusdóttir, 1997).  

Lögin um kjarasamninga opinberra starfsmanna skiptast í sjö kafla, eða í raun sex 

kafla þar sem sjötti kafli var felldur brott úr lögunum árið 1994. Fyrsti kafli laganna fjallar 

um gildissvið og samningsaðild og skiptist í 8 lagagreinar. Í kaflanum er meðal annars 

fjallað um yfir hverja lögin ná og hverja ekki, hvaða aðilar sjá um gerð kjarasamninga og 

fyrir hverja, hvert hlutverk stéttarfélaga er við gerð samninga og hvaða reglum skuli fylgja 

við þá gerð. Í sjöundu grein laganna segir;  

Starfsmaður, sem lög þessi taka til og eigi er innan stéttarfélags samkvæmt 
lögum þessum, greiði til þess stéttarfélags, sem hann ætti að tilheyra, gjald 
jafnt því sem honum bæri að greiða væri hann í því, enda fari um laun hans 
og önnur starfskjör samkvæmt samningum þess samkvæmt nánari ákvörðun 
[ráðherra]1) eða sveitarstjórnar.  

            (Lög um kjarasamninga opinberra starfsmanna nr. 94/1986).  

Þetta er athyglisvert í ljósi þess að félagafrelsi ríkir á Íslandi, en samkvæmt þessu 

er starfsmaður skyldugur til að greiða gjald til stéttarfélagsins hvort sem hann er félagi 

eða ekki.  

 Annar kafli laganna um kjarasamninga opinberra starfsmanna fjallar um efni 

kjarasamninga, gildistíma þeirra og ábyrgð. Hér er meðal annars fjallað um hvað skuli 

kveða á um í samningnum, eins og laun og vinnutíma, hvernig skuli standa að uppsögn 

kjarasamnings og hverjir beri fébótaábyrgð ef til samningsrofa kemur. Þriðji kafli laganna 

fjallar um verkföll. Þar eru meðal annars ákvæði um hverjum er heimilt að gera verkfall, 

þ.e. stéttarfélögum með þeim skilyrðum og takmörkunum sem eru í lögunum. Einnig er 

fjallað um boðun verkfalls og hvenær og hvernig sú ákvörðun er lögmæt. Þá er einnig 

fjallað um hvenær óheimilt er að hefja vinnustöðvun og að sú heimild til verkfalls sem 

getið er í lögum þessum nái ekki til ákveðinni starfsmanna, svo sem embættismanna, 

alþingismanna, starfsmanna hæstaréttar og héraðsdómstóla og fleiri. Fjórði kafli fjallar 

um Félagsdóm en hlutverk dómstólsins er að dæma í málum sem koma upp á milli 

samningsaðila og varða til dæmis samningsaðild einstakra stéttarfélaga og til hvaða 

starfsmanna aðildin nær, lögmæti verkfalla, ágreining um ákvæði eða gildi kjarasamninga 

og fleira. Fimmti kafli fjallar um trúnaðarmenn á vinnustöðum og eru þar meðal annars 

ákvæði um hvernig skuli velja trúnaðarmann og hversu margir trúnaðarmenn mega vera 

á hverjum vinnustað. Þá er farið yfir hvert hlutverk trúnaðarmannsins er í megindráttum 
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og þau réttindi og skyldur sem fylgja starfinu. Eins og komið hefur fram var sjötti kafli 

laganna felldur brott árið 1994 en sjöundi og síðasti kafli þeirra er um ýmis ákvæði, til 

dæmis um þá nefnd sem annast kjararannsóknir og upplýsingaöflun vegna kjarasamninga 

(Lög um kjarasamninga opinberra starfsmanna nr. 94/1986).  

Á Íslandi er réttur fólks á vinnumarkaði sjaldan tilgreindur í lögum, en í staðinn eru 

réttindi launþega tilgreind í kjarasamningum. Þetta fyrirkomulag þekkist víða á 

Norðurlöndunum en síður í öðrum ríkjum Evrópu. Það eru til dæmis engin lög hérlendis 

sem kveða á um lágmarkslaun en þau eru aftur á móti tilgreind í kjarasamningum (Katrín 

Ólafsdóttir, 2008). Í hverjum kjarasamningi eru því tilgreind ákveðin lágmarkslaun og ná 

þau þá til þeirra launþega sem heyra undir þann samning og eru samkvæmt lögum 

55/1980 umsamin lágmarkslaun í viðkomandi starfsgrein á því svæði sem samningurinn 

nær til (Lög um starfskjör launafólks og skyldutryggingu lífeyrisréttinda nr. 55/1980).  

Ísland er aðili að evrópska efnahagssvæðinu (EES) en í því felst meðal annars 

fjórfrelsi Evrópusambandsins. Í fjórfrelsinu felast frjálsir vöruflutningar, frjálsir 

fólksflutningar, frjáls þjónustustarfsemi og frjálsir fjármagnsflutningar sem ná einnig til 

Íslands, Noregs og Lichtenstein en þau eru ekki aðildarríki að Evrópusambandinu. Frá því 

að EES var stofnað árið 1994 hefur lögum um vinnumarkað og kjarasamningum gjarnan 

verið breytt í samræmi við tilskipanir og reglugerðir Evrópusambandsins. Helstu 

breytingar hafa ýmist varðað takmarkanir á hámarksfjölda vinnustunda og vernd barna 

og ungmenna í atvinnu. Reglum um íslenska vinnumarkaðinn hefur því fjölgað síðustu ár, 

bæði með ákvæðum í kjarasamningum og með lagasetningum (Katrín Ólafsdóttir, 2008).  

2.1.3 Samskipti aðila vinnumarkaðarins út frá þremur nálgunum 

Það getur reynst erfitt að skilja vinnumarkaðinn og vinnumarkaðsfræðin. Til að útskýra og 

skilja hugtökin, sem og samskipti aðila vinnumarkaðarins, hefur gjarnan verið stuðst við 

þrjú sjónarhorn eða nálganir; einingarhyggju (e. unitarism), margræðishyggju (e. 

pluralism) og marxisma (e. marxism). Hugmyndafræði þessa þriggja nálgana veitir 

möguleika á að skýra eðli og umfang samskipta aðila vinnumarkaðarins (Bean, 1994). 

Einingarhyggjan byggist á því að skipulagsheildir samanstandi af samstilltum hópum 

þar sem ekki ríkir ágreiningur um hver stjórnar og einstaklingar innan hópsins hafa 

sameiginlega sýn á hagsmuni, markmið og gildi fyrirtækisins. Forréttindi stjórnenda þykja 

sjálfsögð og hvers kyns andstaða, hvort sem hún kemur utan eða innan frá, þykir óæskileg 
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og er talin standa í vegi fyrir framgangi skipulagsheildarinnar. Mestu máli skiptir að 

skipulagsheildin búi við jafnvægi og því eru allar deilur eða átök talin óæskileg og 

ónauðsynleg og ef slíkt kemur upp er það leyst innbyrðis. Við úrlausn deilna eða átaka er 

því gjarnan notast við sértækar aðferðir líkt og gæðahringi, gæðaráð og liðsvinnu. 

Styrkurinn og samhljómurinn felst allur í liðsheildinni. Hér er gjarnan litið á stéttarfélög 

og afskipti þeirra sem utanaðkomandi ógn og aðeins er samið við þau af illri nauðsyn 

(Beardwell og Holden, 2001; Salamon, 2000).  

Margræðishyggjan gerir ráð fyrir að innan fyrirtækja séu ólíkir hópar með ólíka 

hagsmuni og áherslur og gengur nálgunin því meðal annars út á að átök og ágreiningur 

séu lögmæt. Hér telst það eðlilegt að ágreiningur myndist en þykir jafnframt mikilvægt að 

ná tökum á honum og er það gert með því að stofnanabinda átök (e. institutionalization 

of conflict), þ.e. með því að setja sérstök lög og reglur sem móta síðan ramma utan 

kjarasamningaferlið. Sá rammi ákvarðar síðan leikreglur aðila vinnumarkaðarins (Bean, 

1994; Salamon, 2000). Margræðishyggjan viðurkennir rétt einstaklingsins til að vera í 

stéttarfélagi og koma þannig hagsmunum sínum á framfæri (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 

2008; Salamon, 2000).  

Eins og nafnið gefur til kynna á marxíska nálgunin rætur sínar að rekja til 

hugmyndafræði Karl Marx. Grundvallarhugsunin hér er sú að hagsmunir geti aldrei verið 

sameiginlegir, framleiðslufyrirtæki eru í einkaeign og arður og yfirráð framleiðslunnar því 

í höndum fárra. Hér eru átök algeng á milli stétta og myndast vegna framleiðsluafstæða. 

Það skiptir máli hver eignastaða, þjóðfélagsleg staða og fjárhagslegt vald einstaklingsins 

eru því sú staða veitir misjafnan aðgang að gæðum og stofnunum samfélagsins. 

Stéttaátök eru óumflýjanleg vegna þess að stéttarmismunur er eðlislægur og helsta lausn 

verkafólks til að sporna gegn völdum fjármagnseigenda er að mynda með sér stéttarfélög. 

Stéttarfélög sinna hlutverki hagsmunagæsluaðila verkafólks og er þeirra sameiginlega 

vald til þess gert að hafa áhrif á vinnumarkaðsmál og almenn lífsgæði félagsmanna sinna. 

Marxíska nálgunin gerir ráð fyrir að lög samfélagsins séu hlutdræg og einungis 

atvinnurekendum (fjármagnseigendum) í vil (Salamon, 2000). 

Á Íslandi einkennast samskipti aðila vinnumarkaðarins af margræðishyggju. Réttur 

fólks til að vera í stéttarfélagi er tryggður í vinnulöggjöfinni, samningsrétturinn er hjá 

félagsmönnum og stéttarfélög fara með umboð félagsmanna sinna við gerð 
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kjarasamninga. Það eru síðan félagsmennirnir sem samþykkja eða fella samningana með 

atkvæðagreiðslu. Einnig hefur verkfallsréttur launþega verið tryggður og sáttaumleitanir 

eru í föstum skorðum (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2008). 

2.2 Þróun starfa og atvinnuhátta á íslenskum vinnumarkaði 

Allt fram að 1990 var íslenskt atvinnulíf frekar einhæft og grundvallaðist atvinnustefnan 

sem þá var ríkjandi af nýtingu náttúruauðlinda. Þannig byggðu Íslendingar afkomu sína á 

útflutningi fárra afurða sem þykir einkennandi fyrir fátæk þróunarlönd frekar en auðug 

iðnríki. Kröfur um fjölbreyttara atvinnulíf urðu síðan meiri eftir því sem leið á síðustu öld 

og með meiru frjálsræði og breyttu starfsumhverfi batnaði staðan á íslenskum 

vinnumarkaði (Garðar Gíslason, 2001).  

Fyrir um það bil einni og hálfri öld síðan var Ísland bændasamfélag þar sem nánast 

enginn iðnaður var stundaður og afar fáir lifðu af verslun eða handiðnaði. Um 90% 

þjóðarinnar starfaði þá við frumvinnslugreinar eins og landbúnað og sjávarútveg en í dag 

hefur störfum í þessum greinum fækkað gríðarlega og eru ekki nema um 10% af 

vinnuaflinu sem starfa við þær í dag. Störfum í úrvinnslugreinum (iðnaður og 

byggingarstarfsemi) fjölgaði einnig mikið á síðustu öld en upp úr 1990 fór þeim fækkandi 

aftur. Á meðan störfum í frum- og úrvinnslugreinum hefur farið fækkandi hefur þeim aftur 

á móti fjölgað í þjónustugreinum. Um síðustu aldamót voru um 70% starfandi í 

þjónustugreinum og hefur þeim farið fjölgandi síðan (Garðar Gíslason, 2010). Á nokkrum 

áratugum hefur íslenskt samfélag því horfið frá því að vera einfalt bændasamfélag yfir í 

flókið neyslusamfélag (Sigrún Júlíusdóttir, 2001; Garðar Gíslason, 2001, 2010).  

Fyrstu tilraunir til stofnunar stéttarfélaga á Íslandi voru gerðar undir lok 19. aldar 

en flest þeirra lifðu þó ekki lengi. Á þessum tíma var Ísland að breytast hratt úr 

bændasamfélagi í nútíma samfélag, þar sem fólk streymdi úr sveitum í þéttbýliskjarna. Á 

sama tíma verður til fjölmenn stétt verkamanna og þörf fyrir félagsskap meðal þeirra 

eykst því (Garðar Gíslason, 2010). Út frá þessu og við fjölgun í þéttbýli spretta síðan upp 

launþegasamtök sem höfðu það að meginmarkmiði að vinna að bættum og betri kjörum 

verkafólks (Gunnar Þór Bjarnason og Margrét Gunnarsdóttir, 2001). 

Með vinnulöggjöfinni 1938 var tilvist verkalýðsfélaga viðurkennd. Næstu áratugi á 

eftir urðu miklar breytingar á atvinnuháttum, til dæmis störfuðu 36% atvinnuhæfra 

manna við landbúnað árið 1958 en tveimur árum síðar var hlutfallið ekki nema 8%. Á 
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þessum tíma var algengt að fólk flakkaði á milli hefðbundinnar skipulegrar launavinnu og 

vertíðarbundinnar vinnu, svo sem heyskaps og fiskverkunar. En þrátt fyrir að 

verkalýðsfélög hafi átt erfitt uppdráttar til að byrja með höfðu þau sterk og mótandi áhrif 

á íslenskt samfélag á 20. öldinni (Gunnar Þór Bjarnason og Margrét Gunnarsdóttir, 2001).  

Lengi vel einkenndist íslenskt atvinnulíf af miklum ríkisumsvifum og regluveldi og 

var það ekki fyrr en með nýrri ríkisstjórn árið 1991 að breytingar urðu á atvinnustefnu 

hérlendis. Uppúr 1991 þróaðist atvinnuumhverfið frá því að vera reglumótað yfir í aukið 

frjálsræði og með minni afskiptum ríkisins af atvinnulífinu urðu fleiri fyrirtæki og stofnanir 

einkavædd (Stefán Ólafsson, 2008). Í dag vinnur stærstur hluti vinnuaflsins (76%) við 

þjónustustörf en skiptingu vinnuafls eftir atvinnugreinum má sjá á mynd 3 hér að neðan 

(Hagstofa Íslands, 2013b). 

 

Mynd 3. Skipting vinnuafls eftir atvinnugreinum árið 2012 

(Hagstofa Íslands, 2013b).  

Eftir því sem líða tók á 20. öldina fór fólk í auknum mæli að sækja sér 

háskólamenntun. Lengi vel höfðu þeir sem færi áttu sótt sér háskólamenntun erlendis en 

nú fór þeim fjölgandi sem sóttu nám við Háskóla Íslands, eina háskóla landsins framan af. 
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Námsbrautum við skólann fór því fjölgandi, en upphaflega voru þær aðeins fjórar; 

guðfræði, læknisfræði, lögfræði og heimspeki. Það höfðu orðið auknar kröfur um 

menntun í þjóðfélaginu öllu og því stækkaði og fjölgaði ekki aðeins á háskólastiginu heldur 

var grunn- og framhaldsskólamenntun einnig efld. Örastar voru samfélagsbreytingarnar 

á síðasta fjórðungi 20. aldarinnar, en þá fór háskólum hér fjölgandi og hlutverk 

háskólamenntunar fór vaxandi. Nú til dags starfar háskólamenntað fólk í flestum greinum 

atvinnulífsins og hefur konum með háskólamenntun fjölgað gríðarlega (Friðrik Olgeirsson, 

2008). 

2.3 Opinber vinnumarkaður 

Á opinberum vinnumarkaði á Íslandi starfa annars vegar starfsmenn ríkisins og hins vegar 

starfsmenn sveitarfélaga. Einnig teljast til opinberra starfsmanna starfsmenn ýmissa 

sjálfseignastofnana. Það gilda að mörgu leyti ólík lög og reglur um opinberan vinnumarkað 

og almennan vinnumarkað, þar að auki eru kjarasamningar og launaákvarðanir þar ólíkar 

(Fjármálaráðuneytið, e.d.a.). 

 Megin munurinn á fyrirtækjum sem starfa á opinberum og almennum 

vinnumarkaði er sá að fyrirtæki sem starfa á almennum vinnumarkaði afla sér tekna með 

því að selja vöru eða þjónustu í samkeppni við önnur fyrirtæki. Hið opinbera aflar aftur á 

móti sinna tekna með sköttum, til að mæta eftirspurn eftir þjónustu sem oft á tíðum 

virðist óendanleg (Fjármálaráðuneytið, 1996a). 

 Stjórnsýslustig hins opinbera á Íslandi er tvískipt, annars vegar ríkið og hins vegar 

sveitarfélögin. Hér á eftir er fjallað nokkuð ítarlega um hvoru tveggja, sem og þróun 

starfsumhverfis opinberra starfsmanna, launakerfi ríkisins og hvað er ólíkt með 

opinberum starfsmönnum og starfsmönnum almenna vinnumarkaðarins og fleira.   

2.3.1 Íslenska ríkið 

Hlutverk hins opinbera á vinnumarkaði er þríþætt. Í fyrsta lagi er það ríkisvaldið sem 

semur og mótar leikreglur á vinnumarkaði og setur þar lög eins og til dæmis 

Vinnulöggjöfina (lög nr. 80/1938) og lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins (lög 

nr. 70/1996). Í öðru lagi er það ríkið sem mótar efnahagsstefnu landsins hverju sinni og 

hefur þannig áhrif á afdrif allra aðila vinnumarkaðarins. Í þriðja lagi er ríkið sjálft 
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vinnuveitandi og þarf þar af leiðandi að fylgja þeim reglum og lögum sem gilda á 

vinnumarkaði. 

           Það er yfirleitt ríkið sem sér um að móta stefnu í til dæmis heilbrigðis- og 

menntamálum og stjórnar þar með oft á tíðum mjög stórum fyrirtækjum og stofnunum. 

Helstu verkefni ríkisins eru meðal annars að viðhalda stöðugleika í efnahagslífinu og reyna 

að auka þjóðartekjur. Til þess að ná þessum markmiðum er mikilvægt að hafa 

efnahagsstefnu sem dregur úr efnahagssveiflum, viðhalda jafnvægi á vinnumarkaði, 

tryggja atvinnu og halda verðlagi stöðugu. Það er síðan ríkisvaldsins að ákveða hvaða leiðir 

skulu farnar til að ná þessum markmiðum og í höndum sitjandi ríkisstjórnar hverju sinni 

að ákveða með hvaða hætti ríkið beitir sér á vinnumarkaði og hversu afskiptasamt það er 

(Salamon, 2000). 

           Einnig er það hlutverk ríkisins að tryggja jafnan rétt fólks til vinnu og að fólki sé ekki 

mismunað eftir kyni eða kynþætti á vinnumarkaði, sem og að vinnuaðstæður séu 

viðunandi, með tilliti til öryggis og heilsu starfsfólks. Þetta tryggir ríkið með lagasetningum 

og sem vinnuveitandi þarf það, líkt og aðrir, að fara að lögum og reglum um 

vinnumarkaðinn. Lagasetningar ríkisins varðandi vinnumarkaðinn eru því einn þátturinn í 

að móta og skilgreina leikreglur hans (Bridgeford og Stirling, 1994; Fjármálaráðuneytið, 

1996a, 1997).    

Ríkisstofnun er hver sá aðili, óháð rekstrarformi, sem skilgreindur er sem 
ríkisstofnun eða ríkisfyrirtæki í lögum eða er að hálfu eða meirihluta í eigu 
ríkissjóðs og er stjórnunarlega aðgreindur frá annarri opinberri starfsemi. 

                                                                                                            (Fjármálaráðuneytið, 2000).  

Vegna tiltölulega víðrar skilgreiningar og fjölda og fjölbreytileika íslenskra 

stofnana getur verið erfitt að ákvarða hvað er ríkisstofnun og hversu margar þær eru. 

Flestar ríkisstofnanir eru frekar fámennar og stór hluti þeirra hefur innan við 20 störf 

(Fjármálaráðuneytið, 2000). 

Samkvæmt ofangreindri skilgreiningu eru eftirfarandi ríkisstofnanir; 

Ríkisendurskoðun, stofnanir Alþingis, umboðsmaður Alþingis, dómstólar, ríkisstofnanir- 

og fyrirtæki, undirstofnanir ríkisstofnana (sem eru þá settar með lögum og hafa sérstakan 

forstöðumann), hlutafélög og sameignarfélög sem eru að hálfu eða meirihluta í eigu 

ríkissjóðs og sjálfseignarstofnanir sem fara með opinbert vald eða veita opinbera 

þjónustu (með þeim skilyrðum að ríkið eigi samkvæmt lögum tilkall til helmings eða 
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meirihluta eigna við niðurlagningu). Þá heyra einnig til ríkisstofnana fyrirtæki eða 

stofnanir sem eru í sameiginlegri eigu ríkis og sveitarfélaga, það er ef ríkissjóður á að 

minnsta kosti helmings eignarhlut (Fjármálaráðuneytið, 2000).   

Ríkisfyrirtæki hafa nokkra sérstöðu en hún felst meðal annars í því að það er 

enginn endanlegur mælikvarði á til dæmis tap eða hagnað í ríkisrekstri. En slíkur 

mælikvarði er mikið notaður hjá fyrirtækjum sem tilheyra almenna vinnumarkaðinum. Þá 

er sveigjanleiki ríkisstofnana töluvert minni en einkafyrirtækja þar sem þær þurfa að fara 

eftir stífari lögum og reglum en gengur og gerist á almenna markaðinum (Ómar H. 

Kristmundsson, 1999). 

Ríkið er í raun stærsti vinnuveitandi landsins en starfsmenn ríkisins eru að jafnaði 

um 22 þúsund talsins. Miðað við að um 179 þúsund manns séu starfandi á íslenskum 

vinnumarkaði á ársgrundvelli eru ríkisstarfsmenn um 12% starfandi í landinu 

(Fjármálaráðuneytið, e.d.a). Ríkið kemur einnig að gerð kjarasamninga í samvinnu við 

stéttarfélög og samtök atvinnurekenda. Þó að ríkið sé ein fjárhagsleg heild þá dreifast 

ábyrgð og útfærsla ákveðinni þátta og verkefna á mismunandi aðila eða stofnanir. Einnig 

er það ríkið sem gegnir hlutverki sáttasemjara en það er hans að grípa inn í þegar 

samningaviðræður sigla í strand, bæði til að vernda hagsmuni ríkisins og til að koma í veg 

fyrir upplausn og óróa á vinnumarkaði (Fjármálaráðuneytið, e.d.c., 1997) 

Oft er talað um ríkið og opinberan vinnumarkað sem eitt en mikilvægt er að hafa 

í huga að ríkið er aðeins hluti hins opinbera því opinber vinnumarkaður er í raun tví- eða 

þrískiptur. Stofnanir ríkisins eru um 200 talsins ef ekki eru talin opinber hlutafélög, 

sjálfseignarstofnanir eða lögaðilar sem eru að öllu eða hluta til í eigu ríkisins. Flestar 

ríkisstofnanir heyra undir mennta- og menningarmálaráðuneyti, heilbrigðisráðuneyti og 

dóms- og mannréttindaráðuneyti. Stofnanirnar eru misjafnar að stærð og eins og áður 

sagði starfa færri en 20 starfsmenn hjá tæplega helmingi þeirra (Fjármálaráðuneytið, 

e.d.a., 2000). Þá er fjölmennasti vinnustaðurinn Landspítalinn en þar starfa um 5.000 

manns. Þá er einnig vert að nefna að konur eru meirihluti starfsmanna ríkisins eða um 

65% en vinnuhlutfall þeirra er aftur á móti nokkru minna en karla þar sem þær vinna 

frekar hlutastarf en karlar (Fjármálaráðuneytið, e.d.a).  
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2.3.2 Sveitarfélögin 

Opinber stjórnsýsla er samheiti yfir ríki og sveitarfélög. Ekki er þó að öllu eins staðið hjá 

þessum stjórnsýslustigum og til að mynda er löggjafarvaldið ekki hjá sveitarfélögunum þó 

þau teljist til eins handhafa framkvæmdavaldsins. Því eiga almennar reglur um stöðu 

framkvæmdavaldsins í stjórnskipun ríkisins einnig við um sveitarfélög. Lögum samkvæmt 

er hin staðbundna stjórnsýsla hjá sveitarfélögunum og þau stjórna sjálf sínum málum, þó 

innan ákveðins lagaramma frá Alþingi (Fjármálaráðherra, 2006).  

Íslensk sveitarfélög eru í raun sjálfstætt stjórnvald þar sem fulltrúar hvers 

sveitarfélags eru valdir af íbúum þess. Það eru síðan fulltrúar sveitarfélaganna sem stýra 

málefnum þess en innanríkisráðherra fer með sveitarstjórnarmál fyrir hönd ríkisvaldsins. 

Sveitarstjórnarstigið hefur verið hluti af hinu opinbera allt frá þjóðveldisöld og hafa 

sveitarfélög því verið grundvallareining í stjórnskipan landsins í langan tíma. 

Sveitarfélögum er gert að vinna innan ákveðins lagaramma en hafa þó talsvert svigrúm til 

athafna innan hans. Ábyrgð sveitarfélaga er mikil en þau bera meðal annars ábyrgð á 

ríflega þriðjungi opinberra útgjalda sem og stórum hluta nærþjónustu við íbúa landsins 

(Félagsmálaráðherra, 2006). 

Talsverðar breytingar hafa þó orðið á sveitarstjórnarstiginu á undanförnum 

áratugum, bæði vegna fjölgunar verkefna sem færst hafa yfir til þeirra frá ríkinu og vegna 

breytinga á stærð og fjölda sveitarfélaga. Frá árinu 1950 hefur markvisst verið stefnt að 

því að fækka sveitarfélögum með því að sameina þau og flytja þannig verkefni frá 

ríkisvaldinu heim í hérað. Þannig yrði dregið úr miðstýringu, stuðlað að valddreifingu og 

sveitarstjórnarstigið styrkt. Sveitarfélögum hefur því fækkað töluvert en árið 1950 voru 

þau 229 talsins en þau voru ekki nema 74 við árslok 2012. Tvær meginástæður liggja að 

baki fækkunar og sameiningar sveitarfélaga. Annars vegar sú að hvatt hefur verið til 

sameininga að hálfu ráðherra sveitarstjórnarmála og löggjafans með átaksverkefnum í 

samstarfi við Samband íslenskra sveitarfélaga. Hins vegar vegna fleiri verkefna hjá 

sveitarfélögunum og aukinnar þarfar á samstarfi og sameiningum. Vegna sameininganna 

hefur meðalíbúafjöldi sveitarfélaga breyst nokkuð. Þannig bjuggu að meðaltali 630 íbúar 

í hverju sveitarfélagi árið 1950 en við árslok 2012 var meðalíbúafjöldi 4.300 íbúar 

(Félagsmálaráðherra, 2006; Gunnar Helgi Kristinsson, 2001; Karl Björnsson, 2006). 
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Um starfsemi sveitarfélaga og þjónustu þeirra gilda Sveitarstjórnarlög nr. 

138/2011. Sveitarfélögunum er því ætlað að starfa eftir þeim ramma sem kveðið er á um 

í lögunum (Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011). Annar helsti grundvöllur starfsemi íslenskra 

sveitarfélaga er 78. grein stjórnarskrárinnar. Þar segir meðal annars að sveitarfélög skuli 

ráða sjálf málefnum sínum en í samræmi við lög og að tekjustofna þeirra skuli ákveða með 

lögum (Félagsmálaráðherra, 2006; Gunnar Helgi Kristinsson, 2001). 

Verkefni sveitarfélaga eru margvísleg. Stærsti málaflokkur þeirra eru fræðslumál 

en undir hann heyra leik- og grunnskólastigin. Aðrir stórir málaflokkar eru til dæmis 

velferðarmál eins og húsnæðismál, fjárhagsaðstoð, málefni fatlaðra og húsaleigubætur. 

Síðan eru menningar- og íþróttamál einnig stór flokkur en saman nema þessir þrír stóru 

málaflokkar 77% af útgjöldum sveitarfélaga (Gunnlaugur A. Júlíusson, 2012). 

Á vinnumarkaði gegna sveitarfélögin stóru hlutverki, þar sem þau eru einn af 

aðilum vinnumarkaðarins, ásamt ríkinu og öðrum stórum launþega- og 

atvinnurekendasamtökum. Gjarnan er talað um ríki og sveitarfélög sem hið opinbera eða 

opinbera vinnumarkaðinn (Karl Björnsson, 2006). Innan opinbera vinnumarkaðarins eru 

sveitarfélögin með stærri hlutdeild en ríkið, þar sem starfsfólk sveitarfélaga er í rúmum 

20.100 stöðugildum en starfsfólk ríkisins í um 17.000 stöðugildum (Samband íslenskra 

sveitarfélaga, e.d.). Sveitarfélögin eru að mörgu leyti flóknar og fjölþættar skipulagsheildir 

sem skiptast í margar deildir með fjölda ólíkra starfa. Innan sama sveitarfélags starfa því 

ýmist kennarar, hjúkrunarfræðingar, sorphirðumenn, stjórnendur vinnuvéla, 

leikskólakennarar, hafnarstarfsmenn, skrifstofufólk, sálfræðingar og félagsfræðingar, svo 

fátt eitt sé nefnt. Eitt stærsta hlutverk sveitarfélaganna er vinnuveitendahlutverkið, en 

um 60% af skatttekjum þeirra fara í launagreiðslur og önnur starfsmannatengd gjöld 

(Gunnar Helgi Kristinsson, 2001; Karl Björnsson, 2006).  

Þrátt fyrir að sveitarfélög tilheyri hinu opinbera og þau starfi í tiltölulega ströngu 

lagaumhverfi þá hafa þau ákveðna kosti og eiginleika almenna vinnumarkaðarins. Til að 

mynda samkeppni, en þau geta keppt sín á milli, einnig geta þau fræðst hvert af öðru og 

þá hafa þau möguleika til að þróa nýjar aðferðir. Sveitarfélögum er einnig stýrt eftir 

lýðræðislegu kerfi (fulltrúalýðræði) en það skapar þeim ákveðna sérstöðu frá öðrum 

opinberum eða einkareknum fyrirtækjum (Gunnar Helgi Kristinsson, 2001).  
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Þó að ríki og sveitarfélög myndi saman opinberan vinnumarkað þá starfa þau ekki 

eins. Meira frjálsræði einkennir starfsemi sveitarfélaganna þar sem þau hafa til dæmis 

tækifæri til að keppa sín á milli. Einnig er vert að hafa í huga að tilgangur hins opinbera er 

ekki sá sami og hjá hagnaðardrifnu fyrirtæki í einkageira. 

2.3.3 Opinberir starfsmenn og embættismenn 

Embættismaður er skilgreindur sem ríkisstarfsmaður í hárri stöðu (Páll Sigurðsson, 2008, 

bls. 103). Samkvæmt lögum um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna nr. 70/1996 

eru embættismenn einungis eftirfarandi; Skrifstofustjóri Alþingis, ríkisendurskoðandi og 

umboðsmaður Alþingis, forsetaritari, ráðuneytisstjórar, skrifstofustjórar í Stjórnarráði, 

sendiherrar og sendifulltrúar í utanríkisþjónustu, Hæstaréttardómarar, skrifstofustjóri 

Hæstaréttar og héraðsdómarar, biskup Íslands, vígslubiskupar, prófastar og prestar 

þjóðkirkjunnar, ríkissaksóknari, vararíkissaksóknari og saksóknarar, ríkislögmaður, 

ríkissáttasemjari og umboðsmaður barna, sýslumenn, ríkislögreglustjóri, 

vararíkislögreglustjóri, lögreglustjórinn og varalögreglustjórinn í Reykjavík, skólastjóri 

Lögregluskóla ríkisins, forstjóri Útlendingaeftirlits og lögreglumenn, tollstjórinn í 

Reykjavík og tollverðir, forstjóri fangelsismálastofnunar, forstöðumenn fangelsa og 

fangaverðir, ríkisskattstjóri, skattrannsóknastjóri ríkisins, yfirskattanefndarmenn sem 

hafa það starf að aðalstarfi og skattstjórar, héraðslæknar og héraðshjúkrunarfræðingar, 

yfirdýralæknir, héraðsdýralæknar og dýralæknir fisksjúkdóma, forstöðumenn 

ríkisstofnana og ríkisfyrirtækja. Vert er að taka fram að laun og önnur launakjör 

embættismanna eru ákveðin af Kjaradómi og kjaranefnd, en laun lögreglumanna, 

tollvarða og fangavarða fara eftir kjarasamningi sem stéttarfélög eða samtök þeirra gera 

við ríkið. Þá eru embættismenn skipaðir í starf til aðeins fimm ára í senn og skal tilkynna 

þeim hálfu ári áður en sá tími rennur út hvort starf þeirra verði auglýst laust. Ef starfið 

verður ekki auglýst halda þeir starfinu sjálfkrafa áfram í fimm ár til viðbótar, nema þeir 

óski eftir að segja sig lausan frá starfinu.  

Opinber starfsmaður er skilgreindur sem hver sá sem hefur með hönd um 

stjórnsýslu á vegum hins opinbera, hvort sem er hjá ríki eða sveitarfélagi (Páll Sigurðsson, 

2008, bls. 309). Megin munurinn á embættismönnum og opinberum starfsmönnum er sá 

að embættismenn eru skipaðir í störf sín, að undanskyldum lögreglumönnum, tollvörðum 

og fangavörðum. Eins gegna embættismenn háum stöðum sem tilheyra íslenska ríkinu en 
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opinberir starfsmenn eru annars vegar almennir ríkisstarfsmenn og hins vegar starfsmenn 

sveitarfélaga.  

Stefán Ólafsson prófessor (2013) tók nýverið saman gögn frá OECD um fjölda 

opinberra starfsmanna í aðildarríkjum þess. Hann bar saman fjöldatölur frá 2000 og 2008 

og sýnir þannig hvernig þróun fjölda opinberra stafsmanna var á tímabilinu. Árið 2008 var 

Ísland með sjötta hæsta hlutfallið, en hlutfall opinberra stafsmanna af mannafla það ár 

var 20,4%. Ísland fylgir nágrannaríkjunum Noregi, Danmörku, Svíþjóð og Finnlandi (ásamt 

Frakklandi) fast á fætur en hlutfall opinberra starfsmanna þar er á bilinu 23% til 29%. 

Mynd Stefáns má sjá hér að neðan. 

 

Mynd 4. Opinberir starfsmenn alls sem hlutfall af mannafla árin 2000 og 2008 

(Stefán Ólafsson, 2013). 
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2.3.3.1 Þróun starfsumhverfis opinberra starfsmanna 

Síðustu ár hefur starfsumhverfi opinberra starfsmanna tekið talsverðum breytingum og 

hefur því verið haldið fram að ríkið sé fyrirmyndarvinnuveitandi sem bjóði starfsfólki sínu 

upp á gott vinnuumhverfi, góð lífeyris- og veikindaréttindi og starfsöryggi. Þá hafa miklar 

kröfur verið gerðar til stjórnenda opinberra stofnana þar sem í hlut þeirra fellur meðal 

annars að tryggja skilvirkni stofnananna, bæta árangur þeirra og gera reksturinn 

sveigjanlegri. Kröfur til forstöðumanna ríkisstofnana jukust til muna þegar 

starfsmannalögunum var breytt árið 1995 og nýskipan í ríkisrekstri var innleidd 

(Fjármálaráðuneytið, 1996b).   

Í nýskipan í ríkisrekstri fólust ýmsar breytingar. Drög að umbótunum voru fyrst 

gerð árið 1993. Þá voru helstu markmiðin meðal annars að efla rammahugsun og nota 

rammafjárlög sem stjórntæki í ríkisrekstri, bæta markmiðasetningu og vinna að skipulegu 

mati á árangri, auka sjálfstæði stofnana, draga úr miðstýringu launa með því að flytja 

launaafgreiðslu og ábyrgð launamála í auknum mæli yfir til stofnana og forstöðumanna 

þeirra. Þá átti einnig að skilgreina nánar ábyrgð forstöðumanna, huga að nýjum 

ráðningaformum og efla endurmenntun stjórnenda (Fjármálaráðuneytið, 1993). Kjarni 

þessarar nýju stefnu sneri að því að dreifa valdi og auka ábyrgð stjórnenda og starfsmanna 

á rekstri ríkisstofnana. Þannig yrði auðveldara að tryggja bæði hagkvæma og góða 

þjónustu (Fjármálaráðuneytið, 1995). Meginmarkmiðin voru annars vegar að skipulag og 

starfsemi ríkisins væru með þeim hætti að ríkið gæti sinnt skyldum sínum á eins 

hagkvæman, árangursríkan og skjótvirkan hátt og mögulegt er. Hins vegar að opinber 

þjónusta væri svo skilvirk að hún gæfi íslenskum fyrirtækjum forskot í sívaxandi 

alþjóðlegri samkeppni. Einfalda átti ríkisreksturinn með því að fækka og sameina stofnanir 

og auka einkavæðingu. Ábyrgð var dreift á stofnanir, til að mynda með því að færa 

umsýslu fjármála og starfsmannahalds til þeirra (Fjármálaráðuneytið, 1996a).  

Til að ná settum markmiðum þurfti að horfa til þeirra stjórnunaraðferða sem 

tíðkast höfðu á almennum vinnumarkaði, svo sem aðferða innan árangurs-, mannauðs- 

og gæðastjórnunar. Einn liður í þeim breytingum sem áttu sér stað var ný og breytt 

starfsmannastefna þar sem aukin áhersla væri á nútímalegri stjórnunarhætti. 

Meginmarkmið hennar var að gera starfsumhverfið nútímalegra og þar með ríkisstofnanir 

samkeppnishæfari gagnvart einkageiranum um starfsfólk. Í þessu fólst meðal annars að 
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starfsmenn fengju laun í samræmi við frammistöðu, ábyrgð, hæfni og framleiðni og fengu 

forstöðumenn aukið svigrúm til að umbuna hæfasta starfsfólki sínu. Jafnframt voru 

gerðar auknar kröfur til starfsmanna þar sem þeir áttu að sýna fram á færni, hæfni og 

kunnáttu í starfi, sýna fram á árangur og leggja sig fram við að eiga góð samskipti við 

viðskiptavini og þá sem þiggja þjónustu hins opinbera. Til að ná tilætluðum árangri voru 

settar fram skýrar verk- og ábyrgðarlýsingar. Aukin var áhersla á að ráða ávallt hæfasta 

einstaklinginn sem hefði þekkingu til að sinna fjölbreyttum verkefnum. Einnig skyldi 

tryggja jafnræði kynjanna og jafnan hlut kvenna í stjórnunarstöðum. Þá skyldi 

frammistaða starfsmanna metin reglulega með starfsmannasamtölum og umbuna ætti 

starfsfólki í samræmi við árangur. Þannig myndu hæfir starfsmenn fá fjölbreytt störf, 

aukna ábyrgð, þróast í starfi og njóta starfsframa. Áttu þessir þættir síðan að 

endurspeglast í launakjörum starfsmanna (Fjármálaráðuneytið, 1996b). 

 Tvær umfangsmiklar kannanir  á starfsumhverfi ríkisstarfsmanna hafa verið gerðar 

á vegum Fjármálaráðuneytisins, sú fyrri 1998 og sú síðari 2006 (Ómar H. Kristmundsson, 

1999 og 2007). Í niðurstöðum síðari rannsóknarinnar kom í ljós að viðhorf 

ríkisstarfsmanna til margra þátta starfsumhverfisins hefur lítið breyst frá fyrri könnuninni. 

Hér er átt við þætti eins og afstöðu starfsmanna til stjórnunar, vinnuaðstöðu, ráðninga, 

vinnuálags, streitu og fleira. Einnig reyndist vera svipuð útkoma á milli ára hvað varðar 

starfsánægju, starfsanda og hollustu við vinnustað. Þó að niðurstöðurnar hafi á heildina 

litið verið svipaðar mátti þó sjá jákvæðari afstöðu starfsmanna á tilteknum 

stjórnunarsviðum. Það var því hærra hlutfall sem taldi upplýsingamiðlun innan sinnar 

stofnunar vera gott og fleiri töldu vinnubrögð vera til fyrirmyndar sem og að viðskiptavinir 

væru ánægðir með þjónustu stofnanna. Matið var þó misjafnt eftir því hvaða stofnun fólk 

starfaði hjá. Þá voru einnig fleiri sem töldu næsta yfirmann leiðbeina og gagnrýna á 

uppbyggjandi hátt og leita til starfsmanna áður en mikilvægar ákvarðanir eru teknar og 

að yfirmönnum tækist jafnframt vel að leysa starfsmannavandamál sem upp kæmu (Ómar 

H. Kristmundsson, 2007).  

Fleiri þættir sem hafa breyst í starfsumhverfi ríkisstarfsmanna eru meðal annars 

hlutfall kvenna, en það hækkaði talsvert á milli 1998 og 2006 eða um 9%. Eins hefur 

konum í stjórnendastörfum innan ríkisstofnana fjölgað. Þá fer hlutfall háskólamenntaðra 

starfsmanna hækkandi og var það 57% árið 2006. Viðhorf starfsmanna til ímyndar 
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stofnunar virðast einnig vera frekar breytileg eftir eðli stofnunar. Þannig mældist 

hlutfallið 100% hjá einstökum stofnunum en lægst 6%. Starfsánægja mældist frekar há, 

eða átta af hverjum tíu sögðust vera ánægðir í starfi. Niðurstöðurnar bentu til þess að 

starfsánægja tengdist ákveðnum þáttum í starfsumhverfinu, eins og hversu góð astaða er 

til að þroskast í starfi, hvort starfið sé metið að verðleikum, hversu góð vinnuaðstaðan er 

og hvort starfsandinn er góður. Þá var einnig tiltölulega hátt hlutfall eða um 70% sem 

sagðist ætla sér að starfa á núverandi vinnustað a.m.k. næstu tvö árin, það var þó misjafnt 

eftir stofnunum. Einnig hafði aldur augljóslega áhrif á afstöðu starfsfólks hvað þetta 

varðar, en 64% 50 ára og eldri búast við því að starfa á sama stað fram að starfslokum en 

aðeins 9% þeirra sem voru 30 ára og yngri. Þá virðast vinnuálag og streita vera töluverð, 

en þó svipuð milli ára. Þrátt fyrir það töldu 70% þátttakenda jafnvægi ríkja á milli vinnu 

og einkalífs. Lítil fylgni er þó á milli þessara þátta og starfsánægju (Ómar H. 

Kristmundsson, 2007). 

          Þá virðast starfsmenn ríkisins vera iðnari við að sækja sér sí-og endurmenntun 

heldur en starfsmenn almenna vinnumarkaðarins. Árið 1998 höfðu 54% ríkisstarfsmanna 

sótt sér einhvers konar endurmenntun síðasta árið en aðeins 42% starfsmanna á 

almennum vinnumarkaði. Átta árum síðar, 2006, höfðu 81% ríkisstarfsmanna sótt sér 

endurmenntun í einhverju formi og því töluverð aukning þar á. Flestir þeirra sem höfðu 

sótt sí- eða endurmenntun töldu hana nýtast í starfi en það er sjaldnast sem breytingar 

verða á starfi eða launum í kjölfarið (Ómar H. Kristmundsson, 2007). Þó mætti halda að 

svo væri miðað við ásóknina. Ekki er þó gott að segja til um hver ástæðan að baki slíkri 

ásókn er þegar hvorki launa- eða stöðuhækkanir fylgja í kjölfarið.  

2.3.3.2 Launakerfi ríkisins 

Þekkt eru tvenns konar launakerfi, annars vegar afkastatengt launakerfi og hins vegar 

fastlaunakerfi. Eins og nafnið gefur til kynna er afkastatengt launakerfi tengt afköstum 

starfsmannsins og á þannig að virka hvetjandi fyrir starfsmenn til að standa sig vel. Kostur 

við slíkt kerfi getur verið sá að starfsmenn hafi meiri hvatningu, standi sig þar af leiðandi 

betur og vilji því starfa áfram hjá fyrirtækinu, svo lengi sem launin eru samkeppnishæf 

(Lazear, 1998). Afkastatengt launakerfi gerir hins vegar ráð fyrir því að peningar séu 

hvetjandi og hvetji þar með til aukins vinnuframlags. Auk þess gerir það ráð fyrir því að 

stéttarfélög séu óþörf þar sem samningar eru einstaklingsbundnir. Einnig er það 
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stjórnenda að meta hvað séu viðunandi afköst og gefi þá af sér hærra kaup (Salamon, 

2000). Þrátt fyrir ýmsa kosti afkastatengds launakerfis hefur það líka ókosti. Það getur til 

dæmis verið dýrt að koma slíku kerfi á og erfitt getur verið að fylgjast með afköstum hvers 

og eins og mæla þau. Einnig getur slíkt kerfi haft áhrif á gæði vörunnar eða þjónustunnar 

sem fyrirtækið býður upp á, vegna þess að starfsmenn einblína á að koma sem mestu í 

verk á sem stystum tíma (Lazear, 1998).  

Fastlaunakerfi er í raun það sem við þekkjum sem hið hefðbundna launakerfi. Þar 

er greitt fyrir þann tíma og viðleitni sem lögð eru í verkefni og ekki horft sérstaklega til 

þess hver afköstin eru. Flestir launþegar fá greitt í samræmi við fastlaunakerfi og þykir 

mörgum fastlaunakerfi veita meira öryggi en afkastatengt launakerfi. Algeng dæmi um 

launahækkanir í fastlaunakerfi eru stöðu- og starfsaldurshækkanir (Lazear, 1998). Lang 

flestir ríkisstarfsmenn fá greidd laun samkvæmt fastlaunakerfi. Líklegasta skýringin á því 

er hugsanlega sú að flestar ríkisstofnanir eru þjónustufyrirtæki og erfitt væri að nota 

afkastatengt launakerfi við slíkar aðstæður.  

Launa- og starfskjör eru að mörgu leyti ólík á opinberum og almennum 

vinnumarkaði en svigrúm til launahækkana meðal opinberra starfsmanna er ekki það 

sama og hjá starfsfólki á almennum vinnumarkaði. Í gegnum tíðina hefur launakerfi 

opinberra starfsmanna þótt heldur ósveigjanlegt og í raun verið sniðið að því að umbuna 

heildinni frekar en einstaklingnum. Því er erfitt fyrir opinbera starfsmenn að njóta hins 

almenna launaskriðs og þau hlunnindi sem eru í boði meðal starfsfólks einkageirans eru 

fátíð í opinbera geiranum (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2005; Friðrik Friðriksson og Gylfi 

Dalmann Aðalsteinsson, 2010). Framan af einkenndist launakerfi opinberra starfsmanna 

af miðstýringu og þótti bæði ósveigjanlegt og ógegnsætt. Laun voru mynduð í gegnum 

miðlægan kjarasamning þar sem samið var um laun fyrir alla ríkisstarfsmenn en það þykir 

frekar óhentugt þar sem hvorki er tekið tillit til þarfa eða aðstæðna hverrar stofnunar fyrir 

sig. Þetta fyrirkomulag launakerfis þótti því mjög takmarkandi þar sem ekkert svigrúm var 

til að keppa um vinnuafl eða launa góða starfsmenn. Því var ákveðið að koma á nýju 

launakerfi sem tæki tillit til þarfa hverrar stofnunar og væri sveigjanlegra. Var þetta einn 

hluti af stefnu fjármálaráðuneytisins um umbætur og nýskipan í ríkisrekstri 

(Fjármálaráðuneytið, 1993). Í nýskipan í ríkisrekstri fólst aukið sjálfstæði stofnana við gerð 

launasamninga og átti launakerfið allt að verða sveigjanlegra. Með auknum sveigjanleika 
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yrði þjónusta ríkisins í senn bætt, sem og skapað yrði jákvæðara viðhorf meðal 

almennings til hins opinbera. Með nýju launakerfi var meðal annars lagt til að réttarstaða 

opinberra starfsmanna yrði líkari því sem gengur og gerist á almennum vinnumarkaði, þ.e. 

aukin áhersla á vandað mannaval, hæfileikar hvers og eins fái að njóta sín betur og aukin 

áhersla á endurmenntun og þjálfun. Þannig yrði ríkið fyrsta flokks vinnuveitandi 

(Fjármálaráðuneytið, 1996a). 

Stefnan um nýskipan í ríkisrekstri var í raun stefna um allsherjar endurskipulagninu 

á allri ríkisstarfseminni, þar sem allt skyldi verða nútímalegra, skilvirkara, einfaldara, 

hagkvæmara og líkjast því meira sem gerist á almennum vinnumarkaði. 

Árið 1997 var tekið upp nýtt launakerfi fyrir ríki og sveitarfélög sem þá kölluðust 

aðlögunarnefndasamningar, en við þekkjum í dag sem stofnanasamninga. Tilgangurinn 

með þeim var meðal annars að hækka hlut dagvinnulauna með því að breyta samsetningu 

heildarlauna og draga úr sjálfvirkum tilfærslum. Stofnanir fengu því það hlutverk að 

útfæra samningana út frá starfsemi þeirra og þörfum (Fjármálaráðuneytið, 1997). Þegar 

þessar breytingar voru framkvæmdar voru ekki til neinar reglur eða leiðbeiningar til að 

styðjast við og hvíldi því mikið á forstöðumönnum sem vantaði bæði leiðbeiningar og 

yfirsýn til að taka ákvarðanir varðandi launa- og umbunarmál (Ríkisendurskoðun, 2004). 

Reykjavíkurborg ákvað síðan að fara sömu leið og ríkið í samningum við háskólafélögin. 

Árið 1999 sömdu Borgin og Starfsmannafélag Reykjavíkur um sérstaka leið en í henni fólst 

heilstætt matskerfi, starfslaun (starfsmatskerfið HERA), hæfnislaun og upptaka 

árangurslauna. Markmið þessa samnings var að gera launakerfið sveigjanlegra og 

skilvirkara með því að taka mið af þörfum og verkefnum hverrar stofnunnar/fyrirtækis og 

starfsmanna þess (Kjarasamningur Reykjavíkurborgar og Starfsmannafélags 

Reykjavíkurborgar, 1999). Árið 2001 samdi Reykjavíkurborg síðan aftur við 

Starfsmannafélag Reykjavíkur (og fleiri félög) um nýtt launakerfi þar sem aðal áherslan 

var á starfsmatskerfið SAMSTARF. Í því fólust ákvarðanir um samræmda launasetningu 

starfa og betur útfært hæfnislaunakerfi (Kjarasamningur Reykjavíkurborgar og 

Starfsmannafélag Reykjavíkurborgar, 2001).  

Helstu markmið opinberra aðila með þessum nýju samningum var að bæta 

samkeppnishæfni opinberra stofnana og draga úr þeim launamuni sem tíðkast hafði á 

milli opinberra starfsmanna og starfsmanna almenna vinnumarkaðarins 
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(Fjármálaráðuneytið, 1993; Kjarasamningur Reykjavíkurborgar og Starfsmannafélags 

Reykjavíkurborgar, 1999). 

Undanfarin ár hefur VR tekið saman og birt samanburð á niðurstöðum 

launakannana hjá VR, SFR og StRv. Félagsmenn VR starfa á almennum vinnumarkaði, 

félagsmenn SFR starfa hjá ríkinu, opinberum fyrirtækjum og sjálfseignarstofnunum og 

félagsmenn StRv starfa hjá Reykjavíkurborg, Akraneskaupstað og fleiri opinberum 

fyrirtækjum eða stofnunum. Samanburðurinn gefur því nokkuð góða mynd af launamuni 

á almennum og opinberum vinnumarkaði. Samkvæmt nýjustu tölum frá árinu 2013 voru 

meðallaun félagsmanna VR rúmar 506.000 krónur á mánuði en meðal mánaðartekjur 

félaga SFR og StRv voru frá rúmum 372.000 krónum til 376.000 króna. Það munar því 

134.000 krónum á meðallaunum VR félaga og SFR félaga. Þá var einnig athyglisvert að 

46% VR félaga segjast ánægðir með launakjör sín en aðeins 18,6% SFR félaga og 12,4% 

StRv félaga (VR, 2013). Þessar niðurstöður gefa því sögusögnum um launamun milli hins 

opinbera og almenna vinnumarkaðar byr undir báða vængi. Vert er þó að hafa í huga að 

launamunurinn sem þarna kemur fram stafar að hluta til af ólíkri samsetningu hópanna 

hvað varðar til dæmis aldur, störf og starfsaldur. Að teknu tilliti til þessara þátta eru 

félagsmenn VR samt með tæplega 18% hærri heildarlaun en félagsmenn SFR (SFR, e.d.). 

Þá hefur Hagstofan einnig birt tölur um launaþróun á almennum og opinberum 

vinnumarkaði. Á mynd 5 hér að neðan má sjá hvernig laun hafa þróast frá 2008 til 2012. 

Opinberir starfsmenn hafa lægri laun öll árin, en á þessu fimm ára tímabili hafa meðallaun 

þeirra hækkað um 62.000 krónur eða því sem nemur 15,5%. Þannig voru meðallaun 

opinberra starfsmanna um 401.000 krónur árið 2008 en 463.000 krónur árið 2012. Þrátt 

fyrir að starfsfólk almenna vinnumarkaðarins hafi hærri laun að meðaltali þá er 

hlutfallsleg hækkun launa þeirra á tímabilinu örlítið minni, eða 14% (Hagstofa Íslands, 

2012).  
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Mynd 5. Þróun meðallauna á almennum og opinberum vinnumarkaði 2008-2012. 

(Hagstofa Íslands, 2012). 

Framhaldsskólakennarar segjast einnig hafa dregist aftur úr öðrum 

háskólamenntuðum í launum. Ekki liggja fyrir tölur um hvort svo sé en þegar launatölur 

félaga BHM og KÍ eru bornar saman (mynd 6) sést glögglega að félagsmenn BHM hafa 

hækkað talsvert meira í launum en hinir. Þannig voru meðallaun BHM félaga 448.990 

krónur árið 2008 en 514.826 krónur við árslok 2012 og höfðu því hækkað um rúm 14% á 

tímabilinu. Meðallaun félaga Kennarasambandsins voru 435.935 krónur árið 2008 en 

474.877 krónur 2012 og höfðu meðallaun þeirra því aðeins hækkað um 9% á tímabilinu 

(Fjármálaráðuneytið, 2013a, 2013b). Í þessu samhengi er vert að nefna að vísitala 

neysluverðs hækkaði um 21% á sama tímabili (Hagstofa Íslands, e.d.b.) og er 

kaupmáttaraukning þessa launahækkana því nánast enginn. 
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Mynd 6. Þróun meðallauna félagsmanna BHM og KÍ á árunum 2008-2012 

(Fjármálaráðuneytið, 2013a, 2013b). 

Vert er að taka fram að háskólakennarar eru félagar BHM en 

framhaldsskólakennarar eru félagar í Kennarasambandinu. Eins og áður sagði þá eru þetta 

launatölur allra aðildarfélaga BHM og KÍ, ekki bara framhalds- og háskólakennara. Þær 

gefa okkur þó ákveðna vísbendingu um hvernig þróunin á meðal þeirra hefur verið og 

líklegast hafa framhaldsskólakennarar eitthvað fyrir sér í því að þeir séu eftir á í launum. 

Í október 2013 voru birtar niðurstöður skýrslu sem gerð var af heildarsamtökum 

aðila vinnumarkaðarins fyrir fjármálaráðuneytið. Í skýrslunni er meðal annars skoðað hver 

launaþróunin hefur verið hjá bæði almennum og opinberum starfsmönnum á tímabilinu 

2006-2013. Samkvæmt niðurstöðum þessum hefur launaþróun hjá ríki og sveitarfélögum 

verið jöfn og laun á almennum markaði hafa hækkað töluvert meira en hjá hinu opinbera. 

Laun á almennum markaði hækkuðu um u.þ.b. 4% umfram laun hjá ríkinu og 

sveitarfélögum. Þá var lítill munur á launaþróun félagsmanna aðildarfélaga BHM eftir 

stjórnsýslustigi þar sem launavísitalan hækkaði um 50% á báðum stigum á tímabilinu. Hjá 

BSRB hækkaði launavísitala félagsmanna aðildarfélaga þess um rúm 46% hjá 

sveitarfélögum og um 51% hjá ríkinu. Stóran hluta þessara hækkana má rekja til 

kjarasamningsbundinna hækkana árin 2008 og 2009. Hjá Kennarasambandinu var 

þróunin á þann veg að launavísitala framhaldsskólakennara hækkaði um rúm 50% á 

meðan launavísitala grunn-, leik- og tónlistarskóla hækkaði um 45%. Hækkun 

launavísitölu meðal kennara má einnig rekja til kjarasamninga. Þá sýndu niðurstöður 
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skýrslunnar einnig fram á að ríkisstarfsmenn með aðild að BHM eru að meðaltali með 

hæstu launin  eða um 471 þús. kr. á mánuði. Einnig eru ríkisstarfsmenn að jafnaði með 

um 15% hærri laun en starfsmenn sveitarfélaganna (Fjármálaráðuneytið, 2013c). 

Þrátt fyrir að margt hafi breyst til hins betra í launamálum opinberra starfsmanna 

virðast þeir ennþá reka lestina. Nú þegar þetta er ritað hafa samningaviðræður á milli ASÍ 

og SA staðið yfir í talsverðan tíma og illa gengið að komast að samkomulagi. Samtökin 

hafa þó komist að samkomulagi en opinberir starfsmenn eiga enn eftir að ganga frá sínum 

samningum. Það virðist vera sem svo að almenni vinnumarkaðurinn leggi línurnar í 

kjarasamningum og opinberir starfsmenn fylgi síðan á eftir með sínum samningum. Þrátt 

fyrir þær breytingar sem gerðar hafa verið á launakerfi- og kjörum opinberra starfsmanna 

sem rakin hefur verið hér að framan,  eru þeir ennþá að berjast fyrir því sama – að fá sömu 

laun og launþegar almenna vinnumarkaðarins. Ekki er gott að segja til um hvað útskýrir 

þennan stöðuga launamismun. 

2.3.4 Ólík staða opinberra og almennra starfsmanna á íslenskum 
vinnumarkaði  

Þegar talað er um opinbera starfsmenn er yfirleitt átt við fastráðna starfsmenn ríkis og 

sveitarfélaga. Ekki gilda þó að öllu leyti sömu reglur um starfsmenn einstakra sveitarfélaga 

og ríkisstarfsmenn. Lögin um réttindi og skyldur starfsmanna ríkis nr. 70/1996 gilda ekki 

endilega alltaf um starfsmenn sveitarfélaga og verður í raun að skoða það í hverju tilviki 

fyrir sig, þ.e. hvort komi fram í ráðningarsamning sveitarfélags eða hvort til sé samþykkt 

sveitarfélags um réttarstöðu starfsmanna sinna hvað þetta varðar. Það eru því oft óljós 

mörkin á milli þeirra sem teljast til opinberra starfsmanna og þeirra sem teljast til 

starfsmanna hins almenna vinnumarkaðar (Lára V. Júlíusdóttir, 1997). 

Árið 1954 voru lög nr. 38/1954 um samningsrétt opinberra starfsmanna samþykkt. 

Lögin kváðu meðal annars á um að opinberir starfsmenn þæðu laun samkvæmt lögum 

eða ráðningarsamningum og ef breytingar yrðu gerðar á launakjörum væri þeim skylt 

samkvæmt lögunum að hlíta þeim. Það var síðan árið 1962 að BSRB fékk samningsrétt 

gagnvart ríkinu með lögum nr. 55/1962 og opinberum starfsmönnum var tryggður réttur 

til að semja sjálfir um kjör sín en þó með ákveðnum takmörkunum. Ef ekki næðist 

samkomulag milli aðila myndi Kjaradómur ákveða kjör opinberra starfsmanna. Fyrstu 
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kjarasamningarnir sem voru gerðir samkvæmt þessum lögum tóku gildi í júlí 1963 (Gísli 

Gíslason, 1986).  

Fram eftir 20. öldinni var staða opinberra starfsmanna á vinnumarkaði því talsvert 

ólík stöðu launþega á almennum vinnumarkaði. Laun þeirra voru ákvörðuð með lögum og 

voru þannig háð ákvörðun vinnuveitenda. Opinberir starfsmenn höfðu því dregist talsvert 

aftur úr öðrum launþegum þegar leið á öldina. Verkfallsréttur opinberra starfsmanna 

hafði verið afnuminn 1915 og fór því fljótlega að bera á kröfum um verkfallsrétt handa 

þeim en hann fengu þeir aftur árið 1976. Verkfallsréttur opinberra starfsmanna og 

starfsmanna einkageirans er þó enn þann dag í dag töluvert ólíkur. Verkfall opinberra 

starfsmanna bitnar á þriðja aðila, það er þegnum landsins og vinnuveitandinn (ríkið) hefur 

ekki verkbannsrétt. Þannig eru ekki sömu hvatar fyrir ríkið og atvinnurekendur á 

almennum vinnumarkaði að ganga að samningsborði. En með hótun um verkfall á 

almennum vinnumarkaði eru viðsjemendur beittir þrýstingi til að ganga að kröfum 

launþega, ellegar eiga hættu á að starfsemi leggist niður (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 

2005; Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010).  

            Það var síðan árið 2000 að breytingar á lögum um kjarasamninga opinberra 

starfsmanna voru samþykktar með lögum nr. 67/2000. Þessar breytingar voru í raun 

samþykktar vegna tilhneigingar einstakra hópa starfsmanna til að beita hópuppsögnum í 

kjarabaráttu. Í athugasemdum við frumvarpið kom fram að á síðari hluta 10. áratugarins 

hafi fjöldi opinberra starfsmanna ítrekað sagt upp störfum sínum vegna óánægju með 

launakjör (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006). Uppsögnunum hafi þá alltaf fylgt viðræður 

á milli vinnuveitenda hins opinbera og starfsmanna þar sem komist hafi verið að einhvers 

konar samningi eða samkomulagi um kjarabætur fyrir starfsmenn, sem drógu þá 

uppsagnir sínar til baka eða sóttu aftur um fyrri störf. Samkvæmt vinnurétti gildir þó 

almennt sú regla að friðarskylda ríki á meðan kjarasamningur er í gildi. Í friðarskyldunni 

felst að á meðan samningstímabili kjarasamnings stendur megi aðilar ekki knýja fram 

breytingar á því sem samið hefur verið um, til dæmis með verkfalli. Friðarskyldan hvílir á 

báðum aðilum kjarasamnings og þeim sem bundnir eru ráðningarsamningi sem styðst við 

kjarasamning (Arnmundur Backman og Gunnar Eydal, 1986; Lára V. Júlíusdóttir, 1994).  

Verkfallstíðni opinberra starfsmanna hér á landi er frekar há og ekki er auðvelt að 

skýra ástæður hennar. Sama þróun hefur hins vegar verið víðsvegar annars staðar í 
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Evrópu. En verkföll eru í sjálfu sér ákveðin vísbending eða mælikvarði á hversu góð eða 

þroskuð samskipti aðila vinnumarkaðarins eru. Verkfallstíðni hefur þó verið á niðurleið á 

almennum vinnumarkaði í Evrópu en aukist á opinberum vinnumarkaði. Meðal ástæðna 

fyrir lækkandi verkfallstíðni á almennum vinnumarkaði er betra efnahagsástand og þ.a.l. 

betri kjör og aukinn kaupmáttur, strangari lagasetningar, betri aðferðir við lausn deilna 

og nýr samningatækni þar sem markmið eru skýr og báðir aðilar standa að lokum uppi 

sem sigurvegarar. Þá hafa samskipti á milli aðila vinnumarkaðarins einnig orðið þroskaðri, 

þar sem samráð hefur aukist og traust ríkir (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2005; Friðrik 

Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010). 

2.3.4.1 Uppsagnir og ráðningar 

Færri reglur eru um uppsagnir og ráðningar á Íslandi en tíðkast í öðrum Evrópulöndum. Í 

flestum kjarasamningum er kveðið á um 1-6 mánaða uppsagnarfrest eftir starfsaldri, en 

oftast er það 3 mánaða uppsagnafrestur sem gildir. Ef segja á upp starfsmanni þarf að 

afhenda honum skriflega tilkynningu þess efnis fyrir lok mánaðarins á undan þeim sem 

uppsögnin tekur gildi í (Lára V. Júlíusdóttir, 1997). Það gilda þó ekki sömu reglur um 

uppsagnir á almennum vinnumarkaði og hjá hinu opinbera. Vinnuveitendur á almenna 

vinnumarkaðinum þurfa ekki að gefa upp ástæðu fyrir uppsögn, þó aðrar reglur gildi um 

uppsagnir trúnaðarmanna, barnshafandi kvenna og foreldra í fæðingaorlofi. Reglur um 

uppsagnir hjá hinu opinbera eru þó talsvert strangari (Katrín Ólafsdóttir, 2008). Þegar 

segja á upp starfsmanni ríkisins er vinnuveitenda hans skylt að veita honum fyrst 

áminningu og gefa honum þannig færi á að bæta ráð sitt áður en honum er sagt upp, þ.e. 

ef uppsögn á rætur að rekja til þar til greindra ástæðna. Ef uppsögn stafar af öðrum 

ástæðum, svo sem vegna hagræðingar í rekstri er ekki skylt að gefa starfsmanni þann kost 

að tjá sig um ástæður uppsagnarinnar áður en hún tekur gildi. Starfsmaður getur þó alltaf 

óskað eftir skriflegum rökstuðningi uppsagnar. Einungis er hægt að vísa opinberum 

starfsmanni fyrirvaralaust úr starfi hafi hann verið sviptur rétti til að gegna starfi sínu með 

fullnaðardómi eða hafi hann játað að gerast sekur um refsiverða háttsemi í starfi sem ætla 

má að leiddi til sviptingu réttinda hans (Lög um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 

70/1996). 

           Um ráðningar á ríkisstarfsmönnum gilda reglugerðir og starfsmannalög. 

Ráðningarformið getur þó verið mismunandi, í fyrsta lagi eru það ríkisstarfsmenn sem 
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ráðnir eru ótímabundið og uppsagnafrestur er gagnkvæmur. Í öðru lagi er það tímabundin 

ráðning og í þriðja lagi er hægt að skipa starfsmann í starf til fimm ára í senn. Í fjórða og 

síðasta lagi er hægt að setja starfsmann í tímabundið starf. Þá gilda ákveðnar reglur um 

auglýsingar starfa á vegum hins opinbera. Öll venjuleg störf skal auglýsa annað hvort í 

dagblaði með dreifingu á landsvísu eða í sjónvarpi eða útvarpi sem einnig nær til allra 

landsmanna (Ómar H. Kristmundsson, 2008).  

 Það er því mun meira regluverk í kringum ráðningar og uppsagnir á opinberum 

starfsmönnum en starfsmönnum almenna vinnumarkaðarins. Mun auðveldara er að ráða 

og reka starfsfólk á almennum vinnumarkaði þar sem vinnuveitendum ber ekki sama 

skylda til að rökstyðja val sitt fyrir ráðningu eða ástæðu fyrir uppsögn. Einn 

meginmunurinn á opinberum vinnumarkaði og almennum vinnumarkaði felst því í þessu, 

þ.e. hversu ólíkt uppsögnum og ráðningum er háttað.  
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3 Kjarasamningar 

Kjarasamningur er skilgreindur sem samningur á milli stéttarfélags eða 

stéttarfélagssambands og atvinnurekenda eða samtaka þeirra um kaup og önnur 

starfskjör launþega (Páll Sigurðsson, 2008, bls. 225). 

Það sem felst einna helst í kjarasamningum eru m.a. ákvæði um laun fyrir dag- og 

yfirvinnu sem og ýmis ákvæði um vinnutíma, álagsgreiðslur, uppsagnafrest, veikinda- og 

orlofsrétt, fræðslu- og starfsmenntamál og greiðslur í sjóði eins og lífeyris- og 

stéttarfélagssjóði (Arnmundur Backman og Gunnar Eydal, 1986). Allir 

stéttarfélagsbundnir launþegar á Íslandi starfa eftir kjarasamningum og því skipta 

kjarasamningar höfuðmáli fyrir lífsafkomu launþega. En lögum samkvæmt á 

kjarasamningur í viðkomandi starfsgrein að vera lágmarkskjör starfsgreinar og ekki má 

greiða lægri kjör en sá samningur kveður á um. Aðdragandi kjarasamninga er þannig að 

fram fara kjarasamningaviðræður samningsaðila um gagnkvæmar kröfur þar sem þeir 

reyna að komast að samkomulagi (Ingibjörg Eðvaldsdóttir, 2009). Þá kveður 

vinnulöggjöfin einnig á um að stéttarfélög séu lögformlegur samningsaðili um kaup og 

kjör meðlima sinna enda hafi þau samþykkt að láta slík mál til sín taka (Ingibjörg 

Eðvaldsdóttir, 2009; Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2008).   

Við gerð kjarasamninga er ójafnræði á milli aðila vegna þess að þeir mætast ekki 

á jafnréttisgrundvelli þar sem að réttur stjórnenda er ríkur, þeir hafa betri upplýsingar og 

það eru stjórnendur sem hafa valdið til að ráða til sín og segja upp starfsfólki. Þrátt fyrir 

þetta innbyggða ójafnvægi þurfa þessir aðilar að mætast og gæta sameiginlegra 

hagsmuna þar sem þeir eru jú háðir hvor öðrum þegar kemur að rekstri fyrirtækja og 

lífsviðurværi starfsfólks (Bean, 1994; Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2008; Ásta 

Þorsteinsdóttir og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2011). Bosch (2012) telur kjarasamninga 

hafa komið fram sem leið til að jafna annars ójafnt samningsstöðuvald í 

ráðningasambandi (e. employment relations) og til að vernda starfsmenn frá 

óhagstæðum áhrifum samkeppni með því að koma á fót stöðluðum viðmiðum fyrir laun 

og vinnuskilyrði. Þá telur Adams (2011) það eigi að vera réttindi allra vinnandi einstaklinga 

að geta í sameiningu samið um vinnuskilyrði sín. Hann telur einnig að án kjarasamninga 

sé ekkert jafnrétti við samningsstöðu, engin vernd frá einræðislegum ákvörðunum og án 

þeirra verði vinnandi maður undirlægja þess sem hefur valdið. 
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3.1 Kjarasamningar á almennum vinnumarkaði 

Kjarasamningar á Íslandi eru yfirleitt miðlægir og eru stærstu samningarnir hverju sinni 

gerðir á milli Alþýðusambands Íslands (ASÍ) eða stéttarfélaga innan þess og Samtaka 

atvinnulífsins (SA). Almennt eru kjarasamningar annað hvort miðlægir eða samræmdir. 

Miðlægir kjarasamningar eru samningar sem gerðir eru eftir atvinnugreinum, á landsvísu 

eða í hverju fyrirtæki fyrir sig. Það sem einkennir aftur á móti samræmda kjarasamninga 

er að þó þeir séu margir eru þeir gerðir á sömu forsendum, með sama sniði og gefa 

svipaða niðurstöðu. Þegar samdráttur er í íslensku hagkerfi eru frekar gerðir miðlægir 

kjarasamningar. Síðan þegar uppsveifla er í hagkerfinu er aftur á móti algengara að 

atvinnugreinar eða einstök stéttarfélög semji hver fyrir sig (Katrín Ólafsdóttir, 2008).  

Á Íslandi eru kjarasamningar oftast gerðir eftir atvinnugreinum eða á landsvísu og 

eru samningsaðilar yfirleitt nokkuð samræmdir við samningagerð. Formlegt samningsvald 

er í höndum hvers stéttarfélags fyrir sig en mjög gjarnan framselja aðildarfélög 

samningsvaldi sínu til Alþýðusambands Íslands eða einstakra sambanda innan ASÍ. Einnig 

hafa stundum nokkur stór stéttarfélög tekið sig saman og samið við Samtök atvinnulífsins 

(SA) og önnur stéttarfélög fylgt á eftir og samið þá á svipuðum nótum (Katrín Ólafsdóttir, 

2008).  

Það sem hefur gert miðlægja kjarasamninga mögulega á íslenskum vinnumarkaði 

eru stór regnhlífarsamtök fyrir bæði launþega og atvinnurekendur eins og ASÍ og SA. Þrátt 

fyrir að kjarasamningar séu yfirleitt gerðir miðlægt þá er dreifstýrt kerfi sem liggur að baki 

þeim þar sem samningsrétturinn liggur hjá hverju stéttarfélagi fyrir sig. Bandalögin semja 

aðeins fyrir hönd stéttarfélaganna en það er undir félagsmönnum hvers stéttarfélags 

komið að samþykkja samningana og er það gert með atkvæðagreiðslu (Katrín Ólafsdóttir, 

2008).   

Samningaviðræður á almennum vinnumarkaði eru yfirleitt á þann veg að ASÍ eða 

einstök aðildarfélög ASÍ semja við SA og sjá jafnframt um að leiða viðræðurnar. Þegar 

samdráttur er í hagkerfinu, atvinnuleysi er vaxandi og væntingar um aukinn kaupmátt 

með kjarasamningum eru litlar, tíðkast gjarnan að einstök stéttarfélög feli því bandalagi 

sem þau tilheyra samningagerðina. Það er gert með það að markmiði að tryggja að 

mögulegar launahækkanir dreifist sem jafnast til allra einstaklinga innan stéttarfélaganna. 

Þegar uppsveifla er aftur á móti í hagkerfinu, hagvöxtur er mikill og væntingar meiri hafa 
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stéttarfélögin frekar tilhneigingu til að semja sjálf fyrir hönd félagsmanna sinna án 

samvinnu við önnur félög eða bandalög. Þrátt fyrir að samningagerðin sé í slíkum tilvikum 

dreifðari eru samningarnir samt sem áður samræmdir, þ.e. þeir hafa svipuð markmið og 

samningstíma (Katrín Ólafsdóttir, 2008).   

Samsetning kjarasamninga getur verið mismunandi eftir atvinnurekendum eða 

stéttarfélögum en þó eru ákveðin atriði sem eru sameiginleg í flestum samningum. Í 

kjarasamningum er meðal annars kveðið á um laun og launahækkanir á samningstíma. 

Laun sem getið er í kjarasamningi eru yfirleitt lágmarkslaun og eru greidd laun því yfirleitt 

hærri en þau sem kveðið er á um. Í kjarasamningum eru einnig ákvæði um matar- og 

kaffihlé á vinnutíma, orlofsdaga og greiðslur í orlofi. Þá er yfirvinna einnig skilgreind og 

laun fyrir hana sem og almenn ákvæði um vinnutíma. Einnig er fjallað um aðbúnað og 

hollustuhætti, slysatryggingar og launagreiðslur í slysa- og veikindatilfellum og í 

einhverjum kjarasamningum er jafnvel kveðið á um líftryggingu. Þá eru einnig ákvæði um 

uppsagnarfrest og endurráðningu í kjarasamningum. Nú til dags hafa aukist ákvæði er 

fjalla um sí- og endurmenntun og námsstyrki. Í kjarasamningum eru gjarnan þau markmið 

sem samningsaðilar hafa sett sér að ná með samningnum og oft eru 

endurskoðunarákvæði í þeim líka. Endurskoðunarákvæði er til dæmis ef verðbólga fer yfir 

ákveðin mörk þá má endurskoða launaliði samningsins eða fella hann úr gildi. Í 

kjarasamningum er samið um lágmarkslaun en engin efri mörk eru sett varðandi laun og 

launahækkanir. Því geta raunverulegar launahækkanir vikið verulega frá umsömdu 

launalágmarki (Katrin Ólafsdóttir, 2008).  

Þegar búið er að ná samkomulagi um nýjan kjarasamning kveður hann yfirleitt 

aðeins á um breytingar frá þeim fyrri og er því aðeins nokkrar blaðsíður að lengd. Eldri 

samningurinn er því yfirleitt endurútgefinn með nýju ákvæðunum en í heildina geta 

kjarasamningar verið allt í 100-200 blaðsíður (Katrín Ólafsdóttir, 2008). 

3.2 Kjarasamningsumhverfi ríkisins 

Við gerð kjarasamninga við starfsmenn ríkisins er það fjármálaráðherra sem fer með 

fyrirsvar ríkissjóðs. Fjármálaráðherra sér um að skipa samninganefnd til að annast 

samningagerð og starfar nefndin í nánum tengslum við starfsmannaskrifstofu 

fjármálaráðuneytisins. Það sem samið er um eru meðal annars launatöflur, vinnutími, 

yfirvinna, orlof, veikindaréttur og fleira. Kjarasamningar eiga að vera skriflegir og einnig 
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skal kveðið á um lengd samningstímans í þeim. Kjarasamningur tekur gildi frá því hann er 

undirskrifaður nema samið hafi verið um annan gildistíma og samningurinn ekki verið 

felldur við atkvæðagreiðslu félagsmanna (Fjármálaráðuneytið, e.d.a). 

 Hér áður fyrr var sá vaninn á að semja um launasetningu starfa í kjarasamningum 

en undir lok síðustu aldar var miðlægum launaákvörðunum hætt og þær færðar yfir til 

stofnana með svokölluðum stofnanasamningum. Stofnanasamningur er samningur sem 

gerður er á milli stofnunar og stéttarfélags þar sem fjallað er um útfærslu ákveðinna atriða 

kjarasamningsins og taka þau þá frekari mið af þörfum hverrar stofnunar og starfsmanna 

hennar heldur en gerði í miðlægum kjarasamningi (Fjármálaráðuneytið, e.d.a). 

Fjöldi þeirra kjarasamninga sem gerðir eru í umboði fjármálaráðherra hverju sinni 

ræðst að miklu leyti af samstöðu stéttarfélaga innan bandalaga. Til að mynda gerði 

samninganefnd ríkisins 31 kjarasamning við 126 stéttarfélög á samningstímabilinu sem 

lauk 2008. Á samningstímabilinu þar á undan voru gerðir 42 kjarasamningar við 116 

stéttarfélög. Fækkun kjarasamninga þykir jákvæð þróun og er það til merkis um 

sameiningu stéttarfélag eða að þau hafi samflot um samningsgerðina 

(Fjármálaráðuneytið, e.d.a). 

Það er ríkið sem sér um að gera kjarasamninga við stéttarfélög opinberra 

starfsmanna sem starfa á grundvelli laga nr. 94/1986 um kjarasamninga opinberra 

starfsmanna. Samkvæmt lögunum hafa stéttarfélögin umboð til að semja um kaup og kjör 

fyrir hönd félagsmanna sinna en þau geta líka framselt samningsumboð sitt til bandalags 

eða annarra heildarsamtaka. Flest stéttarfélög opinberra starfsmanna tilheyra 

bandalögum en þar eru fjölmennust BSRB, BHM og KÍ. Þó eru nokkur stéttarfélög sem 

standa utan bandalaga eins og Félag íslenskra hjúkrunarfræðinga og Læknafélag Íslands. 

Þá sér ríkið einnig um að gera kjarasamninga við stéttarfélög sem starfa á grundvelli laga 

nr. 80/1938 um stéttarfélög og vinnudeilur en flest þeirra eru í ASÍ sem eru stærstu 

heildarsamtök launafólks á landinu. Hjá ríkinu starfa um 1.200 félagsmenn aðildarfélaga 

ASÍ (Fjármálaráðuneytið, e.d.a).  

Ekki gilda sömu lög og reglur um kaup og kjör þjóðkjörinna manna, ráðherra, 

dómara, presta, forstöðumanna ríkisstofnana og skrifstofustjóra í Stjórnarráðinu en laun 

og starfskjör þeirra eru einhliða ákveðin af Kjararáði sem starfar samkvæmt lögum nr. 
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47/2006. Úrskurðir Kjararáðs eru jafngildir kjarasamningum en ráðið semur um starfskjör 

rúmlega 600 manns (Fjármálaráðuneytið, e.d.a) 

Kjarasamningar ríkisins eru byggðir upp þannig að í miðlægum samningi er samið 

um ákveðið launabil fyrir hvert starfsheiti og hækkanir vegna starfsaldurs ráðast einungis 

af lífaldri starfsmanna. Þá er ekki gengið frá fullnaðarforsendum launasetningar í miðlæga 

kjarasamningnum. Lögð er lokahönd á samningsgerðina með gerð stofnanasamninga en 

þeir eru hluti af kjarasamningum. Stofnanasamningar eru samningar sem gerðir eru á milli 

stofnana og stéttarfélaga þar sem sérstakt tillit er tekið til ákveðinna þátta kjarasamninga 

með hliðsjón af þörfum hverrar stofnunar og starfsmanna hennar. Kjarasamningar ríkisins 

hafa verið gerðir með þessu sniði allt frá 1997 eða þegar samið var við fyrsta stéttarfélagið 

um svokallað nýtt launakerfi en nú hefur verið samið um slíkt við lang flest stéttarfélög 

starfsmanna ríkisins. Með þessum hætti er verið að takmarka miðstýringu 

launaákvarðana eins mikið og hægt er og því er samið um fyrrgreint launabil í miðlægum 

kjarasamningi fyrir hvert starfsheiti. Þá hafa stofnanir samt sem áður tækifæri til að 

umbuna starfsmönnum sínum á grundvelli mats á starfinu sjálfu eða á persónulegum 

verðleikum starfsmanna (Fjármálaráðuneytið, e.d.b.). 

Í lögum um kjarasamninga opinberra starfsmanna er meðal annars kveðið á um 

samningsrétt, samningsumboð, form, gildistíma og verkföll. Samkvæmt lögunum eru 

stéttarfélög starfsmanna ríkis og sveitarfélaga í fyrirsvari fyrir félagsmenn sína um gerð 

kjarasamninga. Þá fara sveitastjórnir með fyrirsvar kjarasamninga gagnvart sínum 

starfsmönnum og geta þær haft með sér samvinnu um samningsgerð ásamt því að geta 

falið sameiginlegri samninganefnd samningsumboð sitt. Þó eru einstaka atvinnurekendur 

sem hafa heimild til gerðar kjarasamninga en þeir geta framselt umboð sitt til samtaka 

atvinnurekenda. En á Íslandi eru mjög mörg stór eða meðalstór fyrirtæki aðilar að 

samtökunum eða öðrum samtökum atvinnurekenda sem geta farið með umboð til 

samningsgerðar fyrir þau (Lára V. Júlíusdóttir, Ómar H. Kristmundsson og Ragnar Árnason, 

2005). 

3.2.1 Stofnanasamningar 

Stofnanasamningur er hluti af kjarasamningi og er meðal annars ætlað að 
tryggja þróun og stuðla að skilvirkara launakerfi sem tekur mið af þörfum og 
verkefnum stofnunar og starfsmanna hennar. Hann er sérstakur samningur 
milli stofnunar og viðkomandi stéttarfélaga um útfærslu tiltekinna þátta 
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kjarasamningsins að þörfum stofnunar og starfsmanna með hliðsjón af eðli 
starfsemi, skipulagi og/eða öðru því sem gefur stofnun sérstöðu. Viðræður 
um stofnanasamning fara fram undir friðarskyldu. 
       (Bandalag háskólamanna, e.d.b) 
 

Rekstrarumhverfi ríkisstofnana hefur breyst töluvert á síðustu áratugum. Til að 

mynda með upptöku rammafjárlagagerðar og tilfærslu launaákvarðana frá 

fjármálaráðuneyti til stofnana. Fram til ársins 1996 var uppbyggingu kjarasamninga 

þannig háttað að öll samskipti er vörðuðu kjarasamninga og útfærslu einstakra ákvæða 

þeirra fóru fram á milli fjármálaráðherra og stéttarfélaga. Til dæmis voru ákvarðanir um 

röðun starfa og starfsfólks í launaflokka alfarið í höndum samningsaðila og stofnanir 

höfðu litla sem enga möguleika til aðlögunar. Breytingar á launum starfsfólks voru mjög 

sjálfvirkar og byggðust aðallega á starfsaldri, launahlutföll voru fastskorðuð á milli hópa 

og sama og engir einstaklings- eða staðbundnir aðlögunarmöguleikar voru í boði 

(Fjármálaráðuneytið, e.d.d). 

 Með breyttu launakerfi átti að takmarka miðstýringu launaferla eins mikið og 

mögulegt væri og semja þess í stað um tiltekið launabil fyrir hvert starfsheiti. Einnig skyldi 

draga úr vægi sjálfvirkra starfsaldurshækkana, t.d. með því að stytta tímann sem tekur að 

ná efsta launaþrepi eða minnka vægi hvers þreps. Með breytingum á útfærslu og 

uppsetningu kjarasamninga var mest áhersla lögð á að útfærsla einstakra ákvæða yrði 

annars vegar í höndum stofnunar og hins vegar í höndum fulltrúa starfsmanna 

viðkomandi stofnunar. Þannig átti að draga sem mest úr aðkomu fjármálaráðherra og 

stéttarfélaga við daglega framkvæmd og útfærslu kjarasamninga. Samkomulag um 

útfærslu þessa markmiða náðist við nánast öll stéttarfélög starfsmanna ríkisins. Þrjár 

meginforsendur voru grundvöllur þessa kerfisbreytinga. Í fyrsta lagi að gera launakerfið 

sveigjanlegra og draga úr miðstýrðum launaákvörðunum. Í öðru lagi að launakerfið verði 

skilvirkara og taki mið af þörfum og verkefnum stofnana og starfsmanna þeirra. Í þriðja 

lagi að breyta samsetningu heildarlauna með því til dæmis að auka hlut dagvinnulauna og 

draga úr yfirvinnu. Samningsaðilar samþykktu að þetta skyldi útfært með þeim hætti að 

fela hverri stofnun fyrir sig að ákveða hvaða þættir væru lagðir til grundvallar hverju sinni, 

með samkomulagi við viðkomandi stéttarfélag. Við mat á þessum þáttum átti sérstaða 

hverrar stofnunar að vera höfð til hliðsjónar, einkum með tilliti til skipulags hennar og eðli 

starfseminnar (Fjármálaráðuneytið, e.d.d). 
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 Stofnanasamningur er aðeins hluti þess kjarasamnings sem gerður er við 

viðkomandi stéttarfélag og því er hvorki hægt að segja honum upp né beita verkfalli til að 

þvinga fram breytingar á honum. Ef upp kemur ágreiningur um túlkun samningsins sem 

ekki er leystur af samstarfsnefnd er hægt að bera ágreininginn undir Félagsdóm, líkt og 

miðlæg ákvæði viðkomandi kjarasamnings (Fjármálaráðuneytið, e.d.d). 

3.3 Kjarasamningsumhverfi erlendis 

Hlutverk kjarasamninga hefur breyst mjög mikið víðsvegar um heiminn á ýmsa vegu. Í 

mörgum iðnríkjum fer umfang kjarasamninga hnignandi og í mörgum lýðræðisríkjum 

hefur hlutverk kjarasamninga hvað varðar reglusetningu um vinnuskilyrði (e. regulating 

working condtitions) aukist. Alþjóðavæðing er talin helsti drifkraftur þessara breytinga og 

vegna þess hversu auðvelt er nú að hreyfa fjármagn hefur vald starfsmanna við 

samningsstöðu veikst. Í einhverjum löndum hefur þó umfang kjarasamninga verið aukið 

en meðal helstu þátta má nefna sveigjanlegan vinnutíma og þátttöku í 

endurskipulagningu vinnustaða (þá að frumkvæði aðila vinnumarkaðarins). Enda hafa 

kjarasamningar verið taldir drifkrafturinn á bakvið innleiðingu nýrra framleiðsluhátta 

heilu iðngreinanna og jafnvel hagkerfanna (Bosch, 2012). 

Ef við lítum út fyrir landsteinana þá sjáum við að til dæmis í Nýja-Sjálandi hefur 

ferlið verið í verulegum samdrætti síðustu tuttugu ár og þá sérstaklega í einkageiranum 

þrátt fyrir að lagalegt umhverfi þar styðji við kjarasamninga. Rannsóknir þar ytra hafa sýnt 

að atvinnurekendur gefi skýrt til kynna að þeir kjósi frekar að samið sé á 

einstaklingsgrundvelli og í samræmi við vinnustaðinn. Þá telja atvinnurekendur einnig að 

hvorki kjarasamningar né fulltrúar stéttarfélaganna hafi einhverjar raunverulegar 

hagsbætur að bjóða vinnustaðnum eða því er tengist atvinnunni sjálfri. Þessar voru 

niðurstöðurnar þrátt fyrir að atvinnurekendur hefðu tekið virkan þátt í kjarasamningum 

og ættu sér langa sögu með stéttarfélögum. Niðurstöðurnar gáfu því til kynna að úrbætur 

varðandi kjarasamninga í einkageiranum væru ólíklegar. Einnig kom í ljós að 

atvinnurekendur kjósa fremur að semja við einstaklinginn einann og sér um kaup hans og 

kjör heldur en í gegnum stéttarfélög. Þá sjá smærri fyrirtæki (þar sem færri en fimmtíu 

manns starfa) sér engan hag í kjarasamningum og þykja þeir óviðkomandi rekstrinum eða 

starfseminni. Þá var athugavert að fyrirtæki sem hafa notað kjarasamninga áður sjá einnig 

lítinn hag í þeim. Rannsakendur taka það fram að þessar niðurstöður séu í samræmi við 
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niðurstöður margra annarra fyrri rannsókna. Niðurstöður þessarar rannsóknar sýndu að 

auki fram á að atvinnurekendur sem taka ekki þátt í kjarasamningum hafa engan áhuga á 

að gera svo og telja þeir einnig starfsfólk sitt hvorki hafa áhuga á að gerast meðlimir 

stéttarfélags né bindast kjarasamningum (Foster, Rasmussen, Murrie og Laird, 2011). 

Í Bretlandi voru kjarasamningar einn mikilvægasti þátturinn í reglugerð um 

atvinnu mestan hluta tuttugustu aldarinnar en þeir hafa verið á undanhaldi síðustu tvo 

áratugi. Umfang samninganna, aðild að stéttarfélögum og geta þeirra til að hafa áhrif á 

atvinnurekendur hefur minnkað verulega. Kjarasamningar hafa í raun breyst frá því að 

vera hagur almennings (e. public goods) sem styður við óskipulagt vinnuafl (e. 

unorganised labour) yfir í að vera hagur fárra (e. private goods) og þá aðallega 

stéttarfélagsmeðlima (Brown og Nash, 2008). 

Þá sýna gögn frá 18 OECD ríkjum að kjarasamningar hafi lítil áhrif á 

þjóðhagfræðilega þætti eins og atvinnuleysi og hagvöxt (e. growth rates). En þegar 

miðstýring (e. centralization) kjarasamninga er tekin með í reikninginn verða veruleg áhrif 

á tekjuójöfnuð. Það þykir þó ekki koma á óvart hve lítil áhrif kjarasamningar hafa á þessa 

þætti þar sem þeir stjórnast frekar af öðrum þjóðhagslegum stefnum. Alheimskreppan 

undanfarin ár gefur einnig sterklega til kynna að ómögulegt sé að útskýra hagvöxt í 

gegnum áhrif kjarasamninga á laun. En margir hagfræðingar líta á kjarasamninga sem 

einokunarhring (e. cartels) sem raskar verði á vinnumarkaði og færir þá burtu frá 

fyrirmyndar hugmynd þeirra um samkeppni (Bosch, 2012). 
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4  Stéttarfélög 

Stéttarfélag er félag fólks í ákveðinni starfsstétt sem hefur það að markmiði að 
semja við vinnuveitendur eða samtök þeirra um kaup og kjör félagsmanna sinna 
og gæta hagsmuna þeirra á vinnumarkaðnum. 

                                                                                                                (Páll Sigurðsson, 2008, bls. 414) 

4.1 Sagan og  upphafið 

Upphaf verkalýðshreyfingarinnar má rekja aftur til Bretlands á 18. öld þegar iðnvæðingin 

hófst og til varð fjölmenn stétt verkafólks. Verkalýðshreyfingar urðu einnig til í öðrum 

löndum (Frakklandi, Þýskalandi, Danmörku og síðar Svíþjóð og Noregi) á svipuðum tíma, 

þegar iðnvæðing og verksmiðjurekstur var að komast á skrið. Á Íslandi voru hér 

fjöldasamtök bænda sem eru mun eldri en samtök verkalýðsstéttarinnar. Bændasamtökin 

höfðu þróast hægt og þétt allt frá 1844 og upp úr 1880 urðu þau mjög kraftmikil. Bændur 

vildu stjórna sölu og meðferð sinna eigin afurða og fóru  fljótt að annast alla sölu 

landbúnaðarafurða sjálfir. En munurinn á bændum og verkalýð var sá að verkalýðurinn 

var eignalaus og hafði ekkert nema eigið vinnuafl fram að bjóða. Á Íslandi hófst 

iðnvæðingin seinna en í öðrum ríkjum Evrópu og var verksmiðjurekstur lítið þekkt 

fyrirbæri hér framan af. Það var síðan nokkru fyrir aldamótin 1900 að kapítalískt 

rekstrarform komst hér á  með útgerð og fiskverkun. Þá fóru þilskipaútgerðarmenn að 

njóta ávaxta erlendu iðnbyltingarinnar því atvinnutæki voru keypt erlendis frá. Með 

iðnbyltingunni höfðu þróast verkalýðssamtök og hafði íslenskur verkalýður því nokkra 

fyrirmynd í þeim efnum. Enda liðu ekki nema 15 ár frá fyrstu merkjum kapítalískrar  

framleiðslu þangað til  fyrsta félag almennra verkamanna í Reykjavík, Dagsbrún, var 

stofnað (Garðar Gíslason, 2010).         

 Á þessum tíma (19. öld) voru kjör verkafólks slæm og var það alfarið í höndum 

atvinnurekenda að ákveða hver þau væru og var það yfirleitt gert eftir hentisemi (Garðar 

Gíslason, 2001; Lára V. Júlíusdóttir, 1994). Stjórnvöld skiptu sér lítið af atvinnulífinu á 

þessum tíma og var nokkuð sama um aðbúnað verkafólks, en vinnuskilyrði voru frekar 

slæm og vinnuslys tíð. Þá bjuggu verkamenn gjarnan í hverfum sem atvinnurekandinn 

hafði látið reisa við hlið vinnustaðarins. Vinnudagar voru langir, allt að 14-18 

klukkustundum og laun voru það lág að ekki dugði til að fjölskyldufaðirinn einn ynni og 
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sæi fyrir fjölskyldunni heldur þurftu jafnvel bæði konan og börnin að vinna til að 

fjölskyldan ætti ofan í sig og á. Verkamenn fóru því að stofna stéttarfélög til að berjast 

fyrir bættum kjörum og betri stöðu gagnvart atvinnurekendum (Ólafur R. Einarsson, 

1970).  

 Hvert stéttarfélagið á fætur öðru var stofnað og var atburðarrásin nokkuð hröð. Á 

Íslandi, líkt og annars staðar, börðust stéttarfélög fyrir viðurkenningu og auknum skilningi 

á aðstæðum verkafólks. Baráttan var afar hörð hér framan af en fá félög urðu langlíf. Saga 

íslenskra stéttarfélaga ber vott um framsýni og kjark brautryðjendanna en það er vegna 

starfa þeirra að grunnur að kjarabaráttunni var lagður og réttur hins íslenska launþega er 

sá sem hann er í dag (Arnmundur Backman og Gunnar Eydal, 1978).  

4.2  Hlutverk og tilgangur stéttarfélaga 

Að baki stéttarfélaga býr hópur einstaklinga sem með skipulegum hætti hefur það 

meginmarkið að vinna að málefnum félagsmanna sinna (Tinna Ástrún Grétarsdóttir og 

Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010). Frá þeim tíma er stéttarfélög voru fyrst stofnuð hefur 

mikið vatn runnið til sjávar. Í upphafi voru helstu baráttumálin meðal annars að ná fram 

viðurkenningu atvinnurekenda á samningsrétti, fá laun greidd eftir taxta og að allir 

launþegar tilheyrðu stéttarfélagi og hefðu þar með forgang til starfa (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, 2003). Nú þegar helstu baráttumálunum hefur verið náð hafa stéttarfélög 

einbeitt sér frekar að málum sem tengjast launþeganum sjálfum sem og breyttu starfs- 

og stjórnunarumhverfi vinnumarkaðarins í dag. Þá hafa einnig bæst við þættir eins og 

sjúkra- og styrktarsjóðir, styrkir til menntunar og fræðslu og síðast en ekki síst orlofsmál, 

það er aðgangur að sumarbústöðum o.þ.h. (Tinna Ástrún Grétarsdóttir og Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, 2010). Því má glöggt sjá að áherslurnar hafa breyst verulega í gegnum árin 

og því sem félagsmenn börðust hörðum höndum fyrir í upphafi þykja okkur sjálfsagðir 

hlutir í dag. 

 Hugmyndafræði stéttarfélaga byggir á því að samtakamátturinn sé það sem geri 

þau sterkari í baráttunni við vinnuveitendur og í krafti fjöldans sé hægt að ná settum 

markmiðum (Salamon, 2000). Íslensk stéttarfélög eru yfirleitt bundin við starfsstéttir 

frekar en atvinnugreinar og eru ýmist á landsvísu eða staðbundin (Sigurður Snævarr, 

1993). Hlutverki stéttarfélaga má í raun skipta niður í þrjá megin þætti eða hlutverk. Í 

þessum þremur þáttum felst meðal annars að samtökin sem slík séu hagræn, vegna þess 
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að þau reyna að hafa áhrif á laun og vinnuskilyrði og koma að gerð kjarasamninga. Einnig 

eru þau vettvangur launþegahreyfingarinnar í baráttunni gegn atvinnurekendum, þ.e. 

þau eiga að gæta hagsmuna launþeganna. Síðast en ekki síst er það líka hlutverk þeirra 

að hafa það að markmiði að bæta samfélagið (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2003; Hyman, 

2001). Flest stéttarfélög hafa einhver sameiginleg einkenni en þau geta þó verið ólík í eðli 

sínu, til dæmis hvað varðar markmið. Uppbygging þeirra getur verið mismunandi, svo sem 

hvort þau eru atvinnugreina- eða starfaskipt eða hvort þau eru fagleg eða pólitísk (Gylfi 

Dalmann Aðalsteinsson, 2003).   

Stéttarfélög gegna einnig lykilhlutverki við að ákvarða misrétti launa og útgjöld 

velferðarríkja í Vestur-Evrópu. Þannig mynda stéttarfélög áhrif þeirra og lögmæti að miklu 

leyti einungis út frá grunnaðild þeirra. Vöxtur og hnignun í aðild stéttarfélaganna eru því 

ekki aðeins mikilvægir þættir fyrir félögin sjálf heldur hafa þau einnig áhrif á mynstur 

efnahagsþróun landa og félagslega samheldni þegna þeirra (Oesch, 2012). 

4.2.1 Þróun stéttarfélagsaðildar á almennum vinnumarkaði 

Á Íslandi er stéttarfélagsaðild mjög há miðað við það sem gengur og gerist erlendis. Einkum 

hafa þrjú atriði verið nefnd sem talin eru útskýra þessa háu aðild. Í fyrsta lagi er það 

forgangsréttarákvæði til vinnu, þ.e. vinnuveitendur skuldbinda sig til að ráða félagsmenn 

fram yfir aðra. Þannig eiga til dæmis félagsmenn VR forgang í almennt verslunarstarf (Gylfi 

Dalmann Aðalsteinsson, 2003, 2012). En forgangsréttarákvæðinu var fyrst komið á milli 

Dagsbrúnar og Landsverslunar og var það gert til að koma í veg fyrir að verkamenn utan 

stéttarfélaga gætu undirboðið laun (Sigurður Snævarr, 1993). Í öðru lagi er það „Ghent kerfið“ 

sem tengdi saman stéttarfélagsaðild og atvinnuleysistryggingar hér áður fyrr (Böckerman og 

Uusitalo, 2006). Í þriðja lagi er það tenging félagsaðildar sem var við lífeyrissjóðskerfið á sínum 

tíma (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2003). Hátt hlutfall stéttarfélagsaðildar og hversu 

áhrifamikið hlutverk stéttarfélaga er á Íslandi endurspeglar einnig þá hefð norrænna 

samfélaga að líta á launþega sem jafningja atvinnurekenda og ríkisstjórnar (Sigurður Snævarr, 

1993). 

 Frá 1993 hefur stéttarfélagsaðild á Íslandi breyst tiltölulega lítið en hefur þó sveiflast 

nokkuð síðustu ár. Árið 2002 voru 85,4% launþega á Íslandi í stéttarfélagi (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, 2009) en ekki eru til áreiðanlegar nýrri tölur um hversu hátt hlutfall launþega 

er í stéttarfélagi í dag.   
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 Þrátt fyrir að stéttarfélagsaðild hafi farið minnkandi í Evrópu og öðrum löndum, hefur 

félagsaðild hérlendis almennt ekki minnkað. Það sést best þegar skoðaðar eru tölur yfir fjölda 

félagsmenn stéttarfélaga og bandalaga þeirra. Til að mynda hefur orðið mikil fjölgun félaga í 

VR en þá fjölgun má að hluta til skýra vegna endurskipulagningu félagsins. VR skilgreinir sig í 

dag sem lífsgæðafélag frekar en stéttarfélag og hefur aukið þjónustu við félagsmenn sína með 

ýmsum hætti, svo sem með fæðingarorlofsgreiðslum (nú tryggt með lögum), aukinni áherslu 

á markaðslaun, launaviðtöl og launajafnrétti (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2003, 2009). 

 Þetta er sú þróun sem hefur átt sér stað á almennum vinnumarkaði en ekki er hægt 

að fjalla á sama hátt um þróun stéttarfélagsaðildar á opinberum vinnumarkaði. Fyrir því eru 

ýmsar ástæður, svo sem sú staðreynd að allir opinberir starfsmenn tilheyra stéttarfélagi og 

því er frekar um að ræða þróun á fjölda opinberra starfsmanna. Því eru ekki sömu ástæður 

sem skýra háa stéttarfélagsaðild á almennum vinnumarkaði og opinberum vinnumarkaði. 

Það er, þau atriði sem nefnd eru til útskýringa hér að ofan eins og forgangsréttarákvæðið, 

Ghent kerfið og tengingin við lífeyrissjóðskerfið, eiga ekki við um stéttarfélagsaðild opinberra 

starfsmanna. Vegna þessa verður ekki farið frekar hér yfir stéttarfélagsaðild opinberra 

starfsmanna en há stéttarfélagsaðild meðal þeirra er útskýrð bæði í niðurstöðukafla og 

umræðum.  

4.3 Stéttarfélög opinberra starfsmanna 

Stéttarfélög sem tilheyra opinbera vinnumarkaðinum eru um 100 talsins og tilheyra þau 

flest einu af þremur bandalögum, þ.e. Bandalagi starfsmanna ríkis og bæja (BSRB), 

Bandalagi háskólamanna (BHM) eða Kennarasambandi Íslands (KÍ) (Katrín Ólafsdóttir, 

2008). Í BSRB eru 27 aðildarfélög með um 22.000 félagsmenn (Bandalag starfsmanna ríkis 

og bæja, e.d.a, e.d.b) og í BHM eru 26 aðildarfélög (Bandalag háskólamanna, e.d.a). Þá 

eru 8 félög með aðild að KÍ, eru það félög kennara á öllum námsstigum sem og félög 

kennara í stjórnendastörfum (Kennarasamband Íslands, e.d.a). Einhverjir opinberir 

starfsmenn eru þó í stéttarfélögum sem tilheyra ASÍ og nokkur stéttarfélög opinbera 

vinnumarkaðarins starfa utan samtaka (Lilja Mósesdóttir o.fl., 2006). Vert er að taka fram 

að bæði félag hjúkrunarfræðinga og félag lækna standa utan ofangreindra bandalaga og 

verður því hvorki tekið tillit til þeirra í þeirri umfjöllun sem fer hér að neðan, né í 

niðurstöðum verkefnisins. 
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Stéttarfélög opinberra starfsmanna sjá um gerð kjarasamninga á grundvelli laga 

nr. 94/1986 en við gerð annarra kjarasamninga eru lög um stéttarfélög og vinnudeilur nr. 

80/1938 höfð til grundvallar, þ.e. almennu stéttarfélögin hafa því síðar nefndu lögin við 

gerð sinna kjarasamninga (Garðar Gíslason, 2001; Lára V. Júlíusdóttir, 1994).  

4.3.1 BSRB – Bandalag starfsmanna ríkis og bæja 

Bandalag starfsmanna ríkis og bæja var stofnað 14. febrúar árið 1942 og er í dag stærstu 

hagsmunasamtök opinberra starfsmanna á Íslandi. Aðildarfélög BSRB eru 27 talsins og er 

fjöldi félagsmanna tæp 22.000, þar af eru tveir þriðju konur (Bandalag starfsmanna ríkis 

og bæja, e.d.a). 

 Í upphafi voru stofnfélög BSRB 14 talsins og höfðu um 1550 félagsmenn. Með 

tilkomu bandalagsins var nýjum krafti hleypt í kjarabaráttu opinberra starfsmanna sem 

varð bæði öflugri og sýnilegri en áður. Fyrsti sigurinn í kjarabaráttu BSRB og aðildarfélaga 

var lífeyrissjóðslöggjöfin (lög um lífeyrissjóð starfsmanna ríkisins) árið 1943, en þann rétt 

fengu þeir löngu á undan almennu launafólki. Helstu sigrar BSRB sem á eftir komu voru 

meðal annars ný launalög árið 1945, lög um réttindi og skyldur opinberra starfsmanna 

1954 og samningsréttur BSRB gagnvart ríkinu árið 1962. Á sjöunda áratug síðustu aldar 

varð mikil fjölgun félagsmanna í bandalaginu sem leiddi bæði til aukins kraftar og 

fjölbreyttari starfsemi en áður fyrr. Á þessum tíma bættust við orlofs- og fræðslumál og 

hafa þau, ásamt kjara- og réttindamálum, verið aðalverkefni BSRB og aðildarfélaga síðan. 

Þá höfðu ný lög um kjarasamninga árið 1973 einnig talsverð áhrif á stöðu samtakanna þar 

sem allir þeir sem fengu laun eftir samningum félaganna voru skyldugir að greiða til þeirra 

félagsgjöld. Langflestir kusu því að gerast fullgildir meðlimir og árið 1978 voru félagsmenn 

aðildarfélaga BSRB um 14.500 talsins. Þessi fjölgun félagsmanna endurspeglar einnig 

fjölgun opinberra starfsmanna (Bandalag starfsmanna ríkis og bæja, e.d.c.). 

 Þing BSRB er haldið þriðja hvert ár og er það þingið sem fer með æðsta vald allra 

málefna bandalagsins. Það er í höndum aðildarfélaganna að kjósa fulltrúa á þingið og fer 

fjöldi fulltrúa hverju sinni eftir fjölda félagsmanna. Á þingunum er meðal annars unnið að 

stefnumótun og kjörnir eru formaður, gjaldkeri, ritari og varaformenn. Þeir mynda 

framkvæmdanefnd sem starfar í umboði stjórnar á milli stjórnarfunda. Stjórn 

bandalagsins er skipuð formönnum allra aðildarfélaganna og er aðalfundur hennar 

haldinn einu sinni á ári (Bandalag starfsmanna ríkis og bæja, e.d.c.). 
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 Starfsmenn skrifstofu BSRB sjá um margvísleg málefni og ber þar helst að nefna 

upplýsingamiðlun til félagsmanna, hagfræði- og lögfræðiþjónustu og útleigu á 

orlofshúsum. BSRB gefur einnig út tímarit sem nefnist BSRB-tíðindi, upphaflega hét það 

Málgagnið og hefur verið gefið út frá 1944. Auk þessa eru einnig fjölmörg námskeið haldin 

á vegum BSRB og eru félagsmenn sífellt iðnari við að sækja þau (Bandalag starfsmanna 

ríkis og bæja, e.d.c.). Að lokum ber að nefna að sjö nefndir eru starfræktar innan BSRB og 

eru þær eftirfarandi; Mennta- og fræðslunefnd, heilbrigðis- og velferðarnefnd, 

jafnréttisnefnd, alþjóðanefnd, lífeyrisnefnd, réttindanefnd og umhverfisnefnd (Bandalag 

starfsmanna ríkis og bæja, e.d.d). Á mynd 7 hér að neðan má sjá öll aðildarfélög BSRB. 

 

 

Mynd 7. Aðildarfélög BSRB 

(Bandalag starfsmanna ríkis og bæja, e.d.a). 

4.3.2 BHM – Bandalag háskólamanna 
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sér félög og um miðja síðustu öld voru tólf félög háskólamenntaðra til á landinu. 

Lögfræðingar voru fyrstir til að stofna með sér félag en það gerðu þeir árið 1911. Þeir urðu 

þó aldrei aðilar að heildarsamtökum eins og BHM. Fljótlega á eftir lögfræðingunum fylgdu 

síðan læknar, verkfræðingar, tannlæknar, dýralæknar og fleiri. Innan margra félaganna 

hafði sú hugmynd um heildarsamtök háskólamenntaðra oft verið rædd, en aldrei komist 

til framkvæmda. Það var síðan fyrir tilstilli heildarsamtaka lögfræðinga í landinu og bréfs 

sem þeir sendu öðrum félögum háskólamenntaðra að drögin að stofnun Bandalags 

háskólamenntaðra manna urðu. Eftir að fulltrúar allra félaganna höfðu fundað var 

ákveðið að stofna til bandalagsins og var svo gert 23. Október 1958. Verkefni bandalagsins 

voru ákveðin og voru þau í raun tvíþætt. Annars vegar að vinna að hagsmuna- og 

félagsmálum háskólafólks. Hins vegar að bandalagið myndi beita sér fyrir þeim ýmsu 

menningarmálum sem eðlilegt þætti að háskólafólk léti sig varða (Friðrik Olgeirsson, 

2008). 

Bandalag háskólamanna eru heildarsamtök háskólamenntaðra á vinnumarkaði. 

Samtökin eru bandalag hagsmunatengdra félaga og starfa að fag- og vinnumarkaðslegum 

málefnum félagsmanna sinna. Helstu verkefni BHM eru meðal annars að styðja við starf 

aðildarfélaga, efla þekkingu félagsmanna á kjara- og réttindamálum, semja um 

hagsmuna- og réttindamál, gæta hagsmuna félagsmanna gagnvart stjórnvöldum og hafa 

frumkvæði að umræðu um háskólamenntun og stöðu háskólamenntaðra á vinnumarkaði 

(Bandalag háskólamanna, e.d.c). Samtökin voru stofnuð í október 1958 af 11 félögum 

háskólamanna. Helsta baráttumál bandalagsins var að ríkisstarfsmenn fengju 

samningsrétt um kaup og kjör, en hann fengu þeir árið 1973. Eftir að bandalagið hlaut 

samningsréttinn voru gerðar töluverðar skipulagsbreytingar á samtökunum. Helstu 

breytingarnar vörðuðu lög samtakanna sem höfðu staðið óbreytt frá 1964. Komið var upp 

svokölluðu launamálaráði, sem samkvæmt lögum bandalagsins var samninganefnd BHM 

og fór með umboð þess til samningagerðar. Árið 1985 varð launaráðið síðan að BHMR – 

Bandalagi háskólamenntaðra ríkisstarfsmanna, þar sem hlutverk þess var að vinna 

sameiginlega að hagsmunum háskólamenntaðra ríkisstarfsmanna. Í kjölfar þessa var BHM 

lagt niður en árið 1994 var samþykkt á aðalfundi BHMR að taka aftur upp nafnið BHM (nú 

Bandalag háskólamanna) og starfa samtökin undir því nafni í dag (Friðrik Olgeirsson, 2008; 

Ingólfur Ingvarsson, 2004). 
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 Æðsta vald í málefnum BHM er í höndum formannaráðs sem kemur saman fjórum 

sinnum á ári. Ráðinu er ætlað að huga að stórum og stefnumótandi ákvörðunum og veita 

stjórninni aðhald og umboð til daglegra starfa. Stjórn BHM fundar síðan á tveggja vikna 

fresti og tekur ákvarðanir um öll mál sem varða daglega starfsemi samtakanna og er 

einnig í fyrirsvari fyrir þau út á við. Fastanefndir BHM eru þrjár; kjara- og réttindanefnd, 

fag- og kynningarmálanefnd og þjónustu- og aðbúnaðarnefnd. Nefndirnar sjá um að fylgja 

eftir stefnumótun aðalfundar (Bandalag háskólamanna, e.d.d). 

 Starfsmenn BHM sjá um að veita félagsmönnum aðildarfélaga ýmsa þjónustu, 

meðal annars tengda sjóðum og fræðslu, auk almennrar upplýsingagjafar. Aðildarfélög 

BHM sjá þó alfarið sjálf um að sinna fyrirspurnum og þjónustu við félagsmenn sína er 

varða til dæmis kjarasamninga og réttindi, kaup og kjör og aðrar skyldur félagsmanna 

(Bandalag háskólamanna, e.d.e). 

 Aðildarfélög BHM eru 26 talsins með um 10 þúsund félagsmenn. Flest 

aðildarfélögin eru fagstéttarfélög, þ.e. þau eru skipuð einstaklingum einnar fagstéttar. 

Háskólamenntun liggur til grundvallar starfa félagsmanna og veitir þeim tiltekin 

starfsréttindi (Bandalag háskólamanna, e.d.a). Á mynd 8 má sjá öll aðildarfélög BHM. 
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Mynd 8. Aðildarfélög BHM 

(Bandalag háskólamanna, e.d.a). 
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skólastarfi og stuðla að framförum í uppeldis- og skólamálum og síðast en ekki síst hafa 

samvinnu við önnur samtök kennara, samtök annarra launamanna og aðrar stofnanir sem 

vinna að skólamálum (Kennarasamband Íslands, e.d.a). 

 Kennarasambandið, sem og aðildarfélögin, aðstoða félagsmenn ef þeir eru í vafa 

um hvernig skuli túlka kjarasamninga eða lög um réttindi þeirra. Það eru þó aðildarfélögin 

sem sjá um málarekstur vegna ágreiningsmála um túlkun þeirra. Á vegum 

Kennarasambandsins starfar Kjararáð KÍ sem sér um að marka sameiginlega stefnu 

félagsmanna í kjaramálum og ber ábyrgð á samningum um sameiginleg réttindamál 

þeirra. Þá eru einnig starfræktar samninganefndir aðildarfélaganna á vegum KÍ en þær sjá 

um gerð kjarasamninga (Kennarasamband Íslands, e.d.b). Á mynd 9 má sjá öll aðildarfélög 

Kennarasambandsins. 

 

Mynd 9. Aðildarfélög KÍ 

(Kennarasamband Íslands, e.d.a.) 

4.4 Þróun stéttarfélagsaðildar erlendis 

Í Vestur-Evrópu hefur stéttarfélagsaðild minnkað töluvert á síðustu árum (Ebbinghaus, 

2003; Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2003; Waddington og Kerr, 2008) og meðal þess sem 

talið er útskýra þessa fækkun er hversu ágengt þeim hefur orðið í baráttumálum sínum. 

Þjóðfélagslegar aðstæður hafa breyst, það eru breyttar áherslur í stjórnunarstörfum, það 

er aukin liðsvinna og rækt við starfsmenn, og hagsmunir atvinnurekenda og launþega eru 

sameiginlegir en ekki andstæðir. Þessi fækkun sést víða annars staðar, en á Nýja-Sjálandi, 

Kanada, Norður-Ameríku og á Bretlandi nemur þátttaka ungmenna í stéttarfélögum því 

sem samsvarar einum þriðja af þátttakendum eldri en 25 ára (Haynes, Vowles og Boxall, 
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2005). Í Bandaríkjunum hefur orðið gríðarleg hnignun á aðild stéttarfélaga, allt frá 1960 

og til dagsins í dag, en árið 2010 voru ekki nema um 12% starfsólks í opinberum geira og 

7% starfsfólks í einkageira með aðild að stéttarfélagi (Schmitt og Mitukiewicz, 2012). 

Ein helsta útskýringin á aðildarfækkun í stéttarfélögum eru breytingarnar sem hafa 

átt sér stað í iðnaði og öðrum atvinnugreinum. Þær má best sjá í framleiðslugeiranum þar 

sem starfsfólki hefur farið fækkandi en um leið hafa þjónustustörfum og 

þekkingarstörfum fjölgað. Þrátt fyrir að stéttarfélög hafi reynt að beita nýjum leiðum og 

aðferðum á síðustu áratugum til þess að fá starfsfólk til að ganga aftur til liðs við sig hefur 

ekki orðið sú fjölgun sem vænst var til (Lind, 2009). Þá spila fleiri þættir hlutverk í fækkun 

meðlima stéttarfélaga eins og til dæmis aukin efnahagsleg velsæld, aukinn hagvöxtur, 

hátt atvinnustig sem og breytingar á vinnumarkaði með auknu framboði á störfum í 

þjónustugeira og fækkun á störfum í landbúnaði og iðnaði (Tinna Ástrún Grétarsdóttir og 

Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010). Einnig hefur verið aukin áhersla á að einstaklingurinn 

semji sjálfur um kaup sín og kjör í stað þess að samið sé fyrir fjöldann. Þar gilda 

markaðslögmálin þar sem hver og einn metur hvað hann vill fá fyrir sitt vinnuframlag og 

einstaklingurinn sjái hag í að ganga til liðs við stéttarfélag (Ebbinghaus, 2003; Williams, 

1997). Því getur reynst erfitt að fá þekkingarstarfsmanninn til að ganga í stéttarfélag (Gylfi 

Dalmann Aðalsteinsson, 2009). 

Fleiri atriði hafa einnig verið nefnd í þessu samhengi og eiga mögulega þátt í að 

útskýra aðildarfækkun í stéttarfélögum. Má þar nefna reglur og tilskipanir frá 

Evrópusambandinu um aukinn rétt og vernd starfsmanna. Einnig hefur aukin áhersla verið 

lögð á þætti eins og sveigjanleika í starfi, starfsþróun, þátttökustjórnun, útvistun starfa, 

samþættingu vinnu og einkalífs, almenna velferð starfsmanna og fleira (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, 2009). Sveigjanleiki í ráðningarformi hefur aukist, betur er búið að 

starfsfólki og aukin rækt lögð við það og hagsmunir atvinnurekenda og launþega eru ekki 

andstæðir líkt og áður fyrr heldur fara þeir frekar saman (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 

2003; Tinna Ástrún Grétarsdóttir og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010). 

Hlutfall stéttarfélagsmeðlima í Bandaríkjunum hefur minnkað til muna síðustu 

áratugi og þá sérstaklega á meðal starfsfólks í einkageiranum (Clark, 2012; Schmitt og 

Mitukiewicz, 2012). Atvinnukerfið í Bandaríkjunum er allt öðruvísi en það sem við 

þekkjum hér heima á Íslandi en hér verðum við oftast sjálfkrafa meðlimir í stéttarfélögum 
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og erum þannig bundin skilyrðum ákveðins kjarasamnings. En kjarasamningar fyrir 

opinbera geirann í Bandaríkjunum voru lögleiddir í 40 ríkjum þeirra á síðari hluta 

tuttugustu aldarinnar. Þegar borin eru saman kaup og kjör á milli opinbera- og 

einkageirans í BNA kemur meðal annars í ljós að tímakaup hjá hinu opinbera er 40,4% 

hærra. Þá sýna sömu gögn fram á að starfsmenn hjá hinu opinbera fái meðal annars 

þremur hátíðardögum, sex veikindadögum og um það bil tveimur frídögum meira borgað 

en starfsfólk í einkageiranum. Einnig sýna þessi gögn fram á gríðarlegan mun á milli 

lífeyrisréttinda í geirunum tveimur. Heildar niðurstöður þessara gagna sýna að 

starfsmenn hins opinbera í Bandaríkjunum njóti mun betri kaupa og kjara þegar á heildina 

er litið heldur en þeir sem starfa í einkageira (Clark, 2012). Því er augljóst að fyrir vinnandi 

bandaríkjamenn er hagstæðara að vera kjarasamningsbundinn (þ.e. vinna í opinberum 

geira) heldur en ekki. 

Síðustu áratugi hafa einnig orðið víðtækar breytingar á heimsvísu sem leitt hafa til 

þess að kraftur stéttarfélaga hefur minnkað. Samkeppni hefur orðið meiri á 

vörumörkuðum og gerð starfa hefur breyst frá því að vera mjög stéttarfélagsbundin (e. 

unionized) yfir í að vera meira utan stéttarfélaga (e. non-unionized). Eins sýnir ungt 

starfsfólk minni áhuga á að gerast meðlimir í stéttarfélögum. Þá er sú sláandi staðreynd 

fyrir hendi að engin fjölgun varð á meðlimum í stéttarfélögum hjá OECD ríkjunum frá árinu 

1998 til 2003. Meira að segja lönd eins og Svíþjóð, Danmörk og Finnland sem voru með 

mestu fjölgun meðlima frá 1970-2003 hafa fundið fyrir hnignun undanfarið. Stéttarfélög 

í flestum OECD ríkjum hafa því verið á undanhaldi síðasta áratuginn. Einnig eru einhver 

dæmi um að stéttarfélög séu farin að sameinast (Blanchflower, 2007).  

Fækkun í stéttarfélögum hefur aðallega verið á meðal ungs fólks en þátttaka fólks 

á aldursbilinu 15-24 ára í stéttarfélögum í Vestur-Evrópu er mun minni en hjá öðrum 

aldurshópum og fer enn fækkandi. Þá hefur einnig fækkað í stéttarfélögum í 

nágrannaríkjum okkar en bæði í Svíþjóð, Finnlandi og Danmörku hefur mælst 5-11% 

hnignun á rúmum áratugi. Þetta átti sér stað þrátt fyrir að Ghent kerfið væri við líði (Lind, 

2009). 

Í Svíþjóð hefur það reynst svo að ungt starfsfólk þar gerist frekar meðlimir í 

atvinnuleysissjóði (e. unemployment insurance fund) heldur en að ganga til liðs við 

stéttarfélag. Sú venja varð síðan æ algengari eftir að framlag starfsfólks til sjóðanna var 
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hækkað. Þá var skattfrádráttur til framlags stéttarfélaga einnig afnuminn sem gerði það 

að verkum að það varð dýrara að vera meðlimur í stéttarfélagi. Í Danmörku árið 1997 var 

réttur ungs starfsfólks til atvinnuleysisbóta skertur sem leiddi til fækkunar á meðal þeirra 

í stéttarfélögum þar. Það eru því svipaðar ástæður fyrir fækkunum á meðal ungs fólks í 

Danmörku og Svíþjóð. Einnig hefur verið fjallað um hversu lengi, eða öllu heldur hversu 

stutt, yngra fólk á til að endast í störfum. Þau endast frekar styttra heldur en þeir sem 

eldri eru, sem og hafa frekari tilhneigingu til þess að skipta oftar um starf. Vegna þessa er 

kannski minni væntumþykja eða tenging við vinnustaðinn og þá þeim mun minni líkur á 

að ganga í stéttarfélag (Pascual og Waddington, 2000). 

Þá er einnig vert að minnast á kostnaðinn við að vera í stéttarfélagi en það getur 

verið mun kostnaðarsamara fyrir unga starfsmenn sem oft eru illa launaðir eða í 

hlutastörfum og eru því í flestum tilvikum með frekar lélegar tekjur. Oft er það þannig að 

stéttarfélögin eru einfaldlega ekki að bjóða ungu starfsfólki upp á fullnægjandi kosti og 

þar af leiðandi gengur það ekki til liðs við þau. Þá bætir það gráu ofan á svart að 

uppbygging margra stéttarfélaga gerir ekki ráð fyrir örum atvinnuskiptum eins og 

viðgengst hjá ungu fólki í dag. Ef að einstaklingur þarf að skipta um stéttarfélag í hvert 

skipti sem hann skiptir um vinnu þá er það einfaldlega óhagkvæmt fyrir hann. Þar að auki 

er ungt fólk líklegra til þess að efast um lögmæti stéttarfélaga frekar en eldra fólk. Margt 

ungt fólk sinnir störfum á þeim hluta vinnumarkaðarins þar sem stéttarfélög eru ekki til 

staðar, það kemur því ekki á óvart hversu margir segjast einfaldlega ekki vera meðlimir 

vegna þess að þeim hafi ekki verið boðið að gerast slíkur (Pascual og Waddington, 2000). 

Þá hafa helstu ástæður fyrir því að ganga ekki til liðs við stéttarfélag einnig verið 

taldar eftirfarandi; Í fyrsta lagi skortur á þekkingu en gögn frá flestum ríkjum benda til 

þess að stór hluti ungra starfsmanna sé einfaldlega ekki meðvitaður um hvað stéttarfélög 

gera og hvernig þau virka. Í öðru lagi eru það litlir vinnustaðir, þar sem ungt starfsfólk á 

litlum vinnustöðum leggur áherslu á erfiðleikana eða vandkvæðin sem gætu komið upp á 

milli þeirra og vinnuveitandans ef þeir gengju til liðs við stéttarfélag. Þá sérstaklega ef 

starfsmaðurinn er ekki með traustan ráðningasamning. Ungu starfsfólki finnst einnig 

auðveldara að leysa vandamál sem koma upp með því að tala beint við yfirmann sinn 

frekar en að leita til stéttarfélags. Í þriðja lagi er það ímynd stéttarfélaga sem skiptir máli. 

Margt ungt fólk tengir stéttarfélög við iðnað, verkföll og vinnustaði þar sem hætta er á að 
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slasa sig eða hljóta annars konar skaða af starfinu svo sem heilsuspillandi. Í fjórða og 

síðasta lagi eru það starfsóöryggi og starfsvelta. Ungt starfsfólk í ótryggu starfi þar sem er 

mikil starfsmannavelta gengur ekki til liðs við stéttarfélög vegna þess að þau trúa því ekki 

að stéttarfélög geti haft áhrif á vinnustaðinn þeirra eða breytt einhverju þar. Ef upp koma 

einhver vandamál ræða þau sjálf við yfirmann eða einfaldlega hætta í vinnunni og finna 

sér nýja. Til að ná til fleira yngra starfsfólks þurfa stéttarfélög að vera sýnilegri á 

vinnustöðum þar sem það vinnur (Pascual og Waddington, 2000). 

Hvað varðar Bretland þá hafa Bryson og Gomez (2005) lagt til þrjár mögulegar 

útskýringar á fækkunum í stéttarfélögum þar. Ein útskýringanna var sú að þeir sem aldrei 

höfðu gerst meðlimir hefði nú fjölgað og væru orðinn stór hluti vinnuafls á markaðinum. 

Önnur skýringin er að þeir sem hafi einhvern tíman gerst meðlimir, en eru það ekki lengur, 

hafi ekki áhuga að gerast meðlimir aftur. Þriðja og síðasta útskýringin sem þeir leggja til 

er sú að þrátt fyrir að fólk hafi áhuga á að gerast meðlimur stéttarfélags, þá stendur það 

frammi fyrir aukinni þvingun til að gera það. Það sem er síðan mjög mikilvægt í þessu er 

að geta stéttarfélaga til að bjóða starfsfólki einhver verðmæti (e. value) er verulega 

takmörkuð þar sem þau eru ekki fær um að ákvarða kjararéttindi starfsfólks. Til að 

stéttarfélög geti öðlast virðingu vinnuveitanda þurfa þau að koma á traustari fótfestu en 

það gæti mögulega verið besta leiðin til að auka félagsaðild til lengri tíma litið. 

Í rannsókn Waddington og Kerr (2008) sýna gögnin fram á að stærð vinnustaðar, 

hraði starfsmannaveltu og bein áhrif mótstöðu (e. resistance) vinnuveitanda hafa öll áhrif 

á hvort að ungt starfsfólk gangi til liðs við stéttarfélög. Ungt starfsfólk telur stéttarfélög 

samanstanda af of mörgum „miðaldra karlmönnum“ sem eru ekki í sambandi við (e. out 

of touch) meðlimi félagsins. En ungt starfsfólk telur vandamálið ekki liggja í verkefnaskrá 

(e. agenda) stéttarfélaganna heldur hjá fólkinu sem stendur á bak við það. Það sem gæti 

mögulega bætt þessa stöðu er að hafa fleira ungt fólk í skráningarferlum stéttarfélaganna 

en það gæti hugsanlega hvatt önnur ungmenni til þess að vera með og um leið bætt 

skilvirkni og skipulag stéttarfélaganna. Þrátt fyrir augljósan breytileika í starfsmannaveltu 

á meðal ungs starfsfólks þá er það svo að því fleiri störfum sem ungt fólk sinnir (það er því 

stærra sem hlutfallið er) því minni líkur eru á stéttarfélagsaðild á meðal þeirra. 
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5 Aðferð 

Aðferðafræðin sem notuð er í þessu verkefni byggir á megindlegum rannsóknaraðferðum 

og var í raun stuðst við tvenns konar aðferðir. Það sem felst einna helst í megindlegum 

rannsóknaraðferðum er að hægt sé að mæla, greina og bera saman athafnir, einkenni eða 

viðhorf með tölulegum hætti. Skýringa eða orsaka er leitað út frá tölfræðilegum 

upplýsingum og er tölfræðileg útkoma ganga því lykilatriði. Með því að nota megindlegar 

aðferðir á að vera hægt að nýta þær tölfræðilegu upplýsingar sem rannsakandi hefur í 

höndunum til að sýna fram á ákveðnar staðreyndir og er það til dæmis gert með því að 

birta gögnin í töflum og myndum (Bryman og Bell, 2003; Bryman, 2004). 

5.1 Rannskóknaraðferðir 

Í þessu verkefni er í fyrsta lagi um yfirlitsrannsókn (e. literature review) að ræða. 

Yfirlitsrannsókn byggir á megindlegri rannsóknaraðferð þar sem lesnar eru greinar, 

skýrslur, rannsóknir og fleira og yfirlit yfir þær sett saman. Hér er stuðst við fyrirliggjandi 

gögn, þar sem gögnum og upplýsingum er safnað saman og þau síðan greind (Bryman og 

Bell, 2003; Bryman, 2004). Hér er í raun um nokkurs konar fræðilegt yfirlit að ræða, þar 

sem höfundur fer yfir það efni um viðfangsefni sitt sem þegar er til staðar, tekur saman 

og fjallar um það.   

Í öðru lagi er um greiningu á fyrirliggjandi gögnum (e. secondary data analysis) að 

ræða sem er aðferð innan megindlegra rannsóknaraðferða og felur í sér greiningu á 

fyrirliggjandi gögnum, þ.e. gögnum sem aðrir rannsakendur hafa aflað og þá yfirleitt í 

öðrum tilgangi (Crossman, e.d.; Miller og Brewer, 2003; Smith o.fl., 2011). Einn stærsti 

kosturinn við þessa aðferð er að rannsakandi þarf ekki að eyða tíma, orku eða peningum 

í að safna gögnunum sjálfur þar sem þau eru nú þegar til staðar fyrir hann. Því er hægt að 

verja meiri tíma í að greina gögnin í stað þess að nota hann til að afla þeirra. Annar 

mikilvægur kostur aðferðarinnar er hversu mikið af gögnum og hversu stór gagnasöfn eru 

opin og aðgengileg rannsakendum (Crossman, e.d; Miller og brewer, 2003). Til eru ótal 

mörg gagnasöfn, sem eru bæði opin og aðgengileg almenningi. Til að mynda hefur 

Hagstofa Íslands að geyma ógrynni gagna sem eru aðgengileg á rafrænu formi í gegnum 

heimasíðu þeirra. Það sama tíðkast erlendis og má finna stór og aðgengileg gagnasöfn til 

dæmis á vegum Alþjóða- og heilbrigðismálastofnunar (WHO), Efnahags- og 

þróunarstofnunar (OECD) og hjá bandaríska hagfræðifélaginu (AEA). Gagnasöfn sem 
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stofnanir eins og þessar veita aðgengi að eru að jafnaði mjög stór og vönduð, tilbúin til 

úrvinnslu og oft hefur gögnum um eitthvað ákveðið verið safnað yfir langan tíma sem 

gerir rannsakendum kleyft að skoða þróun atburða eða fyrirbæra yfir ákveðið tímabil. 

Gögnum af þessum toga hefur líka yfirleitt verið safnað saman af fagfólki sem hefur 

gagnasöfnunina að vinnu og oft eru gögnin því upphaflega ekki aðgengileg öðrum en 

þessu starfsfólki. Samkvæmt Koziol og Arthur (e.d.) hafa gagnasöfn af þessum toga einnig 

hátt ytra réttmæti, vegna þess hve stór úrtök eru notuð sem endurspegla þýðið því betur. 

5.2 Framkvæmd og greining gagna 

Greiningin í þessu verkefni byggir að mestu leyti á tölfræðiupplýsingum um annars vegar 

íslenskan vinnumarkað sem nálgast má á vef Hagstofunnar og hins vegar á 

tölfræðiupplýsingum um félagsaðild BSRB, BHM og KÍ síðustu 10 ár sem höfundur aflaði 

ýmist sjálfur eða með hjálp leiðbeinanda. Notast var við gögn frá árinu 2003 til 2012. Þá 

er vert að taka fram að öll gögn um BHM ná aftur til ársins 2004 en gögn um BSRB og KÍ 

ná aftur til ársins 2003. Ástæða þessa er einfaldlega sú að ekki fengust eldri gögn frá BHM.  

Unnið var með gögnin í töflureikniforritinu Excel þar sem útbúnar voru bæði myndir og 

töflur til skýringa. Þar sem einungis er verið að skoða þróun félagsaðildar og þróun á 

vinnumarkaði var ekki þörf á frekari tölfræðigreiningum. Hér er því ekki um hefðbundna 

rannsókn að ræða, þar sem þátttakendur, mælitæki, áreiti o.þ.h. koma við sögu og eru 

því ekki sérstakir undirkaflar hér um slíkt. Vinnsla verkefnisins stóð yfir frá september 

mánuði 2013 til janúar 2014. 

Til að svara rannsóknarspurningum verkefnisins verður því bæði stuðst við þau 

fyrirliggjandi gögn sem notuð voru og sett eru fram bæði í myndum og töflum í 

niðurstöðukafla, sem og það fræðilega yfirlit sem kemur fram í upphafi verkefnisins. 

Rannsóknarspurningarnar eru eftirfarandi: 

 Hver hefur verið þróun í fjölda opinberra starfsmanna á árunum 2003-2012? 

 Hvað getur skýrt háa stéttarfélagsaðild meðal opinberra starfsmanna? 

 Hver eru helstu einkenni opinbers vinnumarkaðar á Íslandi? 
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6 Niðurstöður 

Eitt af aðal einkennum íslensks vinnumarkaðar er hversu há stéttarfélagsaðild er, sér í lagi 

á opinberum vinnumarkaði, og því snýr ein af lykilspurningum þessa verkefnis að því hvað 

hugsanlega skýri þessa háu aðild. Megin tilgangur verkefnisins var að skoða þróun fjölda 

starfsmanna á opinberum vinnumarkaði á Íslandi síðustu 10 ár. Til að fá sem besta mynd 

af þeirri þróun voru meðal annars tölur yfir félagsaðild stéttarfélaga opinberra 

starfsmanna skoðaðar og greindar. Þá er einnig stuðst við tölur frá Hagstofunni um 

íslenskan vinnumarkað. Myndum og töflum sem birtast hér að neðan er ætlað að hjálpa 

til við að skýra og lýsa hver þróunin hefur verið frá 2003 til 2012. Fyrst er farið yfir þróun 

á vinnumarkaði og síðan yfir þróun félagsaðildar hjá hverju félagi. Þar sem talið er að 

nærrum allir opinberir starfsmenn séu í stéttarfélagi lýsa fjöldatölur um félagsaðild líklega 

best þeirri þróun sem hefur átt sér stað frá 2003.  

6.1 Vinnumarkaðurinn 2003-2012 

Á árunum fyrir efnahagshrunið 2008 var hlutfall starfandi á íslenskum vinnumarkaði 

yfirleitt um tæp 80% sem telst nokkuð hátt. Margir misstu vinnuna í lok árs 2008 en mest 

var atvinnuleysi þó árin 2009 og 2010, en eins og sjá má  á mynd 10 er hlutfall starfandi 

lægst þau tvö ár eða 74%.  

 

Mynd 10. Starfandi á vinnumarkaði 2003-2012 

(Hagstofa Íslands, 2013a) 
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Ástandaði hefur þó farið örlítið batnandi miðað við þær tölur sem liggja fyrir og 

var hlutfall starfandi á vinnumarkaði að nálgast 76% í lok árs 2012.  

Eins og við má búast þegar atvinnuþátttaka er há og hlutfall starfandi á 

vinnumarkaði sömuleiðis, er atvinnuleysi lítið. Fram að hruni var atvinnuleysi á Íslandi 

með lægsta móti og mun lægra en það sem gengur og gerist í nágrannaríkjum okkar. Árið 

2003 var atvinnuleysi rúm 3% en lægst var það árið 2005 eða rétt tæp 2%, enda var 

góðærið töluvert þá. Á þessu varð breyting þegar hrunið varð árið 2008 en í lok þess árs 

var atvinnuleysi orðið tæp 5%. Mynd 11 sýnir hvernig atvinnuleysi hefur þróast frá 2003 

til 2012. 

 

Mynd 11. Atvinnuleysi 2003-2012 

(Hagstofa Íslands, 2013a). 

Mest varð atvinnuleysið árin 2009 og 2010 eða rúm 7% 2009 og rúm 8%  2010. 

Staðan hefur þó farið batnandi því við árslok 2012 var atvinnuleysi nær 5% og dregur enn 

úr því. Samkvæmt nýjustu tölum Hagstofunnar (2013c) mældist atvinnuleysi 4,2% í 

nóvember 2013 og bendir því til þess að atvinnuleysi fari enn minnkandi.  
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6.2 Þróun fjölda opinberra starfsmanna 2003-2012 

Á mynd 12 má sjá hvernig félagsaðild hefur þróast hjá BSRB. Á 10 ára tímabili hefur 

félögum fjölgað um ríflega 2.500 manns. Aðildin nær þó hámarki árið 2010 með tæplega 

22.000 aðildarfélaga en þeim fækkar aftur árin 2011 og 2012. Að meðaltali eru félagar 

20.426 á ári. 

 

Mynd 12. Þróun félagsaðildar BSRB 2003-2012 

(Bandalag starfsmanna ríkis og bæja, munnleg heimild, 12. október, 2013). 

Í lok árs 2012 var fjöldi félaga BSRB rúmlega 21.000 manns. Fækkun félaga frá 2010 

er ekki auðveldlega hægt að útskýra en miðað við fjölda atvinnulausra á sama tíma (sjá 

mynd 11) er líklegt að þarna hafi hópur fólks með aðild að BSRB misst vinnu sína. Þrátt 

fyrir það virðist félagið vaxa jafnt og þétt og án allra mikilfenglegra breytinga má gera ráð 

fyrir að sú þróun verði áframhaldandi. 
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Mynd 13 sýnir þróun félagsaðildar BHM frá árinu 2004 til 2012. Frá 2005 er 

augljóst að háskólamenntuðu starfsfólki á vinnumarkaði fjölgar hægt og bítandi og verður 

talsvert mikil fjölgun frá 2007 til 2008. Aftur fækkar þeim þó 2009 en hugsanlega má skýra 

þá fækkun með úrsögn Félags íslenskra hjúkrunarfræðinga úr bandalaginu sama ár.  Fjöldi 

félaga í BHM er að meðaltali 9.079 á ári. 

 

 Mynd 13. Þróun félagsaðildar BHM 2004-2012 

(Bandalag háskólamanna, munnleg heimild, 12. október, 2013). 

Frá 2009 lítur út fyrir að háskólamenntuðu starfsfólki hafi farið fjölgandi á 

vinnumarkaði aftur en í lok árs 2012 er það tæplega 10.000 talsins. Mynd 13 sýnir aðeins 

þann fjölda háskólamenntaðra sem tilheyra bandalaginu. Það má þó ætla að mun fleiri 

háskólamenntaðir einstaklingar starfi á opinberum vinnumarkaði. Til dæmis miðað við 

þær kröfur sem gerðar eru til kennaramenntunar í dag má gera ráð fyrir að lang flestir 

innan KÍ séu einnig háskólamenntaðir. 
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 Á mynd 14 má sjá þróun félagsaðildar hjá Kennarasambandi Íslands. Á 10 ára 

tímabili hefur félögum sambandsins fjölgað um tæplega 2000 manns, en félagsmenn voru 

rúmlega 8.000 árið 2003 en í lok árs 2012 voru þeir orðnir fleiri en 10.000. Að meðaltali 

er fjöldi félaga Kennarasambandsins 9.504 á ári hverju. 

 

Mynd 14. Þróun félagsaðildar KÍ 2003-2012 

(Kennarasamband Íslands, munnleg heimild, 19. nóvember, 2013). 

Hjá Kennarasambandinu er ekki að merkja sömu sveiflur í kringum efnahagshrunið 

2008 og urðu hjá bæði BSRB og BHM. Fjölgað hefur í félaginu á hverju ári síðustu 10 árin, 

með einni undantekningu. Á milli áranna 2010 og 2011 fækkaði um 88 manns í 

sambandinu en ári síðar fjölgar þeim aftur um 78 manns. Ekki liggur fyrir skýring á þessari 

breytingu en hugsanlega gæti verið um hópuppsögn að ræða. Samkvæmt skýrslu frá 

Vinnumálastofnun (Frank Friðrik Friðriksson og Karl Sigurðsson, 2012) var 89 manns sem 

störfuðu við fræðslustarfsemi sagt upp árið 2011, en engar upplýsingar liggja fyrir um 

hvort einhverjir þeirra hafi fengið störf sín aftur ári síðar.  
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Á töflu 2 má sjá fjölda félaga BSRB og KÍ frá árinu 2003 til 2012 og fjölda félaga 

BHM frá 2004 til 2012. Eins má sjá samanlagðan fjölda þeirra og hlutfall þeirra sem 

starfandi á vinnumarkaði. Þannig voru félagar BSRB, BHM og KÍ 22,9% af starfandi á 

vinnumarkaði árið 2004 en 24% í lok árs 2012. Árið 2010 voru félagar bandalaganna 

þriggja samtals 41.218 og hlutfall þeirra af starfandi á vinnumarkaði var 24,9%. Á tíu ára 

tímabili hefur fjöldi þeirra aldrei verið eins mikill eða hlutfall þeirra af starfandi eins hátt 

og 2010. Af samböndunum þremur er BSRB með langstærsta félagsaðild og hefur 

félagsmönnum þar fjölgað um 2.640 einstaklinga á 10 árum. Kennarasambandið og BHM 

eru svipuð að stærð en Kennarasambandið hefur þó örlitið forskot á þá síðarnefndu með 

10.200 félagsmenn en félagsmenn BHM voru 9.678 árið 2012. 

Tafla 2. Þróun félagsaðildar BSRB, BHM og KÍ 2003-2012 og hlutfall þeirra af starfandi á vinnumarkaði 

(Hagstofa Íslands, 2013a). 

  

Þrátt fyrir að félagsmönnum hafi fjölgað hvað mest í BSRB á þessu 10 ára tímabili 

þá hefur orðið örlítil fækkun meðal þeirra frá árinu 2010 eða sem nemur 637 

einstaklingum. Miðað við að atvinnuleysi hafi ekki aukist á sama tímabili er ekki gott að 

skýra hvað veldur þessari fækkun. Hér gæti því verið um að ræða einstaklinga sem til 

dæmis létu af störfum vegna aldurs, fluttust úr landi eða skiptu jafnvel um starfsvettvang 

og tilheyra þá öðru stéttarfélagi eða bandalagi.  

 Það varð töluverður missir fyrir BHM þegar félag hjúkrunarfræðinga sagði sig úr 

bandalaginu árið 2009 en þrátt fyrir það hefur félagið haldið áfram að vaxa og frá 2009 

hafa þeir bætt við sig 825 manns.   

 Kennarasambandið hefur farið stöðugt vaxandi frá árinu 2003, með einni 

undantekningu árið 2011. Í lok árs 2012 voru 10.200 manns aðilar að sambandinu en talan 

   BSRB     BHM KÍ  Samtals  Starfandi Hlutfall

2003 18.487  - 8.324     - 155.000  -

2004 19.599  8.512    8.623     36.734  160.300  22,9%

2005 19.253  8.334    8.998     36.585  161.800  22,6%

2006 19.324  8.522    9.231     37.077  167.000  22,2%

2007 20.978  8.794    9.336     39.108  175.200  22,3%

2008 20.978  10.159  9.869     41.006  172.400  23,8%

2009 21.536  8.853    10.123   40.512  164.500  24,6%

2010 21.764  9.244    10.210   41.218  165.600  24,9%

2011 21.217  9.614    10.122   40.953  167.400  24,5%

2012 21.127  9.678    10.200   41.005  170.500  24,0%
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hefur aðeins einu sinni verið hærri, þ.e. tveimur árum áður og munar ekki nema 10 manns 

á árunum.  

 Miðað við þær tölur sem liggja fyrir bendir því allt til þess að áfram fjölgi í öllum 

þremur félögunum eða þau muni að minnsta kosti standa í stað. Ekki er líklegt að fækkun 

verði í félögunum nema ef til hópuppsagna kæmi eða stærri aðildarfélög segðu sig úr 

samtökunum. 

 Á mynd 15 má sjá hvert hlutfall félaga KÍ, BHM og BSRB er af starfandi á 

vinnumarkaði frá 2003 til 2012. Félagar BSRB voru um 13% starfandi á vinnumarkaði árið 

2010 en þá voru aðildarfélagar flestir hjá þeim. Á síðasta ári (2012) var hlutfallið rúm 12% 

og er því ekki um mikinn mun að ræða. Hlutfall BHM félaga af starfandi á vinnumarkaði 

hefur verið nokkuð svipað frá 2004 eða á milli 5% og 6%. Hlutfall félaga KÍ var mest árin 

2009 og 2010 eða rúm 6% en hefur haldist nokkuð svipað síðan þá og var 6% í lok árs 

2012. 

 

Mynd 15. Hlutfall félaga KÍ, BHM og BSRB af starfandi á vinnumarkaði 2003-2012  

(Hagstofa Íslands, 2013a). 

Aðeins einu sinni á þessu 10 ára tímabili hafa félagar BHM verið hlutfallslega fleiri 

en félagar KÍ af starfandi á vinnumarkaði, það var árið 2008. Þá má greina svipað mynstur 

í sveiflum hjá félögunum á milli ára þó mestar séu þær hjá BSRB, enda stærsta félagið 

þessara þriggja. Athyglisvert er þó að eftir hrunið, þ.e. 2009 og 2010 hækkar hlutfallið hjá 
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bæði KÍ og BSRB en minnkar hjá BHM. Eftir 2010 verður þó aftur örlítil hlutfallslækkun hjá 

öllum þremur félögunum, en hún er innan við 1%.  

 Eins og sást á töflu 2 (hér fyrir ofan) þá hefur hlutfall félaga bandalaganna þriggja 

af starfandi á vinnumarkaði sveiflast tiltölulega lítið á þessu tíu ára tímabili. Það munar 

ekki nema tæpum 3% á lægsta og hæsta hlutfalli, þ.e. þeir voru samtals 22,2% árið 2006 

en 24,9% árið 2010 þegar best lét. Allt frá 2008 hefur hlutfallið verið um 24% eða rúmlega 

það. Á mynd 16 má sjá hvernig hlutfall félaganna þriggja af starfandi á vinnumarkaði 

skiptist árið 2012. Félagar BSRB eru 12% af starfandi á vinnumarkaði, félagar BHM 6% og 

félagar KÍ 6%. Félagar þessa þriggja bandalaga voru því 24% af starfandi á vinnumarkaði 

við árslok 2012 og verður það að teljast nokkuð hátt hlutfall.  

 

Mynd 16. Skipting aðildarfélaga af starfandi á vinnumarkaði 2012 

(Hagstofa Íslands, 2013a). 

Þar sem stærstur hluti opinberra starfsmanna tilheyrir einu af þessum þremur 

bandalögum má því gera ráð fyrir að opinberir starfsmenn séu að lágmarki fjórðungur 

allra starfandi einstaklinga á vinnumarkaði. Hafa skal þó í huga að hér er ekki tekið tillit til 

fjölda hjúkrunarfræðinga og lækna (og fleiri) þar sem félög þeirra standa utan 

bandalaganna og má því gera ráð fyrir að hlutfallið væri einhverju hærra yrði þeim bætt 

við.   
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7 Umræða 

Eins og greint var frá í inngangi var eitt meginmarkmiða verkefnisins að skoða hver 

þróunin hefur verið í fjölda opinberra starfsmanna á árunum 2003 til 2012. Benda 

niðurstöðurnar til þess að opinberum starfsmönnum hafi farið fjölgandi á þessu tímabili. 

Eins og myndir 12, 13 og 14 í niðurstöðukafla sýna þá hefur fjölgað í öllum þremur 

samtökunum (BSRB, BHM og KÍ) á þessu 10 ára tímabili og er fjöldi félaga talsvert yfir 

meðaltali hjá þeim öllum. Annað hvort má útskýra það með því að opinberum 

starfsmönnum hafi farið fjölgandi á tímabilinu eða að félög opinberra starfsmanna hafi 

gengið til liðs við eitthvert samtakanna og gert þau þ.a.l. stærri. Nú þegar BSRB, BHM og 

KÍ hafa verið grandskoðuð liggur ekki fyrir um það vitneskja að stækkun þeirra megi rekja 

einvörðungu til fleiri aðildarfélaga. Því er líklegasta skýringin sú, og svarið við fyrstu 

spurningu þessa verkefnis, að starfsmönnum á opinberum vinnumarkaði hafi farið 

fjölgandi á árunum 2003 til 2012. Eins og tekið hefur verið fram er ekki tekið tillit til fjölda 

lækna og hjúkrunarfræðinga í niðurstöðum verkefnisins en gera má ráð fyrir að ef svo 

hefði verið gert væri fjöldi opinberra starfsmanna enn meiri. Ekki er þó gott að segja til 

um hver þróun í fjölda meðal þeirra hefur verið á sama tímabili.   

 Þau svör sem niðurstöður þessa verkefnis hafa gefið af sér eru þó að ýmsu leyti 

takmörkuð. Einungis er stuðst við tölur um fjölda aðildarfélaga þriggja stórra bandalaga 

opinberra starfsmanna. Hagstofa Íslands heldur ekki sérstaklega utan um opinberan 

vinnumarkað eða fjölda opinberra starfsmanna. Því voru engar fyrri tölur eða gögn til 

viðmiðunar við þau gögn sem rannsakandi hafði í höndunum. Enda er þeim tölum og 

niðurstöðum sem settar hafa verið fram einungis ætlað að gefa ákveðna mynd af því 

hvernig þróunin hefur verið, frekar en að staðfesta eða sanna eitthvað. Vegna þess hve 

lítið af upplýsingum um efnið lá fyrir þegar vinnsla verkefnisins hófst ættu niðurstöðurnar 

því að vera talsverð sárabót. Út frá þeim má gróflega áætla fjölda opinberra starfsmanna 

og hvernig þróunin hefur verið síðustu 10 ár. Það lá ljóst fyrir í upphafi að umfang hins 

opinbera væri töluvert á íslenskum vinnumarkaði og nú getum við bætt því við að 

opinberir starfsmenn séu að minnsta kosti fjórðungur allra starfandi einstaklinga á 

vinnumarkaði. 

 Annað markmið verkefnisins var að komast að því hvað útskýrir þessa háu 

stéttarfélagsaðild opinberra starfsmanna. Þegar vinnsla verkefnisins var hafin og komin 
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nokkuð vel á veg virtist allt benda til þess að hreinlega allir opinberir starfsmenn á Íslandi 

væru í stéttarfélagi. Raunin virðist vera sú, þó ekki sé hægt að segja það með 100% vissu. 

Allt bendir hins vegar til að svo sé og er ástæða þess fyrst og fremst 7 gr. laga um 

kjarasamninga opinberra starfsmanna nr. 94/1986 en þar segir;  

Starfsmaður, sem lög þessi taka til og eigi er innan stéttarfélags samkvæmt 
lögum þessum, greiði til þess stéttarfélags, sem hann ætti að tilheyra, gjald 
jafnt því sem honum bæri að greiða væri hann í því, enda fari um laun hans 
og önnur starfskjör samkvæmt samningum þess samkvæmt nánari ákvörðun 
[ráðherra]1) eða sveitarstjórnar. Þá ákvörðun skal tilkynna viðkomandi 
stéttarfélagi. 

Samkvæmt þessari lagagrein er verið að skylda alla þá opinberu starfsmenn sem lögin 

taka til, að greiða í það stéttarfélag sem þeir ættu að tilheyra. Sama hvort þeim líkar það 

betur eða verr, þá skulu þeir greiða gjald til stéttarfélagsins. Og fyrst þeir þurfa að greiða 

gjaldið af hverju þá ekki að gerast félagi? Opinberir starfsmenn virðast því ekki hafa val 

um hvort þeir tilheyri stéttarfélagi eða ekki. Ætla má að þetta sé fyrsta og stærsta skýring 

þess hversu há stéttarfélagsaðild er á meðal opinberra starfsmanna. Þykir þetta þó afar 

athyglisvert í ljósi þess að á Íslandi ríkir svokallað félagafrelsi, en það þýðir að ekki megi 

skylda neinn til að gerast aðili að stéttarfélagi en öllum sé það frjálst.  

 Aðrar ástæður fyrir hárri stéttarfélagsaðild opinberra starfsmanna tengjast þeirri 

fyrrgreindu þó. Til dæmis þegar opinber starfsmaður ræður sig til starfa er hann líklega 

hvorki spurður að því hvort hann vilji greiða í stéttarfélag eða í hvaða félag hann vilji 

greiða. Starf hans tilheyrir líklegast ákveðnu stéttarfélagi og gengur hann því sjálfkrafa til 

liðs við það. Eins er ekki vitað til þess að opinber starfsmaður geti sagt sig úr stéttarfélagi 

kjósi hann að gera svo. Nú hefur rannsakandi ekki vitneskju um slíkt en fróðlegt væri að 

vita hvernig færi ef opinber starfsmaður óskaði þess að segja sig úr sínu félagi.  

 Þriðja meginmarkmið verkefnisins var að varpa ljósi á helstu einkenni opinbers 

vinnumarkaðar á Íslandi. Opinber vinnumarkaður er að mörgu leyti frábrugðinn 

almennum vinnumarkaði, en eitt helstu einkenna þess fyrrnefnda er umfangsmeira 

regluverk en í kringum þann almenna. Það eru talsvert fleiri lög og reglur um opinberan 

vinnumarkað og opinbera starfsmenn heldur en um almennan vinnumarkað. Eins eru þau 

lög og reglur sem gilda um vinnumarkaðina tvo oft ólík. Sem dæmi má nefna lög og reglur 

um uppsagnir og ráðningar. Reglur um uppsagnir hjá hinu opinbera eru mun strangari en 
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það sem gengur og gerist á almennum vinnumarkaði. Þannig er í raun erfiðara að segja 

upp opinberum starfsmanni en starfsmanni almenna vinnumarkaðarins. Eins geta 

vinnuveitendur hjá hinu opinbera þurft að rökstyðja ráðningar sínar og uppsagnir en það 

þurfa vinnuveitendur almenna vinnumarkaðarins ekki að gera.  

 Eins hefur verið einkennandi fyrir opinberan vinnumarkað í gegnum tíðina að 

starfsmenn hans virðast reka lestina þegar að launakjörum kemur. Ekki hefur verið sama 

svigrúm til launahækkana meðal opinberra starfsmanna og hjá starfsfólki almenna 

vinnumarkaðarins. Þá hefur launakerfi þeirra einnig verið heldur ósveigjanlegt og ekki til 

þess fallið að umbuna einstaklingnum, heldur frekar heildinni. Það hefur því verið erfitt 

fyrir opinbera starfsmenn að njóta hins almenna launaskriðs og þeirra hlunninda sem í 

boði eru á meðal starfsfólks almenna vinnumarkaðarins (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 

2005; Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010). Launakerfi opinberra 

starfsmanna var einnig lengi vel ósveigjanlegt, ógegnsætt og einkenndist af miðstýringu, 

þar sem laun voru mynduð í gegnum miðlægjan kjarasamning og samið var fyrir alla 

ríkisstarfsmenn í einu. Þetta er auðvitað frekar óhentugt og takmarkandi fyrirkomulag þar 

sem erfitt er að keppa um vinnuafl eða launa góða starfsmenn með þessum hætti. Vegna 

þessa var komið á nýju launakerfi sem er sveigjanlegra og tekur meira tillit til hverrar 

stofnunar fyrir sig (Fjármálaráðuneytið, 1993). Hluti af þeim breytingum fólust í 

stofnanasamningum en samkvæmt niðurstöðum könnunar á vegum 

Fjármálaráðuneytisins virðist enn ríkja talsverð óánægja meðal opinberra starfsmanna 

með launakjör sín (Ómar H. Kristmundsson, 2007). Lakari launakjör og lítið svigrúm til 

stöðu- og launahækkana eru því einnig einkennandi á opinberum vinnumarkaði. 

Hugsanlegra er því einnig erfiðara fyrir ríkið að fá til sín og halda góðu starfsfólki. 

 Það virðist einnig vera sem svo að almenni vinnumarkaðurinn setji fordæmi með 

sínum kjarasamningum og opinberir starfsmenn fylgi í kjölfarið á eftir og semja þegar hinir 

hafa náð samkomulagi. Lengi vel hefur það verið helsta markmið og baráttumál opinberra 

starfsmanna að njóta sömu réttinda, kaupa og kjara og starfsmenn almenna 

vinnumarkaðarins. Þrátt fyrir að ýmsar breytingar hafi orðið bæði á starfsumhverfi og 

launakjörum opinberra starfsmanna virðist þetta ennþá vera helsta baráttumál þeirra. Því 

veltir rannsakandi því fyrir sér hvort að opinberir starfsmenn einblíni um of á ákveðnar 

launatölur en gleymi þeim réttindum sem þeir hafa fram yfir starfsmenn almenna 
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vinnumarkaðarins. Réttindi er varða lífeyri, uppsagnir og ráðningar, svo dæmi séu nefnd. 

Vegna þessara réttinda búa opinberir starfsmenn við talsvert meira starfsöryggi en aðrir 

starfsmenn. Því eru eflaust einhverjir sem kysu frekar töluvert starfsöryggi en örlitla 

hækkun lægstu launa sem skilaði lítilli sem engri kaupmáttaraukningu. 

 Einnig er það einkennandi fyrir opinberan vinnumarkað að launahækkanir séu 

tilkomnar vegna starfs- eða lífaldurs frekar en frammistöðu. Það er erfiðara fyrir opinbera 

starfsmenn að vinna sig upp innan stofnunar eða fyrirtækis og oft á tíðum eru störf innan 

opinbers vinnumarkaðar frekar sérhæfð. Vegna þessa eru ekki sömu hvatar fyrir opinbera 

starfsmenn og starfsmenn almenna vinnumarkaðarins að leggja harðar að sér vegna þess 

að það er enga umbun að fá. Einhverra hluta vegna eru ríkisstarfsmenn þó ótrúlega 

duglegir við að sækja sér sí- og endurmenntun þrátt fyrir að það skili sér hvorki í launa- 

né stöðuhækkunum (Ómar H. Kristmundsson, 2007). En tvö markmið nýskipan í 

ríkisrekstri voru einmitt að breyta og bæta launakerfið og auka við endurmenntun 

starfsmanna ríkisins. Hvoru tveggja virðist hafa tekist þó eflaust megi deila um árangur 

launakerfisins, þar sem enn ríkir slík óánægja með launakjör. Einnig var það hluti af 

nýskipaninni að dreifa valdi og ábyrgð og sameina og fækka stofnunum. Það virðist einnig 

hafa tekist og sést best á því í hve auknum mæli verkefni hafa færst yfir til 

sveitarfélaganna og aukið þar með umsvif þeirra. 

 Þá hefur há verkfallstíðni einnig einkennt opinberan vinnumarkað í langan tíma 

(Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2003, 2006). Verkfallsréttur opinberra starfsmanna var 

afnuminn 1915 og börðust þeir lengi fyrir því að fá hann aftur. Síðan það tókst hefur hann 

óspart verið nýttur. Ekki er auðveldlega hægt að útskýra þessa háu verkfallstíðni 

opinberra starfsmanna en verkföll eru gjarnan vísbending um hversu þroskuð eða góð 

samskipti aðila vinnumarkaðarins eru (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2005; Friðrik 

Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010). Því er spurning hvort kenna megi 

óþroskuðum samskiptum alfarið um. Líklegt er þó að lélegri launakjör opinberra 

starfsmanna spili einnig eitthvert hlutverk í þessari háu verkfallstíðni.  

 Fleiri einkenni opinbers vinnumarkaðar eru til dæmis um það hversu stór hann er, 

þ.e. hlutfall hans af íslenskum vinnumarkaði. Stærð hans skýrist að hluta til af stærð 

velferðakerfisins (heilbrigðis- og menntamál) sem rekið er bæði af ríkinu og 

sveitarfélögunum (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2003, 2006). Ríkið er einn stærsti 
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vinnuveitandi landsins en á ársgrundvelli eru ríkisstarfsmenn að jafnaði 12% starfandi í 

landinu (Fjármálaráðuneytið, e.d.a.). Samkvæmt Sambandi íslenskra sveitarfélaga (e.d.) 

er hlutfall starfsfólks sveitarfélaga nokkru hærra en hlutfall starfsmanna ríkisins. Miðað 

við niðurstöður þessa verkefnis eru opinberir starfsmenn að lágmarki fjórðungur allra 

starfandi á vinnumarkaði og virðist hlutfallið milli stjórnsýslustiganna tveggja því nokkuð 

jafnt. Þegar á heildina er litið er umfang opinbers vinnumarkaðar því talsvert, sama hvort 

stjórnsýslustigið er stærra.  

 Íslenskur vinnumarkaður hefur almennt verið talinn nokkuð sveigjanlegur (Gylfi 

Zoega og Tryggvi Þór Herbertsson, 2005; Katrín Ólafsdóttir, 2008) en rannsakandi veltir 

því fyrir sér hvort það eigi líka við um opinberan vinnumarkað. Ómar H. Kristmundsson 

(1999) telur sveigjanleika ríkisstofnana vera minni en einkafyrirtækja vegna þess að þær 

þurfa að fylgja stífari reglum og lögum. En sveigjanleiki vísar til dæmis til þess hversu 

auðvelt er að segja upp starfsfólki, en það er almennt auðveldara á Íslandi en í öðrum 

ríkjum Evrópu. Sveigjanleiki vinnumarkaðar ræðst einna helst af sveigjanleika launa, 

löggjöf um uppsagnir, hreyfanleika vinnuafls og getu einstaklinga til að færa sig á milli 

starfa og atvinnugreina (Gylfi Zoega og Tryggvi Þór Herbertsson, 2005). Þeir þættir sem 

taldir hafa verið hér eiga og hafa hugsanlega átt nokkuð vel við um almennan 

vinnumarkað á Íslandi og hefur hann því talinn verið sveigjanlegur. Það er aftur á móti 

erfiðara að segja upp opinberu starfsfólki, laun þeirra eru lítið sveigjanleg og hreyfanleiki 

opinbers vinnuafls verður að teljast frekar lítill. Má því ætla að opinber vinnumarkaður sé 

talsvert ósveigjanlegri en almennur vinnumarkaður hérlendis.  

 Að lokum er vert að minnast á helstu einkenni starfsumhverfis opinberra 

starfsmanna. Hlutfall kvenna á opinberum vinnumarkaði er hátt og samkvæmt 

niðurstöðum könnunar Fjármálaráðuneytisins (Ómar H. Kristmundsson, 2007) fer það 

hækkandi. Sömu niðurstöður sýndu að háskólamenntuðum ríkisstarfsmönnum fer 

fjölgandi og er það í samræmi við niðurstöður þessa verkefnis (sjá t.d. myndir 12 og 13). 

Starfsumhverfi ríkisstarfsmanna hefur tekið töluverðum breytingum síðustu ár og hefur 

markmið ríkisins verið að verða fyrirmyndarvinnuveitandi sem býður starfsfólki sínu upp 

á starfsöryggi, gott vinnuumhverfi og góð lífeyris- og veikindaréttindi 

(Fjármálaráðuneytið, 1996b). Svo virðist vera að þeim hafi tekist ætlunarverk sitt að 
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einhverju leyti þar sem starfsánægja í áðurnefndri könnun (Ómar H. Kristmundsson, 

2007) mældist frekar há, eða átta af hverjum tíu sögðust ánægðir í starfi. 

 Niðurstöður þessa verkefnis auka við þekkingu á sviðinu að nokkru leyti. Í fyrsta 

lagi höfum við nú nokkuð skýra mynd af þróun fjölda opinberra starfsmanna frá 2003 til 

2012, en hvergi liggja fyrir opinberar hreinar tölur um þann fjölda annars staðar. Eins og 

áður hefur verið tekið fram er þó ekki um 100% réttan fjölda opinberra starfsmanna að 

ræða þar sem vantar til dæmis tölur um fjölda lækna og hjúkrunarfræðinga. Enda var 

ætlunin einungis að reyna að fá nokkuð góða mynd af því hvernig þróunin hefur verið.  

 Í öðru lagi liggur nú fyrir hverjar helstu ástæður að baki hárri stéttarfélagsaðild 

opinberra starfsmanna eru. Ekki eru sömu ástæður sem útskýra háa stéttarfélagsaðild á 

opinberum vinnumarkaði og á almennum vinnumarkaði. Um þetta virðist talsvert lítið 

hafa verið ritað og því er nokkru bætt við þekkingu þess efnis hér.  

 Í þriðja lagi hafa helstu einkenni opinbers vinnumarkaðar nú verið kortlögð og eru 

þau dregin sama hér að ofan. Eflaust er listinn ekki tæmandi en miðað við það efni og þau 

gögn sem höfundur hefur aflað sér og farið yfir virðist vera sem svo að ofangreind atriði 

séu helstu einkenni opinbers vinnumarkaðar.  

 Almennt er lítið til af rituðu efni um opinberan vinnumarkað á Íslandi og því vonar 

höfundur að ritgerð þessi og niðurstöður hennar muni bæði koma öðrum til gagns og 

gamans og að hún verði sæmandi viðbót við það sem nú þegar er til.  
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8 Lokaorð 

Helstu niðurstöður verkefnisins eru þær að opinberum starfsmönnum fjölgaði á árunum 

2003 til 2012. Þær niðurstöður fást úr gögnum um stéttarfélagsaðild hjá BSRB, BHM og 

KÍ. Þar sem talið er að allir opinberir starfsmenn hafi aðild að stéttarfélagi og þar sem lang 

flestir tilheyra einu af þremur bandalögum, má skoða þróun á fjölda þeirra út frá 

aðildartölunum. Mest varð fjölgunin innan BSRB enda stærstu samtökin, en á tímabilinu 

fjölgaði hlutfallslega mest í Kennarasambandinu. Þessar niðurstöður eru mikilvægar 

vegna þess að þær gefa okkur ákveðna hugmynd um bæði fjölda opinberra starfsmanna 

á Íslandi sem og hvernig hann hefur þróast. En tölur um opinberan vinnumarkað er að 

jafnaði ekki auðvelt að nálgast og því verður þetta að teljast nokkur bót þar á.  

 Ljósi hefur einnig verið varpað á hvað geti mögulega skýrt háa stéttarfélagsaðild 

opinberra starfsmanna, sem virðist að öllu jöfnu vera 100%. Helsta útskýringin þar að baki 

er ákvæði í lögum um kjarasamninga opinberra starfsmanna. Í lagagreininni segir að 

starfsmaður sem lögin ná til og ekki er innan stéttarfélags skuli samkvæmt lögunum 

greiða gjald til þess félags sem hann ætti að tilheyra enda fari kaup hans og kjör eftir 

samningum þess stéttarfélags. Opinberir starfsmenn hafa því í raun ekki val um hvort þeir 

eru í stéttarfélagi eða ekki, þar sem þeir eru skyldugir til að greiða gjald til félagsins hvort 

eð er. Þetta á ekki við um starfsmenn almenna vinnumarkaðarins. Þetta vekur athygli í 

ljósi þess að félagafrelsi ríkir á Íslandi.  

 Helstu einkenni opinbers vinnumarkaðar hafa hér verið kortlögð. Það sem er einna 

helst einkennandi fyrir opinberan vinnumarkað er til dæmis að fleiri lög og reglur gilda 

um hann og opinbera starfsmenn en tíðkast á almenna vinnumarkaðnum. Ber þar helst 

að nefna lög er varða uppsagnir og ráðningar, en talsvert auðveldara er að ráða og reka 

starfsfólk á almennum vinnumarkaði en þeim opinbera. Annað megin einkenna opinbers 

vinnumarkaðar er hversu eftir á opinberir starfsmenn hafa verið í launum og reka þeir 

lestina í kjaramálum á Íslandi. Lengi vel hefur þeirra helsta baráttumál snúið að því að 

njóta sömu kjara og starfsmenn almenna vinnumarkaðarins og virðist þeirri baráttu hvergi 

nær lokið, þrátt fyrir að þeim hafi orðið nokkuð ágengt í þeim efnum. Þá er lítið svigrúm 

til launahækkana og almennt lakari launakjör hafa einkennt opinberan vinnumarkað 

lengi. Launahækkanir virðast einnig oftast vera tilkomnar vegna starfs- eða lífaldurs, 

frekar en frammistöðu og erfitt er fyrir opinbera starfsmenn að vinna sig upp innan sinnar 
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stofnunar eða fyrirtækis. Þá hafa opinberir starfsmenn verið iðnir við að fara í verkföll í 

gegnum tíðina. Þeir börðust lengi fyrir verkfallsréttinum en frá því þeir fengu hann aftur 

hafa þeir óspart nýtt hann. Verkföll hafa verið þeirra helsta baráttutæki til að knýja fram 

launahækkanir. Líklegt er að lakari launakjör en það sem þekkist á almenna markaðnum 

útskýri að hluta til þessa háu verkfallstíðni. Einnig hafa verkföll verið talin vísbending um 

óþroskuð eða léleg samskipti aðila vinnumarkaðarins.  

 Að lokum ná nefna hversu stórt hlutfall opinber vinnumarkaður er af íslenskum 

vinnumarkaði. Það skýrist að hluta til vegna reksturs ríkis og sveitarfélaga á mennta – og 

heilbrigðismálum. Opinberir starfsmenn eru því talsvert margir eða að minnsta kosti 

fjórðungur starfandi á vinnumarkaði. Þá er vert að taka fram að konur eru meirihluti 

opinberra starfsmanna, háskólamenntuðum ríkisstarfsmönnum fer fjölgandi og 

starfsumhverfi ríkisstarfsmanna fer batnandi, en 80% ríkisstarfsmanna segjast ánægðir í 

starfi. 

Þessar niðurstöður veita okkur betri innsýn í stöðu opinberra starfsmanna á Íslandi 

og einkenni opinbers vinnumarkaðar yfir höfuð. Þar sem  tiltölulega lítið hefur verið ritað 

um þessi málefni er ritgerð þessi og niðurstöður hennar nokkur bragarbót þar á. Það er 

ósk höfundar að það sem fram hefur komið hér bæti því nokkru við þekkingarstöðu á 

fræðasviðinu og muni bæði verða öðrum til gagns og gamans í framtíðinni. 
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