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Ágrip 

Í íslenskri byggðastefnu hefur aukin áhersla  verið á að efla svæðisbundna ákvörðunartöku 

fólks í héraði og stuðla að dreifingu valds frá ríki til svæða og svæðisbundinna stofnanna. 

Vaxtarsamningar landshluta er byggðaaðgerð sem miðar að því að koma þeim markmiðum 

áleiðis, auk þess að efla nýsköpun og samkeppnishæfni atvinnulífsins og auka hagvöxt með 

virku samstarfi aðila. Verkefnastuðningur í gegnum samkeppnissjóði er einn  þáttur 

vaxtarsamninga. 

Tilviksrannsókn var gerð á Vaxtarsamningi Austurlands og var markmið hennar tvíþætt. 

Annars vegar  að  greina  áherslur  við framkvæmd og styrkúthlutanir Vaxtarsamnings 

Austurlands, einkum með tilliti til  ferðaþjónustuverkefna. Hins vegar að meta hvort þróun og 

framkvæmd vaxtarsamningsins hafi verið í samræmi við markmið vaxtarsamninga um 

samkeppnishæfni, valddreifingu,  uppbyggingu samkeppnissjóða og útdeilingu fjármagns.  

Leitað var eftir viðhorfum fólks á Austurlandi og tekin voru 14 viðtöl við 15 einstaklinga 

sem tengdust stjórnsýslu Vaxtarsamnings Austurlands eða höfðu hlotið styrk úr sjóðnum. 

Einnig voru gögn um vaxtarsamninga og byggðastefnu á Íslandi greind í þeim tilgangi að 

samtvinna upplýsingar og varpa frekara ljósi á framkvæmd og markmið vaxtarsamninga.      

Niðurstöðurnar sýna að við framkvæmd Vaxtarsamnings Austurlands hefur verið lögð 

áhersla á klasasamstarf, ráðgjöf og eftirfylgni verkefna. Skiptar skoðanir voru um hvort að 

klasaáherslur henti öllum verkefnum og stöðum. Þörf er á meiri sveigjanleika  til að 

verkefni sem geta verið til hagsbóta fyrir Austurland, þó að þau séu utan klasa, eigi 

möguleika á styrk og séu  metin út frá staðbundnum aðstæðum og  gæðum. Við mat á 

áhrifum samningsins á samkeppnishæfni Austurlands er aukið klasasamstarf innan 

fjórðungsins og sameining þjónustu- og stoðstofnana þó talið stuðla að samkeppnishæfni 

til lengri tíma. Hins vegar getur áhersla á uppbyggingu sömu atvinnuvega í 

vaxtarsamningum allra landshluta, m.a. ferðaþjónustu, dregið úr sköpun sérstöðu og 

samkeppnishæfni. Breytingar við endurnýjun á vaxtarsamningnum eftir  þriggja ára starf 

þóttu draga  úr aðkomu heimamanna og þeim vísi að valddreifingu sem skapaðist við 

upphaf samningsins árið 2007. Vonir eru bundnar við að sameining stoðstofnana í 

Austurbrú styrki landshlutann. 

 

Lykilorð: Byggðaþróun, stoðkerfi atvinnulífsins, stjórnarhættir, klasar, samkeppnishæfni, 

Austurbrú, Vaxtarsamningur Austurlands 





 

 

Abstract 

The last two decades the focus of regional development policies have been shifting toward 

more decentralization of powers to local authorities and increased emphasis on local 

initiative and participation on a territorial scale. This research project explores the function 

of a specific regional development project in Iceland called the Growth Agreement, one of 

eight similar agreements operating within the country. A case study was made of the 

Growth Agreement operating in the region of East Iceland.    

The research aims were: a) to analyse the nature of the outcomes of the funding 

process and the operation of the Growth Agreement, with special focus on tourism 

projects. b) To clarify whether the operation of the Growth Agreement has resulted in 

decentralization increased local initiative and competitiveness of the region.  

The methods consisted of 14 semi-structured interviews with individuals participating 

in the Growth Agreement administration or individuals participating in projects that have 

received funding from the Growth Agreement.  

The results indicate that cluster cooperation, consultation and project support are the 

main outcomes of the funding process and the operation of the Growth Agreement. Cluster 

cooperation is an essential factor for funding allocation from the Agreement.  

Cluster co-operation and amalgamation of regional support institutions into one 

holistic institution are promising factors in terms of increased competitiveness. The 

homogeneous nature of the growth agreements causes the same sectors to be promoted in 

all regions in Iceland, and as a result decreases the competitiveness of the region.  

Changes within the Growth Agreement board made after three years of operation and 

more top-down approaches regarding its function resulted in less local involvement and 

reduced decentralization.   

More flexibility is needed so projects that do not function as cluster projects but are 

nevertheless prominent projects, can be evaluated based on their situation, quality and 

characteristics.    

 

Key words: Regional development, governance, clusters, competitiveness, The East 

Iceland Growth Agreement (Vaxtarsamningur Austurlands). 
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1 Inngangur 

Nýjum nálgunum í byggðastefnum á Vesturlöndum er ætlað að bregðast við 

hnattvæðingu og leggja áherslu á svæðisbundna ákvarðanatöku fólks í héraði ásamt því 

að efla samkeppnishæfni þeirra. Þannig á að stuðla að dreifingu valds frá ríki og 

stofnunum þess til svæða og svæðisbundinna stofnanna (Amin, 2005).  

Íslensk byggðastefna líkist að mörgu leyti þeirri byggðastefnu sem finna má víðast 

hvar í Vestur Evrópu, enda hafa erlendir markaðir og regluverk áhrif á þá stefnu sem 

gildir hér á landi (Alþingi, 2011). Eitt af markmiðum íslenskrar byggðastefnu er að efla 

byggðir svo þær geti staðið undir sér sjálfar á sem flestum sviðum, þar með talið eigin 

ákvarðanatöku. Ríkjandi stefnur og áætlanir miða að því að treysta samkeppnisstöðu 

byggðanna, bæta búsetuskilyrði og samgöngur, stækka markaðssvæði byggðakjarna með 

styrkingu þeirra, efla menningarstarfsemi og menntunar- og rannsóknarstarf. Stoðkerfi 

atvinnulífsins og alþjóðlegt samstarf um byggðaþróun eru einnig mikilvægir þættir í 

íslenskri byggðastefnu (Byggðastofnun, 2005).  

Ein af þeim aðferðum sem beitt hefur verið hér á landi í samræmi við þessar nýju 

nálganir eru  vaxtarsamningar landshluta, en nú eru átta slíkir starfræktir um land allt. 

Markmið vaxtarsamninganna eru að efla nýsköpun og samkeppnishæfni atvinnulífsins og 

auka hagvöxt með virku samstarfi fyrirtækja, háskóla, sveitarfélaga og ríkisins. Í 

vaxtarsamningunum er lögð áhersla á klasa og rannsóknir og þróun á ólíkum sviðum eftir því 

hvaða styrkleika einstök svæði hafa að geyma. Verkefnastuðningur er einn af þeim þáttum 

sem felst í vaxtarsamningunum, þar sem ákveðnum fyrirtækjum eða einstaklingum er veittur 

styrkur til að setja á stofn og þróa verkefni (Byggðastofnun, 2012b).  

Í byggðastefnum hefur verið lögð aukin áhersla á uppbyggingu ferðaþjónustu. Bæði 

hér á landi og á alþjóðavísu er litið til ferðaþjónustu sem greinar sem laðað getur að ný 

fyrirtæki og skapað ný atvinnutækifæri í dreifðari byggðum (Jackson og Murphy, 2006). 

Styrkur ferðaþjónustunnar í dreifbýli er talinn felast í nýtingu staðbundinna gæða sem 

ekki er hægt að færa á milli staða, svo sem náttúrufegurðar og sögulegra minja (Ásgeir 

Jónsson, Njáll Trausti Friðbertsson og Þórhallur Ásbjörnsson, 2006). Ferðaþjónusta getur 

haft umtalsverð svæðisbundin áhrif. Jackson og  Murphy (2006) benda þó á að ekki sé 

hægt að skjóta ferðaþjónustu fram sem lausn á byggðavanda allra staða á landsbyggðinni. 

Uppbygging ferðaþjónustu hentar ekki alls staðar. Hagstæð efnahagsleg skilyrði þurfa að 

koma til eigi uppbygging ferðaþjónustu að eiga sér stað.  

Á Íslandi hefur mikil fjölgun ferðamanna, meiri velta í samræmi við fjölgunina og 

efnahagshrunið árið 2008 leitt til þess að mikils er vænst af ferðaþjónustu, einnig af hinu 

opinbera (Edward H. Huijbens og  Gunnar Þór Jóhannesson, 2013). Landsbyggðin hefur 

yfirburðarstöðu gangvart höfuðborgarsvæðinu hvað varðar aðgang að staðbundnum 

gæðum sem eru eftirsótt af ferðamönnum. Þessir yfirburðir koma til af landfræðilegum 

aðstæðum en ferðaþjónustugreinin er líka nær eina greinin sem svo er ástatt með. 

Ferðaþjónusta styrkir því samkeppnishæfni landsbyggðarinnar. Í skýrslunni ,,Hagræn 

áhrif ferðaþjónustu greint eftir landssvæðum á Íslandi‘‘ eftir Ásgeir Jónsson, Njál Trausta 

Friðbertsson og Þórhall Ásbjörnsson (2006) er gerð tilraun til að meta tekjur og 

mikilvægi ferðaþjónustu svæðisbundið. Þar komast höfundarnir að þeirri niðurstöðu að 
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„því minni sem þjónustugeirinn er á hverjum stað, því þyngra virðist ferðaþjónustan vega 

í þeirri þjónustu sem þó er til staðar“ (Ásgeir Jónsson o.fl., 2006, 48). Framlag 

ferðaþjónustunnar til þjónustustigsins á hverjum stað er því hlutfallslega meira í dreifbýli 

en í þéttbýli, þó svo að atvinnutekjur af ferðaþjónustu og heildartekjur á hverja gistinótt 

séu lægri á landsbyggðinni en á höfuðborgarsvæðinu. Mikilvægi ferðaþjónustunnar getur 

því verið mikið á dreifbýlum svæðum þar sem fáir eru til að nýta þá þjónustu sem í boði 

er, þrátt fyrir að tekjur af ferðamönnum séu hærri þar sem meiri þjónusta er í boði. 

Ferðaþjónusta er  fremur áberandi í byggðastefnu landsins (Alþingi, 2011) og hana má  

skilgreina sem eina af vaxtargreinum margra byggðarlaga. Hún er ein þeirra greina sem 

styrkt hefur verið svæðisbundið í gegnum vaxtarsamningana.    

Í rannsókninni verður kastljósinu beint að byggðastefnu á Íslandi, íslensku stjórnvaldi 

og svæðisbundnum áherslum tengdri byggðastefnu. Gerð er grein fyrir  sögulegu og 

alþjóðlegu samhengi byggðastefnu í upphafi ritgerðarinnar. Áhersla verður lögð á 

vaxtarsamninga landshlutanna því þeir gefa glögga mynd af því hvernig stefnum og 

aðgerðum er framfylgt. Vaxtarsamningur Austurlands verður rannsakaður sérstaklega, 

mestmegnis með því að kanna viðhorf fólks sem vinnur að uppbyggingu ferðaþjónustu 

eða stuðningi við atvinnu- og byggðaþróun í landshlutanum. Rannsóknin beinist að þróun 

og framkvæmd samningsins á Austurlandi og þeim stuðningi sem veitt er til 

ferðaþjónustugreinarinnar.   

Markmið rannsóknarinnar eru tvíþætt. Annars vegar eru þau að greina þær áherslur 

sem koma fram við framkvæmd og styrkúthlutanir Vaxtarsamnings Austurlands, einkum 

með tilliti til  ferðaþjónustuverkefna. Hins vegar eru þau að meta hvort starfsemi 

vaxtarsamningsins hafi verið til þess fallin að ýta undir frumkvæði og vald heimamanna 

til ákvarðanatöku og auka samkeppnishæfni Austurlands. Rannsóknin mun skýra þá þætti 

sem lögð er áhersla á við stuðning til verkefna og hvort verkefnastuðningur, eins og felst í 

vaxtarsamningunum, stuðli í raun að aukinni valddreifingu til landshlutans og frekari 

samkeppnishæfni hans. Rannsóknarspurningarnar sem settar eru fram til að nálgast 

markmiðin eru eftirfarandi:  

 Hvaða áherslur hafa komið fram við framkvæmd og styrkúthlutanir 

Vaxtarsamnings Austurlands, einkum með tilliti til þróunar ferðaþjónustu á 

svæðinu?   

 Hefur þróun og framkvæmd Vaxtarsamnings Austurlands verið í samræmi við 

markmið vaxtarsamninganna um samkeppnishæfni, valddreifingu og 

uppbyggingu samkeppnissjóða og útdeilingu fjármagns?  

Að meðtöldum inngangi skiptist ritgerðin niður í átta kafla. Í öðrum kafla er bakgrunnur 

verkefnisins útskýrður og rannsóknarsvæðinu lýst. Þriðji kafli lýsir kenningum og sögu 

byggðastefna í alþjóðlegu samhengi. Þar er gerð grein fyrir hefðbundnum 

þróunarstefnum, staðbundinni og svæðisbundinni þróun og áhrifum nýfrjálshyggju, en 

allt eru þetta mikilvæg innlegg fyrir rannsóknina vegna tengsla vaxtarsamninganna við 

atriðin. Kafli fjögur hefur  að geyma hugtök og kenningar sem snúa að svæðisbundnum 

áherslum sem rutt hafa sér til rúms í byggðastefnum, sér í lagi klösum, nýsköpun og 

þekkingu á jaðarsvæðum. Fimmti kafli lýsir stoðkerfi atvinnulífsins á Íslandi og hefur 

meðal annars að geyma kafla um vaxtarsamninganna. Í sjötta kafla eru niðurstöður 

viðtalanna birtar. Sjöundi kafli geymir umræður og ályktanir þar sem niðurstöður 

ritgerðarinnar eru teknar saman og ræddar. Í áttunda kafla eru lokaorð rannsóknarinnar. 
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2 Aðferðir og rannsóknarsvæði  

Við hönnun rannsóknarinnar var litið til ýmissa aðferða í upphafi. Fyrst í stað var 

hugmyndin að blanda saman eigindlegum og megindlegum aðferðum. Horfið var frá þeirri 

hugmynd fljótlega þar sem verkefnin sem hlotið hafa styrk frá Vaxtarsamningi Austurlands 

eru tiltölulega fá og því erfitt að afla tölulegra gagna sem gefa kost á alhæfingu út frá 

tölfræði. Þá var ákveðið að leggja áherslu á upplifanir og tilfinningu þátttakenda fyrir 

vaxtarsamningnum. Aðferðir í formi viðtala og skoðun fyrirliggjandi gagna voru taldar 

heppilegastar við rannsóknina. Gengið var út frá því að safna upplýsingum um framkvæmd 

og styrkúthlutanir vaxtarsamningsins til ferðaþjónustuverkefna, og reynslu þátttakenda af 

honum. Einnig vildi ég afla upplýsinga um mikilvæg málefni sem voru mér ókunn fyrir og 

vinna með þær, í stað þess að vinna út frá ákveðnum fyrirframgefnum forsendum. Viðtöl 

og aðrar eigindlegar aðferðir eru vel til þess fallnar að bregðast við þess konar upplýsingum 

og vinna með þær í rannsókninni. Denzin og Lincoln (2000) benda á að eigindlegar 

aðferðir henti vel til að kanna áhrif ákveðinna fyrirbæra á veruleika og daglegt líf 

viðkomandi aðila vegna þess hve persónulegar og einstaklingsbundnar rannsóknar-

aðferðirnar geta verið. Rannsakandi sem nýtir sér eigindlegar aðferðir kynnist veruleika 

viðkomandi eins og hann kemur fyrir þá stundina.  

Tekin var ákvörðun um að notast við hálf opin viðtöl. Þau voru útfærð á þá vegu að 

rannsakandi skilgreinir þau atriði sem hann vill ræða í viðtalinu fyrirfram. 

Viðmælandanum eru ekki settar neinar skorður og rannsakanda gefst kostur á að ræða 

atriði sem ekki eru á fyrirfram gefna atriðalistanum, en slík atriði geta verið mikilvæg og  

varpað frekara ljósi á rannsóknarefnið. Kumar, (1989) bendir á að einnig þurfi að gefa 

viðmælandanum færi á að útskýra aðra þætti sem koma fram til fullnustu, en þá þarf líka 

að beina talinu inn á rétta braut sé viðmælandinn kominn út fyrir efnið.   

Fyrirliggjandi gögnum var safnað í þeim tilgangi að samtvinna upplýsingar frá 

mörgum aðilum og um leið dýpka rannsóknina. Um var að ræða gögn sem snertu 

Vaxtarsamning Austurlands sérstaklega, en líka gögn sem viðkomu byggðastefnu Íslands, 

svo sem Sóknaráætlun 20/20 og landshluta, byggðaáætlunum og upplýsingar um 

stoðkerfi atvinnulífsins. Gögnin nýttust vel til að gera grein fyrir sögulegri þróun 

vaxtarsamninganna og taka saman upplýsingar um stefnur, markmið og annað sem sett 

var í samhengi við rannsóknarspurningarnar.    

Ákveðið var að taka Vaxtarsamning Austurlands fyrir með tilviksrannsókn (e. case 

study). Kosturinn við slíka rannsókn fólst einkum í því að með þeim hætti var unnt að 

taka sérhæfð dæmi um framkvæmd eins samnings í stað þess að alhæfa, eða kanna, 

hvernig ástatt væri með alla hina samningana. Það kom sér vel þegar unnið var með 

fyrirliggjandi gögn en einnig þegar afmörkun viðtalanna átti sér stað, en með því að velja 

samninginn fyrir austan urðu Austfirðingar sjálfkrafa viðmælendur. Thomas (2011) 

skilgreinir tilviksrannsókn sem greiningar á til dæmis ákvörðunum, tímabilum, 

verkefnum, stefnum, stofnunum eða öðrum kerfum sem eru rannsökuð á heilsteyptan hátt 

með einni eða fleiri aðferð. Greiningin skapar dæmi um þætti og fyrirbæri sem nota má til 

útskýringa og til að varpa ljósi á aðstæður.      
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Ákveðið var að takmarka viðtalsþátt rannsóknarinnar við ferðaþjónustuverkefni. 

Ferðaþjónusta er ofarlega á baugi í þjóðfélagsumræðu samtímans, líklega í samræmi við 

fjölgun þeirra. Eins er mikið rætt um dreifingu ferðamanna um landið. Ég hef mikinn 

áhuga á tengslum ferðaþjónustu og byggðaþróunar og sá gullið tækifæri á að afmarka 

rannsóknina við þann flokk. Eins var afmörkunar þörf við val á viðmælendum. Talið var 

betra að styrkþegar hefðu allir fengið styrk til ferðaþjónustuverkefna frekar en að þeir 

kæmu úr ólíkum greinum. Með þeim hætti yrði unnt að komast að mismunandi reynslu 

og upplifunum þátttakenda innan sama starfsumhverfis, í stað þess að bera saman epli og 

appelsínur.  

Austurland varð fyrir valinu sem rannsóknarsvæði vegna tengsla minna við 

fjórðunginn. Ég er fædd og uppalin á Austfjörðum og bjó þar fyrstu 22 ár ævi minnar. Ég 

hef búið utan Austurlands síðan 2004 en hef dvalist þar á sumrin vegna starfa innan 

ferðaþjónustugeirans. Ég ákvað að taka verkefnið fyrir vegna áhuga á byggðamálum og 

verkefnastjórnun. Byggðamálaáhugann má rekja til uppruna míns en einnig til áhuga á 

nýsköpunarverkefnum og öðrum verkefnamiðuðum aðgerðum sem rekin hafa verið í 

tengslum við margs konar uppbyggingu á landsbyggðinni. Rannsókn á Vaxtarsamningi 

Austurlands var því kærkomið tækifæri til að samtvinna rannsókn á verkefnamiðuðum 

sjóði og byggðamálum. Val á Austurlandi varð þó til þess að ég þurfti að vera meðvituð 

um eigin hugarfar og tengsl í rannsókninni. 

Í upphafi þessarar rannsóknar var ekki farið af stað með neinar tilgátur sem sanna átti 

eða afsanna heldur var lagt upp með ákveðnar rannsóknaspurningar sem leitast var við að 

svara. Ég hafði lítið skoðað vaxtarsamninginn út frá því sjónarhorni sem sett var fram í 

rannsóknarspurningunum og kom ekki með fyrirfram mótaða sýn á efnið.  

Í kaflanum um rannsóknarsvæðið verður upplýst um nokkra þætti í byggðaþróun þess 

sem máli skipta fyrir starfsemi vaxtarsamningsins í fjórðungnum.    

2.1 Rannsóknarsvæðið 

Rannsóknarsvæðið miðast við núverandi starfssvæði Vaxtarsamnings Austurlands. Það 

nær frá Djúpavogshreppi í suðaustri, inniheldur Breiðdalshrepp, Fjarðabyggð, 

Fljótsdalshérað, Fljótsdalshrepp, Borgarfjarðarhrepp, Seyðisfjarðarkaupstað og endar á 

Vopnafjarðarhreppi í norðaustri. Sjá má þéttbýliskjarna þess á mynd 1. Austurlandi má 

landfræðilega skipta niður í Suð-Austurland, Mið-Austurland og Norð-Austurland. Í 

þessari rannsókn verður stuðst við aðra skiptingu sem betur þótti hæfa umfjöllunarefninu, 

en það er skipting landshlutans í kjarna- og jaðarsvæði, eins og sjá má á mynd 1. 
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Mynd 1. Kort af rannsóknarsvæðinu, sjá má sveitarfélagsmörk og skiptingu í kjarna- og 

jaðarsvæði (Landmælingar Íslands, 2012). (Kortagerð: Ingunn Ósk Árnadóttir og 

Einar Hjörleifsson, 2014). 

Innan kjarnasvæðisins eru fjölmennustu sveitarfélögin Fjarðabyggð og 

Fljótsdalshérað og stærstu þéttbýliskjarnarnir sem eru Egilsstaðir, Neskaupstaður, 

Reyðarfjörður og Eskifjörður. Fljótsdalshreppur fylgir með kjarnasvæði vegna legu á 

Fljótsdalshéraði. Á kjarnasvæðinu eru vegalengdir fremur stuttar og nokkuð greiðar 

samgöngur á vetrum, ef frá er talið Neskaupstaður. Þar er um erfiðan fjallveg að fara en 

verið er að vinna að nýjum jarðgögnum á milli Norðfjarðar (Neskaupstaðar) og 

Eskifjarðar sem munu stytta leiðina og bæta. 

Undir jaðarsvæðin falla Vopnafjörður, Djúpivogur og Borgarfjörður. Við 

skilgreininguna á jaðarsvæðum var að hluta til litið til skýrslu iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytisins um Vaxtarsamning Austurlands, en þar voru Vopnafjörður og 

Djúpivogur skilgreindir sem jaðarsvæði, en ekki Borgarfjörður. (Iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytið, 2006a). Ákveðið var að bæta Borgarfirði í flokk jaðarsvæða. Þeir 

staðir eiga það allir sammerkt að vera í mikilli fjarlægð frá kjarnasvæðinu og/eða búa við 

erfiðar vegasamgöngur yfir heiðar sem lokast á vetrum. Hellisheiðin milli Héraðs og 

Vopnafjarðar er lokuð yfir veturinn (Vegagerðin, á.á.a) en Vatnsskarðið til Borgarfjarðar 

er mokað þrisvar í viku ef þörf er á (Ferðamálahópur Borgarfjarðar, á.á.) Jaðarsvæðin 

eiga það enn fremur sameiginlegt að vera utan vinnusóknarsvæðis álversins á Reyðarfirði 

en samkvæmt Byggðastofnun (Byggðastofnun, 2012a) einskorðast vinnusóknarsvæði 

staðanna að mestu við nánasta umhverfi þeirra. 

Þau sveitarfélög sem talin eru falla mitt á milli kjarna- og jaðarsvæða eru 

Seyðisfjörður og Breiðdalsvík. Seyðisfjörður var skilgreindur sem jaðarsvæði í 

áðurnefndri skýrslu, en Breiðdalsvík ekki. Rökin fyrir því að Seyðisfjörður falli á milli 

kjarna- og jaðarsvæða eru þau að þaðan eru erfiðar samgöngur allan veturinn, en 28 km 

eru til á milli Seyðisfjarðar og Egilsstaða og 59 km til Reyðarfjarðar. Fjarlægðin er því 

tiltölulega lítil þegar Fjarðarheiðin sem skilur á milli Seyðisfjarðar og Héraðs er fær, sér í 
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lagi á sumrin. Breiðdalsvík fellur í milliflokkinn þar sem þaðan eru 63 km til 

Reyðarfjarðar og  92 km til Egilsstaða (Vegagerðin, á.á.b) sem er töluverð vegalengd, en 

hins vegar eru samgöngur góðar meira og minna allan ársins hring. Í skýrslu 

Byggðastofnunar (2012a) kemur fram að Breiðdalsvík hafi takmarkað vinnusóknarsvæði 

utan við nánasta umhverfi staðarins. Raunveruleikinn er þó sá að bæði Breiðdalsvík og 

Seyðisfjörður eru innan vinnusóknarsvæðis álversins, þótt tæpt sé. Boðið er upp á 

rútuferðir frá Seyðisfirði í tengslum við vinnuna þar og 21 Seyðfirðingur starfar í 

álverinu. Frá Breiðdalsvík eru ekki beinar samgöngur, en þeir tveir starfsmenn sem þar 

búa keyra til Stöðvarfjarðar og taka rútuna þaðan (Harpa Vilbergsdóttir, starfsmaður 

Alcoa, tölvupóstur, 22. janúar 2014). Breiðdalsvík er að auki skilgreind sem brothætt 

byggð á vegum Byggðastofnunar, en það eru byggðir sem hafa um langt skeið strítt við 

viðvarandi fólksfækkun, einhæft atvinnulífi, fækkun starfa og hækkandi meðalaldur íbúa. 

Stuðningur, lánveitingar og aðrar aðgerðir hafa ekki náð að stöðva þá þróun 

(Byggðastofnun, 2013). 

Rannsóknarsvæðið er ólíkt innbyrðis þar sem það spannar allt frá nokkuð stórum 

byggðakjörnum niður í lítil þorp auk sveitahéraða. Samgöngur innan svæðisins hafa verið 

betrumbættar og samgangur aukist auk þess sem vinnusóknarsvæði hafa stækkað með 

tilkomu álversins (Byggðastofnun, 2012a).  

2.1.1 Íbúafjöldi og íbúaþróun 

Sveitarfélögin eru misfjölmenn og íbúaþróunin er ólík eftir svæðum. 86,7% íbúafjöldans í 

fjórðungnum bjuggu í þéttbýli árið 2012 (Byggðastofnun, 2013). Íbúum hafði fækkað um 

rúmlega 1.600 manns yfir 13 ára tímabil fyrir virkjana- og álversframkvæmdir á 

Austurlandi. Þær stóðu yfir á árunum 2002–2008 og á þeim tíma sköpuðust mörg störf. 

Vegna þessa fjölgaði íbúum hratt á skömmum tíma, en að hluta til var um tímabundna 

fjölgun að ræða og hún var mest innan Fljótsdalshéraðs og Fjarðarbyggðar. Eftir að 

framkvæmdum lauk árið 2008 og álverið tók til starfa hefur íbúafjöldi svæðisins orðið 

nokkuð stöðugur. Dreifing nýrra íbúa hefur ekki verið jöfn yfir svæðið (Hjalti 

Jóhannesson, 2010) og segja má að íbúaþróun á svæðinu hafi verið með sérstökum hætti 

miðað við aðra landshluta og má rekja það til álversins á Reyðarfirði (Byggðastofnun, 

2012a). 

Tafla 1. Íbúafjöldi á Austurlandi, breytingar á milli ára.  

Sveitarfélag 1998 2013 Fjöldi Breytingar % 

Fljótsdalshreppur 100 80 -20 -20 

Borgarfjarðarhreppur 152 130 -22 -14 

Breiðdalshreppur 302 180 -122 -40 

Djúpavogshreppur 540 452 -88 -16 

Seyðisfjörður 802 676 -126 -16 

Vopnafjarðarhreppur 852 687 -165 -19 

Fljótsdalshérað 2829 3434 +605 +21 

Fjarðabyggð 4369 4629 +260 +6 

Alls 9946 10268 +322 +3 

(Hagstofa Íslands, 2013a)  
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Á töflu 1 má sjá að eina fjölgunin hefur orðið í Fjarðabyggð og á Fljótsdalshéraði, 

eða 6% og 21%. Athygli vekur hve miklu meiri fjölgun er á Fljótsdalshéraði en í 

Fjarðabyggð. Einnig er áhugavert að sjá hve miklar breytingar hafa verið í öðrum 

sveitarfélögum á Austurlandi sem er á bilinu 14-21% nema í tilfelli Breiðdalsvíkur þar 

sem fækkað hefur um 40%, eða 122 einstaklinga á 15 ára tímabili. Einnig er áhugavert að 

sjá að heildarfjölgunin á svæðinu öllu er eingöngu 3%. Mest hefur því fjölgunin verið 

innan áhrifasvæðis álversins, sem miðast við tveggja tíma aksturslengd frá því. Svæðin 

sunnan og norðan álvers eru enn að glíma við fólksfækkun rétt eins og síðastliðin ár og á 

svæðinu í heild sinni er kynjaójafnvægi þar sem 86 konur búa á Austurlandi á móti 

hverjum 100 körlum á aldursbilinu 20-39 ára, en það er mesti munur sem finnst á 

landsvísu (Byggðastofnun, 2013).  

 

 

Mynd 2. Þróun íbúafjölda á Austurlandi (Hagstofa Íslands, 2013a).  

Ljóst er að áhrif af álversframkvæmdum hafa mikil áhrif á íbúafjölda, en þó mest á 

miðsvæðinu eins og sést á mynd 2. Toppinn sem kjarnasvæðið upplifði frá 2005-2007 má 

rekja til álvers- og virkjanaframkvæmda og sjá má að á svæðinu hefur átt sér stað fjölgun 

eftir álversframkvæmdir sé miðað við íbúafjöldann fyrir þær. Í lokaskýrslu um 

samfélagsleg áhrif álvers og virkjunar (Hjalti Jóhannesson (ritstj.), 2010) kemur fram að 

það hafi ekki eingöngu verið íbúafjöldinn sem varð fyrir áhrifum framkvæmdanna heldur 

hafi ýmis önnur áhrif komið til. Til dæmis takmörkuðust tekjur og fjárfestingar 

sveitarfélaga að mestu  við hluta miðsvæðisins, en lítilla áhrifa virðist hafa gætt til dæmis 

Seyðisfirði og Borgarfirði, þó þau hafi upprunalega verið skilgreind sem hluti af 

miðsvæðinu. Það sama eigi einnig við núna eftir að framkvæmdum er lokið og rekstur 

álversins tekinn við.    

2.1.2 Samsetning atvinnulífs  

Stóriðja og sjávarútvegur eru grunnstoðir atvinnuveganna á Austurlandi. Engu að síður er 

atvinnulíf á Austurlandi nokkuð ólíkt eftir byggðakjörnum. Sjávarútvegur er aðal 

atvinnugreinin á Vopnafirði, en atvinnulíf þar hefur verið nokkuð fjölbreytt. 

Landbúnaðargreinin er öflug og talsverð þjónusta er við hana. Á Seyðisfirði hafa 

öflugustu fyrirtækin verið tengd sjávarútvegi, síldarbræðslu og fiskvinnslu. Á Djúpavogi 
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er að finna starfsemi bæði í sjávarútvegi, fiskeldi, þjónustu og ferðaþjónustu (Iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytið, 2006a). Atvinnulífið á Breiðdalsvík byggðist upp af sjávarútvegi en 

þar hefur orðið töluverð breyting á, landbúnaður, ferðaþjónusta og önnur þjónusta er nú 

orðin helsta atvinnugrein innan sveitarfélagsins (Byggðastofnun, 2013) og á Borgarfirði 

Eystra hefur sauðfjárbúskapur, fiskvinnsla, smábátaútgerð og ferðaþjónusta verið 

grunnatvinnuvegir samfélagsins, þó að ferðaþjónustan sé ennþá nær eingöngu bundin við 

sumartímann (Ferðamálahópur Borgarfjarðar, á.á.). Á Fljótsdalshéraði hefur vægi 

opinberrar þjónustu og verslunar aukist á kostnað landbúnaðar, en Egilsstaðir eru stór 

þjónustukjarni og er þar meðal annars að finna menntaskóla. Sá sjávarútvegur sem er að 

finna í Fjarðabyggð hefur verið nokkuð fjölbreyttur og hefur til dæmis falist í vinnslu á 

neytendapakkningum, bræðslu, laxeldi og tilraunum á öðrum fiskeldistegundum. Einnig 

er þar að finna aðra vinnustaði eins og Fjórðungssjúkrahúsið á Neskaupstað og 

Verkmenntaskóla Austurlands (Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið, 2006a). Í Fjarðabyggð 

og á Fljótsdalshéraði hefur áhrifa álversins gætt mikið hvað varðar framboð og gerð 

starfa. Bæði er um að ræða störf í álverinu sjálfu, störf sem snúa að þjónustu við það 

ásamt fleiri afleiddum störfum. Mið-Austurland er því orðin nokkurs konar þungamiðja 

fjórðungsins, þar hafa skapast mörg þjónustustörf á vegum ríkisins, sveitarfélaga og 

fyrirtækja auk þess sem öfluga útgerð er þar enn að finna (Byggðastofnun, 2012a). 

Nokkrar atvinnuháttabreytingar urðu á Austurlandi sem lýstu sér með fækkun starfsfólks í 

öðrum greinum. Til að mynda fækkaði um 300 manns í fiskvinnslu í Fjarðabyggð. Þær 

breytingar má þó líka rekja til annarra þátta en álversins og sennilegt þykir að þær hefðu 

átt sér stað hvort sem var. Samsetning vinnuaflsins í álverinu reyndist vera í takt við það 

sem gerist í samfélaginu í heild og því var ekki að sjá að fólk úr ákveðnum 

atvinnugreinum hefði frekar flykkst til vinnu í álverið. Lítil aðsókn var af fólki úr 

sjávarútvegi og landbúnaði til álversins. Tæpur helmingur starfsfólksins kom úr 

þjónustugreinum, verslun og iðnaði (Hjalti Jóhannesson (ritstj.), 2010). 

Ekki er auðvelt að átta sig á umfangi ferðaþjónustu á Austurlandi. Fram kemur í  

gögnum sem byggja á upplýsingum frá Markaðsstofu Austurlands (Hjalti Jóhannesson 

(ritstj.), 2010) að ferðaþjónustan telji um 200-300 ársverk og að minnsta kosti 500 störf 

skapist yfir sumarið, sem gerði ferðaþjónustu að mikilvægri atvinnugrein á Austurlandi. 

Ef litið er nánar á umfang ferðaþjónustu á Austurlandi má sjá að árið 2012 voru 123 

gististaðir á Austurlandi og gistinætur tæplega 400 þúsund (um 8%) (Hagstofa Íslands, 

2013b). Sama ár heimsóttu um 96 þúsund erlendra ferðamanna Austurland að sumri til 

(um 32%) en um 12 þúsund (7,9%) yfir veturinn. Farþegaskipið Norræna siglir í höfn á 

Seyðisfirði og árið 2012 komu 1,9% erlendra ferðamanna til landsins með henni, eða 

12.780 manns (Oddný Þóra Óladóttir, 2013). Norræna er frábrugðin skemmti-

ferðarskipum á þann hátt að farþegar hafa oft farartæki með sér og gista í landi. 

Skemmtiferðaskip sigldu til hafnar á Djúpavogi árið 2012 (396 farþegar) (Oddný Þóra 

Óladóttir, 2013), á Eskifirði árið 2013 (átta sinnum)  (Ríkisútvarpið, 2013a) og á 

Seyðisfirði (Seyðisfjarðarhöfn, á.á.). 96,2% erlendra ferðamanna koma í gegnum 

Keflavíkurflugvöll (Oddný Þóra Óladóttir, 2013), það gefur því auga leið að langflestir 

ferðamenn koma til landsins í mikilli fjarlægð frá Austurlandi og kann það að hafa áhrif á 

komu þeirra og dreifingu innan rannsóknarsvæðisins.  

 Á Vopnafirði er innanlandsflugvöllur og er áætlunarflug þangað daglega virka daga 

með millilendingu á Akureyri. Á Egilsstöðum er áætlunarflugvöllur sem jafnframt er 

varaflugvöllur fyrir Keflavíkurflugvöll. Þangað er áætlunarflug þrisvar til fjórum sinnum 

á dag frá Reykjavík (Flugfélag Íslands, 2013). Boðið hefur verið upp á  millilandaflug frá 

Egilsstaðaflugvelli á ákveðnum tímabilum en í dag eru slíkar ferðir ekki í boði. Hins 
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vegar eru miklar vonir bundnar við millilandaflug um völlinn. Hann er meðal annars 

nefndur sem einn af ónýttum tækifærum í SVÓT greiningu sem unnin var við tilkomu 

Vaxtarsamnings Austurlands árið 2006 og lögð hefur verið vinna í að markaðssetja 

Egilsstaðaflugvöll til fólksflutninga sem mótvægi við Keflavíkurflugvöll (Iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytið, 2006). 

Mikil sóknarfæri eru séð í ferðaþjónustu fjórðungsins. Í Sóknaráætlun Austurlands 

(Samband sveitarfélaga á Austurlandi og Austurbrú, 2013) eru atvinnusköpun í tengslum 

við Vatnajökulsþjóðgarð og frekari nýting á flugvelli og höfnum skilgreind sem tækifæri 

landshlutans. Stefnt er að aukinni samvinnu ferðaþjónustuaðila á Austurlandi í þeim 

tilgangi að lengja ferðamannatímann og fjölga ferðatengdum störfum og aukinni 

markaðssetningu landshlutans sem getur skapað tækifæri á sviði ferðamála.    

2.1.3  Menntunarstig og námstækifæri  

Menntunarstig fjórðungsins er lægra en landsmeðaltalið hjá bæði körlum og konum eins 

og sést á töflu 2.  

Tafla 2. Hlutfallsskipting íbúa á Austurlandi 18 ára og eldri eftir menntun árið 2011-2012   
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Austurland 35 4 11 30 15 5 100 

Landið allt 22 3 14 31 19 10 99 

Konur               

Austurland 36 8 15 14 22 5 100 

Landið allt 27 6 19 9 27 11 99 

(Byggðastofnun, 2012a) 

Miðað við landsmeðaltal er hærra hlutfall íbúa Austurlands eingöngu með 

grunnskólapróf eða minna. Hærra hlutfall kvenna en karla á Austurlandi hefur lokið 

háskólanámi. Fleiri karlar en konur eru með iðnmenntun (Byggðastofnun, 2012a).   

Tveir framhaldsskólar eru í fjórðungnum, það er Menntaskólinn á Egilsstöðum og 

Verkmenntaskólinn á Neskaupstað. Þá býður Hússtjórnarskólinn á Hallormsstað upp á 

verknám á framhaldsskólastigi tengt matreiðslu-, list- og handverksgreinum. Enginn 

háskóli er í fjórðungnum. Þekkingarnet Austurlands sér um þjónustu og ráðgjöf til 

einstaklinga varðandi nám á öllum stigum. Boðið er upp á lengri og skemmri námskeið, 

víðtæka aðstoð til nemenda og aðstöðu til að stunda fjarnám við háskóla. Námsver eru á 

öllum þéttbýlisstöðum rannsóknarsvæðisins, utan Eskifjarðar (Þekkingarnet Austurlands, 

2013) tilheyrir nú Austurbrú, sem útskýrð verður síðar í ritgerðinni.  

Í Sóknaráætlun Austurlands eru dæmi um skilgreinda styrkleika fjórðungsins í 

menntunarmálum taldir felast í aðgangi að háskólanámi í fjarnámi, endurmenntun, auknu 

námsframboði fyrir þá sem hafa stutta skólagöngu að baki og fjölbreytt framhalds-

skólanám. Hins vegar eru það dæmi um veikleika að ungt fólk á jaðarsvæðum geti ekki 
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menntað sig í heimabyggð, að hátt hlutfall íbúa hafi eingöngu grunnskólapróf, að hópar 

nemenda séu litlir og dreifðir og að framboð námsbrauta sé takmarkað. Einnig er það ekki 

til bóta að háskólarnir séu sumir hverjir tregir til að byggja upp viðunandi fjarnám, sér í 

lagi Háskóli Íslands (Samband sveitarfélaga á Austurlandi og Austurbrú, 2013). 

Til að bæta stöðu menntunarmála á Austurlandi og hækka menntunarstig íbúanna 

þarf samkvæmt Sóknaráætlun Austurlands  til að mynda að auka framboð að háskólanámi 

sem unnt er að sinna í fjarnámi, skapa sérstöðu á þeim námsbrautum sem kenndar eru og 

miða námsbrautir við svæðisbundnar starfsgreinar og tækifæri í landshlutanum. Einnig 

þarf að vinna í markaðssmálum menntunar (Samband sveitarfélaga á Austurlandi og 

Austurbrú, 2013).  

Fjölgun útibúa Þekkingarnets Austurlands og öflugt kynningarstarf á fjarnámi virðist 

hafa gert menntastofnanir sýnilegri og bætt aðgengi að háskólamenntun á jaðarsvæðum. 

Austurland virðist því vera á réttri leið. Niðurstöður skoðanakannana sem gerðar voru á 

árabilinu 2004-2008 í tengslum við áður nefnda rannsókn sýna að ánægja íbúa með 

framboð á námsleiðum sé að aukast, þó enn vanti töluvert upp á að ánægjan verði 

jafnmikil og á Eyjafjarðarsvæðinu (Hjalti Jóhannesson (ritstj.), 2010).   

Vaxtarsamningur Austurlands hefur verið starfræktur í fjórðungnum frá 2007. Kafli 

þrjú útskýrir þróun byggðastefna og þær breytingar sem hafa leitt til hugmyndafræðinnar 

sem einkennir vaxtarsamningana. Sú þróun einkennist í sinni einföldustu mynd af 

minnkandi vægi stjórnunar á efra stigi en eflingar svæðisbundins valds og stjórnarhátta í 

héraði. Vaxtarsamningunum er ætlað að ýta undir stað- og svæðisbundna þróun.   



 

11 

3 Byggðastefnur: Kenningar og 
söguleg þróun 

Breytingar á byggðamynstri hafa átt sér stað um allan heim á öllum tímum, en kraftarnir 

sem stýra breytingunum eru ólíkir eftir stað og tíma. Mörgum kenningum hefur verið 

haldið á lofti sem skýra eiga ástæður byggðaþróunar en ljóst er að um að ræða samspil 

margra ólíkra en samtvinnaðra þátta. Þróun byggða er í raun hluti af samfélags- og 

efnahagsþróun hvers svæðis fyrir sig og mun því halda áfram að eiga sér stað á meðan 

einhverjar breytingar verða í mannlegu samfélagi. Með framsetningu byggðastefna er 

hins vegar hægt að beina þróuninni í ákveðna átt. Byggðastefnum og þróun er gjarnan 

skipt niður í kynslóðir eða öldur þegar horft er til breytinga í sögulegu samhengi. Sú 

skipting verður notuð í umfjölluninni hér á eftir.   

Það hefur einkennt byggðaumræðu og byggðastefnur í gegnum tíðina að vera mjög 

efnahagslega miðaðar. Frá upphafi kerfisbundinnar byggðastefnu var lögð mikil áhersla á 

þætti eins og hagvöxt, tekjur og atvinnu allt fram til 1980 (Pike o.fl., 2006). Unnið hefur 

verið eftir margskonar byggðastefnum og hefur ríkjandi tíðarandi haft áhrif á stefnur. Í 

grófum dráttum má skipta byggðastefnum í tvo flokka: Annars vegar hefðbundnar 

byggðastefnur byggðar á ofansæknum nálgunum (e. top down) þar sem lögð er áhersla á 

ytri öfl (e. exogenous) og uppbyggingu og þróun atvinnugeira. Hins vegar staðbundnar og 

svæðisbundnar byggðastefnur byggðar á grasrótarnálgunum (e. bottom up) með áherslu á 

innri öfl (e. endogenous) og uppbyggingu og þróun svæða. Helstu þættir hvorrar stefnu 

fyrir sig eru útskýrðir í töflu 3.  
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Tafla 3. Helstu áhersluþættir ólíkra byggðastefna.   

Áhersluþættir 
Hefðbundnar þróunarstefnur í 

anda ofansækinna nálgana 

Staðbundin og svæðisbundin þróun í anda  

grasrótarnálgana 

   

Skilgreining 

vandamála 

Svæðisbundinn ójöfnuður á tekjum, 

innviðum og atvinnu 

Skortur á svæðisbundinni samkeppnishæfni, 

ónotuð svæðisbundin tækifæri og möguleikar 

Markmið 
Jöfnuður með staðlaðri byggðaþróun 

svæða 
Samkeppnishæfni og jöfnuður 

Stefnurammi 

Tímabundin niðurgreiðsla vegna 

óhentugrar staðsetningar á 

„vanþróaðri“ svæðum.  Viðbrögð við 

áföllum, svo sem hnignandi iðnaði 

(brugðist við vanda eftir á)   

Ónotaðir svæðisbundnir möguleikar dregnir 

fram í gegnum svæðisbundnar 

verkefnaáætlanir (ráðrúm til  að vinna með 

tækifæri)   

- Þemanálgun 
Geiranálgun, litið til takmarkaðs 

fjölda geira 

Svæðisbundin nálgun við þróun. Samþætt og 

yfirgripsmikil þróunarverkefni sem eru 

starfhæf yfir stærra stefnusvæði  

- Val á      

   áherslusvæðum  

Athyglinni beint að vanþróaðri 

svæðum 
Athyglinni beint að öllum svæðum 

- Skipting svæða  

   meðtilliti til    

  stefnuramma 

Stjórnsýsluleg svæði Svæði í virku samstarfi  

- Tímarammi Skammtíma  Langtíma 

- Nálgun 

Ofansæknar nálganir þar sem 

ákvarðanir sem snerta svæðin eru 

teknar af æðra stjórnvaldi ef afskipta 

þeirra er þörf. Sama lausn hentar 

öllum svæðum 

Stuðningur við þróun á öllum svæðum, 

frumkvæðið kemur oftast úr grasrótinni. 

Nálgun miðuð við staðsetningu og samhengi 

- Áherslur 

Sköpun stórra iðnaðarverkefna sem 

munu ýta undir aðrar 

atvinnustarfsemi. Áherslur á 

utanaðkomandi fjárfestingar og 

færslur inn á svæði 

Nýting möguleika og sóknarfæra hvers 

svæðis fyrir sig til þróunar svo að aðlaga 

megi hið staðbundna hagkerfi að breyttu 

efnahagskerfi.  Áherslur á staðbundin gæði 

innan svæða og staðbundna þekkingu 

 Framkvæmdir 
Niðurgreiðslur og ríkisaðstoð (oft til 

einstaka fyrirtækja) 

Stuðlað að réttum skilyrðum fyrir þróun 

atvinnustarfsemi. Blandaðar fjárfestingar til 

viðskiptaumhverfis, vinnumarkaðsins og til 

innviða 

Framkvæmdaaðilar 

Stjórnun fer fram á háu 

stjórnsýslustigi, til að mynda af 

ríkisstjórnum. Miðstýrt ferli 

Margir hagsmunaaðilar taka þátt í stjórnun. 

Lóðrétt samráð milli ólíkra stjórnsýslustiga 

og lárétt samstarf á milli opinberra- og 

einkaaðila og frjálsra félagasamtaka. 

Valddreifing á sér stað.  

 (OECD, 2010 , 13; Pike o.fl, 2006, 17).   
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Á töflu 3 er að finna samantekt á þeim atriðum sem felast í stefnubreytingunni frá 

ofansæknum nálgunum og stjórnun á háu stjórnsýslustigi, yfir til grasrótarnálganna og 

stjórnarhátta. Hugmyndafræði vaxtarsamninganna einkennist af stjórnháttum og 

grasrótarnálgunum. Stefnubreytingin verður útskýrð nánar í næstu köflum.      

3.1 Ofansæknar nálganir 

Hér verður fjallað um byggðastefnu með áherslu á útræn öfl, eða ytri byggðastefnu til 

styttingar. Hugmyndafræðin að baki hennar er sú að þættirnir sem stuðli að þróun og 

uppbyggingu svæða komi utan frá og inn á svæðið. Því þurfi utanaðkomandi fjármagn, 

auðlindir eða önnur gæði að skila sér inn á tiltekið svæði og nýtast í hagkerfinu þar eigi 

þróun að eiga sér stað. Ytri byggðastefnur eru jafnframt settar í samhengi við 

framleiðslugreinar og/eða stórtækar framkvæmdir, oft þar sem aukins fjármagns er þörf á 

sem skemmstum tíma inn á ákveðið svæði. Hagfræðingurinn John Maynard Keynes, setti 

fram svokallaðar Keynesískar kenningar sem eru í raun birtingarmynd ytri byggðastefna 

(Pike o.fl., 2006).  

Eitt einkenni ytri byggðastefnu er þegar svæði reyna að trekkja að fjölþjóðleg 

fyrirtæki.  Fjölþjóðlegt fyrirtæki hefur verið skilgreint sem „fyrirtæki sem býr yfir valdi 

til að samræma og stjórna starfsemi í fleiri en einu landi, jafnvel þó það sé ekki eigandi 

starfseminnar“ (Dicken, 2003, 198). Við rekstur slíkra fyrirtækja er mögulegt að nýta 

þann landfræðilega mun sem er á milli starfslanda varðandi framleiðsluþætti, til dæmis 

náttúruauðlindir og starfsfólk og viðskiptastefnur, til dæmis skatta og niðurgreiðslur. 

Einnig má nýta landfræðilegann hreyfanleika, sem felst í möguleikanum á að flytja 

auðlindir og starfsemi fram og aftur á milli svæða og jafnvel landa og heimsálfa ef svo 

ber undir (Dicken, 2003). Kostirnir við að laða að fjölþjóðleg fyrirtæki felast í sköpun 

starfa, en oft geta skapast mörg störf með tilkomu slíkra fyrirtækja sem geta svo haft 

margvísleg margfeldisáhrif. Nýlega hefur einnig verið litið til fjölþjóðlegra fyrirtækja 

sem boðbera nýrrar tækni og nýsköpunar í rekstri og sem jákvæðan áhrifavald fyrir 

staðbundin þjónustufyrirtæki. Þó hefur það þótt varhugavert að svæði stóli eingöngu á 

aðkomu fjölþjóðlegra fyrirtækja í sambandi við byggðaþróun. Þá hefur verið talið hætt 

við því að fyrirtækin verði valdameiri en stjórnvöld eða staðbundnar svæðisstjórnir og að 

þau geti haft meira um það að segja hvar og hvernig ráðstafa eigi fjárfestingum innan 

svæðisins en góðu hófi gegnir. Bent hefur verið á ýmsa galla hvað varðar störfin sem 

skapast á svæðinu, til dæmis að oft sé um að ræða einföld störf sem þarfnist fremur lítillar 

þekkingar starfsfólks en ekki þekkingarstörf. Enn fremur er fjallað um að þau störf sem 

tilkomin eru vegna þessara fyrirtækja geti verið gjörólík þeim störfum og þeirri þekkingu 

sem fyrir var í samfélögunum. Þannig geti skapast sú hætta að hefðbundin þekking sem er 

tilkomin vegna sérhæfingar svæðisins verði útundan eða glatist sé henni ekki viðhaldið. 

Síðast en ekki síst getur orðið mikill félags- og efnahagslegur skaði ef fjölþjóðlegt 

fyrirtæki ákveður skyndilega að draga úr þeirri starfsemi sem þróast hefur á ákveðnu 

svæði (Pike o.fl., 2006).   

Byggðastefnur með áherslur á útræn öfl haldast í hendur við nálgun sem nefnd hefur 

verið ofansækin nálgun. Hugtakið ofansæknar nálganir lýsir því hvernig ákveðnar stefnur 

eru útfærðar. Ofansæknar nálganir einkennast af ríkisafskiptum og þeirri staðreynd að 

völdin til ákvarðanatöku eru alla jafnan hjá yfirvöldum (Pike o.fl., 2006). Hugtakið vísar 

til stefna og ákvarðana sem ákveðnar eru af ríki eða æðra stjórnvaldi og innleiða á innan 

ákveðins svæðis eða lands án þess að til komi samráð við íbúa eða aðra sem verða fyrir 

áhrifum af stefnunni. Mikið er lagt upp úr sterkum tengslum þéttbýlis og iðnaðar en þau 



14 

tengsl eru álitinn grundvöllur fyrir vexti sem viðheldur sér. Með þessari nálgun er svo 

gert ráð fyrir miklum margfeldisáhrifum og því að áhrifin dreifist frá þéttbýli til dreifbýlis 

með tímanum (Potter, Binns, Elliott og Smith, 2008).         

Að sama skapi byggja ytri byggðastefnur á nálgun sem nefnd hefur verið geiranálgun 

(e. sectoral approach). Slík nálgun einkennist af áherslum á uppbyggingu ákveðinna 

atvinnuvega við framkvæmd byggðastefnunnar. Oft er um að ræða uppbyggingu á þeim 

geirum sem njóta velgengni þegar stefnurnar eru gerðar, en ekki er endilega horft til 

aðstæðna innan svæðanna. Afleiðingarnar eru að mörg svæði hafa byggt upp samskonar 

iðnað burtséð frá því hvort hefð hafi verið fyrir slíkri iðnaðarstarfsemi innan svæðisins 

eða hvort önnur atvinnuuppbygging hefði hentað betur. Hugmyndin er að með slíkri 

uppbyggingu megi stuðla að öflugu atvinnulífi, ná markmiðum byggðastefnanna og 

stuðla að æskilegri þróun byggða.  

3.2 Grasrótarnálganir 

Innri byggðastefna, eða byggðastefna með áherslu á innræn öfl, er öfug hugmyndafræði 

við ytri byggðastefnu. Hún byggir á þeirri hugmynd að stöðum vegni betur sé lögð 

áhersla á notkun auðlinda sem eiga uppruna sinn á staðnum, bæði hvað varðar félagsauð 

og náttúrulegar auðlindir. Þannig á orkan og efniviðurinn sem nýta má til þróunar að 

koma af svæðinu sjálfu. Staðbundin gæði, auðlindir, þekking, menning, saga og eðli 

staðarins sjálfs séu því þau lykilatriði sem nýtist við styrkingu hans og efnahagslega 

uppbyggingu (OECD, 2006; Ray, 1999). Stofnanir sem tengjast efnahagslegri 

uppbyggingu hafa einnig mikilvægu hlutverki að gegna innan þessarar hugmyndafræði 

(Terluin, 2003). Þátttaka íbúa er einnig lykilatriði við innræna uppbyggingu en það er 

mikilvægur þáttur í henni að virkja heimamenn til stefnumótunar fyrir svæði. Með 

þátttöku íbúa er líklegra að það skapist sátt um verkefnin af hálfu heimamanna og 

þátttakan ætti einnig að stuðla að auknum áhuga, skuldbindingu og samkennd um þau 

viðfangsefni sem unnið er að (Ray, 1999).  

Innan þessarar nálgunar er litið til þátta eins og fjölbreytni, stuðnings og hvatningar 

fyrir staðbundin fyrirtæki og til stofnunar nýrra, hvatningar til frumkvæðis við sköpun 

tækifæra og aðgengi að viðeigandi þjálfun og námskeiðum (Terluin, 2003) og bent á 

mikilvægi þess að þróa og nýta staðbundna þekkingu við sköpun þessara tækifæra 

(MacKinnon og Cumbers, 2007). Þessi uppbygging er talin áhrifaríkari til að ná fram 

þeim margvíslegu möguleikum og sóknarfærum sem finnast á dreifbýlum svæðum og 

skapa harðgerðari samfélög en sú geiranálgun og útræna áhersla sem annars einkenndi 

fyrri byggðaþróunarnálganir (OECD, 2006; Pike o.fl., 2006; Ray, 1999) Einnig var það 

viðurkennt að ólíkum markmiðum og stefnum þyrfti að mæta með aðgerðum og áherslum 

sem sniðnar væru að breytilegum aðstæðum hvers staðar fyrir sig (OECD, 2006).    

Dæmi um birtingarmynd þessarar stefnu er LEADER verkefnið sem hefur verið 

unnið á vegum ESB síðan 1991. Það er sérstaklega ætlað fyrir svæði sem hafa færri en 

100 þúsund íbúa. Tilgangur þess er að veita íbúum þessara svæða tækifæri til að greina 

ímyndir svæðanna, bæði hvað varðar menningu og náttúrulegt umhverfi, og hvernig þær 

ímyndir væru best nýttar til að ýta undir samfélags- og efnahagslegri þróun. Greiningin 

og sköpunin á ímynd svæðanna fer fram með þátttöku margra ólíkra aðila frá sama svæði 

í umræðum (European Network for Rural Development, 2013) Samkvæmt Ray (1999) 

má líta á verkefnið sem áhugaverða æfingu fyrir heimamenn í  hugmyndaauðgi og 

tækifærissköpun. Verkefnið er einnig merkilegt fyrir þær sakir að þar eru heimamenn 

beðnir um að skapa ímyndir svæðanna sem mæti þeirra eigin þörfum en einnig þörfum 
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ESB og annarra stefnumótandi aðila. Ímyndasköpun, á borð við þessa, getur lagt 

grunninn að þróun svæða. Annars vegar með því að skilgreina möguleg sóknarfæri og 

veita tækifæri til að vinna úr þeim. Hins vegar með því að leggja áherslu á þá þætti sem 

gera svæði einstök og eru mikilvægir fyrir heimamenn, og skilgreina hvernig nýta megi 

þá þætti til að stuðla að velferð íbúanna (Ray, 1999).  

Byggðastefnur með áherslur á innræn sóknarfæri eru nátengdar svokallaðri 

grasrótarnálgun (e. bottom-up). Með grasrótarnálgun er því haldið fram að þróun og 

breytingum ætti ekki að vera beint að hærra stjórnvaldi félagslega kerfisins heldur skyldi 

einblínt á þarfir á lægri valdastigum. Slík nálgun einkennist því af stuðningi sem beint er 

til aðila á lægra valdistigi, sem sé grasrótarinnar. Oft er hvatt til slíkra nálgana með sterkri 

stjórnun ríkisins þegar stjórnun er beint frá stjórnsýslulegri miðju (Potter o.fl., 2008).  

Jafnframt hefur svokölluð svæðisnálgun (e. territorial approach) við stefnumótun og 

skipulag tengst innri byggðastefnum og grasrótarnálgunum. Með svæðisnálguninni má 

samhæfa efnahags-, umhverfis-, félags- og menningarlega möguleika við stefnumótun. 

Þegar þessi nálgun er notuð við stefnumótun er einnig mikilvægt að taka tillit til þess 

samhengis og þeirri sérstöðu sem ríkir innan svæðisins. Þannig sé svæðisnálgun mjög 

mikilvæg því með henni megi viðhalda staðbundinni þátttöku hagsmunaaðila í stjórnun 

og ákvarðanatöku og nýta stað- og svæðisbundna þekkingu, leiðtogahæfni og aðra kosti í 

byggðaþróun (Markey, Halseth og Manson, 2008). Við svæðisnálgun er horft á aðstæður 

innan hvers svæðis fyrir sig og stefnt að hentugri uppbyggingu innan þeirra. Þannig gætu 

tvö aðliggjandi svæði unnið eftir ólíkum stefnum og byggt upp ólíkt atvinnulíf þrátt fyrir 

nálægð við hvort annað.  

3.3 Fyrsta kynslóð byggðastefna 

Fyrsta kynslóð byggðastefna skapaðist þegar eiginleg byggðastefna í núverandi mynd 

hófst í Evrópu og Bandaríkjunum uppúr 1950 og 1960 og var ríkjandi fram undir 1980. Á 

þessum tíma var mikill hagvöxtur og lítið atvinnuleysi (OECD, 2010). Fyrsta 

kynslóð/alda byggðastefna fólst að mestu í áherslum á framleiðslu og því að laða 

framleiðslufyrirtæki á þau svæði sem skorti þau (Bradshaw og Blakely, 1999). 

Byggðastefnurnar voru því samofnar ríkjandi markaðshagkerfi sem kennt var við 

hagfræðinginn John Maynard Keynes og boðuðu í raun stjórn ríkisins yfir markaðinum 

og hagkerfinu. Lögð var áhersla á atvinnulífið ásamt því að skapa eftirspurn eftir vörum 

og þjónustu. Megininntak þessa hagstjórnarkerfis var raunar að ríkið tryggði hátt 

atvinnustig og mildaði sveiflur með inngripum. Skapaðir voru innviðir til að styðja við 

fjöldaframleiðslu með aðstoð ríkisins og til að auka neyslu. Miklum útgjöldum var varið 

til sköpunar velferðarkerfis.  (MacKinnon og Cumbers, 2007).  

Innan velferðarkerfisins var reynt að stuðla að auknu jafnræði og jafnari þróun 

svæða, en hröð iðnvæðing þessa tíma dreifðist ójafnt og orsakaði mismun á milli byggða.  

Íhlutun ríkisins var ætlað að halda uppi eftirspurnarstiginu og þannig stuðla að 

fjárfestingum innan þeirra héraða sem bjuggu við hægari framþróun. Aðferðirnar fólust í 

dreifingu fjármagns frá kjarnasvæðum til fátækari svæða og miklum almennum 

fjárfestingum þar á vegum ríkisins en öll athyglin beindist að þeim svæðum og einblínt 

var á að koma aðföngum þangað (OECD, 2010). Fyrirtæki voru ýmist hvött með 

styrkjum og fjárhagslegu hagræði til að staðsetja verksmiðjur og skrifstofur í fátækari 

héruðum eða skilyrði sett svo erfitt var að stækka þau í kjarnahéruðum (MacKinnon og 

Cumbers, 2007).  
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Í lok 7. áratugarins fór að bera á óánægju með ríkjandi efnahagslega nálgun í 

sambandi við þróun. Á þessum tíma var nánast eingöngu horft til efnahagslegra þátta, svo 

sem tekjuaukningar á hvern íbúa, og þeir notaðir sem mælikvarðar á stöðu þróunar og 

lífsgæða, bæði innan Vesturlanda og í þróunarlöndum. Það var gagnrýnt að eingöngu 

væri horft á efnahagsmál við slíkt mat því það væri allt of þröng skilgreining. Einnig 

komu fram efasemdir um þá áherslu sem lögð var á uppbyggingu ríkisrekinna og 

alþjóðlegra fyrirtækja í sambandi við þróun byggða og svæða. Vaxandi efasemdir 

vöknuðu um að þjóðríkið væri heppilegur aðili til þess að vera leiðandi í þróunarmálum 

og skipulagi því tengdu (Pike o.fl., 2006; Pike, Rodríguez-Pose og Tomaney, 2007).  

3.4 Önnur kynslóð byggðastefna 

Önnur kynslóð byggðastefna nær yfir tímabilið frá um 1980 fram undir aldamót. Þær 

breytingar urðu smám saman upp úr 1980 að minni áhersla var lögð á að laða að 

utanaðkomandi framleiðslufyrirtæki en meira lagt upp úr því að viðhalda og stækka þau 

fyrirtæki sem fyrir voru. Þessi áherslubreyting er talin marka upphafið á annarri kynslóð 

byggðastefna (Bradshaw og Blakely, 1999). Það dró úr umsvifum ríkisins á ýmsum 

sviðum, hinn frjálsi markaður fékk stærra hlutverk í staðinn og aukin  áhersla var lögð á 

einkaframtakið og einkavæðingu. Reglugerðum sem áttu við markaðinn var fækkað og 

aukið frjálsræði hafði einkum áhrif á kostnað vinnuafls og aðfanga (Amin, 1999). 

Hluti af því að segja skilið við Keynesískar stefnur og færast nær samkeppnis-

samfélagi fólst í því að draga úr hefðbundnum byggðastefnum. Horfið var frá þeim 

markmiðum að ná jöfnuði á milli svæða, og íhlutun ríkisins því tengd datt upp fyrir 

sökum óvissu í efnahagslífinu og frjálshyggjuhugmyndafræði. Byggðastefnur voru nú 

álitnar kostnaðarsamur munaður og ríkið leitaði leiða til að draga úr útgjöldum og í 

staðinn innleiða stefnur sem buðu upp á minna inngrip og hentuðu markaðshagkerfi betur 

(MacKinnon og Cumbers, 2007). Aðstoðin sem þó var veitt beindist ennþá að 

„vanþróaðri“ svæðum, leitast var við að laða að ný störf og fjárfestingar á svæði sem voru 

að kljást við mikið atvinnuleysi. Ólíkt fyrri stefnu var aukin áhersla lögð á stuðning við 

starfsemi eða þekkingu sem fyrir var á svæðunum í stað áherslna á að laða að 

utanaðkomandi fyrirtæki (OECD, 2010). Reynt var að ýta undir frumkvöðlastarfsemi 

innan þessara svæða með ívilnunum og fjárfestingum í þjálfun, samgöngum og 

upplýsinga- og tækniinnviðum (Amin, 1999). Eitt af einkennum annarrar kynslóðar 

byggðastefna var aukinn aðgangur að aðstoð og ráðgjöf, aukning á námskeiðahaldi til að 

skapa hæft vinnuafl, og ákveðnar frumkvöðlanálganir sem meðal annars fólust í auknum 

fjármögnunarmöguleikum og auðveldara aðgegni að lánum og styrkfé (Bradshaw og 

Blakely, 1999).  

Farið var að veita einstökum svæðum athygli og horfa til atriða sem skiptu máli við 

svæðisbundna þróun. Einnig var farið að huga að félagslegum, menningarlegum og 

samfélagslegum þáttum og áhrifum þeirra og mikilvægi í sambandi við ólíka þróun 

svæða þó að áherslan væri enn mjög efnahagslega miðuð í stefnumótun (Pike o.fl., 2006). 

Upp úr 1980 kom ríkið á fót sérhæfðum stofnunum sem sinntu einstökum málaflokkum á 

svæðisbundnum skala. Þeirra hlutverk var til dæmis að ýta undir viðskipti og auðvelda 

stofnun fyrirtækja auk þess að sjá um endurmenntun og aðgang að námskeiðum. Þessar 

stofnanir unnu saman, sköpuðu sameiginlega markmið og deildu aðföngum. Hlutverk 

sértækra stofnana, hagsmunir fyrirtækja og sjálfboðaliðasamtaka einkenndust af 

stjórnarháttum (MacKinnon og Cumbers, 2007). Á þessum tíma var stofnað til samstarfs 

á milli einkageirans og hins opinbera (e. public-private partnership). Það var gert með því 



 

17 

að skapa skilyrði fyrir umtalsverða þátttöku og samstarfi einkaaðila í vissum opinberum 

verkefnum sem hið opinbera hafði annars haft yfirumsjón með (Bingham og Mier, 1993).  

Deila mátti um árangur þessara tveggja byggðastefna. Frekar illa hafði tekist til við 

að draga úr ójöfnuði á milli svæða, þrátt fyrir viðleitni stjórnvalda (OECD, 2010; Pike 

o.fl., 2006).  Amin (1999) bendir hins vegar á að með byggðastefnunum sem einkenndust 

af ríkisreknum áherslum hafi skapast aukin atvinna og meiri tekjur innan „vanþróaðri“ 

svæða. Á hinn bóginn hafi það mistekist að tryggja framleiðsluaukningu til jafns við 

svæðin sem nutu meiri velgengni. Enn mikilvægara er að ekki tókst að ýta undir 

svæðisbundinn vöxt sem viðhélt sér, vöxt sem byggðist upp af nýtingu staðbundinna 

auðlinda og meiri samstöðu. Í stað þess var stuðlað að uppbyggingu í atvinnugreinum 

sem áttu sér ekki endilega sögulegar rætur innan svæða. Stuðningur til fyrirtækja í eigu 

utanaðkomandi aðila var því í forgangi. Jafnframt hafi byggðastefnur sem einkenndust af 

markaðsáherslum sent mörg svæði úr öskunni í eldinn með því að draga úr 

fjármagnsflutningi til svæðanna sem annars hafi í raun verið uppspretta tekna og 

velferðar, með því að kasta veikbyggðum efnahag svæðanna út í hringiðu hins ört 

stækkandi frjálsa markaðshagkerfis. Þannig mistókst að snúa við þeirri þróun að allir 

framleiðsluþættir streymdu burt frá „vanþróaðri“ svæðum. Í stuttu máli má því segja að 

valið hafi staðið á milli þróunar sem háð væri framlagi annarra eða engrar þróunar.  

Upp úr 1980 hafði hnattvæðing aukist, undirstofnunum hafði verið fært vald frá 

ríkinu og aðgangur að fjármagni var erfiður. Í því árferði þar sem síendurteknar 

efnahagslægðir, almennt meira atvinnuleysi og hækkandi almenn útgjöld voru ríkjandi 

þóttu stórir styrkir til svæðisbundinna fjárfestinga vera orðnir óhagkvæmir. Þess var 

krafist að ný sjónarmið yrðu lögð til grundvallar við stefnumótun (OECD, 2010) en þrátt 

fyrir gagnrýni, sem hófst upp úr 1960, var enn notast við sígildar kenningar sem 

einblíndu á ójafnvægi á milli svæða og mælanlega þætti á borð við atvinnuleysi, magn 

framleiðslu og velferð við mótun byggðastefna á 9.áratugnum (Amin, 2005).  

3.5 Þriðja kynslóð byggðastefna og núverandi 

einkenni  

Byggðastefnur héldu áfram að þróast og þriðja kynslóð byggðastefna leit dagsins ljós í 

kringum aldamótin 2000, en byggðastefnur samtímans tilheyra þeim flokki. Þeim svipar í 

raun mjög til þeirra byggðastefna sem fram komu í annarri kynslóðinni. Meginmunurinn 

liggur í því að stjórnarhættir og samstarf einka- og opinberra aðila hefur orðið sjálfsögð leið í 

framsetningu byggðastefna. Með þriðju kynslóð byggðastefna er ýtt enn meira undir 

svæðisbundin vöxt og er áhersla lögð á samvinnu einka- og opinberra aðila og sköpun 

tengslaneta (Bradshaw og Blakely, 1999). Samkvæmt Amin (2004) einkennist svæðahyggja 

nútímans af staðbundinni ákvarðanatöku sveitastjórna, héraðsráða og svæðisbundinna 

þróunarfélaga. Slíkar stofnanir teljast sem  kjarnastofnanir hvers svæðis. Slíkur 

stofnanarammi er talinn geta ýtt undir myndun samþætts hagkerfis. Staðbundið hagkerfið 

byggist svo í kringum virka klasa og staðbundna þekkingartilfærslu.  Þessar  mjög svo 

svæðisbundnu stefnunálganir hafa verið heimfærðar upp á byggðastefnu Evrópusambandsins 

ásamt margra annarra ríkisstjórna. Staðbundin stjórnun ákvarðar uppbyggingu stofnana í 

héraði. Þær mynda hóp stoðstofnana sem ætlað er að styðja við staðbundin verkefni. Þar af 

leiðandi myndast sterk tengsl á milli hagkerfis og stjórnunarhátta. 

Héruð hafa orðið sífellt berskjaldaðri fyrir áhrifum hnattrænnar samkeppni. Sér í lagi 

hefur minnkandi vægi iðnaðar í hefðbundnum iðnaðarhéruðum neytt staðbundin yfirvöld 
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og þróunarfélög til að einbeita sér að endurskipulagningu hagkerfis þeirra og sköpunar 

aðdráttarafls fyrir nýjar fjárfestingar til að ýta undir vöxt og atvinnu. Þessi þróun er 

nátengd þeirri vaxandi áherslu sem lögð er á efnahagslega samkeppnishæfni og vöxt sem 

hefur leitt til þess að stað- og svæðisbundin samtök verða sífellt duglegri við að laða að 

fjárfestingar og styðja við nýsköpun og frumkvöðla innan héraðs (MacKinnon og 

Cumbers, 2007). Einnig er horft til gæða og sjálfbærni byggðaþróunar og hugað að hlut 

félagslegra, umhverfislegra og menningarlegra þátta í byggðastefnum. Lögð er áhersla á 

að stuðla að félagslegum jöfnuði og umhverfislegum- og menningarlegum fjölbreytileika 

(Pike o.fl., 2007).    

Annað einkenni þriðju kynslóðar byggðastefna sem einnig tengist samkeppnishæfni 

er enn meiri áhersla á mann– og félagsauð. Íbúar svæðanna verða því í rauninni partur af 

gæðum þeirra með sköpun mannauðs. Florida (2002) bendir á nauðsyn þess að staðir nái 

að festa sig í sessi sem aðlaðandi kostir fyrir unga, hæfileikaríka og skapandi 

einstaklinga, þá einstaklinga sem tilheyra hinni skapandi stétt. Að mati Florida (2002) eru 

líflegar uppákomur,  menningarviðburðir og almennt skapandi og uppbyggilegt umhverfi 

staða ekki síður mikilvægara en fjölbreytt störf.     

Hluti af áherslum byggðastefna þriðju kynslóðarinnar er því að gera svæðin 

eftirsóknaverðari til búsetu, laða að menntað fólk, skapa tengslanet fólks og fyrirtækja og 

skapa með því móti samkeppnisforskot. Þessar áherslur eru svo í samræmi við breytingar 

á heimshagkerfinu þar sem vægi náttúrulegra auðlinda í atvinnusköpun fer minnkandi en 

mikilvægi þekkingargreina og skapandi greina fer vaxandi. Félagsleg efling svæða og 

félagsauður eru álitnir mótsvar við afleiðingum alþjóðavæðingarinnar sem getur skapað 

einsleit samfélög og menningu. Þannig hefur verið lögð áhersla á að menning innan 

byggða og svæða verði vernduð og nýtt þeim til eflingar og fjölbreytileiki byggðanna 

studdur á sama tíma. Þeir þættir sem taldir eru nýtast best til eflingar snúa að nýtingu 

svæðisbundinna einkenna, félagsauðs og náttúruauðlinda. Stjórnunaraðferðir sem hæfa 

nýtingu þessara þátta þurfa einnig að vera fyrir hendi (Alþingi, 2011).  

Hugmyndafræðin um sjálfsmynd svæða, (e. place identity) sem einnig mætti útleggjast 

sem ímynd eða sérkenni svæða, er fundin þegar íbúarnir horfa inn á við og uppgötva, 

endurheimta eða búa til þá þætti svæðisins sem tengjast því og jafnframt íbúunum. Úr þessari 

sköpuðu sjálfsmynd má fara að skilgreina hvaða svæðisbundnu einkenni eða náttúruauðlindir 

það eru sem geta stuðlað að og skilgreint þá þróun sem íbúarnir stefna að. Uppsprettur 

sjálfsmynda eru fyrst og fremst af menningarlegum, sögulegum eða náttúrulegum toga. 

Samkvæmt Ray (1999) er tilgangur þess að skapa sjálfsmynd svæðis sá að skapa aðstæður 

sem gerir svæði og íbúum þess kleift að höndla betur þau ytri byggðastefnuáhrif sem 

gegnumgangandi hafa grafið undan félagslegu og efnahagslegu heilbrigði svæðisins. Með því 

er reynt að tengja nýsköpun, frumkvöðlaeiginleika, eignir og þekkingu sem fólk ber með sér, 

við staðinn. Íbúar tiltekins svæðis þurfa að greina hvaða staðbundnu þættir og auðlindir það 

eru sem skipta máli fyrir sjálfsmynd þeirra út frá þeim gæðum og auðlindum sem svæðið býr 

yfir (Ray, 1999). Kenningar um sjálfsmynd einstaklinga eru fyrirmyndir af kenningum um 

sjálfsmynd svæða. Framtaksleysi og uppgjöf eru fylgifiskar veikrar sjálfsmyndar en sterk 

sjálfsmynd skilar aftur á móti áræðni og dugnaði. Svæðisbundin einkenni, menning, 

félagsauður og náttúruauðlindir eru því þættir sem samfélög sem glímt hafa við viðvarandi 

fólksfækkun þurfa að nýta sér til uppbyggingar á sjálfsmynd íbúa svæðisins, auk þess að 

skapa jákvætt hugarfar annarra gangvart svæðinu (Alþingi, 2011). Á Íslandi hefur mikil 

áhersla „verið lögð á átaksverkefni á sviði atvinnuuppbyggingar, samgangna og menntamála 

en sífellt fleiri vísbendingar styðja mikilvægi félagslegra þátta, samfélagsanda og almennra 

búsetugæða til þess að styrkja byggð í landinu“ (Alþingi, 2011, 39).  



 

19 

Í flestum OECD löndunum má finna dæmi um stefnur sem byggja bæði á eldri 

nálgunum og nýjum áherslum í bland (OECD, 2010). Dæmi um blöndun þessara tveggja 

nálganna má sjá á því að vald yfir vissum málaflokkum er veitt til svæðisbundinna stjórna, 

meðal annars í sambandi við fjármagnsdreifingu til verkefna, en ríkið er oftast aðal stofnaðili 

og stjórnandi svæðis- og staðbundinna verkefna (MacKinnon og Cumbers, 2007).   

Í hnotskurn má segja að byggðastefnur samtímans hafi þann tilgang að betrumbæta 

samkeppnishæfni svæða og þær eru innleiddar með samvinnu stjórna á ólíkum stigum. 

Lögð er áhersla á að hlúa að vexti, styðja við samkeppnishæfni hins svæðisbundna 

hagkerfis (Amin, 1999) og byggja á mögulegum styrk og sóknarfærum svæða.  

Ríkisstjórnir eru í auknum mæli að taka svæðisbundinn vöxt fram yfir úthlutun fjármuna 

til að ná fram samkeppnishæfni svæða eða ríkja og jafnari þróun innan ríkja (OECD, 

2010). Það má segja að „í byggðaþróun hafi verið dreginn lærdómur af mistökum 

tengdum ofansæknum nálgunum og einsleitum verkefnum sem kröfðust engrar þátttöku“ 

(Markey o.fl., 2008, 410). Áhrifa nýfrjálshyggju gætir einnig í ríkjandi nálgunum 

byggðastefna í dag og gerð verður grein fyrir einkennum þeirra áhrifa í næsta kafla.    

3.6 Áhrif nýfrjálshyggju innan byggðastefna  

Tímabil frjálshyggju og hnattvæðingar hófst upp úr 1980 og stendur enn. Frjálshyggja og 

hnattvæðing hafa haft áhrif á efnahagsþróun sem og byggðaþróun um heim allan í rúm 

þrjátíu ár. Eitt af einkennum frjálshyggju sem einnig tengist hnattvæðingu er aukin 

samkeppni á öllum sviðum. Ef horft er á þau atriði sem snúa að byggðaþróun er bæði átt 

við samkeppni milli landa og héraða, samkeppni milli opinberra stofnana og einkaaðila 

um fjármagn til úthlutunar til byggðaþróunar og eins er fjármunum enn fremur úthlutað 

til samtaka, einstaklinga, fyrirtækja eða annarra aðila á grundvelli samkeppni 

(MacKinnon og Cumbers, 2007).    

Beintengd aukinni hnattvæðingu er áherslan á samkeppnishæfni svæða. Samkeppni á 

milli svæða lýsir sér í raun þannig að svæðin keppa hvert við annað um fjárfestingar, 

markaði og auðlindir (MacKinnon og Cumbers, 2007). Náttúrulegir þættir eins og 

staðsetning og gæði umhverfisins skipta máli, en ekki síður félagsauður þess og geta 

svæðisins til að ýta undir og nýta þekkingu (Camagni, 2002). Samkeppnishæfni svæða 

hefur verið skilgreind sem eiginleiki þeirra til að viðhalda viðeigandi innviðum, stofnana- 

og efnahagslegum skilyrðum til að skapa aðdráttarafl fyrir fyrirtæki, og stuðla að myndun 

og þróun fyrirtækja, sem framleiða vörur og þjónustu í hærri gæðaflokki eða á lægra 

verði en erlendir samkeppnisaðilar (Bologna, 2010). Í flestum skilgreiningum er einnig að 

finna atriði sem snúa að íbúum og er þá vísað í eiginleika svæðisins til að viðhalda eða 

auka lífsgæði þeirra og laða að fólk. Ýmis önnur atriði virðast einnig hafa verið tekin inn 

í til skilgreiningar á samkeppnishæfni svæða, til dæmis aðstaða til nýsköpunar, hæfni til 

að keppa á innanlands- og alþjóðamörkuðum, sjálfbær þróun og geta til að aðlagast 

breyttum markaðsskilyrðum (Barkley, 2008). Þó hefur líka verið bent á að 

samkeppnishæfni svæða sé að ganga út í öfgar, það er að borgir og héruð séu í samkeppni 

á þeim forsendum að ná algjörum yfirburðum í stað hlutfallslegra yfirburða. Það er því 

ekki endilega áhrifarík aðferð lengur að hvert svæði skapi sér hlutverk með tilliti til kosta 

svæðisins og sérhæfingu vinnuafls. Héruð sem hafa ekki notið velgengni á sviði 

samkeppnishæfni, hafa ekki náð að nýta félagsleg- og náttúruleg gæði og hafa ekki náð 

að styrkja aðgengi, samstöðu innan héraðs eða getuna til að afla þekkingar, standa frammi 

fyrir útilokun og hnignun í enn frekari mæli en áður. Samkeppnishæfni svæða sem slík er 
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þó nauðsynleg, en henni þarf að finna réttan farveg og samtvinna miklu betur efnahag, 

svæðisbundin markmið og framtíðarsýnir (Camagni, 2002).  

Samkeppni á sér svo stað þegar kemur að því að úthluta fjármunum á milli 

svæðisbundinna aðila sem koma að byggðaþróun. Jackson og  Murphy (2006) benda á að þar 

sem núverandi byggðastefnur snúist um að nýta þá krafta sem fáist með samkeppni hafi ríkið 

töluverðu hlutverki að gegna til að þær stefnur nái fram að ganga. Ríkið ákveður hversu 

miklir fjármunir skulu renna til málaflokksins, fyrir hvaða tímabil og hvaða stefnum hver og 

einn aðili skal fylgja. Ríkið hefur því völd til að útdeila styrkjum og ábyrgð þrátt fyrir að 

margir þættir sem snúa að stefnumótum hafi verið færðir yfir til svæðisbundinna aðila. Ríkið 

hefur því dregið sig í hlé á þeim vettvangi en hefur í staðinn sagt til um regluverk og 

stefnurammann fyrir þær stofnanir. Í rauninni „er hlutverk ríkisins orðið að setja reglurnar 

fyrir stjórnarhætti (Beer, Clower, Haughtow og Maude, 2005, 51). Það ferli að ríkið útdeili 

ábyrgð og styrkjum hefur einkennst af endurskoðun verkefna og örri fjölgun skammtíma 

verkefna sem má leggja niður, endurtaka annars staðar eða snúa yfir í aðrar nálganir að vild 

hefur verið einkennandi við ferlið (Beer o.fl., 2005).  

Þegar horft er á svæðis- og staðbundin verkefni eins og þau eru rekin í dag eiga þau 

það flest öll sameiginlegt að vera í samkeppni og þurfa að berjast um það ríkisfjármagn 

sem ætlað er í byggðaþróun (MacKinnon og Cumbers, 2007). Samkeppnin lýsir sér helst 

þannig að fé er að miklu leyti úthlutað til framkvæmda í gegnum svokallaða 

samkeppnissjóði. Slíkir sjóðir eru þannig uppbyggðir að óskað er eftir umsóknum og fé er 

svo útdeilt á grundvelli þeirra umsókna sem berast. Þeir aðilar sem ætla sér að öðlast 

fjármuni til nýtingar á sviði byggðaþróunar þurfa því að skila inn umsóknum til margra 

sjóða og þurfa að ná að sýna fram á trúverðugleika. Samkvæmt MacKinnon (2002) hefur 

aukið aðhald verið fylgifiskur nýfrjálshyggju. Þannig megi tala um opinbert aðhald sem  

opinberar stofnanir og fulltrúar þeirra standa frammi fyrir, en þær eiga að vinna með 

ákveðna mælikvarða og skila ákveðinni frammistöðu. Slíkt aðhald er innleitt með 

ofansæknum hætti. Rökin hafa verið sú að stjórna þurfi almennum útgjöldum og tryggja 

að eitthvað fáist upp úr krafsinu fyrir þá fjármuni sem renna til stofnanna eða verkefna. 

Þess er því krafist að aðgerðir á vegum opinberra stofnana séu í samræmi við regluverk 

nýfrjálshyggju. MacKinnon (2002) bendir á að hugmyndafræðin um staðbundna stjórnun 

sé óraunhæf í ljósi þeirrar áherslu sem lögð er á fjárhagslegt og stjórnunarlegt aðhald hjá 

stjórnvöldum. Hins vegar er það ekki tilurð regluverksins sem slíks sem hafi áhrif í þá átt, 

heldur það form sem regluverkið hafi myndað. Það einkennist af takmörkunum, 

viðskiptaáætlunum, árangursmælikvörðum og fjármagnsstjórnun, og fellur vel að 

hugmyndafræðinni um nýfrjálshyggju, en verði til þess að fækka tækifærunum og minnka 

svigrúmið fyrir staðbundið framtak og samfélagsþróun drifna af heimamönnum svo um 

munar. Sé gengið út frá því að meiri valddreifing minnki ríkisinngrip þarf að slaka á 

áherslunni um markmið og stjórnun, og veita heimamönnum meiri sveigjanleika til þess 

að taka frumkvæðið og uppgötva tækifæri og möguleika, sem sumir hverjir standast ekki 

kröfur nýfrjálshyggjunnar að öllu leyti.  

Eitt af einkennum nýfrjálshyggju er tilfærsla frá hefðbundinni tegund stjórnar til 

lægri stjórnstiga eða óhefðbundnari stjórnarhátta. Stjórnun hefur færst frá hærra stigi til 

lægra stigs og ábyrgðaraðilar sem sjá um að fylgja stefnum eftir koma að sama skapi úr 

lægri stjórnunarþrepi, eru tengdir í gegnum tengslanet eða samstarfsnet sem skapast á 

milli ólíkra geira. Hluti af þessari þróun er að forsvarsmenn fyrirtækja og meðlimir 

ýmissa samtaka hafa í auknum mæli orðið þátttakendur að ákvarðanatöku og ferlinu sem 

fylgir því að koma stefnum og verkefnum á vegum ríkisins í framkvæmd. Sér í lagi hafa 

einkaaðilar verið mikilvægir þegar kemur að atvinnuþróun. Lykilatriði sem felst í 
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breytingu á stjórnunarháttum á lægri stigum er áhersla á nýtingu ríkisfjármuna til 

fjárfestinga í einkageiranum með það að markmiði að styðja við atvinnuþróun. Þess háttar 

stefnubreyting hefur svo haft áhrif á hvers konar nálganir eru taldar lífvænlegar og 

eftirsóknarverðar (Beer o.fl., 2005). Upp er því komin sú staða að valdið til 

ákvarðanatöku og til að koma stefnum í framkvæmd er að einhverju leyti í höndum fólks 

sem ekki var kosið í kosningum eða valið á lýðræðislegan hátt. Það vekur því upp 

spurningar um valddreifingu og lýðræði í byggðaþróun og eins hefur það verið gagnrýnt 

að almenningur eigi í raun ekki fulltrúa í ákvarðanaferlinu eins og áður þegar valdið var 

að mestu leyti í höndum kosinnar stjórnar. Af þessu fyrirkomulagi hlýst einnig ákveðið 

ógagnsæi um það hverjir það eru sem komast í áhrifastöðu til ákvarðanatöku. Að sama 

skapi geta skapast ákveðnir hagsmunaárekstrar í því samkeppnisumhverfi sem nú ríkir í 

byggðamálum þegar fulltrúar fyrirtækja og stjórna sjái um að velja úr umsóknum, þar 

sem þeir eiga hagsmuna að gæta á markaðinum og staða þeirra gæti meðvitað eða 

ómeðvitað haft áhrif á skoðanir þeirra og val. Þetta bendir MacKinnon (2002) á og bætir 

við að einnig megi velta upp áhrifum þessa á eðli tengslanna sem skapast á milli 

svæðisbundinna stjórnvalda og ríkisstjórnvalda og því hvernig aðkomu samfélagsins 

skuli háttað og hvaða áhrif þetta hafi á valdeflingu þess.       

Í næsta kafla verður gerð grein fyrir þeirri fræðilegu umgjörð sem vaxtarsamningarnir 

spretta upp úr.     
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4 Svæðisbundnar áherslur: Hugtök 
og kenningar  

Í þessum kafla fer fram umfjöllun þá fræðilegu þætti sem viðkoma vaxtarsamningunum og 

endurspeglast í byggðastefnum á Íslandi. Byrjað verður að gera grein fyrir hugtökunum 

samkeppnishæfni svæða og klösum því þau eru, ef svo má að orði komast, uppistaðan í 

vaxtarsamningum landshluta. Eitt helsta markmið vaxtarsamninganna er að stuðla að 

samkeppnishæfni þeirra svæða sem þeir starfa á. Ein af þeim leiðum sem farin er til að 

nálgast það markmið er sköpun klasa. Að auki verður farið yfir hlut nýsköpunar, menntunar 

og þekkingarsköpunar í dreifbýli, þar sem það eru þeir þættir sem vaxtarsamningunum er 

ætlað að efla hvað mest með starfsemi sinni á dreifbýlum svæðum. 

4.1 Samkeppnishæfni og klasar 

Frá því að kenningin um klasa og samkeppnishæfni leit fyrst dagsins ljós upp úr 1990 

hefur hún notið mikilla vinsælda og verið heimfærð upp á byggðastefnur víðs vegar um 

heimsbyggðina. Aðilar á borð við OECD, Alþjóðabankann og ríkisstjórnir ýmissa landa 

hafa nýtt sér hugmyndafræðina og margs konar svæðisbundin þróunarfélög og héraðs- og 

sveitastjórnir innan byggðarlaga og svæða hafa stuðlað að stofnun klasa í því yfirskyni að 

ná fram aukinni samkeppnishæfni. Martin og  Sunley (2003) benda á að klasar hafi orðið 

að tískufyrirbæri í fræðaheiminum og við stefnumótun. Pike o.fl. (2006) og  Jackson og  

Murphy (2006) benda á að nálganir sem byggja á valddreifingu og stað- og 

svæðisbundinni byggðaþróun með áherslu á staðbundinn, innri  styrk svæða hafi ýtt undir 

vinsældir klasa. Mikilvægi svæðisbundinnar samþjöppunar hefur farið vaxandi í því 

þekkingarhagkerfi sem tók við af hinum svokallaða „Fordisma“ sem einkenndist af 

verksmiðjustörfum og fjöldaframleiðslu. Samkvæmt Asheim (2007) er svæðisbundin 

samþjöppun talin skapa bestu aðstæðurnar fyrir uppgang nýsköpunarfyrirtækja sem vinna 

með staðbundna þekkingu sem erfitt er að miðla eða færa á milli staða.  

Kenningar um samkeppnishæfni og klasa má rekja til hagfræðingsins Michael Porter 

(1990a). Í hans fyrstu kenningu var samkeppnishæfni landa skilgreind á grunni þess 

hversu hæf þau væru til nýsköpunar, en nýsköpun myndi gera þeim kleift að öðlast eða 

viðhalda forskoti yfir öðrum þjóðum í lykilatvinnugreinum. Porter (2000) mótaði 

kenningar sínar frekar með því að rannsaka hvaða utanaðkomandi skilyrði styddu við 

samkeppnishæfni fyrirtækja á landsvísu. Hann komst að þeirri niðurstöðu að það væri 

ekki nóg að stjórnunarhættir innan fyrirtækjanna og eiginleikar þeirra væru góðir þegar 

mörg farsæl fyrirtæki á ákveðnu sviði söfnuðust saman á nokkrum stöðum. Við slíkar 

aðstæður myndist landfræðileg samþjöppun, eða klasar, sem styrkja fyrirtækin. Að mati 

Huggins og  Clifton (2011) var það eitt helsta framlag Porters til svæðarannsókna að 

skilgreina hvaða þættir það væru sem skæru úr um samkeppnishæfni fyrirtækja, en það 

voru þættir eins og eiginleiki þeirra til nýsköpunar, og heimfæra þá upp á svæðisbundna 

einingu, hvort sem það var fyrirtæki, hérað eða land.  

Í sinni einföldustu mynd er samkeppnishæfni sú hæfni sem efnahagskerfi býr yfir í að 

keppa við önnur lönd, byggt á þeirri alhæfingu að þjóðir og héruð keppi sín á milli í 
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heimshagkerfinu í svipaðri mynd og fyrirtæki. Aðalþættir samkeppnishæfni eru 

nýsköpun, fyrirtæki, hæft vinnuafl og stjórnsýsla sem hlúir að þessum eiginleikum og 

(MacKinnon og  Cumbers, 2007). Huggins og  Clifton (2011) bæta við að  

samkeppnishæfni héraða og svæða sé almennt talin felast í tvennu, það er þeim skilyrðum 

sem eru fyrir hendi og gerir fyrirtækjum kleift að keppa á völdum sviðum, og því að sá 

auður sem felst í fyrirtækjunum og framleiðslu þeirra skili sér til viðkomandi héraðs eða 

svæðis. Porter (1990a) útskýrði samkeppnishæfni þjóða, fyrirtækja sem og annarra aðila 

með framsetningu líkans sem hann kallaði demantinn.   

 

 

Mynd 3. Demantur Porters – áhrifaþættir á samkeppnishæfni þjóða (Porter, 1990a, 72).   

Mynd 3 útskýrir hvers vegna sumum fyrirtækjum og/eða svæðum tekst að koma fram 

með nýsköpun í framleiðslu sinni og/eða þjónustu, ná að betrumbæta rekstur sinn og 

skapa þar með samkeppnisforskot. Samkeppni á innanlandsmarkaði skýrir virkni þessara 

þátta og demanturinn myndar kerfi sem skapar samkeppnisvænt viðskiptaumhverfi. 

Samkvæmt Porter hefur það mikið að segja að keppinautar séu staðsettir á sama svæði 

eða í sömu borg. Aukin samkeppni innanlands og á tilteknu svæði skapar aukna 

eftirspurn. Aukin samkeppni á tilteknu svæði stuðlar einnig að uppbyggingu tengdra 

greinar og greina sem styðja við meginframleiðsluna sem verði þá sterkari fyrir vikið.  

Demanturinn samanstendur af fjórum þáttum sem allir eru tengdir:  
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 Eftirspurnarskilyrði (e. demand conditions) – uppbygging innanlandsmarkaðar með  

tilliti til eftirspurnar á framleiddri þjónustu eða vörum. 

 Framleiðsluskilyrði (e. factor conditions) – staða framleiðsluþátta þjóðarinnar, s.s.   

svo sem hæfni og geta vinnuafls og innviðir til að mæta framleiðslukröfum, sem 

eru nauðsynlegir þættir til að geta átt í samkeppni á markaði. 

 Stefna fyrirtækis, skipulag og samkeppni (e. firm strategy, structure and rivalry) - 

skilyrði sem eru sköpuð af stjórnvöldum og hafa áhrif á rekstrarumhverfi fyrirtækja, 

skipulagningu þeirra og samkeppni innanlands.  

 Tengdar greinar og stuðningsgreinar (e. related and supporting industries) –

viðurvist eða vöntun stuðningsgreina innan viðkomandi iðnaðar eða tengdum 

iðnaði sem er samkeppnishæfur á alþjóðamarkaði.  

(Porter, 1990a) 

Hver þáttur demantsins hefur áhrif á aðra þætti sem nauðsynlegir eru til að skara fram úr 

í samkeppni, ekki síst nauðsyn fyrirtækja til fjárfestinga og nýsköpunar (Porter, 1990b).  

Til að útskýra demantinn betur má taka dæmi um hérað þar sem vilji ríkir til að auka 

ferðaþjónustu. Ef byrjað er að horfa á eftirspurnarskilyrðin skal sér í lagi kanna stöðuna á 

eftirspurn innanlands. Góður skilningur verður að ríkja innan héraðsins á núverandi stöðu 

hvað varðar áhuga ferðamanna fyrir núverandi aðdráttarafli héraðsins ásamt hugsanlegri 

eftirspurn í framtíðinni. Náttúrulegir og manngerðir kostir héraðsins skapa 

framleiðsluskilyrðin, sem í samhengi við staðsetningu þeirra má túlka sem hlutfallslega 

yfirburði. Til að snúa ferðaþjónustutækifærum upp í viðskipti þarf aðkomu fjölda ólíkra 

fyrirtækja. Fyrirtækin þurfa að vera fær um samstarf á sama tíma og þau haga sínum 

málum eins og þau séu í samkeppni, en þar spila stefnur fyrirtækjanna, skipulag þeirra og 

samkeppni inn í auk tengdra greina og stuðningsgreina eins og fyrirtæki sem bjóða upp á 

gistingu, afþreyingu, samgöngufyrirtæki, matsölustaðir og margs konar opinberir aðilar 

(Jackson og  Murphy, 2006).  

Huggins og  Clifton (2011) benda þó einnig á að aukin tilhneiging sé til að mæla 

samkeppnishæfni á grundvelli þess virðis sem staðbundin fyrirtæki eru fyrir hérað eða 

ákveðið svæði. Þá er vísað í auðinn sem felst í starfsmönnum og íbúum, getu til 

nýsköpunar og gæði staðbundinna innviða, en allt þetta hefur áhrif á möguleikana á að ná 

samkeppnisforskoti í ríkjandi og vaxandi greinum. Virði fyrirtækja, aðdráttarafl héraða 

fyrir skapandi fólk og getan til að bjóða upp á menningaraðstöðu og afþreyingu í hæsta 

gæðaflokki hefur mikil áhrif á samkeppnishæfni fyrirtækja og eru lykilatriði í sköpun 

samkeppnisyfirburða svæða. Þannig hafa skapandi greinar, þekking og umhverfislegir 

þættir sífellt meiri áhrif á samkeppnishæfni, sem ekki byggist lengur eingöngu á 

auðsöfnun (Huggins og  Clifton, 2011).              

Uppbygging klasa hefur með tímanum þróast yfir í að vera helsta aðferðin sem  nýtt 

er til að skapa samkeppnishæfni. Samkvæmt skilgreiningu Porters eru klasar: 

„Landfræðileg þyrping tengdra fyrirtækja, birgja, þjónustuaðila, fyrirtækja í tengdum 

atvinnugreinum og stofnana (svo sem háskóla, staðlaráða og viðskiptastofnana) á 

sérhæfðum sviðum sem eiga í samkeppni en einnig í samvinnu“ (Porter, 2000, 254). 

Aðrar skilgreiningar á klösum hafa litið dagsins ljós. Í sumum þeirra er ekki minnst á 

rými eða landfræðilega staðsetningu, en flestar skilgreiningarnar hljóða upp á að í klösum 

starfi fyrirtæki og aðrir þekkingarskapandi aðilar saman á landfræðilega afmörkuðu svæði 

og að á milli þeirra séu einhvers konar tengsl (OECD, 2007).  
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Hagræðið í því að nýta klasa til sköpunar samkeppnisyfirburða er einkum talið felast 

í þremur þáttum. Í fyrsta lagi má skapa sameiginlega gæðaframleiðslu og stuðla að 

framleiðsluaukningu og framförum með samvinnu við marga svæðisbundna aðila og með 

nýtingu sérhæfðra aðfanga, starfsfólks, upplýsinga, þekkingar, stofnana og annarra gæða. 

Í annan stað geta klasar ýtt undir nýsköpun með því að veita þátttakendunum skýran 

skilning á þörfum neytandans sem og  með því að hvetja snemma til stöðugs lærdóms um 

þróun atvinnugreina, tækni og annarrar mikilvægrar þekkingar fyrir áframhaldandi 

samkeppnishæfni. Í þriðja lagi getur klasasamstarf greitt fyrir stofnun nýrra fyrirtækja og 

nýsköpunar í innra skipulagi stofnana og fyrirtækja með hvatningu og færri hindrunum 

sem og nýrri reynslu við samvinnu (Pike o.fl., 2006).  

Klasahugmyndafræðin er byggð upp á þeirri nálgun að velgengni  farsælla klasa megi 

rekja til nýsköpunar og lærdómsferla sem auka virði fyrirliggjandi vöru eða þjónustu 

frekar en skipulagða áætlun um það hvernig lækka megi kostnað við framleiðsluna. 

Klasar afmarkast ekki við einhvern einn iðnað eða nýjar greinar á borð við 

líftækniiðnaðinn heldur hefur klasanálgun verið heimfærð upp á aðrar ýmsar greinar í 

ólíku samhengi. Þar má nefna dæmi um hefðbundinn iðnað í dreifbýli, eins og  í 

námuvinnslu í Norður- Englandi eða húsgagnasmíði á Norðurlöndunum (MacKinnon og  

Cumbers, 2007). Í klasastefnum hefur verið lögð áhersla á viðbætur, og þeim er oft ætlað 

að bæta við almennum gæðum sem voru ekki fyrir hendi áður. Þessi almennu gæði felast 

oft í tengslanetum og samstarfi á milli þátttakenda í klasanum, sameiginlegri 

markaðssetningu á sérhæfðri kunnáttu eða þekkingu, staðbundinni þjónustu fyrir 

fyrirtæki, svo sem fjármála- og lagaþjónustu, markaðssetningu og hönnun, og 

vandamálagreiningu og viðbrögðum til að bæta veikleika klasana (Pike o.fl., 2006). 

Martin og  Sunley (2003) benda á að í skilgreiningu Porters á samkeppnishæfni séu tvö 

lykilatriði. Annars vegar þurfa fyrirtækin og/eða samstarfsaðilarnir í klasanum að tengjast á 

einhvern hátt, til dæmis í gegnum kaup á sérhæfðum vörum eða þjónustu. Hins vegar 

einkennast klasar af landfræðilegri samþjöppun þar sem nálægðin skapar sameiginlegt 

áhugasvið fyrirtækja og/eða samstarfsaðilanna og hvetur til  tíðra gagnvirkra samskipta.    

Hægt er að flokka klasa á margvíslegan hátt og hefur það þegar verið gert í 

fræðaheiminum, sjá til dæmis Enright (1998) og Markusen (1996). Hér verður stuðst við 

greiningu frá Gordon og McCann (2000), í (OECD, 2007) en þeir skilgreindu þrjár gerðir 

klasa. Það eru 1) klasar sem myndaðir eru við hreinan samruna aðila sem búa við 

sameiginlega staðsetningu en hafa engin innri tengsl, 2) „iðnaðar- samsteypur“ þar sem 

aðilar eru tengdir saman vegna innri markaðstengsla (dreifingaraðilar – viðskiptavinir), 

inniheldur einnig tengslanet ríkjandi stórfyrirtækja og að lokum 3) klasar sem einkennast 

af félagslegum tengslum fyrirtækja sem oft eru langtímatengsl. Einn tegund klasa sem 

tekin hefur verið sérstaklega til umræðu í byggðamálum á Íslandi eru svokallaðir „Triple 

helix“ klasar. Slíkir klasar einkennast af samstarfi ólíkra aðila, oftast rannsókna- og 

þróunarstofnanna, menntastofnanna, opinberra stefnumótunaraðila og einkafyrirtækja 

(Jauhiainen og  Suorsa, 2008).  

4.1.1  Gagnrýni á klasa  

Þrátt fyrir vinsældir klasastefnunnar í byggðaþróun hefur hún hlotið þó nokkra gagnrýni. 

Það hefur verið gagnrýnt að margir þættir í klasakenningunum séu ekki nógu vel 

skilgreindir. Martin og  Sunley (2003) greina til dæmis mikla bresti í verkum Porters með 

tilliti til skilgreininga og áhrifa af klösum. Að þeirra mati eru það einkum tvö 

skilgreiningavandamál sem eru mest áberandi í kenningum Porters. Fyrir það fyrsta er  

skortur á afmörkun klasanna, bæði klösum sem eiga að afmarkast við svæði og geira. Það 
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er erfitt að afmarka klasa með tilliti til starfsemi þeirra og tengsla þeirra á milli sem og 

skilyrðum tengdum svæðisbundinni sérhæfingu. Það virðist vera óljóst innan hvaða 

marka raunveruleg áhrif klasa koma fram í rými, til dæmis í sambandi við efnahagsleg og 

samfélagsleg smitáhrif (e.spill-over effects). Í öðru lagi telja þeir að félagsvíddin, sem 

samkvæmt kenningum Porters er mikilvæg til að ýta undir áhrif klasa, sé útskýrð og 

þróuð á ófullnægjandi hátt kenningarlega. Einnig gagnrýna þeir Martin og Sunley (2003) 

að klasakenningin sé sett í heldur samhengislaust samband við byggðaþróun. Klasar séu 

ekki eingöngu skilgreindir sem einn möguleiki eða hugmyndafræði sem ýti undir 

svæðisbundinn hagvöxt, heldur sé tilhneiging til að greina þá eins og þeir séu aðskildir 

ytri ferlum byggðaþróunar. Því skorti að setja klasakenninguna í samhengi við kenningar 

um ójafna byggðaþróun og mismunandi vöxt svæða.  

Martin og Sunley (2003) halda því fram að klasakenningin hafi beinlínis verið 

markaðssett sem vörumerki (e.brand)  líkt og gert er við fjöldaframleiddar söluvörur. 

Markaðssetningin hafi farið fram af Porter og öðrum kenningarsmiðum og beinst að 

stjórnmálamönnum og þeim sem standa að stefnumótun á opinberum eða almennum 

vettvangi. Klasakenning Porters hafi laðað að sér fleiri áhangendur en aðrar 

stefnumótanir sem snerta samþjöppun þar sem klasar hafi verið tengdir við jákvæðar 

ímyndir. Klasa“vörumerkið“ sé tengt ímyndinni af efnahagskerfi sem einkennist af 

mikilli framleiðslugetu, þekkingarauði, valddreifingu, frumkvöðulshætti og félagslega 

afkastamiklu atvinnulífi sem svæðisbundin stjórnmálaöfl hafi áhrif á.   

Dicken (2003) bendir á að svæðisbundin sérstaða, umhverfi og aðstæður hafi mikið 

að segja fyrir uppbyggingu klasa og þau nýsköpunarferli sem geta átt sér stað innan 

þeirra. Þar skipti þekking líka máli, sér í lagi sú svæðisbundna þögla þekking (e. tacit 

knowlegde) sem byggist upp á svæðum og erfitt sé að flytja úr stað. Því sé erfitt að flytja 

byggðarþróunaraðferð eins og klasaaðferðina yfir á annað svæði án aðlögunar.  

Einnig hafa margir efast um að áherslan sem fram kemur í klasakenningum Porters 

um samkeppni og samkeppnishæfni hjá fyrirtækjum og í iðnaðartengdri starfsemi sé svo 

auðveldlega heimfærð upp á þróun byggða og svæða. Þannig sé það ekki ljóst hvort og þá 

hvernig samkeppnishæfni geti átt við um svæði og hvernig hún sé skilgreind í samhengi 

við ákveðin svæði, héruð eða lönd, né heldur upp að hvaða marki staðir geti álitið sig í 

samkeppni við aðra (Pike o.fl., 2006). 

Að auki hefur það verið álitinn galli við klasastefnuna að sambærilegir klasar hafi verið 

skilgreindir á mörgum ólíkum landssvæðum. Hvert svæði reynir að koma á koppinn greinum 

sem bjóða upp á hvað mestan vaxtarbrodd, svo sem í þekkingar-, tækni– og skapandi 

greinum. Í Bretlandi hefur verið bent á að í stað þess að hvert hérað einbeiti sér að 

skilgreiningu einstakra svæðisbundinna gæða þá virðist hvert svæði fyrir sig vera að skapa 

sama klasann af „ballet og lífeindavísindum“ (Pike o.fl., 2006, 113). Slík klasanálgun er 

varhugaverð því hún grefur undan megin hugmyndafræðinni um þörfina á að byggja á 

sérlegum, innrænum svæðisbundnum gæðum og auðlindum (Pike o.fl., 2006).  

Þrátt fyrir nokkra gagnrýni hafa klasar verið innleiddir í byggðastefnur um allan 

heim. Margir klasar hafa verið standsettir í hinum ýmsu atvinnugreinum og er 

ferðaþjónusta ein þeirra greina.  

4.2 Nýsköpun, þekking og menntun 

Við útskýringar á nýsköpun er oft litið til skilgreiningar Joseph Schumpeter (í 

OECD/Statistical Office of the European Communities, 2005) en hann var með þeim 
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fyrstu sem benti á að nýsköpun væri drifkraftur hagþróunar. Samkvæmt honum er 

nýsköpun „nýjar samsetningar á aðföngum sem þegar fyrirfinnast“. Önnur og nýrri 

skilgreining á nýsköpun hefur verið gefin út af OECD og hljóðar svo: „Nýsköpun er 

innleiðing á nýrri eða umtalsvert endurbættri vöru (getur verið varningur eða þjónusta), 

eða á ferli. Getur einnig verið ný aðferð við markaðssetningu, eða nýjung við 

uppbyggingu skiplags í fyrirtæki, á vinnustað eða ytri tengsla“ (OECD/Statistical Office 

of the European Communities, 2005, 46). Hins vegar má skilgreina nýsköpun á enn  

annan hátt. Nýsköpun er til dæmis álitin samtvinnuð svæði og félagslegu umhverfi þess 

og skilin sem gagnvirkt ferli sem getur ekki verið aðskilin frá stofnanalegu og 

menningarlegu samhengi, ef horft er til samfélaga sem tilheyra þekkingarhagskerfinu 

(Lundvall, 1992 í Asheim, 2007).  

Ríkisstjórnir og stofnanir á öllum stigum leita leiða til að stuðla að nýsköpun og aðferðir 

sem eiga að ýta undir hana eru áberandi í byggða- og efnahagsstefnum. Áhersla á nýsköpun 

er mikil í íslenskri byggðastefnu og ekki síst í ferðaþjónustu. Klasar, hugmyndafræðin um 

„svæði sem læra“ (e. learning regions) og svæðisbundin nýsköpunarkerfi (e. regional 

innovation systems) hafa verið skilgreindar sem nokkurs konar burðarstoðir stefnanna eða 

mót til að innleiða langtíma þróunarstefnur sem stuðla að þekkingarmiðuðum 

nýsköpunarferlum, breytingum og betrumbótum (Asheim, 2007; Hassink, 2005). 

4.2.1  Þekking innan héraða og nýsköpunarkerfi 

Sú vísindalega þekking sem skapast með menntun hefur  verið umbreytt í efnahagslegan 

ávinning. Sköpun, miðlun og notkun þekkingar hefur orðið stærri þáttur í framleiðslu og 

stjórnun og háskólar hafa fengið nýtt samfélagslegt hlutverk. Umbreyting þekkingar yfir í  

uppsprettu nýsköpunar hefur orðið samhliða þróun nýsköpunar, sem einu sinni var 

innanbúðarferli innan einstakra fyrirtækja en má nú túlkast sem ferli sem á sér stað meðal 

fyrirtækja og á milli fyrirtækja og þekkingar- og rannsóknastofnana  (Etzkowitz, 2003). 

Þekking er þannig orðin lykilatriðið við sköpun samkeppnishæfa greina, fyrirtækja og 

hagvaxtar í menntunarefnahagskerfinu og þar af leiðandi fyrir samkeppnishæfni héraða 

(OECD, 2001). Uppbygging á þekkingarhagkerfi og stuðningur til svæðisbundinnar 

þekkingarsköpunar hafa verið talin rétta uppskriftin að farsælli efnahagsþróun margra 

Evrópulanda samhliða auknu mikilvægi þekkingar og minnkandi vægi iðnaðar. Geta 

einstaklinga og samtaka til að nema og til þátttöku í lærdómsferlum sem skapa þekkingu er 

nú talin lykilatriði sem hefur áhrif á frammistöðu í þekkingarhagkerfinu (Hassink, 2005).  

Svæðisbundin þekkingarsköpun hefur verið útskýrð með hugtakinu „svæði sem læra“ 

(e. learning regions) og er hugmyndafræði í  byggðaþróun. Skilgreining þeirra héraða er sú 

að helstu aðilar (stjórnmálamenn, stefnumótendur, fulltrúar alls kyns þróunarfélaga, 

menntastofnanir sem sjá um framhaldsmenntun, almennar rannsóknarstofnanir og 

fyrirtæki) séu tengdir sterkum en sveigjanlegum böndum og séu jafnframt opnir fyrir 

þátttöku í utan- og innanhéraðslærdómsferlum sem skapa þekkingu innan héraðsins 

(Hassink, 2005). Samkvæmt OECD (2001) eru „svæði sem læra“ fyrirmynd. Raunveruleg 

héruð ættu að reyna að komast sem næst þeirri fyrirmynd til að ná að bregðast við þeim 

áskorunum sem felast í þekkingarhagkerfinu. „Svæði sem læra“ einkennast af 

svæðisbundnum stofnunum sem fóstra einstaklings- og stofnanamiðaðan lærdóm í gegnum 

stýringu á tengslanetum sem skapast á milli efnahagslegra og pólitískra aðila.  

Svæðisbundin nýsköpunarkerfi er önnur hugmyndafræði sem rutt hefur sér rúms í 

byggðaþróun. Svæðisbundið nýsköpunarkerfi er byggt upp af stofnunum og skapar innviði 

sem styður við nýsköpun í framleiðslu svæðis. Svæðisbundið nýsköpunarkerfi er til staðar 

þegar  stofnanir eða aðilar starfa kerfisbundið saman að gagnvirkum lærdómi. Þessir aðilar 
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geta tengst uppbyggingu á svæðisbundinni framleiðslu eða hagnýtingu þekkingar, sem 

starfa líkt og í klasasamstarfi. Þessir aðilar geta líka tengst svæðisbundnum stuðningi 

stofnana eða stofnunum sem stuðla að þekkingarsköpun, svo sem almennum og opinberum 

rannsóknarstofnunum, háskólum, framhaldsskólum, og iðn- og tækniskólum. Klasar og 

nýsköpunarkerfi starfa oft innan sama svæðis (Asheim, 2007).   

Asheim (2007) ítrekar hins vegar að gagnvirkur lærdómur fari mikið til fram á 

óformlegan hátt í gegnum venjur og traust. Viðhorf, gildi, venjur, hefðbundnar aðgerðir 

og væntingar hafa áhrif á það sem lýst hefur verið  sem  „svæðamenningu“ og eflir enn 

frekar einkenni svæðisbundna nýsköpunarkerfisins og hefur áhrif á starfshætti fyrirtækja 

á svæðinu og samskipti þeirra hvert við annað innan hins svæðisbundna hagkerfis.  

Hægt er að skilgreina nýsköpunarkerfi á þröngan hátt eða á víðan hátt. Nýsköpunarkerfi í 

sinni þröngustu mynd inniheldur rannsóknar- og þróunarstarf háskóla, einka- og opinberar 

rannsóknarstofnanir og fyrirtæki. Slík skilgreining endurspeglar ofansækna nálgun af 

nýsköpun. Víðari skilningur á nýsköpunarkerfi er sá að það innihaldi alla þætti hagkerfi og 

stofnana sem snúa að þekkingaruppbyggingu og þekkingartileinkun, auk þekkingarleitar og 

rannsókna. Í slíkri skilgreiningu er nýsköpun afar veikbyggð kerfislega en byggir í stað þess 

meira á grasrótarnálgun og gagnvirkum samskiptum aðila. Slík nálgun er einnig mun tengdari 

hugtakinu um „svæði sem læra“ en þrönga skilgreiningin (Asheim, 2007).  

4.2.2  Nýsköpunarumhverfi í dreifbýli 

Í Norður Evrópu einkennist efnahagslífið í dreifbýli oft af frumvinnslu staðbundinna 

auðlinda, miklum fjarlægðum, takmarkaðri staðbundinni eftirspurn, fáum fyrirtækjum og 

takmörkuðu framboði af fyrirtækjaþjónustu. Skortur á staðbundinni samkeppni leiðir til 

minni hvata fyrir fyrirtæki á jaðarsvæðum til nýsköpunar en á öðrum svæðum þar sem 

samkeppnin er meiri. Lítil stærð og umfang heimamarkaðar ásamt fjarlægðum frá stærstu 

mörkuðunum gerir það að verkum að jafnvel þau fyrirtæki sem njóta velgengni eiga í 

meiri erfiðleikum við að nýta sér möguleg markaðstækifæri en sambærileg fyrirtæki sem 

starfa í þéttbýli. Almennt er talað um að lítil markaðstækifæri á heimavelli hamli 

sérhæfingu fyrirtækja. Tilhneiging fyrirtækja til nýsköpunar getur minnkað vegna þátta 

eins og lægri launakostnaðar í dreifbýli en í þéttbýli, traustu starfsfólki og lítilli 

starfsmannaveltu. Þessir þættir geta dregið úr þörfinni á fjárfestingum í nýrri tækni sem 

þarf minna vinnuafl til að vinna við (Virkkala, 2007).  

Þegar litið er til dreifbýlis og jaðarsvæða, sérstaklega í sambandi við nýsköpun og 

tengslanet kemur í ljós að dreifbýl svæði, og sér í lagi jaðarsvæði, þarfnast innviða sem 

stuðla að nýsköpun, svo sem réttum aðstæðum til lærdóms og þekkingarsköpunar. Hins 

vegar er þekkingariðnaðinum almennt landfræðilega misskipt svo það hallar á dreifbýli. 

Þekkingarskort má kalla nýja tegund af mismunun byggða á staðsetningu. Lögð er áhersla 

á að á jaðarsvæðum eigi nýsköpunarstefnur að stuðla að því að skapa aðstæður til 

þekkingaröflunar til jafns við önnur svæði, laða að ný fyrirtæi og styrkja  frambærilega 

klasa (Jauhiainen og  Suorsa, 2008).  

Það hefur verið bent á að meginvandamál jaðarsvæða sé skortur á þróunar- og 

rannsóknarstarfi ásamt lítilli nýsköpun. Það megi rekja til landfræðilegrar einangrunar 

eða drottnunar lítilla og meðalstóra fyrirtækja í hefðbundnum iðnaði, veikbyggðra 

fyrirtækja klasa, fárra aðila sem bjóða upp á aðgang að menntun og þekkingu og skorts á 

styrktarfé meðal nýsköpunarstofnana. Í Finnlandi hefur þó tekist að þróa nýjan 

iðnaðargeira í héraði sem áður var landbúnaðarhérað. Það má rekja til samstarfs nokkurra 

fyrirtækja í mjög sérhæfðri starfsemi og virku starfi staðbundinna þekkingar- og 
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menntastofnana. Þar þrífast nú þroskaðir fyrirtækjaklasar og aðilar sem hægt er að sækja 

þekkingu til auk virkra stuðningsstofnana (Virkkala, 2007). Í kafla fimm verður gerð 

grein fyrir þeim stuðningsstofnunum sem starfa á Íslandi og þeirri þróun sem orðið hefur 

á stoðkerfi atvinnulífsins nýlega.   
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5 Stoðkerfi atvinnulífsins á Íslandi  
Stoðkerfi atvinnulífsins á Íslandi er nokkuð víðtækt, eða eins og segir í skýrslu 

Ríkisendurskoðunar um stuðning við atvinnu- og byggðaþróun: „Ríkið veitir árlega 

umtalsverðu fé til að styðja við atvinnu- og byggðaþróun í landinu. Féð rennur til 

fjölmargra aðila, stofnana, sjóða, átaksverkefna og samninga við ýmis félög sem hafa það 

markmið að efla atvinnu og stuðla að jákvæðri þróun byggðar“ (Ríkisendurskoðun, 2010, 

8). Stuðningur við atvinnu- og byggðaþróun er mestmegnis á könnu atvinnuvega -og 

nýsköpunarráðuneytisins. Unnið er eftir stefnumótandi byggðaáætlunum sem 

Byggðastofnun sér um að gera í samráði við ráðuneytið. Byggðaáætlanirnar gilda til 

fjögurra ára í senn og „lýsa markmiðum og stefnu ríkisstjórnarinnar í byggðamálum, 

áætlunum um aðgerðir og tengsl byggðastefnu við almenna stefnu í efnahags- og 

atvinnumálum og áætlunum á sviði opinberrar þjónustu í landinu“ (Lög um 

Byggðastofnun nr. 106/1999). Það eru einkum tvær stofnanir sem  sinna atvinnu- og 

byggðaþróun á Íslandi en undir hana fellur ýmis áætlanavinna, rekstur styrktarsjóða fyrir 

frumkvöðlastarfsemi og efling rannsókna og nýsköpunar í atvinnulífinu. Þessar tvær 

stofnanir eru Byggðastofnun og Nýsköpunarmiðstöð Íslands (Ríkisendurskoðun, 2010).   

 

 

Mynd 4. Stoðkerfi atvinnu- og byggðaþróunar árið 2010 (Ríkisendurskoðun, 2010, 12).  

Byggðaáætlun er mótuð af ráðuneytinu í samstarfi við Byggðastofnun og áætlunin 

fær úthlutað fé af fjárlögum. Ráðuneytið útdeilir fjármagni af áætluninni til 

Nýsköpunarmiðstöðvar, en hún og Byggðastofnun fá einnig fé frá fjárlögum. Ráðuneytið 

og Þróunarfélögin hafa svo gert með sér átta vaxtarsamninga sem fá úthlutað fé af 
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byggðaáætluninni. Að auki veitir ráðuneytið fjármagni beint til verkefna á byggðaáætlun.  

(Ríkisendurskoðun, 2010).  

Fyrir utan gerð stefnumótandi byggðaáætlana er eitt af öðrum hlutverkum 

Byggðastofnunar lánastarfsemi og fjármögnun verkefna sem talin eru geta treyst byggð og 

atvinnulíf og/eða aukið á nýsköpun atvinnulífs viðkomandi svæðis. Byggðastofnun hefur að 

auki rannsóknarhlutverki að gegna þar sem hún fylgist með þeirri byggðaþróun sem á sér 

stað á landinu (Byggðastofnun, á.á.a). Samkvæmt lögum á Byggðastofnun að koma að 

atvinnu-og byggðaþróun í gegnum starfsemi atvinnuþróunarfélaga eða í samstarfi við 

stofnanir, sveitarfélög, sjálfstætt starfandi ráðgjafa eða aðra. Þessir aðilar eiga svo að annast 

atvinnuráðgjöf á tilteknu sviði eða svæði. Byggðastofnun hefur gert samninga við átta 

atvinnuþróunarfélög sem sjá um ráðgjöfina. Veitt er alhliða ráðgjöf við stofnun og rekstur 

fyrirtækja, meðal annars í formi námskeiða, og upplýsingagjöf um fjármögnunarmöguleika, 

aðstoð annarra aðila eða mögulegan samstarfsvettvang með öðrum stofnunum eða 

fyrirtækjum. Aðstoðinni skal gjarnan beint að fyrirtækjum sem eru nýstofnuð, eru í nýjum 

atvinnugreinum eða hafa mikil áhrif á atvinnulíf lítilla byggða. Atvinnuþróunarfélögin vinna 

jafnframt í samstarfi við sveitarfélög eða aðra aðila við að bæta búsetuskilyrði á sínu svæði 

(Byggðastofnun, á.á.b). Atvinnuþróunarfélögin sjá um rekstur vaxtarsamninga sem eru átta 

talsins og starfræktir um allt land utan höfuðborgarsvæðisins (Byggðastofnun, 2012b) 

Atvinnuþróunarfélögin fá hluta af sínu fjármagni frá Byggðastofnun og stofnunin er 

ráðgefandi aðili atvinnuþróunarfélaganna (Byggðastofnun, á.á.b). Byggðastofnun hefur verið 

falið það eftirlitshlutverk að meta hvort framlag til vaxtarsamninganna eigi rétt á sér og nota 

til þess þar til gerðar verklagsreglur (Byggðastofnun, 2012b). Það er því undarlegt að 

Byggðastofnun skuli ekki vera aðili að vaxtarsamningunum, eins og Ríkisendurskoðun 

(2010) bendir á. Byggðastofnun starfar eingöngu á landsbyggðinni og höfuðstöðvar 

stofnunarinnar eru á Sauðárkróki (Byggðastofnun, á.á.a) en atvinnuþróunarfélögin átta 

tengjast landshlutasamtökum sveitarfélaga, starfa um allt land og teljast til útibúa hennar 

(Byggðastofnun, á.á.b). 

Hlutverk Nýsköpunarmiðstöðvar Íslands er tvíþætt. Annars vegar rekur hún 

upplýsingamiðstöð og býður upp á stuðningsþjónustu fyrir lítil fyrirtæki og frumkvöðla. 

Hins vegar er boðið upp á hagnýtar rannsóknir og tækniráðgjöf í tengslum við 

mannvirkjagerð og byggingar, líf- og efnistækni, framleiðslu, efnagreiningu og orku 

(Nýsköpunarmiðstöð Íslands, á.á.a). Að auki rekur hún ýmsa styrktarsjóði, ýmist undir 

eigin nafni eða undir nafni Impru. Styrktarsjóðirnir veita fjármagni til þróunar á 

viðskiptahugmyndum, til kaupa á ráðgjöf, undirbúningsrannsókna og þess háttar. Sumir 

styrkir eru sérstaklega ætlaðir til fyrirtækja, frumkvöðla eða annarra aðila á 

landsbyggðinni. Nýsköpunarmiðstöð býður einnig upp á fjölmörg námskeið um stofnun 

og rekstur fyrirtækja, markaðs- og fjármál og þess háttar en er einnig með mikið úrval af 

hagnýtum upplýsingum um viðskiptaáætlanir, klasasamstarf og fleira því tengt á 

heimasíðu sinni (Nýsköpunarmiðstöð Íslands, á.á.b). Nýsköpunarmiðstöðin starfar um 

land allt, höfuðstöðvar hennar eru í Reykjavík en hún rekur útibú á sjö stöðum  á 

landsbyggðinni (Nýsköpunarmiðstöð Íslands, á.á.c).  

Fleiri aðilar koma að atvinnu- og byggðaþróun og margir reka samkeppnissjóði sem 

veita styrki til umsækjenda. Þar má nefna aðila eins og Framleiðnisjóð landbúnaðarins 

sem veitir styrki til verkefna sem fela í sér fjölgun atvinnutækifæra í sveitum, sér í lagi til 

verkefna sem fela í sér mikla nýsköpun (Framleiðnisjóður landbúnaðarins, 2013) og 

Ferðamálastofu sem býður meðal annars upp á styrki til smærri verkefna sem lúta að 

úrbótum í umhverfismálum á ferðamannastöðum, svo sem uppbyggingu og undirbúningi 

á göngu- og hjólaleiðum, bættu aðgengi, auknu öryggi og söguferðamennsku og styrki 



 

33 

sem nýtast til skipulags og stefnumótunar á ferðamannastöðum (Ferðamálastofa, 2012). 

Eins má nefna svæðisbundna menningarsamninga sem starfa á sömu svæðum og 

vaxtarsamningarnir og hafa það markmið að efla samstarf í menningarmálum innan 

svæðanna ásamt því að ýta undir nýsköpun, fjölbreytni og fjölgun atvinnutækifæra á sviði 

menningar og menningartengdar ferðaþjónustu (Mennta- og menningarmálaráðuneytið, 

2011) og enn fremur sjóðinn Atvinnumál kvenna sem er í umsjá Vinnumálastofnunar og 

er ætlað að bæta aðgang kvenna með góðar viðskiptahugmyndir að fjármagni 

(Atvinnumál kvenna, á.á.). Allir þessir sjóðir eiga það sameiginlegt að vera reknir af 

ríkinu og flokkast því í raun undir stoðkerfi atvinnulífsins og tengjast því byggðaþróun 

með bæði beinum og óbeinum hætti. Margir sjóðir fyrirfinnast á sviði atvinnuþróunar í 

dag og þeim er að hluta til skipt eftir atvinnugreinum. Mælt er með því sem hluta af 

einföldun stoðkerfisins að sjóðirnir verði sameinaðir og gerðir færri og öflugri svo að 

auðveldara sé að taka til allra atvinnugreina (Stjórnhættir, 2010). Fleira kemur til innan 

stoðkerfisins en bara samkeppnissjóðir því nánast hvert einasta ráðuneyti hefur skyldum 

að gegna með opinberum stuðningi og rekstri skrifstofa og setra sem sinna afmörkuðum 

málum, til dæmis heyra þekkingarsetrin á landsbyggðinni undir mennta- og 

menningarmálaráðuneytið (Ríkisendurskoðun, 2010).  

5.1.1  Gallar stoðkerfisins og endurnýjun þess 

Í textanum hér fyrir ofan má sjá dæmi þess sem lengi hefur verið gagnrýnt við stoðkerfið, 

en það er að kerfið sé frekar sundurlaust og flókið og að þekkingin dreifist á marga ólíka 

staði (Ríkisendurskoðun, 2010; Stjórnhættir, 2010). Byggðastofnun og Nýsköpunar-

miðstöð eru ólíkar að því leytinu til að Nýsköpunarmiðstöð starfar á höfuðborgarsvæðinu 

en Byggðastofnun ekki auk þess sem svið þeirra eru ólík hvað snertir aðkomu að 

tæknirannsóknum og rannsóknarhlutverki í byggðamálum. En sé litið á starfsemi þeirra 

útibúa sem báðar stofnanirnar reka koma í ljós nokkur líkindi, eins og rakið hefur verið 

hér að ofan. Báðar bjóða upp á stuðning til frumkvöðla og fyrirtækja sem felst til dæmis í 

ráðgjöf við stofnun, rekstur og klasasamstarf svo eitthvað sé nefnt (Byggðastofnun, á.á.b; 

Nýsköpunarmiðstöð Íslands, á.á.b). Á sumum stöðum eru báðar stofnanirnar með útibú 

svo frumkvöðlar og aðrir geta sótt svipaða aðstoð á til tveggja aðila. Nokkur breytileiki er 

á þeim styrkjum sem sækja má í enda margir ólíkir aðilar að bjóða upp á þá. Uppfylla 

þarf mismunandi forsendur til að eiga rétt á þeim, en þeir eiga það þó flestallir sammerkt 

að vera samkeppnissjóðir.  

Ríkisendurskoðun og fyrirtækið Stjórnhættir hafa skoðað þessi mál. Stjórnhættir (2010) 

gaf út skýrsluna endurmótun stoðkerfis atvinnulífsins árið 2010.  Ríkisendurskoðun (2010) 

gaf árið 2010 út skýrslu um stuðning við atvinnu- og byggðaþróun og árið 2013 var gefin út 

önnur til að fylgja eftir þeirri fyrri og kanna hvort og hvernig brugðist hefði verið við 

ábendingunum í skýrslunni frá 2010. Í þessum ritum er bent á eitt og annað sem flækir 

uppbyggingu stoðkerfisins og afleiðingar þess. Stoðkerfið er flókið að því leytinu til að 

fjármagn af fjárlögum rennur til Nýsköpunarmiðstöðvar Íslands, Byggðastofnunar og 

byggðaáætlunar. Hluti af þessum fjármunum rennur svo til reksturs starfsstöðvanna sjö á 

vegum Nýsköpunarmiðstöðvar á landsbyggðinni og einnig til vaxtarsamninganna átta í 

gegnum Byggðastofnun. Ríkisendurskoðun (2010) hefur bent á að þessi flækja og skortur á 

fullnægjandi skráningu fjárhagsupplýsinga komi í veg fyrir yfirsýn yfir þær fjárveitingar sem 

renna til málaflokksins. Stoðkerfið verður líka flókið þar sem um er að ræða nokkra opinbera 

aðila, erfitt er að öðlast yfirsýn yfir þá þjónustu sem er í boði og ekki er hægt að sækja 

upplýsingar á einn stað. Þá eykur það einnig á kostnað við stjórnun og stoðþjónustu að 

starfsemin skiptist á marga og smáa aðila (Stjórnhættir, 2010).     
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Ríkisendurskoðun (2010) hefur einnig bent á skort á samvinnu ráðuneytisins, 

Byggðastofnunar, Nýsköpunarmiðstöðvar og atvinnuþróunarfélaganna og að verka-

skiptinging á milli þeirra sé óljós. Dæmi eru um að verkefni Nýsköpunarmiðstöðvar og 

atvinnuþróunarfélaganna hafi skarast þar sem báðir aðilar eru  með starfsstöðvar, enda eru 

verkefni þeirra mjög lík, sér í lagi þau verkefni sem snúa að ráðgjöf Auk þess hefur verið bent 

á að tengslin á milli miðlægrar starfsemi ríkisins og þeirra sem starfa að atvinnuþróun í héraði 

séu ekki nógu góð (Stjórnhættir, 2010). Að sama skapi hefur verið bent á að 

byggðaáætlanirnar sem unnið er eftir séu ekki nógu áreiðanlegar þar sem þær greini ekki frá 

áætluðum kostnaði, mælanlegum markmiðum og mælikvörðum á árangur og að þær séu 

þannig ekki það stjórntæki sem þær ættu að vera. Þar af leiðandi hafi stuðningskerfið þróast 

án nægilegra skýrrar stefnumörkunar sem hafi þær afleiðingar að stuðningur stjórnvalda 

einkennist af verkefnabundnum framlögum sem stundum séu í mótsögn við hvert annað og 

þá starfsemi sem fyrirfinnst á svæðunum (Ríkisendurskoðun, 2010).  

Í rannsókn sem gerð var á landbúnaði og annarri atvinnustarfsemi í sveitum á Íslandi 

með hliðsjón af nýsköpun á vörum og þjónustu komu fram upplýsingar um suma af þessum 

göllum stoðkerfisins. Til að mynda kom í ljós að stuðningur við nýsköpunar- og 

þróunarverkefni sem snerta sveitirnar sérstaklega hefur verið með ýmsu móti „en skort hefur 

nokkuð á samstillingu kraftanna“ (Magnfríður Júlíusdóttir o.fl., 2009, 89). Stuðningurinn 

hefur þannig frekar verið á þá leið að ýmsir aðilar hafa lagt til takmarkað fé í margvísleg 

verkefni auk þess sem stoðkerfið hefur þótt flókið og erfitt að ná yfirsýn yfir þau leyfi og aðra 

skriffinnsku sem þurfa að fylgja (Magnfríður Júlíusdóttir o.fl., 2009).  

Það eru í sjálfu sér ekki nýjar fréttir að stoðkerfi atvinnulífsins sé ógagnsætt og því 

sinnt af mörgum ólíkum aðilum. Endurskoðun stoðkerfisins hefur verið á dagskrá í 

byggðaáætlunum undanfarinna ára og í byggðaáætluninni 2006-2009 er talað um að 

samhæfa þurfi stoðkerfi atvinnulífsins og nýsköpunar á landsbyggðinni til þess að gera 

starfið markvissara (Alþingi, 2005). Í núverandi byggðaáætlun er stefnt að eflingu 

stoðkerfisins með þeim tilgangi að einfalda það og auka skilvirkni atvinnulífsins 

(Alþingi, 2011).  

Ríkisendurskoðun (2010) bendir á að nokkurra aðgerða sé þörf til að auka skilvirkni 

kerfisins. Ein þeirra er að skýra hlutverk Byggðastofnunar betur, en uppi hafa verið 

hugmyndir um breytingar á starfsemi hennar í einhvern tíma. Á tímabili var starfsemi 

Nýsköpunarmiðstöðvar efld á meðan dregið var úr vægi Byggðastofnunar. Ríkisendur-

skoðun (2010) leggur til að þeir þættir sem snúi að stuðningi við atvinnu- og 

byggðaþróun verði fluttir frá Byggðastofnun yfir til Nýsköpunarmiðstöðvar og Hagstofu 

Íslands. Þetta verði gert til þess að koma í veg fyrir óþarfa skörun verkefna. Aðrar 

aðgerðir sem mælt er með er að bæta eftirlitsþátt kerfisins, bæði að skilgreina mælikvarða 

svo unnt sé að meta árangur verkefnanna sem fjármagn og kraftar eru settir í, og að auka 

eftirlitið sjálft með aðilunum sem starfa innan kerfisins og starfsemi þeirra. Í 

eftirfylgniskýrslu Ríkisendurskoðunar frá 2013 eru fjórar ábendingar ítrekaðar þar sem 

ekki var búið að bregðast við þeim. Þar á meðal er ábendingin um skýrara hlutverk 

Byggðastofnunar. Búið var að bregðast við tveimur atriðum frá því í fyrri skýrslu. Annað 

snertir Sóknaráætlun 20/20 en lagt var til að hún yrði kláruð og samþykkt með þar til 

gerðum árangursmælikvörðum og forgangsröðuðum verkefnum. Sú er raunin þar sem 

Sóknaráætlun 20/20 hefur verið samþykkt og er í vinnsluferli. Hitt snertir árangursmat á 

vaxtarsamningunum en lagt var til að árangur þeirra yrði metinn með reglubundnum hætti 

og eins að gerð yrði úttekt á þeim vaxtarsamningum sem runnu út núna um áramótin 

2013. Við þessu var ráðuneytið búið að bregðast (Ríkisendurskoðun, 2013). 
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Í skýrslu Stjórnhátta (2010), endurmótun stoðkerfis atvinnulífsins, eru lagðar fram 

nokkrar tillögur að því hvernig endurbæta megi stoðkerfið. Það er haft að leiðarljósi að 

stoðkerfið verði rekið á sveigjanlegan hátt, að það geti aðlagast breyttum aðstæðum á 

skjótan hátt, að fjármagn nýtist sem best til verkefna og að rekstrarkostnaður verði 

lágmarkaður. Einnig að kerfið verði einfalt, gagnsætt og skilvirkt. Mikil áhersla er lögð á 

að viðskiptavinurinn hafi aðgang að upplýsingum, leiðsögn og þjónustu, allt í gegnum 

eina afgreiðslu. Önnur markmið með nýju skipulagi stoðkerfisins eru að tryggja að öllum 

atvinnugreinum sé þjónað innan þess og að taka tillit til breytilegra þarfa og áherslna 

innan svæða með virkari forgangsröðun og meiri sveigjanleika. Einnig er ætlunin að hafa 

skýra verkaskiptingu á milli ríkis og sveitarfélaga og að auka aðgengi að upplýsingum 

sem snerta alþjóðlega samvinnu og skapa með því aukna möguleika fyrir beina þátttöku 

sveitarfélaga og samtaka þeirra í alþjóðlegu rannsóknar- og þróunarstarfi. Síðast en ekki 

síst er lykilatriði að þróa sambærilegt stoðkerfisskipulag um land allt þar sem þannig fáist 

frekar aukin samþætting stoðkerfisins (Stjórnhættir, 2010).  

 

 

Mynd 5. Tillaga að nýju skipulagi stoðkerfis atvinnulífsins eins og hún var sett fram árið 

2010  (Stjórnhættir, 2010, 10). 

Aðalþættir hins nýja stoðkerfis yrðu því eftirfarandi:  

 Ráðuneyti sem sér um stefnumótun á landsvísu 

 Bakland ríkisstofnana sem veitir sérfræðiþjónustu, kemur á tengslum milli aðila 

og styður við þjónustukjarna 
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 Þjónustukjarnar sem veita almenna þjónustu 

 Þróunarsamningar varðandi sameiginleg verkefni ríkis og sveitarfélaga  

 Samkeppnissjóðir sem taka til allra atvinnugreina  

 Ýmsir aðilar sem vinna að markaðssetningu, rannsóknum og nýsköpun  

(Stjórnhættir, 2010) 

Þrjú ár eru síðan þessar tillögur að endurskipulagningu stoðkerfisins voru settar fram. 

Í eftirfylgniskýrslu Ríkisendurskoðunar (2013) kemur fram að talsverðar breytingar í 

þessa átt hafi átt sér stað með sameiningu á þeim hluta stoðkerfisins sem er á vegum 

sveitarfélag og að stofnun Austurbrúar sé gott dæmi um það. Eins hafi regluverkið sem 

snýr að stofnun og rekstri fyrirtækja verið einfaldað og aðgangur að þjónustu 

auðveldaður. Vinna við nýja nýsköpunar- og atvinnustefnu sem spannar allt landið 

stendur yfir þegar þessi orð eru skrifuð. Stefnan er unnin í tengslum við Sóknaráætlun 

20/20 og er hún unnin í víðtæku samráði við hagsmunaaðila og atvinnulífið. Samkvæmt 

nýsköpunar- og atvinnumálaráðuneytinu á áætlunin að innihalda  langtímaáherslur og 

skammtímaaðgerðir stjórnvalda sem miða að því að auka hagvöxt og jafnframt treysta 

þann grunn sem verðmætasköpun í landinu byggir á (Atvinnuvega- og nýsköpunar-

ráðuneytið, á.á.). Stefnt er að tilbúinni áætlun vorið 2014. Þá eru uppi hugmyndir um að 

sóknaráætlun landshlutanna og byggðaáætlun verði sameinaðar í eina áætlun því þær eru 

um margt líkar (Ríkisendurskoðun, 2013).  

Tvær nýjungar hafa verið settar fram í stoðkerfismálum á Íslandi, það eru 

Sóknaráætlun 20/20 og Austurbrú og verður gerð grein fyrir þeim hér á eftir.      

5.1.2  Sóknaráætlun 20/20 

Sóknaráætlun 20/20 er samstarfsverkefni allra ráðuneytanna og snýr að samhæfingu 

stjórnsýslunnar. Vinna við áætlunina hófst sumarið 2009 með skipun stýrihóps yfir 

verkefninu en áætlunin tók til starfa vorið 2011 (Forsætisráðuneytið, á.á.). Verkefnið var 

upphaflega eingöngu á ábyrgð innanríkis- og iðnaðarráðuneytisins, þó með aðkomu 

forsætisráðuneytisins en  fljótlega eftir að það hóf göngu sína varð ljóst að afar mikilvægt 

væri að fleiri hefðu aðkomu að því (Stjórnarráð Íslands, á.á.a). Það fór því svo að skipað 

var sérstakt stýrinet á vegum Stjórnarráðsins vorið 2012 en í því situr einn sérfræðingur 

frá hverju ráðuneyti. Í stýrinetinu sitja að auki framkvæmdastjóri Sambands Íslenskra 

sveitarfélaga og áheyrnarfulltrúi Byggðastofnunar (Stjórnarráð Íslands, á.á.b). Verkefnið 

skiptist niður í þrjá meginverkþætti. Þeir eru sóknaráætlanir landshlutanna, framtíðarsýn 

og samkeppnishæfni (Forsætisráðuneytið, á.á.). Sóknaráætlanir landshlutanna 

samanstanda af átta áætlunum, eða einni fyrir hvern landshluta að höfuðborgarsvæðinu 

meðtöldu. Í þessum kafla verður eingöngu fjallað um sóknaráætlanir landshlutanna.  

Sóknaráætlunum landshlutanna er ætlað að hafa áhrif á og stuðla að valdeflingu og 

valddreifingu í anda opins lýðræðis. Sóknaráætlanirnar skapa ákveðinn farveg samskipta á 

milli ríkis og sveitarfélaga. Hlutverk þeirra er einnig að einfalda og efla samskipti 

stjórnsýslustiganna og tryggja þannig gagnsæi, hagkvæmni og skilvirkni við úthlutanir og 

umsýslu þeirra fjárveitinga ríkisjóðs sem ekki renna til lögbundinna verkefna í landshlutum. 

Sóknaráætlanir landshlutanna eiga að segja til um markmið og svæðisbundnar áherslur í 

málefnum sem snerta atvinnu-, byggða- og samfélagsþróun í hverjum landshluta fyrir sig. 

Markmiðið er svo að þeir fjármunir sem varið verður til þessara málaflokka fari um einn 

farveg og byggi á þeirri stefnumótun sem lagt er upp með í áætluninni. Áherslur landshlutans 

eiga því að endurspeglast í Sóknaráætlun og vera í samræmi við heildarstefnumótun og 

áætlanagerð ríkisins. Þetta breytta verklag felur í sér aukna valddreifingu og aukið vægi 
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heimamanna í ákvörðunum sem snerta ráðstafanir á almannafé. Þannig skapast ákveðin 

samráðsvettvangur heimamanna undir forystu landshlutasamtaka sveitarfélaganna þar sem 

verkefnum er forgangsraðað (Stjórnarráð Íslands, á.á.a).  

Sóknaráætlun má lýsa sem næsta skrefi við stefnumótun í byggðaþróun. Hún felur  í sér 

nokkrar breytingar frá þeim aðferðum sem áður hafa verið notaðar við gerð  byggðastefna. 

Stefnumótunin er einnig svæðisbundin og hæfir því hverju svæði fyrir sig í stað þess að eiga 

við landið allt. Stílað er inn á frumkvæði og aðkomu aðila í héraði og heimamanna við 

stefnumótunina í auknum mæli. Vaxtar- og menningarsamningar eru verkefni sem starfa á 

svæðisbundnum skala, en með sóknaráætlun má segja að svæðisbundin stefnumótun sé tekin 

skrefinu lengra. Gerð er  tilraun til að skapa eina samhæfða áætlun í málaflokknum, í stað 

nokkurra áætlana. Sjá má að byggðaáætlunin 2010-2013 var mótuð á þann hátt að hún yrði 

fyrst og fremst innlegg í Sóknaráætlun 2020 (Byggðastofnun, 2012b) og gert er ráð fyrir 

aukinni samþættingu vaxtarsamninganna og sóknaráætlunar, eins og fram kemur í núverandi 

vaxtarsamningum landshlutanna.  

 Sóknaráætlun er í samræmi við þær ráðleggingar sem settar hafa verið fram í 

sambandi við endurskipulagningu stoðkerfisins hvað einföldun og skilvirkni snertir. 

Hugmyndafræðin að baki Austurbrú fellur einnig mjög vel að sóknaráætlun, því með 

Austurbrú er búið að samþætta stoðkerfið á Austurlandi sem auðveldar alla 

stefnumótunarvinnu fyrir þann landshluta.            

5.1.3  Dæmi um endurnýjun stoðkerfisins: Austurbrú 

Eitt athyglisverðasta dæmið um endurskipulagningu stoðkerfisins má finna á Austurlandi. 

Á mynd 6 má sjá stoðkerfið eins og það leit út fyrir endurskipulagninguna.  

 

Mynd 6. Stoðstofnanir á Austurlandi fyrir endurskipulagningu stoðkerfisins (Byggt á 

gögnum frá Ríkisendurskoðun, 2010). 

Endurskipulagning stoðkerfisins á Austurlandi fólst í sameiningu fimm stoðstofnanna 

í eina. Sameiginlega stoðstofnunin nefnist Austurbrú. Þessar stofnanir hafa nú 

sameiginlega stefnumörkun og veita sameiginlega þjónustu. Nokkuð samstarf var fyrir á 

milli stofnananna en þær hafa nú stigið skrefið til fulls og sameinast að fullu (Austurbrú, 

2012). Undirbúningsferlið að sameiningunni hófst árið 2008 (Austfirskar stoðstofnanir, 

2011) en Austurbrú var formlega stofnuð í maí 2012 (Austurbrú, 2012). Ef Austurbrú er 
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staðsett innan hins nýja stoðkerfis (sjá mynd 7) flokkast hún sem þjónustukjarni sem 

einnig hefur umsjá með þróunarsamningum.          

Stefna ríkisvaldsins í stoðkerfismálum var höfð til fyrirmyndar við skipulagningu 

Austurbrúar. Kemur það að hluta til af því að grunnfjármagnið til stoðstofnanna barst frá 

ríkisvaldinu og því æskilegt að þróun þeirra væri í samræmi við stefnu þess. Þau 

stefnuviðmið sem lágu þessu til grundvallar komu úr ýmsum áttum. Meðal annars var 

horft til stefna Vísinda- og tækniráðs um þróun á þekkingarstarfsemi á landsbyggðinni,   

byggðaáætlunarinnar 2010-2013 sem meðal annars hefur að geyma hugmyndir um 

þekkingarsetur á landsbyggðinni sem hugsanlegan samnefnara fyrir stoðkerfi atvinnulífs 

og byggðaþróunar. Einnig var litið til úttektar Ríkisendurskoðunar á stuðningi við 

atvinnu- og byggðaþróun, sér í lagi þær lausnir sem iðnaðarráðuneytið birtir í skýrslunni 

og að auki til hugmynda sem snerta þekkingarsetur á Íslandi um aukið svæðisbundið 

samstarf. Síðast en ekki síst var horft til tillagna sem lagðar voru fram í skýrslunni 

Endurmótun stoðkerfis atvinnulífsins sem gefin var út af Stjórnháttum árið 2010 og til 

hugmyndanna sem fram komu í Sóknaráætlun Íslands 20/20 (Austfirskar stoðstofnanir, 

2011). Það sem gerir Austurbrú svo sérstaka er að þær hugmyndir og stefnur sem 

viðkoma endurskipulagningu stoðkerfisins hafa því ekki eingöngu verið teknar til 

athugunar heldur beinlínis settar í framkvæmd með stofnun hennar.  

 

Mynd 7. Núverandi stoðkerfi  á Austurlandi. Starfsemi Austurbrúar flokkast niður í þessi 

fimm svið. Utan hennar stendur starfsstöð Nýsköpunarmiðstöðvar (Byggt á 

gögnum frá Austfirskum stoðstofnunum, 2011). 

Markmið sameiningarinnar og hins aukna samstarfs eru þrjú. Í fyrsta lagi á að bæta 

aðgengi notenda að þjónustunni. Það skal gert með því að bjóða upp á lágmarksþjónustu 

á öllum starfsstöðum þannig að alls staðar sé hægt að fá svör um öll svið Austurbrúar 

ásamt því að koma viðskiptavininum í samband við hæfustu starfsmennina með aukinni 

samvinnu sérfræðinga á ólíkum sviðum. Í öðru lagi er stefnan að einfalda stjórnsýsluna. 

Helstu leiðirnar til þess eru að sameina stofnanir og hluta af þjónustu sveitarfélaganna 

eins og kostur er, fækka stjórnarmönnum og skilgreina starfsemi út frá þjónustu og 

fagsviðum. Til viðbótar á að tryggja beina aðkomu sveitarfélaga að stjórnun 

stofnunarinnar en á sama tíma tryggja aðkomu og framlag grasrótarinnar og fagaðila að 

þróun hennar og leggja áherslu á markvissa stjórnsýslu. Þriðja markmiðið er að ná fram 

hagræðingu og nýta mannauð og aðstöðu sem best með því að skilgreina hvaða þekkingar 
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er þörf, skipuleggja vel hvernig þekking er nýtt og gæta sérstaklega að því að sérþekking 

nýtist (Austfirskar stoðstofnanir, 2011). 

Ef rýnt er í markmið sameiningarinnar má sjá að þau stemma við mörg af þeim 

markmiðum og áhersluatriðum sem lagt var upp með í stefnumótun ríkisins. Sumt af því 

sem nefnt er í tillögunum af endurskipulagningu stoðkerfisins snýr að breytingum á 

öðrum stigum en á þjónustukjarnastiginu, en starfsemi Austurbrúar er að mestu leyti í 

samræmi við stefnu stjórnvalda og auk þess sem dreifbýli og aðrar aðstæður eru teknar 

með í reikninginn (Austfirskar stoðstofnanir, 2011). 

Með stofnun Austurbrúar er unnt að samþætta þá þjónustu og starfsemi sem veitt er í 

hinum ýmsu málaflokkum á Austurlandi, svo sem í atvinnu- og menningarmálum, 

ferðaþjónustu og fræðslu- og rannsóknarstarfi og koma þannig í veg fyrir skörun í 

starfsemi stofnananna. Til að mynda er aðkoman að öllu stoðkerfinu á sama 

afgreiðslustað og þar getur viðskiptavinurinn nálgast upplýsingar eða komist í samband 

við rétta aðila. Er það í anda svokallaðrar „one stop shop“ sem felur í sér að málum 

viðskiptavinarins er ýmist sinnt eða honum vísað á sérhæfðari aðstoð. Í stað þess að vinna 

á sitthvoru sviðinu sem oft sköruðust hafa stofnanirnar nú sameinast um þá þjónustu sem 

veita á. Sviðin eiga það sameiginlegt að hafa áður verið sinnt af einni eða fleirum að 

stofnunum. Með samnýtingu þjónustu stoðstofnanna og uppbyggingu sameiginlegra 

verkferla fæst betri þjónusta og tímasparnaður (Austfirskar stoðstofnanir, 2011).      

Hins vegar vekur það athygli að starfsemi Nýsköpunarmiðstöðvar Íslands á 

Austurlandi skuli standa utan Austurbrúar. Ef til vill tengist það því sem áður hefur 

komið fram varðandi skort á skýrari hlutverkaskipan Byggðastofnunar og 

Nýsköpunarmiðstöðvar. Hverju sem því líður er það eitt af meginmarkmiðum  

endurskipulagningar stoðkerfisins að þróa sambærilegt stoðkerfisskipulag á landsvísu. 

Austurbrú gæti verið fyrirmynd að því, eins og Ríkisendurskoðun (2013) bendir á.     

5.2 Vaxtarsamningar landshluta  

Tillaga um gerð núverandi vaxtarsamninga var fyrst lögð fram til framkvæmdar í 

byggðaáætluninni 2006-2009 (Alþingi, 2005). Finna má ýmsar áherslur í fyrri 

byggðaáætlunum og í aðgerðum stjórnvalda sem líkjast hugmyndafræði 

vaxtarsamninganna, þó stofnun þeirra komi til síðar. Hugmyndin að baki 

vaxtarsamningunum virðist því hafa þróast með tímanum. 

Styrkveitingar eru til að mynda ekki nýjar af nálinni, en í byggðaáætluninni 1994-1997 

(Byggðastofnun, 1993) var kveðið á um að smærri verkefnastyrkir yrðu veittir til nýsköpunar 

í atvinnulífi eins og fyrri ár. Á þeim tíma var ekki um samkeppnissjóði að ræða heldur var 

stofnunum á borð við Byggðastofnun og Framleiðnisjóð landbúnaðarins gert að útdeila 

fjármunum til fyrirtækja. Litið var svo á að ríkisvaldinu bæri að bæta fyrirtækjum upp 

óhagræði sem skapaðist vegna staðsetningar þeirra með ýmis konar þjónustu fyrir þau.  

Einnig var starfsemi atvinnuráðgjafa bætt við í hverju kjördæmi fyrir sig árið 1992 í þeim 

tilgangi að styrkja nýsköpun og efla atvinnulíf og bættist sú starfsemi við starfandi 

þróunarsetur á landsbyggðinni. Í samræmi við áætlunina 1998-2002 (Byggðastofnun, 1998) 

voru tímabundin átaksverkefni líka studd, en þeim var ætlað að „efla frumkvæði heimamanna 

til nýsköpunar í atvinnulífi einstakra staða og svæða“ (Byggðastofnun, 1998, 58).  

Í byggðaáætluninni 1998-2002 (Byggðastofnun, 1998) var fjallað um nauðsyn þess 

að draga úr stuðningi til fyrirtækja og beina honum frekar til einstaklinga. Styrking 

einstaklingsframtaksins þótti áhrifarík leið til að styrkja undirstöðu búsetu á meðan það 
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þótti sýnt að stuðningur til fyrirtækja eingöngu drægi ekki úr brottflutningi fólks. Settar 

voru fram ákveðnar hugmyndir að þessari leið ætlaðar ungu og/eða menntuðu fólki sem 

fólu í sér fjárhagslega hvatningu við að flytjast á landsbyggðina (Byggðastofnun, 1998). 

Þær hugmyndir hafa ekki komist á koppinn en þarna mátti sjá viðleitni til að útvíkka 

styrkjafyrirkomulagið þannig að einstaklingar gætu einnig verið þátttakendur í verkefnum 

sem styrkja byggð á ákveðnum svæðum til jafns við fyrirtæki, en það er mjög í anda 

vaxtarsamningsins og tengist jafnframt alþjóðlegum straumum.   

Í byggðaáætluninni 2002-2005 (Alþingi, 2002) koma fram töluvert nýjar áherslur frá 

fyrri áætlunum. Í henni má finna dæmi um aðgerðir sem eiga mikið skylt við 

vaxtarsamningana. Til að mynda er lögð aukin áhersla á styrkingu byggðakjarna og 

svæðisbundnar aðgerðir í þeim tilgangi að efla búsetuskilyrði á landsbyggðinni. Eins má 

finna tillögur að samvinnu á milli margvíslegra aðila til skilvirkara þróunarstarfs sem 

stuðla átti að nýsköpun, en það ferli átti að vinnast undir forystu heimamanna. Í 

áætluninni var lagt til að gerð yrði sérstök byggðaáætlun fyrir Eyjafjarðarsvæðið. Í henni 

áttu að koma fram hugmyndir um hvernig standa mætti að eflingu Akureyrar og 

Eyjafjarðar sem byggðakjarna sem þjónaði Norður- og Austurlandi. Með öflugum 

byggðakjarna með um 40-50 þúsund íbúum myndi skapast betri aðgangur svæða í um 

tveggja til þriggja tíma akstursfjarlægð frá Akureyri að sérhæfðri heilbrigðisþjónustu, 

menntun, menningarstarfsemi, afþreyingu og margs konar þjónustu, auk betri 

atvinnurekstrar og fleiri viðskiptatækifæra. Í byggðaáætluninni var lagður grunnur að 

fyrsta vaxtarsamningnum og hinum sem á eftir komu. Horft var til bæja eins og Tromsö í 

Noregi, Rovaniemi í Finnlandi, Inverness í Skotlandi og Corner Brook á Nýfundnalandi 

og þeirra áhrifa sem þessar byggðir hafa haft á nærliggjandi héruð (Alþingi, 2002).  

Í byggðaáætluninni 2006-2009 má sjá að eitt af meginmarkmiðum hennar er að efla 

landshlutakjarna og að vaxtarsamningarnir eru komnir inn í áætlunina sem ein af þeim 

aðgerðum sem gripið er til í þeim tilgangi. Í henni kemur fram að ráðast á í gerð fleiri 

svæðisbundna vaxtarsamninga (Alþingi, 2005).  

Þegar litið er til núverandi byggðaáætlunar sem gildir frá 2010-2013 má sjá að 

vaxtarsamningarnir eru afar fyrirferðamiklir. Þeir koma við sögu í fjórum af sjö skilgreindum 

lykilsviðum. Það eru sviðin 1) efling stoðkerfis atvinnulífsins, 2) nýsköpun og 

sprotafyrirtæki, 3) efling ferðaþjónustu og 4) félagsauður. Vaxtarsamningarnir, ásamt öðrum 

aðgerðum, eru hugsaðir sem tæki til að ná fram þeim markmiðum og áætlunum sem 

skilgreind eru í lykilsviðunum nýsköpun og sprotafyrirtæki, efling ferðaþjónustu og 

félagsauður. Hluti af því að efla stoðkerfi atvinnulífisins eru þróun og styrking 

vaxtarsamninganna, en hugmyndin er að þeir verði ein helsta burðarstoð atvinnuþróunar og 

nýsköpunar. Áætlað er að samræma og tengja verkefni á sviði nýsköpunar og þróunar, sem 

skilgreind eru í byggðaáætluninni, í gegnum vaxtarsamningana. Tilgangurinn er að efla 

staðbundna klasa með þátttöku þeirra í stærri heild, sem getur náð betri árangri í samstarfi 

frekar en einir og sér. Sjá má að efling landshluta- og héraðskjarna er eitt af markmiðum 

áætluninnar og fellur sá þáttur undir atvinnustefnu. Í upphafi var styrking byggðakjarna og 

vaxtarsamningarnir afar samtvinnaðir, en nú má sjá að efling héraðskjarna er aðskilin frá 

vaxtarsamningunum. Hluti af eflingu héraðskjarnanna felst í skilgreiningu á vinnu-

sóknarsvæðum og þjónustusvæðum, og stækkun kjarnanna með samgöngubótum á borð við 

vegstyttingar og almenningssamgöngur. Atvinnuþróunarfélögunum er ætlað að sjá um þessar 

greiningar (Alþingi, 2011).  

Í dag eru starfandi vaxtarsamningar á öllum þeim svæðum sem heimilt er að veita byggða-

styrki á Íslandi, það er á öllum svæðum utan höfuðborgarsvæðisins. Samningarnir eru í umsjá 
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atvinnuþróunarfélaganna sem jafnframt sjá um framkvæmd þeirra. Starfssvæði vaxtar-

samninganna miðast við starfssvæði atvinnuþróunarfélaganna (Byggðastofnun, 2012b).  

5.2.1 Hugmyndafræði, fyrirmyndir og saga  

Hugmyndafræðin sem liggur að baki vaxtarsamningunum er að opinberir aðilar og 

einkaaðilar hafi uppi samvinnu um leiðir til að auka samkeppnishæfni svæða, efla 

hagvöxt og ná öðrum markmiðum samninganna. Um er að ræða framkvæmdaráætlun um 

nýsköpun í ákveðnum atvinnugreinum á ákveðnum svæðum. Þannig skapast sameiginleg 

stefnumörkun fyrir vaxtagreinar hvers svæðis fyrir sig. Samningunum er einnig ætlað að 

leiða saman fyrirtæki og mennta- og rannsóknarstofnanir þar sem við á (Byggðastofnun, 

2005; Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið, 2004).    

Fyrirmyndir samninganna koma erlendis frá. Þegar farið var að huga að styrkingu 

byggðakjarna í íslenskri byggðastefnu voru fyrirmyndirnar sóttar til nokkurra bæja í 

Evrópu og til Kanada. Vaxtarsamningarnir voru hugsaðir sem frekari útfærslur á þeirri 

aðferð en við þróun þeirra var litið til Oulu svæðisins í Finnlandi,  en þar hafði verið lögð 

áhersla á styrkingu byggðakjarna  og vaxtarsamningum verið beitt samhliða þeirri áherslu 

ásamt klasanálgunum (Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið, 2004). Klasar, sem stuðla átti að 

með vaxtarsamningunum, voru innleiddir í byggðastefnu Íslands með málstofu á vegum 

iðnaðar- og viðskiptaráðuneytisins árið 2003. Þar héldu ráðgjafar frá Nýja Sjálandi og 

öðrum löndum erindi um aðferðir sem nota mætti til uppbyggingu klasa og sýndu dæmi 

um svæðisbundin efnahagsvöxt sem rekja mátti til klasasamstarfs. Í framhaldi af þessum 

fundum voru kjarnasvið hver svæðis fyrir sig skilgreind með SVÓT greiningu.  

(Huijbens, Jóhannesson og Jóhannesson, 2013). Framkvæmd vaxtarsamninganna fólst í 

því að byggja upp klasastarfsemi í kringum kjarnasviðin. Átta vaxtarsamningar tóku gildi 

í samræmi við þessa aðferðafræði, en á misjöfnum tíma eins og sést á töflu 4.  

Tafla 4. Vaxtarsamningar landshluta og gildistími þeirra  

Vaxtarsamningar Gildistími samninga 

Vaxtarsamningur Eyjafjarðar 2004-2007, 2008-2011 og 2012-2013 

Vaxtarsamningur Vestfjarða 2005-2008 og 2009-2013 

Vaxtarsamningur Vesturlands 2006 - 2009 og 2010-2013 

Vaxtarsamningur Suðurlands og 

Vestmannaeyja 
2006-2009 og 2010-2013 

Vaxtarsamningur Austurlands 2007-2009 og 2010-2013 

Vaxtarsamningur Norðausturlands 2008-2010 og 2012-2013   

Vaxtarsamningur Norðurlands vestra 2008-2010 og 2011-2013  

Vaxtarsamningur Suðurnesja 2010-2013 

Heimild: Sjá neðanmálsgrein
1
.  

                                                 
1
 Atvinnuþróunarfélag Vestfjarða, 2008; Huijbens o.fl., 2013; Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið, 2004, 2005, 

2006a, 2006b, 2006c, 2006d; Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag Austurlands, 2010; 

Iðnaðarráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag Eyjafjarðar, 2010; Iðnaðarráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag 

Suðurlands, 2010; Iðnaðarráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag Þingeyinga, 2012; Iðnaðarráðuneytið og 

Atvinnuþróunarráð Sambands sveitarfélaga á Suðurnesjum, 2010; Iðnaðarráðuneytið og Samtök 

sveitarfélaga á Norðurlandi vestra, 2011; Iðnaðarráðuneytið og Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi, 2010.  
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Frá því að fyrsti samningurinn var gerður árið 2004 fram á þennan dag hafa þrjár 

tegundir samninga verið í gildi.   

Fyrsti samningurinn var eins og áður sagði gerður á Eyjafjarðarsvæðinu. Hann var 

rammasamningur milli iðnaðarráðuneytisins, Byggðastofnunar, stofnana og fyrirtækja  á 

svæðinu ásamt nokkrum fleiri stofnunum, alls 10 aðilar. Með samningnum skuldbundu 

þessir aðilar sig til samstarfs sem miðaði að því að uppfylla markmið samningsins 

(Hjördís Sigursteinsdóttir, 2008). Rammasamningurinn var fjármagnaður af aðilum 

samningsins sem ýmist lögðu til hans fjármagn eða framlög í formi sérfræðivinnu, þar 

sem ýmsir aðilar lögðu vinnu til verkefna endurgjaldslaust. Auk þess lagði iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytið til fjármagn. Skipuð var níu manna stjórn úr hópi þessara aðila og 

fimm þeirra aðila mynduðu framkvæmdaráð samningsins. Atvinnuþróunarfélag 

Eyjafjarðar sá um framkvæmd hans. Ákveðið var að stofna fjóra klasa. Verkefni 

stjórnarinnar voru að vinna að uppbyggingu þessara klasa og ýta undir framgang þeirra. 

Fjármunum var varið til rannsókna og þróunarstarfs af ýmsu tagi (Stjórnhættir, 2007). 

Rannsóknin fjallar um samningana sem á eftir komu, en vísað verður til þessa samnings 

sem „Eyjafjarðarsamningsins 2004-2007“ hér í framhaldinu.   

Næsta útspil í samningagerð fól í sér nokkuð róttæka breytingu. Samningurinn við 

Eyjafjarðarsvæðið var ekki endurnýjaður í þeirri mynd sem hann var. Gerður var nýr 

samningur á svæðinu sem Atvinnuþróunarfélagi Eyjafjarðar var falið að sjá um. Á 

árabilinu 2005-2008 voru slíkir samningar einnig gerðir á Austurlandi, Vesturlandi, 

Norðurlandi vestra, Suðurlandi og á Vestfjörðum undir umsjá atvinnuþróunarfélaganna á 

hverju svæði og miðaðist starfssvæði samninganna við starfssvæði þeirra. Um var að 

ræða sama samninginn á ólíkum svæðum. Stjórnarskipulag samninganna, aðild félaga og 

greiðslur þeirra til samninganna voru látin standa óbreytt eins og í fyrri samningi. 

Aðalbreytingin fólst í því að samningunum var breytt í samkeppnissjóði sem útdeildu 

fjármagni. Þar með breyttist hlutverk stjórnarinnar líka. Hún hafði ekki lengur það 

hlutverk að vinna að uppbyggingu og framgangi klasa eða öðrum svæðisbundnum 

verkefnum, heldur varð hennar hlutverk að meta umsóknir og velja verkefni sem hljóta 

skyldu styrk. 

Stefnumótunin var útfærð á þá leið að í kringum hvern samning var valin 

verkefnastjórn, sem skipuð var heimamönnum en aðili úr iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytinu var formaður stjórnarinnar. Tillagan að vaxtarsamningum við hvert 

svæði fólst í þremur  markmiðum. Fyrsta markmiðið snéri að eflingu byggðakjarna og 

jaðarbyggða svæðanna en sú áhersla hafði komið fram í byggðaáætlun áranna á undan 

(Alþingi, 2002; Alþingi, 2005). Annað markmiðið var að byggja upp vaxtarsamning sem 

stuðla myndi að uppbyggingu ákveðinna kjarnasviða. Þar er átt við samkeppnissjóðinn 

sjálfan. Þriðja markmiðið snérist um gerð tillagna  um beinar aðgerðir á einstökum 

sviðum sem unnar yrðu samhliða samningnum og skilgreindar af verkefnastjórnum hvers 

og eins vaxtarsamnings í samráði við heimamenn. Í framhaldi þessarar rannsóknar verður 

vísað til þessarar samningstegundar sem „fyrri samninganna“.  

Á árunum 2008-2010 voru einnig gerðar nokkuð víðtækar breytingar við endurnýjun 

samninga. Við tóku samningar sem gerðir voru á milli viðkomandi atvinnuþróunarfélags 

og iðnaðar- og viðskiptaráðuneytisins. Þeim breytingum verður lýst betur þegar dæmi 

verður tekið um Vaxtarsamning Austurlands. Þeir samningar sem gerðir voru við 

atvinnuþróunarfélög Norðausturlands og Suðurnesja voru skipulagðir með þessu móti og 

þar með urðu vaxtarsamningar starfandi á öllum þeim svæðum sem heimilt er að veita 
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byggðastyrki á Íslandi. Þessi tegund samninga verður hér eftir kölluð „seinni 

samningarnir“ eða hreinlega „núverandi samningar“.   

 Gerð verður betri grein fyrir einstökum atriðum breytinganna og þýðingu þeirra 

fyrir vaxtarsamninganna í dæmi sem tekið verður um Vaxtarsamning Austurlands hér 

síðar í ritgerðinni.    

5.2.2  Markmið vaxtarsamninganna og klasar 

Markmið vaxtarsamninganna voru sett fram í fyrri samningunum. Þar sem um var að 

ræða sama samninginn sem heimfærður var upp á mismunandi svæði reyndust markmið 

samninganna öll vera eins líka:   

Markmið samningsins er að auka samkeppnishæfni svæðisins byggða á 

styrkleikum og tækifærum og efla þannig hagvöxt. Þetta verði gert með því að 

þróa og styrkja vaxtargreinar svæðisins og efla svæðisbundna sérþekkingu sem 

fjölgi um leið samkeppnishæfum vörum, þjónustu, fyrirtækjum og störfum. 

Jafnframt er mikilvægt að nýta með skilvirkum hætti möguleika sem skapast með 

aðild að alþjóðlegum verkefnum og tengslum og styrkja þannig [XXX breytilegt 

eftir landshlutum] sem alþjóðlega miðstöð sérþekkingar og laða að alþjóðlega 

fjárfestingu og þekkingu.  

(Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið, 2004, bls. 11, 2005 bls. 14, 2006a, bls. 16, 

2006b, bls. 12, 2006c, bls. 12, 2006d, bls. 12).  

Markmið samninganna eru svo útfærð og skýrð nánar í stefnumótunarskjölum. Dæmi 

um markmið Vaxtarsamnings Austurlands eru aukinn hagvöxtur, fjölgun 

atvinnutækifæra, efling byggðakjarna og að ýta undir að Austurland verði eftirsóttur 

valkostur til búsetu (Þróunarfélag Austurlands, 2007). Fjölga átti íbúum um 1.260 frá 

2005-2009 (Iðnaðarráðuneytið, Samband sveitarfélaga á Austurlandi, Fjarðabyggð og 

Fljótsdalshérað, 2007). Leiðir að settum markmiðum  voru meðal annars að byggja upp 

klasa og tengslanet aðila á þeim kjarnasviðum sem skilgreind höfðu verið með 

áðurnefndri SVÓT greiningu. Önnur leið var einnig að tengja klasana vel við samfélagið 

með aðgangi að ráðgjöf og skilvirku utanumhaldi um klasavinnuna. Til þess var  ráðinn 

starfsmaður við samninginn. Í töflu 5 má sjá klasana sem skilgreindir voru um land allt. 
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Tafla 5. Klasar sem skilgreindir voru í fyrri samningum 
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(Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið, 2004, 2005, 2006a, 2006b, 2006c, 2006d).   

Hér vekur athygli hversu einsleitnir klasarnir eru. Huijbens og fleiri (2013) benda á 

að hugsanlega megi rekja einsleitnina í þeim svæðisbundnu tækifærum og klösum sem 

skilgreind hafa verið á Íslandi til þess að sú byggðastefna sem áður var við lýði var 

geirastefna sem einnig var sambærileg um allt land. Aðferðafræðin hafi því verið útfærð á 

annan hátt en geirahluti hennar haldið sér. Allir klasarnir og kjarnasvið landshlutana voru 

skilgreind með sama hætti. Gerð var SVÓT-könnun í hverjum landshluta í tengslum við 

innleiðingu vaxtarsamninganna og klasar og kjarnasvið skilgreind út frá greiningunum. 

SVÓT kannanirnar voru unnar af Byggðastofnun í samráði við verkefnastjórnir hvers 

samnings fyrir sig.  



 

45 

 

Við endurnýjun samninganna á árabilinu 2008-2010 voru markmið samninganna 

skerpt, en þau eru engu að síður þau sömu í öllum samningum eins og fram kemur í 

2.grein þeirra allra: 

Markmið samningsins er að efla nýsköpun og samkeppnishæfni atvinnulífsins á 

starfssvæði [XXX- breytilegt eftir atvinnuþróunarfélagi eða sambandi sveitarfélaga] og 

auka hagvöxt með virku samstarfi fyrirtækja, háskóla, sveitarfélaga og ríkisins. 

Leiðir að þessu markmiði skulu m.a. vera: 

1. Efla samstarf fyrirtækja, háskóla og opinberra stofnana um þróun og  

2. nýsköpun í þágu atvinnulífsins. 

3. Þróa áfram og efla klasasamstarf vaxtargreina svæðisins og efla     

4. svæðisbundna sérþekkingu á vel skilgreindum styrkleikasviðum. 

5. Fjölga samkeppnishæfum fyrirtækjum og störfum og efla framboð á vörum   

6. og þjónustu. 

7. 4. Stuðla að útflutningi vöru og þjónustu og gjaldeyrisskapandi starfsemi. 

8. 5. Nýta möguleika sem skapast með aðild að alþjóðlegum verkefnum. 

9. 6. Laða að alþjóðlega fjárfestingu og þekkingu. 

Heimild: Sjá neðanmálsgrein
2
  

Hins vegar gefst tækifæri í hverjum og einum samningi til þess að skilgreina sérstöðu 

sína í 3. grein hans sem heitir „Áherslur og sértæk markmið“. Ákveðin þróun hefur átt sér 

stað á klösum eftir því sem samningarnir hafa elst og endurnýjast. Áherslur og sértæk 

markmið hvers samnings má sjá í töflu 6. 

 

                                                 
2
 Atvinnuþróunarfélag Vestfjarða, 2008; Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag 

Austurlands, 2010; Iðnaðarráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag Eyjafjarðar, 2010; Iðnaðarráðuneytið og 

Atvinnuþróunarfélag Suðurlands, 2010; Iðnaðarráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag Þingeyinga, 2012; 

Iðnaðarráðuneytið og Atvinnuþróunarráð Sambands sveitarfélaga á Suðurnesjum, 2010; Iðnaðarráðuneytið 

og Samtök sveitarfélaga á Norðurlandi vestra, 2011; Iðnaðarráðuneytið og Samtök sveitarfélaga á 

Vesturlandi, 2010.  
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Tafla 6. Klasar sem skilgreindir eru í þeim samningum sem hófu starfsemi á árabilinu 2008-

2010 og gilda út árið 2013 
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*Klasar voru ekki skilgreindir í seinni Vaxtarsamningi Austurlands 2010-2013. Sjá skýringar hér 

að neðan. 

(Atvinnuþróunarfélag Vestfjarða, 2008; Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag 

Austurlands, 2010; Iðnaðarráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag Eyjafjarðar, 2010; 

Iðnaðarráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag Suðurlands, 2010; Iðnaðarráðuneytið og 

Atvinnuþróunarfélag Þingeyinga, 2012; Iðnaðarráðuneytið og Atvinnuþróunarráð Sambands 

sveitarfélaga á Suðurnesjum, 2010; Iðnaðarráðuneytið og Samtök sveitarfélaga á Norðurlandi 

vestra, 2011; Iðnaðarráðuneytið og Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi, 2010).  
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Í sumum landshlutum hafa klasarnir breyst og þau verkefni sem sinna á í klösunum 

orðin sérhæfðari. Svæðisbundin sérhæfing er að eiga sér stað þó hún sé byggð á sama 

grunninum í öllum landshlutum. Aðrir klasar eru þó þeir sömu og skilgreindir voru í 

upphafi þeirra. Upplýsingar um þessa klasa er að finna í hinum eiginlegu samningum sem 

gerðir eru á milli atvinnuþróunarfélaganna og ráðuneytisins, undir 3.grein sem er liðurinn 

„áherslur og sértæk markmið“. Einn samningur er með ólíkar áherslur og sérhæfð 

markmið, en það er Vaxtarsamningur Austurlands. Undir liðnum áherslur og sértæk 

markmið í þeim samningi stendur: “Áhersla er lögð á uppbyggingu klasa og framgang 

rannsókna og þróunar á sviði náttúru og sjálfbærni” (Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið og 

Atvinnuþróunarfélag Austurlands, 2010, 3. grein). Ákveðið var að notast áfram við 

skilgreiningu kjarnasviðanna eins og hún var úr fyrri samningi í töflunni, enda er vísað í 

kjarnasviðin og uppbyggingu þeirra sem leið til að ná markmiðum samningsins.      

5.2.3  Eftirlit, mat á árangri og gagnrýni á samninganna   

Nokkuð hefur verið skerpt á eftirliti og mati á árangri vaxtarsamninganna. 

Ríkisendurskoðun gerði þær ábendingar í riti sínu „Stuðningur við atvinnu- og 

byggðaþróun“ (Ríkisendurskoðun, 2010) að setja ætti árangursmælikvarða inn í þá 

samninga sem í gildi eru til að betur mætti gera grein fyrir nýtingu þeirra fjármuna sem 

renna til atvinnu- og byggðarþróunarverkefna. Í takt við ábendingar Ríkisendurskoðun 

var hlutverkið fólgið Byggðastofnun, sem nú fær send þar til gerð gögn frá 

Þróunarfélögunum árlega. Gögnin felast í framvinduskýrslum síðasta árs og starfsáætlun 

svo eitthvað sé nefnt, en einnig á að skila inn lokaskýrslum þar sem heildarárangur 

viðkomandi vaxtarsamnings er metinn, til að mynda með tilliti til starfasköpunar eða 

annarra verðmæta sem kunna að hafa skapast vegna starfsemi hans (Iðnaðarráðuneytið, 

2010). Bent er á að tengja þurfi greiðslur við markmið samninga, frammistöðu verksala 

og/eða framvindu verkefna þar sem hægt er, því með þeim hætti megi setja skorður á 

ákveðnar greiðslur og stuðla að bættri nýtingu framlaga (Ríkisendurskoðun, 2011). 

Gerðar hafa verið mælingar á árangri Vaxtarsamnings Eyjafjarðarsvæðisins eftir að hann 

hafði starfað frá 2004-2007. Um er að ræða þrjár skýrslur. Tvær þeirra vann Hjördís Sigur-

steinsdóttir fyrir Byggðastofnun. Sú fyrri var unnin árið 2005 en sú skýrsla er lokuð skýrsla og 

ekki tókst að hafa hendur í hári hennar. Hin skýrslan fól í sér mat á því hvernig Vaxtarsamningi 

Eyjafjarðar miðaði áfram við að ná markmiðum samningsins (Hjördís Sigursteinsdóttir, 2008).  

Þriðja matið var unnið af fyrirtækinu Stjórnhættir (2007) að beiðni iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytisins. Niðurstöðurnar voru í grófum dráttum þær að klasasamstarf stærri 

samstarfsverkefna og ýmis smærri verkefni hefðu skilað áþreifanlegum árangri en að 

árangurinn mætti að miklu leyti þakka þróun tengsla á milli fyrirtækja og annarra aðila. Í 

matinu voru einnig lagðar fram tillögur að breytingum sem mælt var með því gerðar yrðu 

á vaxtarsamningnum til þess að auka árangur hans. Til að mynda var mælt með frekari 

greiningu sérkenna og vaxtarbrodda svæðisins, takmörkun samningsins við þá aðila sem 

ætluðu sér virka þátttöku í honum og aukinni aðkomu atvinnulífsins svo að samningurinn 

gæti nýst sem sameiginlegur samstarfsvettvangur. Einnig var lagt til að sveigjanleiki yrði 

aukinn varðandi þær aðferðir sem nýttar væru til starfsins, það væri til dæmis óþarfi að 

tiltaka sérstaklega hvaða klasa skyldi stofna. Að auki var lagt til að kanna hvernig hægt 

væri að ýta undir stofnun klasa með grasrótarnálgunum. Aðeins var mælt með því að 

samningurinn yrði endurnýjaður ef aðilar samningsins ákvæðu að vinna að breytingunum. 

Allir vaxtarsamningarnir runnu út um áramótin 2013. Gera á heildarmat á árangri 

þeirra sem Byggðastofnun (2013) mun sjá um. Vaxtarsamningarnir hafa verið gagnrýndir 

vegna nokkurra þátta við innleiðingu og framkvæmd þeirra. Gagnrýnin felst í grófum 
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dráttum í tvennu. Annars vegar á ofansæknum nálgunum við undirbúning og 

framkvæmd, og hins vegar á skorti á svæðisbundinni greiningu svæða og klasa. 

Sé litið á innleiðingu vaxtarsamninganna með tilliti til markmiða um valddreifingu 

kemur ýmislegt í ljós. Stjórnhættir (2007) benda á að í tilfelli Vaxtarsamnings Eyjafjarðar 

2004-2007 hafi undirbúningurinn verið ofansækinn og lítið tækifæri fyrir heimamenn að 

koma sínum sjónarmiðum á framfæri. Til að mynda hafi verið búið að ákveða að notast 

skyldi við klasa án þess að gerð hafi verið nægileg greining á því hvort sú aðferð hentaði 

svæðinu. Eins var búið að ákveða fyrirfram hvaða klasar skyldu starfræktir. Þá hafi ekki 

verið tekið nægilega á erfiðu spurningunum varðandi þróun atvinnulífs og búsetuskilyrða, 

til dæmis hvað varðar fjölgun starfa og þá hvernig starfa. Hvað markmið 

vaxtarsamninganna um samkeppnishæfni varðar er það gagnrýnivert hversu einsleitnir 

samningarnir, og jafnframt skilgreind kjarnasvið og klasar, eru. Bent á það í greiningu 

Stjórnhátta (2007) að nokkuð skorti á að klasarnir í Eyjafjarðarsamningnum hafi verið 

skilgreindir með fullnægjandi hætti, en ítarlega greiningu á atvinnulífi hvers staðar fyrir 

sig vantaði til að mögulegt væri að skilgreina helstu vaxtarmöguleikana. 

Árangur samninganna sem komu til eftir 2005 hafa ekki verið metnir með sama hætti 

og gert var við Eyjafjarðarsamninginn frá 2004. Þessi rannsókn leiðir það í ljós að mjög 

margt í skipulagi Eyjafjarðarsamningsins var einfaldlega heimfært upp á hina samningana 

fimm sem samið var um á árabilinu 2005-2008. Huijbens og fleiri (2013) telja gallana við 

notkun klasa á Íslandi einkum felast í því að hún sé ekki í samhengi við það sem klasar 

eiga að standa fyrir. Ekki hafi verið gerð tilraun til að taka tillit til svæðisbundinna 

aðstæðna innan hvers svæðis að  neinu ráði. Notast hafi verið við einfalda SVÓT 

greiningu sem gaf af sér sömu niðurstöður um allt land. Gagnrýna má notkun þeirrar 

aðferðar, þar sem hún býður ekki upp á ítarlega greiningu eða næga nákvæmni fyrir þeim 

augljósu eða földu hugmyndum og/eða ímyndum sem svæði gæti einkennst af, eða ætti 

að standa fyrir. Magnfríður Júlíusdóttir (2010) bendir á að öll umgjörðin í tengslum við 

vaxtarsamningana sé mjög ofansækin. Aðkoman sem heimamenn hafi að samningnum 

takmarkist við sköpun verkefnatillagna sem snúa að svæðisbundinni sérhæfingu eða 

forgangsverkefnum, tillögum sem ýmist verða samþykktar eða hafnað.  

Ekki er hægt að segja að miklir fjármunir séu reiddir fram til vaxtarsamninganna á 

vegum ríkisins. Í fyrri samningnum voru það 20-30 milljónir sem runnu til hvers 

vaxtarsamnings árlega, en það var breytilegt á milli samninga (Samtök sveitarfélaga á 

Norðurlandi vestra, 2007; Þróunarfélag Austurlands, 2009). Hér ber að hafa í huga að 

vegna stjórnskipulagsins sem var í gildi í fyrri samningunum lögðu aðilar, fyrirtæki og 

félög líka fjármuni til samninganna, sem lögðust þá við fjármagnið frá ríkinu. Ýmist var 

um bein fjárframlög að ræða eða sérfræðiframlög þar sem ýmsir aðilar lögðu vinnu til 

verkefna endurgjaldslaust. Breytilegt var á milli samninga hversu háar upphæðirnar voru. 

Frá árunum 2010 til 2013 var 215 milljóna króna árlegu framlagi skipt niður á 

samningssvæðin átta út frá fólksfjölda, þéttleika byggðar, atvinnuleysi, íbúaþróun og 

hagvexti á hverju svæði. Ákveðið var að meta stöðuna árlega og ákveðin reikniregla var 

notuð til að ákvarða úthlutun til svæða. Á þessu árabili runnu 20 milljónir til Vaxtarsamnings 

Austurlands árlega (Austurbrú, 2013b; Þróunarfélag Austurlands, 2009, 2010, 2011).  
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5.3 Vaxtarsamningur Austurlands 

Í þessum kafla verður betur gerð grein fyrir Vaxtarsamningi Austurlands og hann tekinn 

sem dæmi um uppsetningu vaxtarsamninganna á landsvísu. Einnig verður breytingunum 

sem urðu á milli fyrri og seinni samningsins lýst hér.   

Vinna við gerð Vaxtarsamnings Austurlands hófst í ágúst 2005 þegar skipuð var 

verkefnastjórn til að sinna stefnumörkun byggðamála á Austurlandi. Verkefnastjórnin 

lauk störfum sínum í júní 2006 og í byrjun árs 2007 var skrifað undir samninginn og 

starfsemi hans hófst formlega (Þróunarfélag Austurlands, 2007). Í heildina hafa tveir 

samningar verið í gildi, sá fyrri frá 2007 til loka árs 2009 og hinn frá byrjun árs 2010 til 

loka árs 2013 (Þróunarfélag Austurlands, 2010). Upphaflega var Sveitarfélagið 

Hornafjörður með í samningnum en það endurnýjaði ekki aðild sína í þeim seinni. 

Ástæðan var flutningur sveitarfélagsins úr Sambandi austfirskra sveitafélaga yfir í 

Samband sunnlenskra sveitarfélaga (Þróunarfélag Austurlands, 2008). Árið 2007 voru 

markmið vaxtarsamnings Austurlands eftirfarandi:  

1. Efla Austurland sem eftirsóttan valkost til búsetu 

2. Stuðla að fjölgun íbúa 

3. Auka samkeppnishæfni svæðisins og hagvöxt 

4. Þróa og styrkja vaxtargreinar svæðisins og efla framboð á vöru og þjónustu 

5. Fjölga samkeppnishæfum fyrirtækjum og störfum og efla framboð á vörum  

6. og þjónustu 

7. Nýta möguleika sem skapast með aðild að alþjóðlegum verkefnum 

8. Laða að alþjóðalega fjárfestingu og þekkingu 

(Iðnaðarráðuneytið, Samband Sveitarfélaga á Austurlandi, Fjarðabyggð og 

Fljótsdalshérað, 2007, 2.grein).  

Markmið Vaxtarsamnings Austurlands hafa þróast lítillega. Í raun er um sömu 

markmið að ræða en þau eru sett fram í setningu eins og sjá má hér:  

Markmið samningsins er að efla nýsköpun og samkeppnishæfni atvinnulífsins á 

starfssvæði Samband Sveitarfélaga á Austurlandi og auka hagvöxt með virku 

samstarfi fyrirtækja, háskóla, sveitarfélaga og ríkisins. 

(Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag Austurlands, 2010, 2.grein) 

Settar hafa verið fram leiðir til að ná markmiðunum en þær eru eftirfarandi:  

1. Efla samstarf fyrirtækja, háskóla og opinberra stofnana um þróun og 

nýsköpun í þágu atvinnulífsins. 

2. Þróa áfram og efla klasasamstarf vaxtargreina svæðisins og efla 

svæðisbundna sérþekkingu á vel skilgreindum styrkleikasviðum. 

3. Stuðla að útflutningi vöru og þjónustu og gjaldeyrisskapandi starfsemi. 

4. Fjölga samkeppnishæfum fyrirtækjum og störfum og efla framboð á vörum  

5. og þjónustu 

6. Nýta möguleika sem skapast með aðild að alþjóðlegum verkefnum 

7. Laða að alþjóðalega fjárfestingu og þekkingu 

(Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið og Atvinnuþróunarfélag Austurlands, 2010, 2.grein) 
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Eins og sjá má eru 5.,6. og 7. grein markmiðanna sem skilgreind voru í fyrri 

samningnum látnar halda sér. Markmiðið um að efla Austurland sem eftirsóttan valkost 

hefur verið látið hverfa.  

Fyrri samningurinn sem gilti frá 2007 til loka árs 2009 var að mörgu leyti 

frábrugðinn núgildandi samningi sem tók við. Breytingarnar sem gerðar voru við 

endurnýjun samningsins voru aðallega af þrennum toga, það er breytingar á aðild 

samningsins, breytingar á stjórn hans og breytingar á starfsmannahaldi við samninginn. 

Fyrri samningurinn var þannig uppsettur að 55 aðilar áttu aðild að honum. Þessir 

aðilar voru til að mynda öll sveitarfélögin á Austurlandi, allir háskólar Íslands og ýmis 

fyrirtæki og stofnanir innan og utan fjórðungsins. Þessir aðilar lögðu allir til samningsins, 

ýmist með fjárframlögum eða sérfræðiframlagi, og voru því aðilar að honum. Þátttaka 

þessara aðila gerði það að verkum að Vaxtarsamningur Austurlands hafði úr talsvert 

miklu fé að moða. Bein framlög annarra aðila voru tæplega 22 milljónir, svo að í heild 

sinni runnu 42 milljónir til samningsins á ári. Þá eru framlög í formi sérfræðivinnu ekki 

meðtalin, en þau voru um 21 milljón á ári. Umgjörð samningsins var þó viðameiri, til að 

mynda vour laun starfsmannsins greidd af vaxtarsamningnum. (Iðnaðarráðuneytið, 

Samband sveitarfélaga á Austurlandi, Fjarðabyggð og Fljótsdalshérað, 2007). Við 

endurnýjun samningsins var þessu fyrirkomulagi breytt.       

Í fyrri samningnum hafði fjöldi þátttakendanna áhrif á stjórnun hans, en eins og áður 

sagði voru 55 aðilar að samningnum. Hver þessara aðila tilnefndi fulltrúa í stjórn 

samningsins en ráðuneytið skipaði formann hennar án tilnefningar. Stjórn sjóðsins var því 

skipuð 55 aðilum. Þessi stjórn kom saman einu sinni á ári og kaus 8–9 manna 

framkvæmdaráð, en sami maðurinn gengdi hlutverki formanns stjórnar og formanns 

framkvæmdaráðsins. Framkvæmdaráðið sá um eiginlega stjórnun samningsins. 

(Iðnaðarráðuneytið o.fl., 2007) og í því sátu átta til níu manns. Þar sátu fulltrúar fyrir 

Samband sveitarfélaga á Austurlandi, AFL Starfsgreinafélag,  Byggðastofnun og/eða 

Iðntæknistofnun, Atvinnuþróunarsjóð Austurlands, Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið og 

formenn allra kjarnasviðanna (Þróunarfélag Austurlands, 2007, 2008, 2009).  

Þessu fyrirkomulagi um aðild fyrirtækja og annarra aðila að stjórn samningsins var 

breytt nokkuð í kjölfarið á endurnýjun hans. Vaxtarsamningur Austurlands varð að 

samningi á milli atvinnuþróunarfélagsins og iðnaðarráðuneytisins (nú atvinnu- og 

nýsköpunarráðuneytið). Þá datt út ákvæðið um að sveitarfélög, fyrirtæki og stofnanir, þar 

með taldar fagstofnanir, gætu verið aðilar að vaxtarsamningnum. Með því var 

sérfræðiframlagið til handa verkefnunum úr sögunni og minni fjármunir skiluðu sér inn í 

samninginn þar sem þessir aðilar lögðu honum ekki lengur til fé. Núverandi stjórn 

vaxtarsamningsins er skipuð fimm manns. Það er einn fulltrúi frá Sambandi Sveitarfélaga 

á Austurlandi, Samtökum atvinnulífsins, Stofnun fræðasetra Háskóla Íslands og 

Nýsköpunarmiðstöð Íslands. Einn fulltrúi er valinn án tilnefningar. Formaður 

stjórnarinnar er skipaður af iðnaðarráðherra (nú atvinnu- og nýsköpunarráðherra) 

(Þróunarfélag Austurlands, 2010a). Breytingin á stöðugildi starfsmanns 

vaxtarsamningsins fólst í því að ekki var ráðið sérstaklega í það starf. Í fyrri samningnum 

var fastur starfsmaður í 100% stöðu við að sjá um vaxtarsamninginn en við endurnýjun 

hans var það stöðugildi lagt niður og Þróunarfélagið tók við þeim verkefnum sem 

starfsmaðurinn hafði á sinni könnu (Þróunarfélag Austurlands, 2011).  

Grennslast var fyrir um ástæður þess að svo viðamiklar breytingar voru gerðar á 

samningnum, en hér ber að geta þess að samsvarandi breytingar voru gerðar á öllum þeim 

sex samningum sem höfðu þetta fyrirkomulag. Í svari frá atvinnuvega- og 
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nýsköpunarráðuneytinu kemur fram að rekja hefði mátt breytingarnar á samningnum til 

þriggja þátta. Það er til ábendinga Ríkisendurskoðunar um árangursmælikvarða, sem áður 

hefur verið lýst í ritgerðinni, til niðurskurðarkröfu úr ráðuneytinu og til þeirrar reynslu 

sem safnaðist á samningstíma fyrri samninga. Tilgangur breytinganna var fyrst og fremst 

eftirfarandi:  

 Að skilgreina betur samningsaðila ríkisins þannig að um væri að ræða 

atvinnuþróunarfélög og samtök sveitarfélaga í öllum vaxtarsamningunum.  

 Að tilgreina nákvæmlega hvaða rekstrarliði mætti greiða af styrkfé. Í fyrri 

samningnum voru laun og rekstrarkostnaður verkefnisstjóra greidd af styrkfé, það 

gat numið allt að 10 milljónum á ári, en þetta var skorið niður.   

 Að skerpa á hlutverki atvinnuþróunarfélaganna svo að þau gætu ekki veitt sjálfum 

sér styrki. 

 Að einfalda stjórnsýsluna heima fyrir með því að gera ekki kröfu um stórar 

stjórnir, eins og til dæmis var tilfellið á Austurlandi. 

(Torfi Jóhannesson,  tölvupóstur, 17. janúar 2014) 

Til frekari útskýringa var ákveðið að hafa samband við Svein Þorgrímsson, 

skrifstofustjóra í atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytinu, sem var í forsvari fyrir 

endurskoðunina á sínum tíma.  

Sveinn útskýrði að í fyrri samningunum hefði markmið ráðuneytisins verið að bjóða 

sem flestum aðild að samningunum í þeim tilgangi að skapa sem stærstan eigendahóp. 

Hugmyndin var að fyrirtækin og aðilarnir myndu stinga upp á verkefnum, stofna til 

klasasamstarfs, og vera virkir aðilar að samningnum og þróa hann áfram (Sveinn 

Þorgrímsson, símtal, 22. janúar 2014).  

Þegar upp var staðið var það mat ráðuneytisins að fyrirtækin og þessir aðilar væru 

ekki eins virkir og legðu ekki eins mikið til samningsins og vonir stóðu til, annað en 

mismikla fjármuni. Hvað skilgreind verkefni og styrkúthlutanir snerti fannst ráðuneytinu 

galli að mikið væri um smástyrki sem hefðu ekki þau áhrif sem vonast var eftir. Mjög vel 

var farið yfir reynsluna af fyrri samningi með athugunum á ársskýrslum, framvindu- og 

lokaskýrslum og fundum með þróunarfélögunum. Var það til að mynda skoðað hvernig 

samningarnir voru framkvæmdir og hvaða verkefni voru stutt. Lykilatriðið í matinu og 

ríkasta forsendan fyrir breytingum var sú að nánast ekkert atvinnuþróunarfélaganna gat 

sýnt fram á áreiðanlegan árangur eða beinan ávinning samninganna, til að mynda tölur 

um starfasköpun eða slíkt (Sveinn Þorgrímsson, símtal, 22. janúar 2014).   

Af hálfu ráðuneytisins var því ákveðið að breyta tilskipun samningsins.  Ráðuneytið 

ákvað að best væri að féð kæmi alfarið frá ríkinu og að aðilarnir yrðu leystir undan 

samningnum og borgunum í hann í ljósi þess að þátttaka aðilanna var ekki í takt við það 

sem vonast var eftir. Frumkvæðið að ákvörðuninni var hjá ráðuneytinu en haft var 

samstarf við atvinnuþróunarfélögin um breytingarnar. Gerð var krafa um jafnhátt 

mótframlag frá styrkþegum í staðinn til að vega upp á móti minni fjármunum (Sveinn 

Þorgrímsson, símtal, 22. janúar 2014). 

Þar með breyttist fyrirkomulag stjórnar sjálfkrafa. Ráðuneytið óskaði eftir því að 

fulltrúar frá Sambandi Sveitarfélaga á Austurlandi, Samtökum atvinnulífsins, Stofnun 

fræðasetra Háskóla Íslands og Nýsköpunarmiðstöðvar Íslands sætu í stjórninni auk þess 

sem einn yrði valinn án tilnefningar. Það kæmi til af því að þetta væru lykilaðilar sem 

væru líklegir til að búa yfir víðtækri þekkingu og sér í lagi var leitast við að kalla eftir 
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samstarfi háskólasamfélagsins og atvinnulífsins. Hins vegar hafi verið leitað til 

heimamanna þegar kom að því að ákveða hverjir þessir aðilar skyldu vera. Með öðrum 

orðum, heimamenn fengu að ákveða hvaða fulltrúi yrði fyrir valinu frá hverri stofnun. Þá 

var til að mynda reynt að velja þá sem þekktu best til eða höfðu verið í samskiptum við 

landshlutann. Ráðuneytið stakk upp á fulltrúum ef engar hugmyndir komu úr héraði. 

Kröfur voru gerðar um að stjórnarseta væri ólaunuð svo fólk væri að sækjast eftir 

stjórnarsetu af áhuga og hugsjón, en það kom líka til af breyttu verklagi  hvað snertir 

styrkhæfan kostnað. Sveinn sagði um uppsetningu stjórnarinnar að það hefði ekki verið 

álitið neitt atriði hvort um væri að ræða heimamenn eða ekki sem veldust í stjórn. 

Nauðsynlegt væri að einhver fulltrúi kæmi úr staðarsamfélaginu, en það væri tryggt þar 

sem einn aðili væri valinn af Sambandi sveitarfélaga á Austurlandi. Hins vegar hafi það 

líka verið talinn kostur að fá sem fjölbreyttasta aðila í stjórn samningsins (Sveinn 

Þorgrímsson, símtal, 22. janúar 2014). 

Sveini fannst breytingarnar skila skýrara árangursmati á samningunum. Ráðuneytið gerir 

kröfu um árangursmat frá þróunarfélögunum og fer fram á að notast sé við viðmið um mat á 

framkvæmd vaxtarsamnings sem er í viðauka þrjú í samningnum. Þróunarfélögunum er að 

hans sögn í sjálfsvald sett hvernig árangursmatinu skuli háttað og semur um það í sínum 

samningum við styrkþega (Sveinn Þorgrímsson, símtal, 22. janúar 2014). 

Að mati Sveins eru vaxtarsamningarnir grasrótarnálgun. Einungis þurfi að uppfylla 

lítilvæg markmið samningsins um klasasamstarf og samvinnu háskóla, rannsóknar-

stofnana og atvinnulífs, en að öðru leyti sé valdið hjá heimamönnum.  Atvinnuþróunar-

félögin sjái alfarið um framkvæmd samningsins og það er þeirra ákvörðun hvernig fénu 

sé úthlutað (Sveinn Þorgrímsson, símtal, 22. janúar 2014).   

Engar breytingar urðu á því hvernig valið er úr verkefnaumsóknum til Vaxtarsamnings 

Austurlands. Í fyrri samningnum var það framkvæmdaráðið sem sá um að ákveða hvaða 

verkefni skyldu styrkt en í þeim seinni er það stjórnin. Hún fer yfir þær umsóknir sem borist 

hafa til samningsins og metur hverjar þeirra skuli valdar. Umsóknirnar berast stjórninni eins 

og umsækjendurnir senda þær frá sér (Austurbrú, 2010b). Í fyrri samningi sá starfsmaður 

samningsins um að gera útdrátt úr innsendum umsóknum sem notaður var til hliðsjónar við 

val á verkefnum. Verkefnin voru þá greind niður og starfsmaðurinn hafði það hlutverk að 

safna frekari upplýsingum frá umsækjendum ef þær vantaði. Starfsmaðurinn þekkti til sumra 

verkefnanna ef hann hafði komið nálægt umsóknunum með ráðgjöf. Eftir að starfsmaðurinn 

hætti, við endurnýjun samningsins, tóku starfsmenn Þróunarfélagsins við þessu hlutverki sem 

hélst óbreytt. Starfsmennirnir höfðu þó engin áhrif á verkefnavalið, það var og er, algjörlega í 

höndum stjórnar vaxtarsamningsins (Páll Baldursson, stjórnarmeðlimur Vaxtarsamnings 

Austurlands, símtal, 9. janúar 2014). 

5.3.1  Einkenni Vaxtarsamnings Austurlands 

Í fyrri Vaxtarsamningi Austurlands var eitt af markmiðum hans að „bæta 

samkeppnishæfni jaðarsvæða á Austurlandi, byggt á sérstöðu þeirra og vaxtartækifærum“ 

(Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið, 2006a, 16). Skilgreindar jaðarbyggðir samkvæmt 

samningnum voru Vopnafjörður, Seyðisfjörður og Djúpivogur. Tillögurnar sem fjalla um 

jaðarbyggðir sérstaklega miða að því að stuðla að samfélagsþróun tengdri 

þekkingaruppbyggingu. Kveðið var á um að í framkvæmd samningsins yrði lögð áhersla 

á aukna þjónustu og ráðgjöf í tengslum við nýsköpun og þróun atvinnulífs á þessum 

stöðum. Á þann veg mætti stuðla að aðstæðum og innviðum sambærilegum þeim sem 

finnast í stærri sveitarfélögunum á Mið-Austurlandi. Fundað var með fulltrúum 

sveitarstjóra og hagsmunaaðilum þessara bæjarfélaga. Á fundinum voru væntingar um 
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árangur af vaxtarsamningsvinnunni og að þróa áfram og forgangsraða tillögum frá 

viðkomandi svæðum. Í seinni samningum var ekkert kveðið á um jaðarbyggðir.     

Ársskýrslur samningsins voru skoðaðar með það í huga að greina þau 

ferðaþjónustuverkefni sem fengið höfðu styrk frá Vaxtarsamningi Austurlands á árunum 

2007-2012. Í skýrslunum (utan skýrslunnar frá 2011) var verkefnunum skipt í flokka eftir 

áherslum og röðuðust  ferðaþjónustuverkefnin ýmist í flokkinn menning og ferðaþjónusta eða 

grunngerð ferðaþjónustu og svæðisbundin sérhæfing. Í ársskýrslunni frá 2011 var ekki um 

neina flokkun að ræða, en stuðst var við áðurnefnda flokka við greiningu á styrktum 

verkefnum það árið.  

Í ljós kom að í heildina reyndust 37 verkefni af 106 vera ferðaþjónustuverkefni. Leitast 

var eftir að flokka verkefnin eftir sameiginlegum einkennum, frekar en landfræðilegri 

staðsetningu eða ábyrgðarmanni. Verkefnin flokkuðust í sex flokka eins og sjá má á töflu 7.   

Tafla 7. Flokkar styrktra ferðaþjónustuverkefna  

Flokkur Fjöldi Dæmi 

Stefnumótun og 

sameiginleg 

markaðssetning  

12 

Samstarfsverkefni um kynningarstarf, vöruþróun, 

markaðsvinnu og samhæfingu aðgerða til 

framþróunar ferðaþjónustu á Borgarfirði. 

Markaðssetning vöru og þjónustu á valda markaði. 

Vetrarferða-

mennska 
7 

Markaðssetning á skíðasvæðinu í Oddsskarði í 

Fjarðabyggð og uppbygging annarrar 

vetrarafþreyingar. 

Verkefni sem 

beinast að 

ákveðnum 

markhópi 

6 
Þróun afþreyingapakka fyrir farþega Norrænu eða 

annarra skemmtiferðaskipa á Seyðisfirði 

Menningartengd 

ferðaþjónusta 
6 

Strandmenning á Djúpavogi. Kynning á 

sjávarútvegi, sögu hans og sjávarmenningu 

Náttúrutengd 

ferðaþjónusta 
5 

Aukin nýting hreindýrastofnsins. Uppbygging 

hreindýraskoðunar með sérhæfðri og fræðandi 

leiðsögn og fullnýting á felldum dýrum (kjöt, húð 

og horn).  

Útgáfuverkefni 1 
Leiðsögn fyrir snjallsíma á 90 áhugaverðum 

náttúru- eða sögustöðum á hringleið á Héraði 

(Austurbrú, 2013b; Þróunarfélag Austurlands, 2007, 2008, 2009, 2010, 2012).  

Flokkarnir veita yfirsýn yfir einkenni ferðaþjónustuverkefna sem hljóta styrk frá 

Vaxtarsamningi Austurlands. Sjá má að flest verkefni flokkast sem verkefni á sviði 

stefnumótunar og sameiginlegrar markaðssetningar, en 18 verkefni snúa að vörusköpun 

og þróun söluvöru til ferðamanna á mismunandi formi. Útgáfuverkefnið er vissulega 

söluvara, en er að öðru leyti sér á báti og getur því ekki með góðu móti fallið í hina 

flokkana. Tafla átta sýnir hlut ferðaþjónustuverkefna af styrkúthlutunum.    
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Tafla 8. Hlutur ferðaþjónustuverkefna af styrktum verkefnum Vaxtarsamnings Austurlands.  
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2007 19 6 32 23.760 9.500 40 23.150 11.850 51 

2008 21 6 29 25.450 11.000 43 17.800 8.700 49 

2009 23 9 39 33.750 8.700 26 23.752 9.800 41 

2010 19 6 32 25.850 8.000 31 X X X 

2011 21 9 43 27.400 10.500 38 X X X 

2012 3 1 33 2.700 1.000 37 X X X 

Alls 106 37 
Meðalt

al35 

138.91

0 
48.700 

Meðala

tal36 
64.702 30.350 

Meðalt

al:47 

(Austurbrú, 2013b; Þróunarfélag Austurlands, 2007, 2008, 2009, 2010, 2012).  

Sjá má að það er mjög svipaður fjöldi verkefna sem styrktur er af Vaxtarsamningi 

Austurlands árlega, það eru 19 - 23 verkefni. Fjöldi styrktra ferðaþjónustuverkefna rokkar 

einnig lítillega, eða frá sex upp í níu. Þarna sker sig árið 2012 sig mikið úr. Segja má að það 

hafi verið afar afbrigðilegt ár hvað styrkveitingar varðar því eingöngu þrjú verkefni voru 

styrkt og þar af eitt ferðaþjónustuverkefni. Ástæður þessa verða betur útskýrðar í 6. kafla.  

Sé litið á hlutfall ferðaþjónustuverkefna af heildarverkefnum má sjá að það er nokkuð 

breytilegt, eða frá 29%-43%. Athyglisvert er að það er ekki alltaf samræmi við hlutfall 

fjármagns sem rennur til ferðaþjónustuverkefnanna. Árið 2009 eru til að mynda 39% 

verkefna ferðaþjónustuverkefni en til þeirra rennur eingöngu 26% fjármagns af heildinni. 

Ljóst er að þau níu verkefni sem fengu styrk hafi fengið fremur lágar upphæðir í sinn 

hlut. Að sama skapi má sjá þetta snúast við, árið 2008 fá 29% verkefna 43% framlags 

sem gefur til kynna að þau sex verkefni sem þar voru styrkt hafi fengið fremur hátt 

framlag í sinn hlut. Frekar hátt hlutfall styrktra verkefna eru ferðaþjónustuverkefni sé 

miðað við jafna dreifingu til flokkanna fjögurra, það er 1) ferðaþjónusta og menning, 2) 

menntun og rannsóknir, 3) matvælaframleiðsla og 4) iðnaður, tækni og verktakastarfsemi 

eða önnur verkefni. En þetta er þó ekki hægt að fullyrða með vissu þar sem fleiri þættir 

spila inn í, svo sem fjöldi verkefna sem sækir um, eðli verkefna og gæði umsókna.        

Sérfræðiframlagið sem veitt var á árunum 2007-2009 fór hins vegar í töluverðu mæli 

til ferðaþjónustuverkefna. Sjá má að 41% - 51% sérfræðiframlaga rann í þann flokk,  

meira að segja árið 2008 en þá rann 49% af sérfræðiframlagi til ferðaþjónustuverkefna 

þrátt fyrir að þau hafi eingöngu verið 29% styrktra verkefna. Ýmsar skýringar kunna að 

hafa verið á þessu, til dæmis mikil þörf á aðstoð þar sem ferðaþjónusta er tiltölulega ný 

grein og ekki alltaf mikil reynsla fyrir hendi. Eins gerir fjölbreytni greinarinnar það að 
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verkum að þörf er á sérfræðivinnu úr ýmsum áttum og mikið framboð er af aðstoð við 

undirbúningsvinnu.  

Hæstu styrkir úr Vaxtarsamningi Austurlands eru þrjár milljónir en þeir lægstu 350 

þúsund (eitt dæmi). Alls hafa níu verkefni hlotið þriggja milljóna króna styrk, en 19 

verkefni hafa hlotið 1,5 milljón. Algengast er að verkefni hljóti 1,5 milljón krónur eða 

500 þúsund krónur. Sérfræðiframlagið var frá níu milljónum og 4,5 milljónum (sitthvor 

úthlutunin)  niður í 750 þúsund krónur (ein úthlutun). Nokkrar úthlutanir úr 

sérfræðiframlaginu voru upp á 3 milljónir en langflestar voru upp á 1,5 milljón króna.   

Dæmi eru um að sumum verkefnum sé úthlutað styrk úr vaxtarsamningnum oftar en 

einu sinni. Styrkur er þá oft veittur til þeirra verkefna á árs fresti, en þó kemur fyrir að 

lengri tími líði á milli. Sömu verkefnin hafa fengið styrk þrisvar úr vaxtarsamningnum en 

ekki oftar.    

Í kafla sex er gerð grein fyrir upplifunum þátttakenda af Vaxtarsamningi Austurlands.   
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6 Greining og niðurstöður viðtala  

Í kaflanum er farið í niðurstöður greiningar á viðtölum. Tekin voru 14 viðtöl við 15 

viðmælendur á Austurlandi. Markmið viðtalanna var að kanna viðhorf og reynslu, bæði 

þeirra sem vinna að stefnumótun og stoðþjónustu á Austurlandi og einnig þeirra sem 

sækja um styrki. Í upphafi var lagt upp með að afla upplýsinga um áhrif Vaxtarsamnings 

Austurlands á þróun ferðaþjónustu á Austurlandi og mikilvægi hennar í fjórðungnum. Í 

viðtölunum kom það hins vegar fram að viðmælendum var tíðrætt um áherslur og 

framkvæmd samningsins og sögulega þróun hans. Áherslan í rannsókninni færðist því 

yfir á þessa tilteknu þætti sem voru í brennidepli umræðunnar.  

Í rannsókninni voru viðmælendur valdir markvisst. Það var gert til að fá svör aðila 

sem hefðu ólíka aðkomu að vaxtarsamningnum og ferðamálum á Austurlandi. Ákveðið 

var að viðmælendur skyldu tilheyra einhverjum af þremur eftirtöldum flokkum: 

1. Ábyrgðarmenn styrktra verkefna á sviði ferðaþjónustu eða aðilar sem hafa tekið 

þátt í slíkum verkefnum. 

2. Ferðamálafulltrúar eða einstaklingar sem starfa/störfuðu beint eða óbeint að  

ferða-, menningar- og atvinnumálum fyrir sveitarfélögin á svæðinu. 

3. Einstaklingar sem tengjast stjórnsýslu vaxtarsamningsins eða þeim stofnunum 

sem nú tilheyra Austurbrú. 

Einstaklingar í öðrum flokki eru styrkþegar, líkt og þeir í fyrsta flokki, en hafa að 

auki fjölbreyttari hlutverkum að gegna sem snerta verkefnastjórnun, stefnumótun og 

samhæfingu ferðamála innan sveitarfélaganna. Ekki er algilt að viðmælendur þessa flokks 

séu ábyrgðarmenn styrktra verkefna, heldur eru þátttakendur og/eða sjá um samhæfingu.    

Upplýsingar um mögulega viðmælendur var að finna í ársskýrslum vaxtarsamnings 

Austurlands, á heimasíðu Þróunarfélags Austurlands og á heimasíðum sveitarfélaganna. 

Ellefu viðmælendur voru valdir vegna þess að þeirra var getið í þeim miðlum. Einn 

viðmælandi varð fyrir valinu vegna þess að ég þekkti viðkomandi og vissi að hann hafði 

verið samstarfsaðili í styrktum verkefnum. Tveir einstaklingar voru valdir vegna 

ábendingu frá leiðbeinanda um að þeir væru heppilegir viðmælendur.    

Við val á viðmælendum var einnig höfð hliðsjón af landfræðilegri dreifingu þeirra, 

það er hvar þeir störfuðu eða við hvaða svæði verkefni þeirra miðuðust. Þannig var reynt 

að stuðla að því að viðmælendur störfuðu við mismunandi aðstæður innan Austurlands og 

tryggja fjölbreytileika þeirra ferðaþjónustuverkefna sem þeir unnu að. Tekin voru viðtöl 

við einstaklinga úr öllum sveitarfélögum Austurlands, eins og sést á töflu 9.  

Haft var samband við viðmælendurna með tölvupósti. Í tölvupóstinum var verkefnið 

kynnt lítillega og óskað eftir þátttöku þeirra. Það var tekið fram að viðtölin yrðu 

hljóðrituð. Einnig var það tekið fram að nöfn þátttakenda yrðu listuð upp í ritgerðinni en 

ekki yrði hægt að rekja einstök svör til þátttakenda. Tekin voru 14 viðtöl á tímabilinu 27. 

nóvember 2012 – 14. janúar 2013. Flest viðtölin voru tekin í tveggja vikna ferð farin var 

austur á land á tímabilinu 30. nóvember – 14. desember 2012, eða alls 12 þeirra.   

Viðmælendur voru beðnir um að stinga upp á stað sem heppilegur væri til viðtals.  
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 Sjö viðmælendur óskuðu eftir því að viðtalið færi fram á vinnustað þeirra. 

 Þrjú viðtöl fóru fram í almennu rými, eitt á Egilsstaðabýlinu, eitt á Hótel Héraði 

og eitt á Háskólatorgi í Reykjavík. 

 Tvö viðtöl fóru fram á heimili viðmælendanna. 

 Tvö viðtöl voru tekin í gegnum samskiptaforritið Skype.  

Tafla 9. Viðmælendur rannsóknarinnar og staða þeirra  

Ábyrgðarmenn styrktra verkefna Staða eða styrkt verkefni 

Agnar Sverrisson Verkefnisstjóri verkefnisins „Upp úr 

þokunni“, Egilsstöðum 

Arngrímur Viðar Ásgeirsson Eigandi Ferðaþjónustunnar Álfheima, 

Borgarfirði Eystra  

Berghildur Fanney Hauksdóttir Fulltrúi menningararfs og ferðamála á 

Vopnafirði 

Magnfríður Pétursdóttir Verkefnisstjóri hjá Austurför, Egilsstöðum  

Ólafur Örn Pétursson  Bóndi á Skálanesi, Seyðisfirði  

Skúli Björn Gunnarsson Forstöðumaður Gunnarsstofnunar, Fljótsdal 

Sævar Guðjónsson og 

Berglind Ingvarsdóttir 

Eigendur Ferðaþjónustunnar á Mjóeyri, 

Eskifirði 

Starfsmenn sveitarfélaga  Staða eða styrkt verkefni 

Aðalheiður Borgþórsdóttir Ferðamálafulltrúi Seyðisfjarðarkaupstaðar 

Bryndís Reynisdóttir Fyrrverandi ferðamálafulltrúi á Djúpavogi
3
 

Hildigunnur Jörundsdóttir Fyrrverandi ferðamálafulltrúi 

Fjarðabyggðar
3 

Óðinn Gunnar Óðinsson  Atvinnu,- menningar- og íþróttafulltrúi 

Fljótsdalshéraðs 

Einstaklingar sem tengjast stjórn  

Vaxtarsamnings Austurlands eða 

Austurbrú 

Staða 

Ólafur Áki Ragnarsson Verkefnastjóri hjá Austurbrú 

Páll Baldursson Fyrrverandi formaður stjórnar 

Vaxtarsamnings Austurlands, núverandi 

stjórnarmeðlimur Vaxtarsamnings 

Austurlands.  

Stefanía Kristinsdóttir Fyrrverandi stjórnarmeðlimur 

Vaxtarsamnings Austurlands. 

Verkefnastjóri yfir sameiningu stoðstofnana 

á Austurlandi
3 

                                                 
3
 Viðmælendur höfðu hætt störfum þegar viðtölin voru tekin.  
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Viðtölin voru hljóðrituð og skrifaðir minnispunktar og áhersluatriði eins og kostur var á 

meðan á þeim stóð. Flestir viðmælendurnir voru afslappaðir yfir hljóðrituninni og var það 

tilfinning mín að hljóðritunin hefði ekki áhrif á framkomu þeirra. Sú aðferð sem flestir 

viðmælendur notuðu þegar þeir vildu segja eitthvað viðkvæmt var einfaldlega að taka það 

fram að þessi ummæli mætti ekki hafa eftir þeim. Viðtölin voru misjafnlega löng. Stysta 

viðtalið varði í 20 mínútur en hið lengsta í eina og hálfa klukkustund. Meðalviðtalstími 

var um 40 mínútur. 

Einum viðmælanda var bætt við undir lok rannsóknarinnar. Tekið var símaviðtal við 

Svein Þorgrímsson, skrifstofustjóra í atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytinu, sem var í 

forsvari fyrir endurskoðun vaxtarsamninganna sem átti sér stað frá 2008-2010. Ástæða 

viðtalsins var skortur á upplýsingum um forsendur, markmið og framkvæmd 

endurskoðuninar af hálfu ráðuneytisins, til að hægt væri að gera heilsteypta grein fyrir 

öllum hliðum málsins og draga ályktanir út frá upplýsingunum. Einnig var haft samband 

við tvo viðmælendur aftur þegar liðið var á vinnslu verkefnisins, til að fá nánari 

útskýringar á hlutverki stjórnar vaxtarsamningsins og samskiptum við iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytið við upphaf fyrri samningsins.  

Að viðtölum loknum voru gögnin skrifuð orðrétt upp í tölvu. Afritunin hófst strax 

eftir að fyrsta viðtalinu lauk, afritað var samhliða viðtalsvinnunni og eftir að henni lauk. 

Greining gagnanna stóð að nokkru leyti yfir á sama tíma og viðtölin voru tekin en byrjaði 

af alvöru að afritun lokinni.  

Við greiningu viðtalanna var notast við þemagreiningu. Þemagreining byggir á  

hugmyndafræði grundaðrar kenningar (e. grounded theory), en ekki að öllu leyti svo um 

tvær aðferðir er að ræða. Þemagreiningin var byggð á leiðbeiningum frá Silverman 

(1993). Aðferðin felst í því að flokka gögnin niður í flokka eftir viðfangsefnum eða 

þemum. Þjöppun gagnanna í rétta flokka og fjölgun þeirra fer smám saman að sýna fram 

á merkingu þeirra sem hægt er að útvíkka og setja í samhengi við rannsóknina 

(Silverman, 1993). Verkið var unnið á þá leið að gögnin voru lesin oft og ákveðin þemu 

greind út frá lykilorðum eða efnisflokkum spurninganna sem bornar voru upp í 

viðtölunum. Hvert og eitt viðtal var svo litakóðað eftir þessum þemum. Að lokum voru 

öll viðtölin sett saman í eitt skjal og flokkuð niður eftir þemunum. Þá var hægt að sjá 

samhengi þeirra og merkingu fyrir rannsóknina. Þess var gætt að eiga afrit af upprunalegu 

viðtölunum svo alltaf væri hægt að skoða ummæli viðmælendanna í réttu samhengi.  

Þar sem áherslur rannsóknarinnar voru í upphafi á áhrif vaxtarsamningsins á þróun 

ferðaþjónustu og mikilvægi hennar í fjórðungnum sköpuðust smá vandræði við greiningu 

gagnanna fyrst í stað, segja má að greind hafi verið svör við vitlausum spurningum. Eftir 

endurskoðun verkefnisins og viðtalanna sóttist verkið mun betur. Þær upplýsingar sem 

unnið var með úr viðtölunum voru af tvennum toga. Í fyrsta lagi voru það upplýsingar um 

hvernig áherslur við framkvæmd og styrkúthlutanir úr vaxtarsamningnum lýstu sér. Í 

öðru lagi voru það upplýsingar sem snéru að innihaldi, uppbyggingu og þróun 

vaxtarsamningsins og gáfu innsýn í þróun markmiða vaxtarsamninganna um 

samkeppnishæfni, valddreifingu og útdeilingu fjármagns.  Framsetning á niðurstöðum 

greiningar á viðtölunum mótast af ofangreindum tveimur meginþemum. Byrjað er á að 

fjalla um þróun vaxtarsamnings og stoðkerfis á Austurlandi og svo efnisflokkinn áherslur 

og styrkúthlutanir Vaxtarsamnings Austurlands.   
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6.1 Þróun vaxtarsamnings og stoðkerfis á 

Austurlandi 

Hér á eftir fara upplýsingar um þróun Vaxtarsamnings Austurlands, annars vegar þróun 

hans á árunum 2007-2009 sem var fyrra samningstímabil hans, og hins vegar þeirri þróun 

sem varð á árunum 2010-2013 sem var seinna samningstímbil samningsins. Að auki 

verður farið yfir þær breytingar sem orðið hafa á stoðkerfisumhverfinu í fjórðungnum. 

Þar sem breytingar hafa orðið bera viðmælendur fyrri og seinni samninginn saman. Allir 

viðmælendur þessa kafla tengjast stjórn Vaxtarsamnings Austurlands eða Austurbrú, og 

eru því allar beinar tilvitnanir úr textanum við einstaklinga úr þeim hópi. Áherslan er 

mestmegnis á verkaskiptingu ríkisins og stjórn vaxtarsamningsins.   

Einn viðmælandi ræddi um málefni sem snerta samskipti við ríkisvaldið við upphaf 

samningsins árið 2005-2006 en þá var viðkomandi í verkefnisstjórn sem vann að 

undirbúningi samningsins. Verkefnastjórnin hafði meðal annars það hlutverk að gera 

tillögur að verkefnum sem æskilegt væri að koma á legg til að styrkja stöðu landshlutans. 

Hins vegar virtist það ekki liggja ljóst fyrir hver færi með ákvörðunarvaldið yfir 

samningnum á undirbúningstímabilinu:    

Strax í upphafi fannst mér afskipti ríkisvaldsins vera mjög mikil og þá ekki í 

hlutfalli við framlagið, þeir [ríkið] voru bara með þriðjung framlagsins.  

Þessi afskipti sem hér er vísað í sýndu sig best með skyndilegri ákvörðun ríkisins um 

að ekki mætti leggja til fé í að koma sprotafyrirtækjum á legg, en mikill áhugi var fyrir 

því í fjórðungnum. Að auki stóð styr um verkefnalista sem verkefnisstjórn 

vaxtarsamningsins  lagði fram á undirbúningstímabili samningsins eftir víðtækt samráð 

við heimamenn:  

Verkefnalistinn byggði á heimsóknum á alla staðina og viðtölum við fólk, 

bæjarstjórnarfólk, atvinnurekendur og bara gríðarleg vinna að baki. Og úr því 

kom þessi listi. Síðan þegar til kom þá máttum við ekki nota hann. Það var mjög 

erfitt vegna þess að við vorum búin að vera í sambandi við fólkið og það var 

búið að móta þennan lista og samþykkja hann og svona.  

Umræddur verkefnalisti var birtur í fyrstu skýrslu Vaxtarsamnings Austurlands 

(Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið, 2006a) sem ber heitið Tillögur verkefnisstjórnar að 

Vaxtarsamningi Austurlands til aukinnar samkeppnishæfni og sóknar. Viðmælandinn 

sagði að síðar á ferlinu hefði það verið ákveðið að ekki mætti framkvæma verkefnin af 

listanum. Var það vegna reglna um samninginn og af öðrum ástæðum sem kynntar voru 

mjög skyndilega af því starfsfólki iðnaðar- og viðskiptaráðuneytisins sem komið hafði 

síðar að undirbúningi vaxtarsamninganna. Meðal annars þótti of mikið af litlum 

verkefnum og verkefnum sem þóttu ólíkleg til að standa undir sér til lengri tíma litið. 

Strax í upphafi þurfti verkefnastjórn Vaxtarsamnings Austurlands því að breyta starfi sínu 

og sú fregn að ekki yrði af verkefnunum fór fyrir brjóstið á mörgum sem komið höfðu að 

skipulagningu þeirra, verkferlið var gagnrýnt og neikvæðni skapaðist í kjölfarið. Málið 

rataði einnig í fjölmiðla.  

Viðmælandinn lýsti því þannig að umgjörðin  um starf verkefnastjórnarinnar hefði 

verið óskýr. Verkefnastjórnin taldi það vera sitt hlutverk að koma fram með 

verkefnatillögur af þeirri gerð sem birtar voru í áðurnefndri skýrslu en í ljós kom að 
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starfsfólk iðnaðar- og viðskiptaráðuneytisins hafði búist við öðruvísi tillögum eða öðrum 

vinnubrögðum. Að mati viðmælanda var ekki haft samráð um hvort nota ætti listann eða 

ekki, ákvörðunin kom frá starfsfólki iðnaðar- og viðskiptaráðuneytisins. Viðmælandanum 

fannst einnig að ekki giltu sömu reglur fyrir alla, þar sem framkvæma mátti verkefni sem 

lögð voru fram af sambærilegum lista við undirbúning Vaxtarsamnings Suðurlands. Að 

mati viðmælandans voru þau verkefni af svipuðum toga og þau verkefni sem hafnað var á 

Austurlandi. Hins vegar tók hann það fram að Vaxtarsamningur Suðurlands hefði lagt 

fram meira fjármagn til verkefnanna en lagt var til á Austurlandi svo að það kunni að hafa 

haft áhrif. Einnig lýsti viðmælandinn því að einhver verkefnanna sem voru á listanum 

umrædda hefðu verið framkvæmd síðar eftir að Vaxtarsamningur Austurlands hafði tekið 

til starfa, enda hvöttu meðlimir verkefnastjórnarinnar til þess að farið yrði í framkvæmd 

þeirra. Sótt var um styrki fyrir mörgum verkefnanna, en það þýddi að frumkvæðið þurfti 

að koma frá ábyrgðaraðilum verkefnanna og að þau væru í samkeppni við önnur sem 

einnig sóttu um styrki.  

Nokkrir viðmælendur ræddu breytingar sem áttu sér stað við endurnýjun samningsins 

árið 2010. Breytingarnar fólust einkum í takmörkunum á þátttöku aðila að samningnum, 

breyttri uppsetningu framkvæmdaráðsins
4 

og breyttu starfsmannahaldi. Fjórum 

viðmælendum mínum var tíðrætt um afleiðingar þessara breytinga, til að mynda hvað 

snertir aðkomu ólíkra aðila að honum. Einn talaði um að dregið hefði verulega úr 

frumkvæði heimamanna:  

En núna er þetta orðið þannig að það koma 20 milljónir frá ríkinu og það er 

öllum sama, nema auðvitað er flott að fá peninginn en það er bara auglýst og 

það er einhver að sækja um og því er bara úthlutað. Frumkvæðið dó einhvern 

veginn sem var á bak við í gamla samningnum.  

Ljóst er að viðhorf til fyrri samningsins voru jákvæðari um margt. Viðmælendum 

mínum fannst meira lagt upp úr því að stuðla að þátttöku sveitarfélaga, fyrirtækja, 

háskóla og stofnana innan og utan fjórðungsins sem hafi skapað tengingar þeirra á milli. 

Eins hafi verið hvatt til samstarfs, til dæmis í gegnum sérfræðiframlög í fyrri 

samningnum. Í gegnum sérfræðiframlögin var líka hægt að beina umsækjendum áfram til 

þeirra stofnana sem voru aðilar að samningnum, svo verkefnin fengu sérfræðiaðstoð auk 

fjárframlaga. Útilokun ólíkra aðila að þátttöku sé að sama skapi ókostur við núverandi 

samning. Einn viðmælandi nefndi sérstaklega að störf stjórnarinnar hafi orðið meira 

niðurnjörfuð með núverandi samningi:    

Við erum í raun ekki með neina stefnumörkun. En aftur á móti fyrri stjórn 

[framkvæmdaráðið] var meira í því, fór í einhverja stefnumótunarvinnu, bjó sér 

til hugmyndir um hvert hún ætlaði að fara,  en seinni samningarnir eða þeir sem 

eru núna, þeim var bara stillt upp og ákveðið að þeir yrðu eins á landsvísu.  

Viðmælandinn lýsti því að fyrri samningurinn hafi verið sveigjanlegri og veitt 

tækifæri til stefnumörkunar. Framkvæmdaráðið fylgdist með atvinnulífinu og öðrum 

sviðum innan fjórðungsins og gat því að fyrra bragði haft pata af verkefnum eða 

hugmyndum sem voru í þróun. Ef ákveðin verkefni eða verkefnahugmyndir voru talin 

                                                 
4
 Í fyrri samningi voru 55 aðilar að samningnum sem mynduðu stjórn hennar.  Stjórnin valdi 8-9 manna 

framkvæmdaráð. Sami formaður var yfir framkvæmdaráðinu og yfir stjórninni. Framkvæmdaráðið fór með 

stjórnun samningsins, sá um að velja úr umsóknum og fór með önnur hefðbundin stjórnarstörf.   
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vera raunhæf til framkvæmda ásamt því að hafa jákvæð áhrif innan fjórðungsins gat 

framkvæmdaráðið beðið starfsmann vaxtarsamningsins um að hafa samband við 

ábyrgðarmann verkefnisins og bjóða honum upp á handleiðslu, til að mynda við 

styrkumsóknir, og annað sem gæti ýtt undir að verkefnið kæmist á legg. Viðkomandi lýsti 

því að Vaxtarsamningur Austurlands hafi virkað meira eins og stofnun þegar sérstakur 

starfsmaður vann við samninginn því framkvæmdaráðið hafi unnið mjög náið með 

starfsmanninum við þessa stefnumörkun. Núverandi stjórn hafi hins vegar eingöngu það 

hlutverk að vera úthlutunarstjórn, sem felist í því að taka við umsóknum og taka 

ákvörðun um það hverja skuli styrkja. 

Annar viðmælandi talaði um samsetningu framkvæmdaráðsins. Í framkvæmdaráðinu 

sátu formenn allra fjögurra kjarnasviðanna, sem voru matvælaframleiðsla, menntun og 

rannsóknir, menning og ferðaþjónusta og iðnaður, tækni og verktakastarfsemi. Með því 

að fela formönnum kjarnasviðanna stjórnun samningsins ásamt öðrum aðilum átti að 

skapa tengingar kjarnasviðanna og klasanna við grasrótina. Framkvæmdaráðið var því 

samsett með það í huga að tengingar út í samfélagið og við aðila samningsins yrðu sem 

mestar. Viðmælandanum fannst skortur á rökréttri samsetningu stjórnar eins og hún var 

uppsett í núverandi samningi.  

Í núverandi samningi, sem gerður var á milli Þróunarfélagsins og iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytisins, var ekki  gefinn kostur á áframhaldandi aðild annarra aðila. Þar af 

leiðandi hættu þeir aðilar að greiða til samninginn þannig að núverandi samningur er 

eingöngu fjármagnaður af ríkinu. Framkvæmdaráði vaxtarsamningsins var tilkynnt að 

það gæti gert hliðarsamninga við þessa aðila. Ráðið mat það þó þannig að erfitt yrði að 

gera hliðarsamninga og óska eftir fjármunum frá aðilunum í því árferði sem þá ríkti svo 

slík samningagerð var aldrei reynd. Tveir viðmælendur mínir nefndu ókosti þess að minni 

fjármunir bærust til núverandi samnings.  

Einnig var rætt um starfsmannamál samningsins sem breyttust þar sem 

Þróunarfélaginu var falin umsjón samningsins, en án sérstaks starfsmanns, sem að sögn 

eins viðmælanda hafði þær afleiðingar að tengslin á milli Þróunarfélagsins og 

umsækjenda rofnuðu og mun færri tækifæri gáfust til að fylgjast með framgangi verkefna 

af hálfu þess.  

Hins vegar kom það einnig fram að fyrri samningurinn hefði verið nokkuð þungur í 

vöfum. Fjöldi stjórnarmeðlima gerði alla umsýslu varðandi fundartíma og skipulag funda 

flóknari. Eins hafi verið öðruvísi tenging við fjórðunginn þar sem fleiri sátu í stjórninni 

og þar af leiðandi fleiri sem höfðu tengingu við Austurland og mögulega þá aðila sem 

sendu umsóknir til samningsins. Margir séu þess vegna sáttir við núverandi fyrirkomulag 

á samningnum auk þess sem það sé einfaldara fyrir alla stjórnsýslu að samningurinn sé 

eingöngu á milli tveggja aðila í stað margra.  

Einn viðmælandi minn ræddi einnig um aðrar leiðir til að halda tengslum við 

stofnanir og aðra aðila innan og utan fjórðungsins:   

þó þau [fyrirtækin] hafi farið úr vaxtarsamningnum þá rofnar ekkert sambandið 

þannig. Fyrirtækin verða aðilar að Austurbrú [...] Ég held að Austurbrú muni 

rækta þetta samstarf og finna sér leið til að ná því inn á annan veg [...] Það er 

náttúrlega alltaf vont að það séu minni peningar, en ég held að við kannski náum 

þeim inn á annan hátt 
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Viðmælandinn bindur vonir við að stofnun Austurbrúar verði til þess að auka aftur 

samskipti stoðkerfisins við fyrirtæki og aðra aðila innan og utan fjórðungsins, þó svo að 

þau séu ekki lengur í beinu samstarfi við vaxtarsamninginn.   

Tveir viðmælendur ræddu tilkomu Austurbrúar. Annar viðmælandinn ræddi um  

hvatann að stofnun Austurbrúar og kosti hennar:   

Við sáum alveg tækifærin í þvi að tengja þessa hluti, eins og atvinnuþróun og 

menningu, menntun og menningu, menntun og atvinnuþróun, nýsköpunarstarf og 

starf með atvinnulausum. Allt þetta, þetta eru alveg óendanlegir möguleikar. Og 

ég held að þeir séu alveg að koma í ljós, þó að reksturinn sé bara að sjatlast. 

Líka þessi tenging við sveitafélögin [...] Svo er líka þetta 15 manna fagráð sem 

kemur úr hópi hagsmunaaðilanna svo við reyndum að tryggja þetta virka samtal 

áfram, það var lykillinn 

Aðrar ástæður sem viðmælendur nefndu sem hvata að sameiningu stofnanna í Austurbrú 

voru til að mynda hagræðing, bætt samstarf og skýrari yfirsýn yfir stoðþjónustu á 

Austurlandi. Sérstök áhersla var lögð á kosti tenginganna sem skapast á milli stjórnar 

Austurbrúar og sveitarfélaganna, fagaðila og 15 manna fagráðs hagsmunaaðila. Einnig var 

það nefnt að aukin samvinna þeirra sviða sem runnu inn í Austurbrú sé líkleg til að stuðla að 

betra utanumhaldi um styrkjamál, skýrari yfirsýn yfir hvert styrkjum sé úthlutað og meiri 

eftirfylgni með verkefnum. Það á við um vaxtarsamninginn og fleiri sjóði.  Að auki var það 

talinn mikill kostur að með Austurbrú skapist einn tengiliður við ríkið í stað margra sem 

einfaldi stjórnsýsluna og geri hana markvissari. Einnig falli þetta vel að því skipulagi sem 

koma skal með Sóknaráætlun landshlutanna, þar sem ætlunin er að meiri fjármunum sé 

ráðstafað beint frá landshlutanum. Í viðtölunum kom fram stolt yfir stofnun Austurbrúar og 

frumkvæði Austfirðinga:    

Þetta er ákveðinn held ég sigur fyrir sveitastjórnarmenn og samfélagið hérna á 

Austurlandi. Þetta hefur hvergi verið gert áður [...] Ríkið lítur mjög upp til þessa 

samstarfs og telur þetta mjög merkilegt þetta framtak okkar Austfirðinga.    

Einnig er Austurbrú ætlað að stuðla að aukinni ákvarðanatöku í landshlutanum:       

Það er hugmyndin að það verði til þessi faglegi bakgrunnur svo ráðuneytin í 

Reykjavík  komi ekki bara og segi okkur hvernig við eigum að gera hlutina, að 

það sé borin virðing fyrir þessu starfi sem á sér stað hjá Atvinnuþróunarfélaginu 

og stofnunum, að það sé ekki endalaust verið að segja að það sé kjördæmapot og 

það sé þetta og hitt, að fólkið viti ekkert hvað það vilji. 

Þannig kom það fram hjá viðmælendum mínum að líta megi á Austurbrú sem tilraun 

heimamanna til að byggja upp stofnun á Austurlandi sem skapi tækifæri til 

ákvarðanatöku í héraði. Sameiningin leiði jafnframt til samvinnu starfsfólks og þeirra 

sérfræðinga sem starfa að byggðamálum á Austurlandi og þar af leiðandi sé hægt að 

vinna faglega að framkvæmd þeirra ákvarðana sem teknar eru í fjórðungnum.    

Samantekt og túlkun  

Segja má að vaxtarsamningurinn hafi ekki staðið undir þeim væntingum sem bundnar 

voru við hann í upphafi. Ekki varð úr beinum styrkjum til sprotafyrirtækja og ekki mátti 

framkvæma þau verkefni til hliðar við vaxtarsamninginn sem ákveðin höfðu verið á 
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fundum innan fjórðungsins sem haldnir voru við innleiðingarferli hans, með þeim hætti 

sem áætlað var. Mögulegt er að þessar brotalamir hafi rýrt trúverðugleika samningsins og 

fram kom í viðtölunum að dregið hefði úr áhuga fyrirtækja og stofnana á svæðinu á 

honum. Einnig má benda á að verkefnatillögurnar sem verkefnastjórnin setti fram byggja 

líka á íbúafundum sem haldnir voru í fjórðungnum og lesa má um í skýrslu um 

samningsinn (Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið, 2006a). Verkefnatillögurnar voru eitt 

besta tækifæri staðarsamfélagsins og heimamanna til að koma á framfæri sínum 

hugmyndum um verkefni sem þóttu brýn eða vel til þess fallin að ýta undir hagvöxt eða 

atvinnusköpun í fjórðungnum. Það að ekki hafi mátt nota þau hindraði aðkomu þeirra að 

samningnum sem ekki ætluðu sér að sækja um styrki. Afskipti ríkisvaldsins af stjórn 

Vaxtarsamnings Austurlands sýna sérkennilega þversögn. Á sama tíma og 

vaxtarsamningnum var ætlað að veita fjórðungnum stjórn og umboð yfir sínum málum 

virtist ríkið hafa ætlað að halda nokkuð fast í stjórnartaumanna.  

Í raun er ekki hægt að segja annað en að við endurnýjun árið 2010 hafi vaxtar-

samningurinn  þróast og orðið  miðstýrðari en í upphafi. Hann breyttist úr því að vera 

samstarfsverkefni ólíkra aðila yfir í samning á milli tveggja þar sem fjármunum er útdeilt 

til umsækjenda innan fjórðungsins án þátttöku annarra. Það var tilfinning nokkurra 

viðmælenda að einhverjir af þeim aðilum sem voru formlega þátttakendur í fyrri 

samningnum hafi orðið sífellt óvirkari eftir breytingarnar.  

Mikil jákvæðni er í garð Austurbrúar meðal viðmælenda minna. Samkvæmt þeim er 

stofnun Austurbrúar framfaraskref fyrir stoðþjónustu innan fjórðungsins. Jafnframt er stofnun 

Austurbrúar talin stuðla að því að ákvarðanir um málefni landshlutans séu teknar af 

heimamönnum á svæðinu og dragi þannig úr því að ákvarðanir sem snerta fjórðunginn séu 

teknar annars staðar. Austurbrú sé því nokkurs konar mótvægi við miðstýringu og auki 

þannig stjórnvald fjórðungsins. Hins vegar virðist vinnan sem lögð var í stofnun hennar hafa 

komið harkalega niður á samningnum en það kemur skýrt fram í næstu köflum.  

6.2 Áherslur og styrkúthlutanir Vaxtarsamnings 

Austurlands  

Við val á verkefnum sem styðja á úr Vaxtarsamningi Austurlands er stuðst við ákveðnar 

úthlutunarreglur. Þessar úthlutunarreglur,  styrkt verkefni og önnur starfsemi Vaxtar-

samnings Austurlands lýsa þeim áherslum sem einkenna samninginn. Viðmælendum varð 

tíðrætt um ýmsar af þessum áherslum vaxtarsamningsins og útfærslur styrkjanna.  

6.2.1  Stuðningur og eftirfylgni 

Margvíslegar upplýsingar komu fram í viðtölunum um stuðning og eftirfylgni við verkefni. 

Fyrir utan fjármagn til verkefna voru þættir eins og sérfræðiframlagið sem fylgdi fyrri 

samningnum nefnt sem mikilvægur hluti af vaxtarsamningsstyrknum. Einnig voru viðkynni 

af starfsfólki vaxtarsamningsins og tengslamyndun tiltekin sem hluti af stuðningi. Annar 

þáttur sem felst í styrk frá vaxtarsamningnum er ráðgjöf og eftirfylgni til styrkþega, sem og 

annarra sem telja sig þurfa á slíku að halda. Þegar tiltekinn starfsmaður var við samninginn 

var  hlutverk hans meðal annars að aðstoða við framþróun verkefna sem voru á byrjunarreit, 

að aðstoða við umsóknir í vaxtarsamninginn og aðra sjóði og að vera innan handar, oft frá 

upphafi verkefna. Nú hafa aðrir starfsmenn Þróunarfélagsins tekið að sér hlutverk 

starfsmannsins. Einn viðmælandi ræddi um breytta tilhögun ráðgjafar:   
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Auðvitað ætti ferlið að vera þannig að liður í því að vinna verkefnið sé að vera í 

samskiptum við ráðgjafa, það var upphaflega hugsunin og það er það sem ég er 

að benda á, að í fyrstu úthlutunum var þessi eftirfylgni til staðar. Það er að 

segja, maður heyrði í starfsmönnum Þróunarfélagsins sem voru að fylgjast með 

því hvað maður var að gera og hvernig verkefnið gekk. Og ég var þá líka 

duglegri að heimsækja þá og skila skýrslum og spyrja ráða um það hvað ætti að 

gera. En núna í seinni tíð er það þannig að nú er úthlutunin búin og þá er bara 

beðið eftir skýrslunni 

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 

Sambærileg viðhorf og þetta kom fram hjá nokkuð mörgum viðmælendum mínum, bæði 

hjá þeim sem  tengjast stoðþjónustunni og eru styrkþegar. Það kom nokkuð glöggt fram 

að í fyrri samningi hafi verið kerfisbundin eftirfylgni með verkefnum. Haft var samband 

við styrkþega að fyrra bragði og fylgst var með framvindu verkefnanna og að sama skapi 

hvatt til samskipta af hálfu styrkþega. Einnig var styrkþegum gert að skila inn 

framvinduskýrslum á meðan á verkefnum stóð. Þetta hafi hins vegar breyst, og helstu 

ástæðurnar sem nefndar voru fyrir því eru  brotthvarf starfsmannsins, færra starfsfólk hjá 

Þróunarfélaginu og vinnuálag vegna stofnunar Austurbrúar sem hófst upp úr 2011. 

Upplifun viðmælenda minna er sú að um nokkurt skeið hafi lítil sem engin samskipti 

verið við styrkþega að fyrra bragði á meðan á verkefnum stendur. Ákvæði um 

framvinduskýrslu hefur einnig verið aflétt, nema þegar um langtímaverkefni er að ræða. 

Einn viðmælandi nefndi að ekkert hefði verið haft samband við sig þegar lokaskýrsla 

hans barst ekki á réttum tíma. Sumir styrkþegar virðast upplifa ákveðið óöryggi í vinnu 

sinni við verkefnin. Leiðbeiningar í upphafi verkefna við verkefnastjórnun og 

leiðbeiningar um klasa, stofnun þeirra, uppbyggingu og stjórnun í klasasamstarfi eru til 

að mynda þættir sem þeir hefðu viljað sjá.  

Það kom fram í viðtölunum að starfsmenn Þróunarfélagsins hafi óskað eftir frekari 

upplýsingum frá styrkþegum hafi þess verið þörf og kynnt sér verkefni, til dæmis með 

heimsóknum, en þó í mun minna mæli en var á meðan samningurinn hafði fastan 

starfsmann. Það kom einnig fram að haldnir hafi verið fundir með hópum til að fá 

upplýsingar um hvernig þeir hygðust útfæra verkefni eða ýta undir samstarf þeirra. Það 

kom einnig fram að starfsfólk Þróunarfélagsins hafi oft lagt mikla vinnu í ráðgjöf til 

verkefna vaxtarsamningsins, hafi verið óskað eftir slíkri ráðgjöf. Hún hafi oftast verið 

veitt endurgjaldslaust nema þegar mjög mikill tími hafi verið lagður í hana.  

Aðrir viðmælendur höfðu allt öðruvísi viðhorf til ráðgjafar og eftirfylgni og sóttust 

ekki eftir frekari stuðningi frá Þróunarfélaginu. Einn viðmælandi útskýrði ástæður þess að 

ekki var óskað eftir frekari aðstoð við þróun verkefnisins:  

Við höfum valið að heimafólk sé frekar fengið til að vinna þá hluti sem hér þarf 

að vinna ef við mögulega getum. Við höfum menntað fólk til þess að koma að 

þessum málum plús það að ef að við hefðum sagt: „Við ætlum að gera 

stefnumótun og við sækjum um í vaxtarsamninginn og látum síðan 

Þróunarfélagið sjá um það að búa til stefnumótun fyrir okkur og koma og“...  Ég 

meina, peningurinn kæmi ekki einu sinni hingað.  

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 
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Þarna vísar viðmælandi í mikilvægi þess að fela heimafólki að vinna öll verk og tryggja 

með þeim hætti innspýtingu í samfélagið í staðinn fyrir að verkunum yrði sinnt af 

Þróunarfélaginu, auk þess sem það gæti þurft að greiða þeim fyrir aðstoðina. Ummælin 

lýsa áhugaverðri sýn um það hvað sé „heimafólk“.  

Misjafnt var hvort styrkþegar teldu sig þurfa á ráðgjöf að halda. Tveir styrkþegar 

sögðust ekki hafa fengið þá aðstoð við verkefnaþróun og leiðbeiningar við vinnslu 

klasasamstarfs sem þeir höfðu áhuga á. Aðrir nefndu þeir þyrftu ekki á aðstoð að halda 

vegna þess að þeir hefðu reynslu eða þekkingu sem gerði þeim kleift að vinna verkefnið 

og/eða voru í samstarfi við aðila sem gátu veitt þá aðstoð sem þurfti. Einnig töldu þeir  

þekkingu Þróunarfélagsins á staðháttum innan síns bæjarfélags ekki vera næga til að veita 

fullnægjandi ráðgjöf. Fyrir suma virðist það aðhald sem felst í styrkumsókninni sjálfri, 

þar sem skilað er inn verkáætlun og kostnaðaráætlun, vera nægilegur leiðarvísir til 

framkvæmdar, auk þess að þurfa að sýna fram á afrakstur og rétta nýtingu á fjármunum 

með skilum á lokaskýrslu.   

Samantekt og túlkun 

Lítill tími virðist hafa verið til þess að sinna vaxtarsamningnum og hann fékk sífellt 

minni athygli af hálfu Þróunarfélagsins. Í viðtölunum kom fram að starfsfólki hafði 

fækkað hjá Þróunarfélaginu, mannaskipti voru tíð og að mikils vinnuálags hefði gætt þar 

vegna undirbúnings að stofnun Austurbrúar frá hausti 2011. Á sama tíma var 

Þróunarfélaginu gert að taka að sér þau verkefni vaxtarsamningsins sem starfsmaður hans 

hafði áður sinnt. Þetta tvennt virðist ekki hafa farið vel saman. 

Mikill munur er á sýnileika og umfangi þeirrar aðstoðar og eftirfylgni sem í boði var 

á í fyrri og seinni samningi. Aðstoð og ráðgjöf á vegum Þróunarfélagsins er til staðar að 

einhverju leyti. Greina má að einn helsti munurinn á framsetningu ráðgjafarinnar á milli 

samninga felist í því að við fyrri samninginn hafi ráðgjöfin verið áberandi, aðgengileg og 

boðin fram að fyrra bragði en í þeim seinni sé hún ekki eins sýnileg og aðgengileg og að 

fólk þurfi sjálft að sækjast eftir henni. Nokkrir viðmælendur hefðu viljað fá aukna ráðgjöf 

en það virðist ekki hafa verið gefið nægilega sterkt til kynna að hægt væri að hafa 

samband við ráðgjafa í tengslum við vaxtarsamningsstyrkinn. Sumum virðist finnast það 

þægilegra að vera boðin aðstoð að fyrra bragði en hafa sig ekki í að leita eftir henni sjálfir 

af einhverjum sökum 

Meiri áhersla var því lögð á ráðgjafaþáttinn í upphafi samningsins en nú.  Brotthvarf 

starfsmannsins virðist öðru fremur hafa ýtt undir þá ímynd að það væri erfiður aðgangur 

að ráðgjöf hjá Þróunarfélaginu. Í það minnsta svaraði einn viðmælandi minn á þessa leið: 

„Nei, það var nú  komið svolítið í reiðuleysi hjá þeim á þessum tíma. Það var enginn 

starfsmaður í rauninni orðin fastur starfsmaður við hann [vaxtarsamninginn] eða neitt 

slíkt“ (Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis) þegar innt var eftir því hvort 

viðkomandi hefði leitað eftir öðrum stuðningi en fjárhagslegum frá vaxtarsamningnum. 

Ekki virðist hafa verið sérstök kerfisbundin eftirfylgni með framgangi verkefna eftir að 

nýi samningurinn gekk í garð. Margir nefna einnig skýrar ástæður fyrir því að óska ekki 

eftir ráðgjöf við verkefnavinnuna svo ljóst er að ekki þurfa allir á henni að halda.  

6.2.2  Klasar 

Ein af þeim aðferðum sem beitt er til að ná markmiðum vaxtarsamningsins er að styrkja 

og ýta undir klasa. Flestir ef ekki allir viðmælendur mínir höfðu eitthvað að segja af 

klasasamstarfi, og nefndu þá bæði kosti þess og galla. Allir viðmælendur mínir virðast 
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vera sammála um mikilvægi samstarfs upp að vissu marki. Einn vakti athygli á mikilvægi 

samstarfs innan ákveðinna málaflokka:   

Það á ekki að vera að veita mönnum styrk til að vera í samkeppni hver við 

annan. [...] Ég held þetta verði að vera svoleiðis að þeir sem eru að gera 

eitthvað og eru fleiri en einn að þá eigi að reyna að þjappa þeim saman og veita 

svo styrk í þann málaflokk [...]Við gerum okkur allir grein fyrir því að við 

verðum að vinna saman ef við ætlum að ná árangri þó við séum í samkeppni.   

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 

Að mati viðmælenda minna eru kostirnir við að vinna verkefni í klasasamstarfi margvíslegir. 

Til að mynda auðveldari aðgangur að upplýsingum um eldri verkefni sem samtvinna mætti 

með nýjum. Enn fremur var það nefnt að samstarfið veiti vissan stuðning og að vinnan 

dreifist á fleiri hendur. Jafnframt var það líka talin kostur við samvinnu að sú þjónusta og 

þekking sem fyrir er á svæðinu og felst í aðkomu margra aðila er líklegri til að vera nýtt 

heldur en ef ekki væri um samvinnu að ræða og leitað væri annað. 

Viðmælendur mínir nefndu þó einnig galla, til að mynda geti verið vandasamt að 

stofna klasa og viðhalda starfsemi hans. Þar skipti bæði máli að finna samstarfsaðila sem 

geti oft reynst erfitt, og að samstarfsaðilarnir í klasanum séu að vinna verkefnin á sömu 

forsendum. Það geti verið vandasamt að finna tíma sem henti öllum til fundarhalda, 

fjarlægðir og samgöngur spila þar inn í þó tæknin hafi gert sitt til að minnka vægi þeirra 

þátta. Einnig geti samstarf margra aðila leitt til þess að framvinda verkefna verði hægari 

heldur en ef færri ættu í hlut. Tveir viðmælendur mínir nefndu jafnframt þörfina á góðri 

og á köflum mikilli stjórnun í samstarfinu. Annar orðaði það svo:  

Það er allt í lagi þegar það er einhver svona fókus og þegar það er  einhver sem 

svona stýrir þessu. Ég finn það oft í þessum verkefnum sem ég er að stýra núna, 

maður er bara svona svolítið í því að halda utan um alla, ert þú ekki örugglega 

að gera þetta og þú?   

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 

Dæmi voru nefnd um nokkur verkefni sem fjöruðu út þar sem verkefnastjórinn þurfti frá 

að hverfa og enginn tók við keflinu.    

Þrátt fyrir marga jákvæða þætti má líka greina ákveðna neikvæðni í garð 

klasasamstarfs. Það virðist vera einkum tvennt sem veldur óánægju meðal viðmælenda 

minna, það er hve mikil áhersla er lögð á klasa í vaxtarsamningnum og  hvernig staðið sé 

að myndun klasanna.   

Klasamyndun  

Nokkrir viðmælendur útskýrðu fyrir mér hvernig myndun klasa ætti sér að mestu stað eftir 

tveimur  leiðum. Klasasamstarf getur verið skapað á milli aðila sem taka sig saman og ákveða 

samstarfið. Klasasamstarf getur líka verið skapað eða þróað með tilskipun Vaxtarsamnings 

Austurlands. Einn viðmælandi lýsti  því hvernig skapað samstarf gaf góða raun:   

Ég sótti um styrk til markaðssetningar á vetrarferðum, en var hafnað á þeirri 

forsendu að það voru fleiri sem sóttu um nákvæmlega eins styrk [...] og  þá 
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snöruðumst við bara í það að sækja um saman, fengum til liðs við okkur Hótel 

Hallormsstað til þess að búa til vetrarferðapakka og þá með öllu. 

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 

Viðmælendur úr stjórnsýslu Vaxtarsamnings Austurlands ræddu um myndun klasa. Einn 

viðmælandi benti á að það væri í verkahring stjórnar vaxtarsamningsins að vera með 

yfirsýn yfir þau verkefni sem starfrækt eru fyrir austan ásamt því að beina þeim aðilum 

saman sem séu með svipuð verkefni eða verkefnahugmyndir sem hægt væri að vinna í 

samstarfi. Ef tvö eða fleiri svipuð verkefni sem hægt væri að vinna í samstarfi sækja um í 

samninginn er þeim oft neitað á þeim tímapunkti, en forsvarsmönnum þeirra bent á að 

mjög miklar líkur séu á því að þeir fái styrk ef þeir samtvinni verkefnin sín og sæki um 

saman. Að sögn eins viðmælanda míns er krafan um samstarf meðal annars gerð til þess 

að auka vægi verkefnanna, þau yrðu víðfermari og stærri um sig. Hins vegar voru ekki 

allir viðmælendur jafnánægðir með samstarfstilmælin. Einn viðmælandi lýsti skoðun 

sinni á því samstarfi sem stuðlað er að með sameiginlegum styrk frá vaxtarsamningnum:    

Við skiptum styrknum á milli okkar, þannig að þetta er svona næstum því plat. Í 

staðinn fyrir að þetta sé bara gert í alvörunni með þeim sem sækja um. En 

auðvitað er mjög gott ef að aðilar eru með sameiginlega sýn að þeir séu látnir 

funda því kannski verður úr því eitthvað en það þarf þá að vera aðilanna sjálfra 

að ákveða það en ekki vaxtarsamningsins. Svo segja allir já af því þeir vilja fá 

peninginn, það er bara þannig, maður veit það alveg. Maður fer ekkert að segja 

nei við vaxtarsamninginn heldur bara jájá  

(Viðmælandi er starfsmaður sveitarfélags). 

Þessum viðmælanda fannst hálft í hvoru tekið fram fyrir hendurnar á sér og stuðlað að 

samstarfi sem var ekki sjálfsprottið. Í viðtölunum er bæði rætt um verkefni á byrjunarreit 

sem óskað hefur verið eftir að sameinist öðru verkefni en líka um klasaverkefni sem 

höfðu tekið til starfa og annað verkefni bæst við seinna og klasinn stækkaður. Reynslunni 

af klasaverkefnum sem stækkuð voru eftir á lýsir einn viðmælandi þennan veg:  

Við sem komum inn á eftir erum bara svolítið eins og í taumi, eða ég veit ekki 

hvernig ég á að útskýra það öðruvísi. Þó við séum að reyna að koma inní hann 

[klasann] er búið að móta ákveðna hugmynd þarna sem er síðan svolítið erfitt að 

koma inní því það er hugmynd fyrir sem er frá grunni. Og ég held að það sé 

farsælast að búa til svona klasa alveg frá grunni, að allir fái að koma að því að 

móta ákveðna hugmynd að einhverri aðferðarfræði og ákveða hverjir koma að, 

og já hverjir eiga að gera hlutina og hvernig og hvað  

(Viðmælandi er starfsmaður sveitarfélags). 

Fleiri viðmælendur töluðu um að ekki væri alltaf heppilegt að sameina verkefni eða stækka, í 

það minnsta ekki fyrr en það væri búið að komast vel á legg. Fyrir því voru nefndar ýmsar 

ástæður sem tengdust því að verkefnið yrði of stórt og erfitt að vinna að því.  

Klasaáhersla  

Klasasamstarf er forsenda þess að verkefni séu styrkhæf til vaxtarsamningsins og það 

þarf minnst þrjá samstarfsaðila við verkefni til að það geti hlotið styrk. Mikil áhersla er 
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því lögð á klasa við framkvæmd samningsins. Einn viðmælandi ræddi forkröfur sem 

iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið setti fram við undirbúning og innleiðingu samningsins 

árið 2006-2007. Forkröfurnar komu í ljós þegar verið var að vinna að mótun verkefnanna, 

sem síðan voru ekki framkvæmd:   

Það var líka þessi áhersla á klasa og þá þessa „ triple helix“  klasa og klasa af 

öllu svæðinu, ekki minni klasa, og allt þetta, hún var rosalega erfið fyrir okkur. 

Þegar þú ætlar að koma upp einhverju alvöru dæmi þá þarftu svolítið þéttan hóp 

fólks. Það getur alveg skipt sköpun að styðja bara eitt fyrirtæki sem er að gera 

eitthvað í litlu sveitarfélagi, en það var alveg bannað, það mátti ekki  gera það. 

Það þurfti að vera einn svona og einn svona og einn svona í klasasamstarfi. Það 

mátti ekki bara vinna fyrir Borgarfjörð Eystri heldur þurfti að vinna fyrir allt 

Austurland. Þetta er bara svona ofboðslega mikið af alls konar skilyrðum, svona 

forsjárhyggjuhugmyndum sem við áttum mjög erfitt með að vinna undir  

(Viðmælandi tengist stjórnsýslu Vaxtarsamnings Austurlands)  

Að mati viðmælenda minna hefur áherslan á klasa orðið til þess að gripið hafi verið 

til ýmissa úrræða til að gera verkefni að klasaverkefnum. Dæmi voru um að aðilar væru 

settir saman í umsókn án þeirra vitundar:    

Stundum hefur bara verið sótt um fyrir hönd einhverra og búinn til einhver klasi 

og  þeir sem voru í klasanum vissu ekki einu sinni af því að þeir væru í 

umsókninni. Þá er ekki búið að búa til umsækjandann skilurðu. Þá er sótt um í 

rauninni áður en verkefnið er tilbúið til að fara af stað. Þannig að oft á tíðum 

hafa þetta bara verið þreifingar og undirbúningsvinna sem hefur endað þannig 

að milljónin er búin áður en menn eru búnir að ákveða hvað á að gera 

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 

Að sögn viðmælanda sem tengist stjórnsýslu Vaxtarsamnings Austurlands hefur 

stjórn hans ákveðnar hugmyndir um það hvernig klasar skulu samsettir, við mat á 

umsóknum er  horft mikið til þess hvaða samstarfsaðilar standa að verkefninu og hvers 

konar samstarf sé um að ræða. Gerðar eru miklar kröfur í því samhengi. Hins vegar lýsir 

annar viðmælandi því sem svo að aðilarnir í umsóknunum virðist vera mikilvægari en 

sjálft verkefnið:  

Þetta eru bara þessar forkröfur, það þurfa alltaf að vera þrír samstarfsaðilar,  

ekki verra að einn sé akademískur og annar útlenskur, svo þarf að vera einhver 

einn minnimáttar, ómenntuð kona af landsbyggðinni. Þetta er pínu svona og þá 

tikkar þetta í öll djöfulsins boxin, það hefur ekkert að gera með verkefnið sem þú 

ert að gera. Og það er fullt af fólki sem er bara orðið útspekúlerað í að skrifa 

svona styrkumsóknir og tikkar í boxin  

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 

Þarna er því lýst að samstarf þeirra aðila sem sæki um í vaxtarsamninginn sé ekki 

alltaf hafið né sé í raun um raunverlegt samstarf að ræða sem skipti máli fyrir verkefnið. 

Krafan um klasa hefur einnig orðið til þess að einstaklingar hafi frestað eða hætt við eða 

að sækja í vaxtarsamninginn með hugmyndir sínar.  
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Viðmælandi sem tengist stjórnsýslu Vaxtarsamnings Austurlands bendir á að 

verkefnin sem sótt er um séu skoðuð vel, horft er á eðli og umfang verkefnanna og tekið 

tillit til þess hvaða svæði verkefnið spanni. Þá er það metið út frá eðli og umfangi þess 

hvort fjöldi samstarfsaðila sé fullnægjandi eða hvort fleiri ættu að vera með í klasanum. 

Sé það mat stjórnarinnar að til dæmis allir ferðaþjónustuaðilar innan ákveðins sveitar- eða 

bæjarfélags séu æskilegir samstarfsaðilar í verkefninu, þá bendir stjórnin viðkomandi 

umsóknaraðila á að það verði að lagfærast til að möguleiki sé á styrk úr 

vaxtarsamningnum. Það komi því fyrir að umsóknum sé hafnað á þeim grunni að fjöldi 

samstarfsaðila sé ekki fullnægjandi eða að ákveðna lykilaðila vanti inn í verkefnið.     

Skilyrðin um klasasamstarf henta verkefnum misvel að sögn viðmælenda minna. Að 

mati viðmælanda þarf að vera meiri sveigjanleiki sem tekur tillit til staðbundinna aðstæðna:  

Klasi út af fyrir sig er gott konsept, en það er bara eitt af mörgum [..]Ef það er 

frystihús á Breiðdalsvík sem vill koma að fullvinnslu á landbúnaðarafurðum og 

það eru þrír aðilar sem koma að því en ekki háskóli en ef þessir  þrír aðilar ætla 

að gera þetta og hafa forsendur til þess  þá...  Þannig að mér finnst svona aðeins 

þurfa að endurskoða þetta  

(Viðmælandi tengist stjórnsýslu Vaxtarsamnings Austurlands)  

Einn viðmælandi tengdur stjórnsýslu Vaxtarsamnings Austurlands bendir á að það 

hafi einnig komið fyrir að styrkt séu sérhæfð verkefni sem séu þess eðlis að ekki þurfi 

víðfeðmt samstarf til að framkvæma þau, og þá sé ekki verið að ráðleggja aðkomu 

annarra aðila, nema þetta samstarf þriggja aðila, sem verður að vera fyrir hendi til að 

styrkur fáist frá vaxtarsamningnum. 

Klasaáherslan getur þannig komið í veg fyrir að verkefni sem ekki henta sem 

klasaverkefni eða eru af einhverjum völdum ekki uppsett sem slík séu studd af 

vaxtarsamningnum.  

Samantekt og túlkun 

Viðtölin gefa mjög glögga mynd af því að mörg verkefni vinnast betur og verða almennt 

betri séu þau unnin í samstarfi. Margir viðmælendur mínir nefndu dæmi um slíkt og aðrir 

viðmælendur hafa einnig tekið þátt í verkefnum sem gengu vel og mikilvægt var að vinna 

í samstarfi. Á sumum sviðum er klasasamstarf beinlínis nauðsynlegt til að ná árangri í 

ferðaþjónustu, svo sem markaðssetningu.  

Flestallir virðast vera sammála því að klasasamstarf sé til góða þegar það á við. Hins 

vegar virðist ekki vera sátt um útfærslu þess hvernig verkefni eru fléttuð saman eða bætt 

við fyrirfram skilgreint samstarf eftir á. Það virðist vera ákveðin munur á hugarfari þeirra 

sem sitja við stjórnvöl vaxtarsamningsins og styrkþega. Það virðist einnig vera mikill vilji 

hjá stjórn vaxtarsamningsins að sameina svipuð verkefni, annað hvort frá grunni eða með 

viðbótum við verkefni sem þegar eru komin á legg. Stjórnin lítur þannig á að hún hafi 

yfirsýn yfir hvaða verkefni séu þess eðlis að hægt sé að sameina þau. Með sameiningum 

sé verið að verið að gera þau stærri um sig og um leið samnýta þekkingu og krafta þeirra 

sem hafi með svipaðar hugmyndir. Efling samstarfs er ein af leiðunum til að ná 

markmiðum vaxtarsamningsins, þó það hafi líka verið tekið fram að verkefni sem séu 

staðbundin og þess eðlis að sameining þeirra við önnur verkefni henti ekki, séu ekki 

sameinuð. Hugarfar þeirra styrkþega sem rætt var við virðist hins vegar vera á þá leið að 

sameining verkefna geti átt sér stað burtséð frá því hvort það hafi í raun þjónað 
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hagsmunum verkefnanna og án þess að veita verkefnastjórum nægilegt tækifæri til að 

kanna hvort grundvöllur sé fyrir samstarfi.   

Styrkþegum  virðist vera svolítið stillt upp við vegg þegar valið stendur á milli þess 

að fara í samstarf eða verða ellegar af styrknum. Oft er það ekki endilega vilji styrkþeganna 

að hafa stóran klasa eða sameinast öðrum verkefnum af ýmsum ástæðum, svo sem að 

verkefnið verði of stórt. Svo virðist sem ekki hafi alltaf verið gefinn nægur tími fyrir þá klasa 

sem fyrir eru til að festa sig í sessi áður en þeir eru stækkaðir. Ef verkefni eða klasar stækka 

um of er ekki sjálfgefið að þeir sem standi að verkefninu hafi getu, þekkingu eða aðstæður til 

að vinna að því svo vel sé. Einnig er hætta á að veik tengslanet og skortur á sameiginlegri 

framtíðarsýn eða skipulagningu á því hvernig vinna megi verkefnin sem best í samstarfi 

standi verkefninu fyrir þrifum. Að auki sé hætta á því að verkefni klárist ekki komi það í ljós 

þegar liðið er á samstarfið að samstarfsaðilarnir hafi ólíkar hugmyndir um ákveðin 

útfærsluatriði eða stefnu verkefnisins. Afleiðingar alls þessa geta orðið þær að markmið 

verkefnisins verði óskýr, stjórnunin farið að ganga illa og verkefnið dali eða detti upp fyrir. 

Alls þessa var getið í viðtölunum. Dæmi sem viðmælendur tóku sýna að ef klasi sé stækkaður 

of mikið og of hratt virðast verkefni verða þung í vöfum. Það var þó nefnt að sé samstarfið 

sjálfsprottið er sennilegra að sameiginlegur grundvöllur verkefnanna sé sterkari og í 

viðtölunum komu einnig fram dæmi þar sem verkefnum var skeytt saman og allt gekk 

ljómandi vel og úr varð sterkara verkefni en ella.  

Af viðtölunum má þó greina að þessi mikla áhersla á klasa þykir ekki alltaf 

viðeigandi og veldur nokkurri óánægju. Spurningin snýst mestmegnis um hvort sú afstaða 

sé heppileg að styrkja ekki verkefni sem geta vaxið með tímanum, skapað 

atvinnutækifæri og haft margfeldisáhrif, út af þeirri forsendu einni að ekki sé um 

klasaverkefni að ræða. Að sama skapi virðist ýmsum ráðum beitt til að aðlaga verkefni að 

þessum kröfum.  

Strax við mótun fyrri samningsins var ljóst að klasasamstarf væri afar mikilvægur 

hluti hans. Þá voru settar fram ákveðnar forkröfur af hálfu iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytisins um hvernig klasarnir ættu að vera í þeim verkefnum sem 

verkefnastjórnin sá um að móta við upphaf samningsins. Þær virðast að mestu leyti einnig 

vera ríkjandi við val á umsóknum í núverandi samningi. Horft er á eðli samstarfsins og 

hvaða svæði og/eða aðila það spannar við val á verkefnum sem hljóta eiga brautargengi. 

Þó bendir einn viðmælandi á að ákveðin sveigjanleiki sé ríkjandi varðandi samstarfsaðila, 

það sé ekki alltaf sem gerðar séu kröfur um víðtækara samstarf en þriggja aðila á sama 

svæði. Það fari eftir eðli verkefna. Á umsóknareyðublaði vaxtarsamningsins er ekki að 

finna neinar upplýsingar um æskilega gerð klasa. Hins vegar er kveðið á um samstarf 

aðila í markmiðum samningsins  og í viðmiði um mat á framkvæmd samningsins er spurt 

um aðkomu háskóla eða rannsóknarstofnanna (Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið og 

Þróunarfélag Austurlands, 2010).   

Viðtölin benda til þarfar og/eða vilja á því að útfæra styrkjafyrirkomulag samningsins 

á annan hátt. Það virðist engan veginn einhugur um að skynsamlegt sé að samningurinn 

einskorðist algjörlega við klasaaðferðina. Einnig má velta því upp hvort það sé 

heillavænlegt að eigendur verkefnanna reyni eins og þeir geti að útfæra verkefnin sín sem 

klasaverkefni eða grípi jafnvel til hálfgerðra svindlaðferða, til þess að vera gjaldgengir 

sem umsækjendur vaxtarsamningsins. Í það minnsta virðist vanta aðra fjármögnunar-

möguleika fyrir verkefni sem ekki eru útfærð með klasafyrirkomulaginu en myndu engu 

að síður ná einhverjum af markmiðum samningsins um nýsköpun, samkeppnishæfni, 

hagvöxt og valdeflingu Austurlands.   
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6.2.3  Styrkúthlutanir  

Við styrkveitingar úr Vaxtarsamningi Austurlands hljóta þau verkefni styrk sem best eru 

talin uppfylla markmið samningsins. Við val á verkefnum er stuðst við viðmið um mat á 

verkefnaumsóknum sem fylgir með núgildandi samningi. Ýmsir þættir eru til viðmiðunar 

um gæði verkefna. Hvergi er þó minnst á dreifingu eða landfræðilega staðsetningu 

verkefnanna. Tæknilega ætti það að þýða að gæði umsóknanna og verkefnanna skipti 

meira máli en landfræðileg staðsetning þeirra, það er hvaða svæði verkefnin nái til. 

Sjaldan eða aldrei er hægt að styrkja öll þau verkefni sem falla að samningnum og því 

þarf að velja og hafna umsóknum. Þá er spurningin hvaða forsendur vega mest við val á  

verkefnum. Viðmælendur mínir nefndu ýmsar áherslur sem beitt er í styrkúthlutunum og 

verður gerð grein fyrir þeim hér á eftir. Tveimur viðmælendum mínum varð tíðrætt um 

áherslur samningsins í byggðamálum hvað stuðning til jaðarbyggða snertir. Einn 

viðmælandi minn var ósáttur við hlut jaðarbyggða: 

Þessi vaxtarsamningur er náttúrulega upprunalega gerður fyrir 

jaðarbyggðirnar, þær sem ekki eru nálægt kjarnabyggðum og til þess að efla 

þær. Það var tekið út fyrir nokkrum árum, nú geta bara hvaða byggðir sem er 

sótt um þetta og jaðarbyggðir, skilst mér, eru ekki í neinum forgangi þar um [...] 

þær [jaðarbyggðirnar] náttúrulega fá ekkert Alcoa eða Fjarðaál eða annað 

[...]Við fórum náttúrulega að kanna hverjir fengu þetta , það voru 3ja-4ra ára 

verkefni jafnvel upp á Héraði sem voru að fá á meðan við fengum ekkert  

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 

Efling jaðarbyggða og byggðarkjarna var eitt af meginmarkmiðunum sem lagt var 

upp með í þeirri stefnumótun sem iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið setti fram á árabilinu 

2005-2008. Hins vegar eru verkefni úr jaðarbyggðum ekki líklegri en verkefni annars 

staðar frá  til þess að fá styrk úr vaxtarsamningnum. Fleiri viðmælendur fóru út í 

umræður um dreifingu styrkja og forsendur þeirra. Einn ræddi sérstaklega um óeðlilega 

styrkdreifingu:      

Það er það sem menn hafa hreinlega verið að undrast hérna fyrir austan að það 

sé engin samstaða um neitt, það kemur alltaf upp þessi sveitarígur og pólitík af 

því að þessi fékk styrk á síðasta ári í þetta verkefni, þá á ég að fá styrk á þessu 

ári í þetta verkefni. Það endaði svolítið þannig held ég að það var bara orðið 

yfirlýst í vaxtarsamningnum að bæjarfélagið væri búið að fá of mikla peninga. 

Það var bara setning sem var búin til. [...] þannig að það komu upp alls konar 

svona sjónarmið sem að passa ekkert við svona verkefnamiðaðan sjóð. Ég hef 

ekki skilið það þannig að þetta eigi að efla alla byggð á Austurlandi bara með 

því að dreifa peningum  

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 

Hér lýsir viðmælandi togstreytu um tvær ólíkar nálganir sem honum finnst 

einkennandi við styrkveitingar úr Vaxtarsamningi Austurlands. Hér er það dregið í efa að 

það séu eingöngu gæði verkefna og umsókna sem skipti máli heldur geti umræðan um 

dreifingu styrkja skapað þrýsting á að ákveðins jafnræðis sé gætt á milli verkefna sem 

dreifast um Austurland, þrátt fyrir að hugmyndafræðin sé sú að styrkja verkefni sem 

styðji við uppbyggingu á ákveðnum sviðum. Í viðtölunum koma fram fleiri þættir sem 

nefndir eru sem áhrifaþættir þegar kemur að vali verkefna. Til að mynda hafi það verið 
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lenskan á tímabili að styrkja verkefni sem byggðu á eða útlistuðu góðar hugmyndir, án 

þess að verkefnin sjálf væru nógu afmörkuð og mótuð og því ekki endilega líkleg til að 

vaxa og dafna.  

Í tveimur viðtölum var einnig rætt um hversu lengi eða oft ætti að styrkja verkefni. 

Þeir viðmælendur voru sammála um að gera ætti meira af því að velja ákveðin verkefni 

og styrkja til lengri tíma. Einn viðmælandi orðaði hugmyndina á þessa leið: 

Það klárast ekkert verkefni eða verkefnishugmynd á sex-tólf mánaða tímabili. 

Þannig að það er alltaf verið að þessari undirbúningsvinnu og  þó að verkefni 

nái lengra þá er ekkert garanterað að það fái styrk áfram eða slíkt [...] Í staðinn 

fyrir kannski að fylgja eftir góðum verkefnum í tvö-þrjú ár og koma því í 

sjálfbærni eða þannig séð, gera þau sjálfbær og verða þá atvinnuskapandi. 

(Viðmælandi er ábyrgðarmaður styrkts verkefnis). 

Þarna vísar viðmælandi í að of mikið væri í raun gert í því að koma verkefnum af 

stað en svo  sé  ekkert á vísan að róa með að byggt væri ofan á þau og þeim tryggð 

afkoma. Viðmælandinn tók fram að ef verkefni væru styrkt til lengri tíma mætti gera það 

með markvissum hætti, sem dæmi mætti nefna að fjármagn til ákveðins verkefnis næstu 

þrjú árin lægi fyrir svo gera mætti áætlanir í samræmi við það.     

Aðrar nálganir lágu að baki haustúthlutun vaxtarsamningsins árið 2012 en hún varð 

mörgum viðmælendum mínum að umtalsefni í viðtölunum. Haustúthlutunin var eina 

úthlutunin sem fram fór árið 2012. Fram kom hjá viðmælendum mínum að að ýmsu væri 

ábótavant varðandi úthlutunina, sér í lagi olli það vangaveltum og óþreyju hjá mörgum 

sem sótt höfðu um styrk hve mikið það dróst á langinn að tilkynna formlega um 

styrkúthlutanir, en úthlutunarferlið stóð frá hausti og var enn ekki lokið þegar flest 

viðtölin voru tekin um miðjan desember. Auk þess var haft samband við suma 

umsækjendur á undan öðrum, en hinir þurftu að bíða í óvissu. Margs konar getgátur fóru 

af stað um orsakir tafanna, svo sem að reyna ætti að sameina verkefnin sem sóttu um.     

Margir viðmælendur nefndu að óvissan um fjármögnun ylli þeim óþægindum og tefði 

framgang verkefnanna.   

Málalyktir urðu þær að einungis þrjú verkefni af þeim 25 sem sóttu um voru talin 

styrkhæf. Viðmælandi minn sem tengist stjórnsýslu Vaxtarsamnings Austurlands útskýrði 

málið á þann hátt að það hafi verið mjög greinilegur gæðamunur á þeim umsóknum sem 

bárust í vaxtarsamninginn þetta árið og þeim sem bárust árin á undan. Þannig hafi margar 

umsóknir ekki verið nógu vandaðar, margar þeirra uppfylltu ekki skilyrði samningsins og 

sum verkefnin voru ekki nógu vel mótuð til að hægt væri að styrkja þau. Stjórnin ákvað 

að nauðsynlegt væri að vera kröfuhörð og fylgja fyrirfram gefnum forsendum, og að ekki 

væri forsvaranlegt að slaka á kröfunum, styrkja ómótuð verkefni eða verkefni sem ekki 

uppfylltu forsendurnar. Því varð úr að einungis þessi þrjú verkefni sem uppfylltu viðmið 

samningsins fengu styrk. Þennan greinilega gæðamun á verkefnum rekur viðmælandi 

minn til þess að skort hafi upp á ráðgjöf og stuðning til verkefnastjóra og frumkvöðla 

undanfarin ár, af þeim ástæðum sem áður hafa verið raktar hér að ofan. 

Samantekt og túlkun 

Ljóst er að mörg sjónarmið eru uppi um úthlutanir og ráðstafanir fjármagnsins sem 

úthlutað er úr vaxtarsamningnum og rennur til verkefna.  
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Þau viðmið sem unnið er með við val á verkefnum bjóða ekki upp á að verkefni séu 

valin frá einu svæði umfram önnur, og því eru verkefni sem snúa að jaðarbyggðum ekki 

líklegri til að hljóta styrk en önnur. Málefni jaðarbyggða hafa áður verið til umfjöllunar í 

byggðaáætlunum og stefnt hefur verið að jöfnun lífsgæða til jafns við stærri byggðarlög. 

Það má segja að ákveðin þversögn sé í því falin að jaðarbyggðum sé ekki gert hærra undir 

höfði í byggðaþróunarverkefni. Hins vegar snúa helstu markmið vaxtarsamningsins að 

því að hvert og eitt svæði finni sína styrkleika, hvort sem um er að ræða jaðarbyggð eða 

ekki, svo markmið samningsins snúi ekkert sérstaklega að jaðarbyggðum. Val á verkefni 

frá einum stað umfram annan hentar auk þess ekki miðað við þau viðmið sem unnið er 

með við val á verkefnum í Vaxtarsamningi Austurlands.  

Umfjöllunin um dreifingu styrkja og hrepparíg dregur fram tvö sígild sjónarmið sem í 

raun má tengja við sögulega þróun byggðastefna. Það er hvort dreifa eigi styrkjum jafnt á 

milli svæða, eins og gert var með fyrstu byggðastefnunum, eða hvort eigi að láta samkeppni 

ráða för og láta þá ná sem bestum árangri í samkeppni um styrki njóta þeirra. Eins og áður 

hefur komið fram er vaxtarsamningurinn samkeppnissjóður og því ætti síðara fyrirkomulagið 

að verða ofan á. Það er því athyglisvert að fram komi það viðhorf að í rauninni hafi 

sveitarfélög á Austurlandi áhrif á að styrkjum sé að einhverju leyti dreift á milli þeirra. Erfitt 

er að meta hvort blanda af verkefnavali eftir bestu umsóknunum og landfræðilegri 

staðsetningu hafi áhrif á þróun þeirra verkefna eða kjarnasviða  sem starfrækt eru á 

Austurlandi. Segja má að það þjónaði ekki tilgangi vaxtarsamningsins að styrkja eingöngu 

verkefni á sama svæði austanlands. Samningnum er ætlað að stuðla að uppbyggingu 

ákveðinna kjarnasviða innan fjórðungsins. Hins vegar er lítilleg hætta á að verkefni verði 

fyrir valinu vegna staðsetningar sinna eingöngu en ekki vegna gæða þeirra sé val verkefna 

miðað við staðsetningu. Hverju sem því líður má segja að það sé ósanngjarnt að 

umsækjendum séu kynntar ákveðnar forsendur fyrir verkefnavali en svo hafi fleiri forsendur 

áhrif á val verkefna sem séu umsækjendum ókunnar. Það var ekki skoðað betur í þessari 

rannsókn hvort einhverjar styrkúthlutanir hefðu orðið með þessum hætti. Frekari rannsókna 

er þörf ef skoða á það mál niður í kjölinn.  

Umræða viðmælanda minna um áframhaldandi styrki til verkefna upplýsir í raun um 

tvær grunnleiðir til úthlutuna. Það er annars vegar að deila fé til verkefna sem hugsa má 

sem nokkurs konar upphafsstyrk en tryggir í raun ekki að verkefnin komist á legg, eða 

hins vegar að  eyða meira fé til lengri tíma í verkefni, sem eykur líkurnar á að þau dafni 

vel og hafi áhrif út á við. Fyrri aðferðin býður upp á að veita styrkjum til fleiri aðila, og 

þá eru fleiri ný verkefni og hugmyndir eru þróaðar en óvíst er með áframhaldandi 

fjármögnun. Seinni aðferðin festir fjármuni til lengri tíma og veitir þar af leiðandi færri 

nýjum aðilum tækifæri á styrkjum en tryggir fjármögnun ákveðinna verkefna.  Í 

vaxtarsamningnum eru bæði dæmi um verkefni sem fá styrk í eitt skipti og um verkefni 

sem fá styrk þrisvar eða oftar á meðan á vinnslu- og þróunarferli þeirra stendur. Hins 

vegar er ekki um að ræða tryggt fjármagn til neinna verkefna, öll verkefni eru tekin fyrir í 

hefðbundnu umsóknarferli við hverja úthlutun úr vaxtarsamningnum, burtséð frá því 

hvort þau hafi áður verið styrkt eða ekki. Viðmælendur mínir eru sammála um að gera 

mætti meira af því að styrkja verkefni til lengri tíma meðan þau þróast. Það myndi bæði 

draga úr orkunni og fjármunum sem fara til undirbúnings verkefna sem svo taki lengri 

tíma að koma á legg ef það þá takist, og auka líkurnar á því að þau verkefni sem styrkt 

eru nái að dafna og hafa áhrif út á við, auk þess sem öll vinnsla verkefna yrði markvissari 

ef ákveðið fjármagn bærist á hverju ári í tvö til þrjú ár því þá væri hægt að skipuleggja og 

vinna í samræmi við það.  
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Haustúthlutunin er athyglisverð vegna þess hve fá verkefni voru styrkt. Af þeim 25 

umsóknum sem bárust vaxtarsamningnum voru það einungis þrjú verkefni sem fengu 

styrk, og voru það einu verkefnin sem styrkt voru allt árið 2012. Það þýðir að þau 

verkefni sem voru komin á legg hafa ýmist þurft að sækja fjármagn annað eða salta áform 

sín tímabundið. Haustúthlutunin rataði jafnframt í fjölmiðla, fjallað var um málið hjá 

Ríkisútvarpinu og tekið útvarpsviðtal við umsækjanda. Í frétt frá Ríkisútvarpinu (2013) 

kemur fram að mannabreytingar hjá Austurbrú sé skýringin á því hve seint umsækjendum 

hafi verið svarað.   

Í ljósi þessa má sjá að ráðgjöf og stuðningur til  verkefnastjóra og frumkvöðla getur 

meðal annars haft áhrif á þróun verkefna og ýtt undir betur mótuð verkefni og skýrari 

umsóknir. Hluti af ráðgjöfinni sem umsækjendum hefur verið boðið upp á felst í yfirlestri 

umsókna, en samhliða minni aðgangi að ráðgjöf er líklegt að færri hafi sóst eftir slíku. Þó 

skal það ekki útilokað að aðrir þættir hafi spilað inn í.  Mögulegt er að brotthvarf 

starfsmannsins hafi gert val verkefna erfiðara fyrir stjórn hans undanfarin ár, þar sem 

umfram upplýsingar um verkefnin hafi borist í minna mæli og því ekki víst að öll 

verkefni sem þá urðu fyrir valinu hafi fallið að samningnum. Hugsanlegt er að samhliða 

stofnun Austurbrúar hafi átt að taka enn strangar á því að valin verkefni falli að kröfum 

og viðmiðum samningsins.  

 Viðbrögð Austurbrúar við haustúthlutuninni voru að halda vinnustofu og námskeið 

fyrir umsækjendur í febrúar 2013. Samkvæmt ársskýrslu vaxtarsamningsins 2012 

(Austurbrú, 2013b) var námsskeiðið sótt af 42 þátttakendum og því var meðal annars 

ætlað að útskýra markmið og skilyrði samningsins og skerpa á mikilvægi klasasamstarfs. 

Í kjölfarið voru umsækjendur hvattir til að leggja inn endurbættar umsóknir sem féllu að 

markmiðum samningsins og nýta sér ráðgjöf verkefnastjóra við gerð umsókna 

Viðmælandi minn greindi mikinn mun á gæðum umsókna og aukin skilning á 

klasasamstarfi og markmiðum vaxtarsamningsins í næsta úthlutunarferli hans sem var í 

febrúar 2013. Í  ársskýrslunni kemur fram að „gæði umsókna hafa aukist til muna og 

fleiri klasaverkefni hafa komið fram“ (Austurbrú, 2013b, 2).  

Kafli sjö hefur að geyma helstu niðurstöður rannsóknarinnar og túlkun.    
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7 Umræður og ályktanir 
Í kaflanum eru helstu niðurstöður rannsóknarinnar dregnar saman og túlkaðar. Íslensk 

byggðastefna hefur verið skoðuð með áherslu á þá þætti sem snúa að svæðisbundnum 

stuðningi, sér í lagi þá sem felast í vaxtarsamningum landshlutanna. Rannsóknin hefur 

beinst að viðhorfum heimamanna til Vaxtarsamnings Austurlands, útfærslum hans og 

þeim stefnum og áherslum sem miðlað er í gegnum hann, einkum í sambandi við þróun 

ferðaþjónustu í landshlutanum. Rannsóknarspurningarnar sem lagt var upp með  voru:  

 Hvaða áherslur hafa komið fram  við framkvæmd og styrkúthlutanir 

Vaxtarsamnings Austurlands, einkum með tilliti til þróunar ferðaþjónustu á 

svæðinu?   

 Hefur þróun og framkvæmd Vaxtarsamnings Austurlands verið í samræmi við 

markmið Vaxtarsamninganna um samkeppnishæfni, valddreifingu og uppbygg-

ingu samkeppnissjóða og útdeilingu fjármagns?  

7.1 Áherslur við framkvæmd og styrkúthlutanir 

Ljóst er að tveir þættir eru áberandi þegar horft er til framkvæmdar og styrkúthlutana úr 

Vaxtarsamningi Austurlands. Það eru áherslur sem viðkoma stuðningi og eftirfylgni og 

áherslur á klasa og sameiningu verkefna.      

Fyrst skal litið á þátt stuðnings og eftirfylgni. Mikilvægi þessa þáttar er mismikið 

fyrir þáttakendur og styrkþega vaxtarsamningsins. Áhugi og þörf á ráðgjöf eru allt frá því 

að vera engin upp í nokkurn áhuga á leiðbeiningum um klasasamstarf og 

verkefnastjórnun. Reynsla og kunnátta styrkþega og samstarfsaðila, viðhorf til aðstoðar 

sem veitt er utan heimahaga og aðhald sem felst í gerð verkáætlana eru allt þættir sem 

hafa áhrif á hvort þátttakendur telja sig þurfa á aðstoð að halda eða ekki. Alþjóðlega er 

rætt um mikilvægi þekkingar og menntunar samhliða aukins vægis þessara þátta í 

þekkingarsamfélögum Vesturlanda. Þekking og menntun eru taldar ein af forsendum 

nýsköpunar. Ráðgjöf, stuðningur, eftirfylgni og hvatning til nýsköpunar fóru að sjást í 

annarri kynslóð byggðastefnu. Þá var meiri áhersla lögð á aðstoð og aukið námskeiðshald 

hélst í hendur við áherslur á uppbyggingu frumkvöðlastarfs (MacKinnon og  Cumbers, 

2007; Terluin, 2003). Jafnframt er rætt um námskeið og eftirfylgni sem hluta af 

grasrótarnálgunum og áherslum á uppbyggingu svæða (Amin, 1999).  

Við upphaf fyrri samningsins árið 2007 til loka 2009 var ákveðin kerfisbundin eftirfylgni 

með verkefnum og ráðgjöf og stuðningur í boði. Má að mestu rekja það til fulls stöðugildis 

starfsmanns við samninginn og þess að fleira starfsfólk var hjá  þróunarfélaginu og því meiri 

tími til að sinna ráðgjafarþættinum. Lítil áhersla hefur hins vegar verið á ráðgjöf í gegnum 

Vaxtarsamning Austurlands eins og hann hefur verið rekin síðan um það bil 2010. Það kemur 

skýrt fram í viðtölunum að breytingar hafa orðið á framboði ráðgjafar, stuðnings og 

eftirfylgni frá upphafi samningsins fram til loka árs 2012 þegar rannsóknin átti sér stað. 

Einnig hafi afskiptaleysis orðið vart, fjármunir hafi verið afhentir en svo hafi ekki verið um 

frekari samskipti að ræða, jafnvel ekki þótt lokaskýrslum hafi ekki verið skilað fyrir 

umsaminn skilafrest. Þarna vegur brotthvarf fasts  starfsmanns þungt, en með brotthvarfi hans 

virðast viðmælendur mínir hafa skynjað það þannig að aðstoð og ráðgjöf væru mjög 
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óaðgengileg, þó hún hafi verið til staðar eins og útskýrt var í niðurstöðum viðtala. Einnig 

urðu tíð mannaskipti og fækkun starfsfólks hjá Þróunarfélaginu sem tók algjörlega við umsjá 

samningsins. Veturinn 2011-2012 var að auki mikil vinna lögð í stofnun Austurbrúar á 

kostnað vaxtarsamningsins. Þetta virðist þó vera að breytast aftur, aukin áhersla var lögð á 

þátt ráðgjafar og þekkingarmiðlunar með námskeiði sem haldið var í febrúar 2013 ásamt 

auknu utanumhaldi um vaxtarsamninginn. Þar getur hugsast að starfsemi Austurbrúar hafi 

áhrif, auk þess sem  aftur hefur verið ráðin sérstakur starfsmaður til að sjá um samninginn.    

7.1.1 Klasar og sameining verkefna  

Önnur áhersla sem er áberandi í starfi Vaxtarsamnings Austurlands er áherslan á klasa og 

klasasamstarf. Til að eiga möguleika á styrk úr Vaxtarsamningi Austurlands verður verkefni 

að vera klasaverkefni. Klasar koma til sögunnar í íslenska byggðastefnu með innleiðingarferli 

á vegum iðnaðar- og viðskiptaráðuneytsins árið 2003 og er það í takt við alþjóðaþróun.  

Við mat á styrkumsóknum eru ákveðnar kröfur gerðar um eðli klasasamstarfs af hálfu 

stjórnar vaxtarsamningsins. Stjórn núverandi samnings athugar hvaða aðilar eiga í samstarfi 

og hvernig því samstarfi sé háttað. Eins er það metið hvort fleiri samstarfsaðilar gætu átt 

erindi inn í verkefnið. Þar notar stjórn samningsins yfirsýn sína og stuðlar að mögulegu 

samstarfi þeirra sem eru með svipuð verkefni. Stjórnin getur líka bent á það ef þeir telja að 

lykilaðila vanti til samstarfsins eða ef fjöldi þeirra er ekki fullnægjandi. Einnig getur skipt 

máli hverjir eru í stjórn og hversu vel þeir þekkja til manna og fyrirtækja á Austurlandi.  

Í viðtölunum kom fram að skilja mætti skilyrðin og kröfurnar á þá leið að verkefnið 

sem sótt væri um væri í raun aukaatriði en þeir samstarfsaðilar sem skráðir væru fyrir því 

hefðu meira vægi þegar styrkhæfni verkefnis væri metin. Enn fremur kom fram að 

ákveðnir samstarfsaðilar hefðu verið skráðir fyrir verkefni en ekki vitað af því. Skilningur 

virðist ríkja á því að klasasamstarf sé til hagsbóta fyrir þróun ferðaþjónustu á Austurlandi, 

en aðeins upp að vissu marki. Klasasamstarfið er litið jákvæðari augum skapist það vegna 

frumkvæðis þátttakendanna heldur en ef mælst er til sameiningar af hálfu stjórnar 

vaxtarsamningsins. Sér í lagi virðist upplifun viðmælenda vera ólík eftir því hvort um er 

að ræða verkefni sem mælst er til að sameinað sé við upphaf þess, eða hvort klasi hafði 

þegar verið myndaður og vinnan komin af stað og að þá eigi að stækka klasann. Við þær 

aðstæður virtist vinnan geta orðið flóknari. Eins virðist vera ólíkur skilningur á milli 

stjórnar vaxtarsamningsins og styrkþega um hvaða stærðir klasa henti og hversu mikill 

fjöldi samstarfsaðila. Tilhneigingin er að fara fram á sameiningu verkefna byggt á þeim 

tengingum sem verkefnin hafa sín á milli með það að markmiði að auka vægi þeirra og 

gera þau víðfeðmari. Tengingarnar geta falist í því að verkefnin séu starfrækt á sama stað 

eða að þeim sé ætlað að ná svipuðum markmiðum innan sama geira. Kostirnir við 

víðfermari og stærri verkefni séu samnýting á þekkingu og kröftum. Hins vegar er sýn 

styrkþega önnur þar sem stækkun verkefna, eiginleg sameining tveggja eða fleiri klasa, 

getur verið vandkvæðum bundin og getur lýst sér með ákveðnum erfiðleikum í vinnslu 

klasana sem hafi áhrif á framgang verkefna.   

7.2 Þróun og framkvæmd Vaxtarsamnings 

Austurlands: Í samræmi við markmið?   

7.2.1  Samkeppnishæfni 

Spurningunni um hvort samkeppnishæfni Austurlands sé að aukast, eins og markmið 

vaxtarsamningsins kveða á um, er ekki auðsvarað. Margir samverkandi þættir búa að baki 
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samkeppnishæfni, samkeppnishæfni landshlutans getur hafa aukist, staðið í stað eða 

minnkað vegna mun fleiri þátta en tilurðar vaxtarsamningsins. Samkeppnishæfni svæða 

getur tekið tíma að þróast en vaxtarsamningurinn er eingöngu búin að vera starfandi í sjö 

ár, svo áhrifin eru mögulega ekki komin í ljós. Einnig skal bent á efasemdir um að 

samkeppnishæfni eigi við þegar kemur að svæðum og þá hvernig skuli skilgreina eða 

meta þá samkeppnishæfni í samkeppni við önnur svæði (Pike o.fl., 2006).  

Tveir þættir Vaxtarsamnings Austurlands eru líklegir til að hafa aukið samkeppnishæfni 

fjórðungsins. Í fyrsta lagi er það klasasamstarf. Samkvæmt viðtölum eru ákveðin verkefni, til 

dæmis markaðssetning, afar hentug til að vinna í klasasamstarfi og vel til þess fallin að ýta 

undir samkeppnishæfni Austurlands. Í gegnum klasasamstarf á Austurlandi hefur tekist að 

safna saman þekkingu margra og nýta til nýsköpunar í ferðaþjónustu, samnýta þjónustu 

margra aðila við vöruhönnun og fleira. Lykilatriði virðist vera að allir þátttakendur klasanna 

hafi yfirsýn yfir markmiðin sem stefnt er að og hafi stjórn á þeim með tilliti til stærðar og 

þátttakenda. Bæði klasar sem starfa innan sama sveitarfélags og á milli sveitarfélaga hafa náð 

árangri þrátt fyrir að ýmsir þættir torveldi klasasamstarf eins og fjarlægðir, samgöngur og 

ólíkur hugsunarháttur sem getur verið á milli aðila.   

Í annan stað er tilurð Austurbrúar líkleg til að hafa aukið samkeppnishæfni 

Austurlands. Þrátt fyrir að stofnun hennar verði ekki rakin til vaxtarsamningsins hefur 

hún það mikil áhrif á allt stoðkerfisumhverfið á Austurlandi að rétt er að taka fram áhrif 

hennar á samkeppnishæfni fjórðungsins. Áhrifin liggja mestmegnis í þeirri yfirsýn sem 

gefst yfir byggðamál á Austurlandi og í betri nýtingu mannauðs. Undir Austurbrú er búið 

að sameina þá hluta stoðkerfisins sem hafa með nýsköpun, þekkingu, menntun, ráðgjöf 

og vaxtarsamninginn að gera. Austurbrú fellur vel að hugmyndafræðinni um svæðis-

bundið nýsköpunarkerfi sem byggir á sterkum tengingum helstu stefnumótunaraðila, full-

trúum samtaka og menntastofnana, og með starfseminni þar ætti svæðisbundin 

þekkingarsköpun að geta blómstrað.  

Nokkrir þættir við þróun og framkvæmd vaxtarsamninga landshlutanna almennt eru ekki 

líklegir til að ýta undir samkeppnishæfni svæða. Markmið allra vaxtarsamninganna sem 

starfa á landsvísu eru nánast eins og á öllum svæðum voru sömu  kjarnasviðin skilgreind 

upprunalega, þó að skapast hefði breytileiki í seinni samningunum eins og sést á töflu 6. 

Einsleitnin kallast á við niðurstöður Pike o.fl. (2006) um að oft séu sambærilegir klasar og 

kjarnasvið  skilgreindir á mörgum svæðum í einu. Einsleitni samninganna og aðferðarfræðin 

sem notuð var til að skilgreina áherslur hvers og eins landshluta ýtir ekki undir sköpun 

samkeppnisforskots. Hins vegar er spurning hvort vaxtarsamningarnir, sem og aðrar aðgerðir 

sem farið hefur verið í, hafi aukið samkeppnishæfni Íslands sem heildar í hinum stóra, 

hnattvædda heimi. Því verður ekki svarað hér.   

Enn fremur eru nokkir þættir Vaxtarsamnings Austurlands sem ekki eru líklegir til að 

hafa aukið samkeppnishæfni fjórðungsins. Það virðist vanta sveigjanleika til að þau 

verkefni sem ekki henta sem klasaverkefni geti verið metin út frá staðbundnum 

aðstæðum, gæðum og eiginleikum. Eins virðist vanta upp á sveigjanleika til að meta 

hvaða klasa æskilegt sé að leggja til að verði stækkaðir og hvaða verkefni séu líklegri til 

að ganga betur án breytinga á ákveðnum tímapunkti.  

Ákveðnar kröfur við framkvæmd klasasamstarfsins geta gert alla vinnu í klösunum 

erfiða eða komið í veg fyrir velgengni þeirra. Þar vegur þyngst innlimun annarra verkefna 

eða aðila í klasa sem hafa þegar tekið til starfa. Dæmi úr viðtölum sýna að slíkt getur 

gengið vel sé vel að því staðið. Lykilatriðið er að oft virðist of lítill tími vera gefinn fyrir 

klasann til að festa sig í sessi. Þátttakendur fá of lítinn tíma til að þróa starfshætti innan 
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hans og leiðir að settu markmiði áður en gerð er krafa um að fleiri aðilum sé bætt við 

hann og hann stækkaður. Ótrygg fjármögnun til lengri tíma getur að auki haft letjandi 

áhrif á framgang verkefna.  

7.2.2  Valddreifing 

Spurningunni um hvort aukin valddreifing hafi komið til á Austurlandi með tilkomu 

vaxtarsamningsins má svara bæði játandi og neitandi. Árið 2001 var stofnað til 

menningarsamnings á milli ríkisins og Samtaka sveitarfélaga á Austurlandi sem veitti 

svæðisbundna styrki til menningarmála á Austurlandi (Menningarráð Austurlands, 2001). 

Magnfríður Júlíusdóttir (2010) bendir á að styrkir á borð við menningarsamninga séu ein 

tegund af byggðaaðgerðum, sem hafa þann tilgang að stuðla að meiri fjölbreytni í 

afþreyingu,  beisla sköpunarkraft íbúa og ýta undir skapandi samfélag. Florida (2002) 

kom fram með kenningar um mikilvægi menningar, þar sem hann útlistar að fjölbreytt og 

gott menningarlíf hafi mikið að segja við að laða að ungt, skapandi og hæfileikaríkt fólk. 

Með tilkomu vaxtarsamningsins var bætt ofan á þann grunn sem þegar hafði skapast á 

Austurlandi hvað útdeilingu fjármagns á svæðisbundinn hátt snerti. Ákveðnum 

fjármunum er úthlutað til samningsins sem stjórn Vaxtarsamnings Austurlands ber 

ábyrgð á að dreifa innan landshlutans. Aðilum í héraði var því veitt vald til að skilgreina 

hvernig fénu yrði best varið. 

Þar á undan voru alls kyns leiðir til að nálgast fjármagn fyrir aðila austanlands, til 

dæmis mátti sækja fjármagn beint til ráðuneytanna. Fjármunum var að auki gjarnan dreift 

í gegnum ákveðin átaksverkefni, til dæmis vegna skerðingu þorskkvóta á fiskveiðiárinu 

2006-2007 (Alþingi, 2011).  

Nokkuð vel tókst til við að stuðla að aðkomu og stjórnun  heimamanna í fyrri 

samningnum frá 2007 til loka 2009. Yfir fyrri samningnum var bæði stjórn og 

framkvæmdaráð. Stjórnin var skipuð 55 fulltrúum aðila samningsins. Framkvæmdaráðið 

(sem fór með eiginlega stjórn samningsins) var svo kosið af þessari stjórn. Stjórnin og 

framkvæmdaráðið hafði því tengsl út í samfélagið, aðilar samningsins fengu tækifæri á að 

skipa fulltrúa í stjórn hans sem svo kaus framkvæmdaráð. Tryggt var að þeir sem sátu við 

stjórnvölinn voru valdir af aðildarfélögum og samsetning framkvæmdaráðsins var úthugsuð. 

Með þessu skipulagi var reynt að hvetja aðilana til þátttöku í vaxtarsamningnum.  

 Þróunin sem varð við endurnýjun samningsins árið 2010 var á þá leið að aðkoma 

Austfirðinga minnkaði og völd tengd samningnum færðust frá fjórðungnum. Breytingar á 

fyrirkomulagi stjórnarinnar eru þar stór þáttur. Framkvæmdaráðið var lagt niður og við 

tók fimm manna stjórn samningsins. Stjórn vaxtarsamningsins varð skipuð fulltrúum á 

vegum Sambands sveitarfélaga á Austurlandi, Samtaka atvinnulífsins, Stofnun fræðasetra 

Háskóla Íslands og Nýsköpunarmiðstöðvar Íslands og einum án tilnefningar. Iðnaðar- og 

viðskiptaráðuneytið sá um val formanns. Með breytingunni átti að ná lykilaðilum með 

víðtæka þekkingu í stjórn hans og stuðla að samstarfi atvinnulífsins og 

háskólasamfélagsins. Því má áætla að aðilunum hafi verið ætlað að standa fyrir hagsmuni 

atvinnulífisins annars vegar, fræðasamfélagsins hins vegar og svo heimamanna, þannig 

hafi átt að stuðla að samstarfi fjölbreytts hóps. Reynt var að finna stjórnarmeðlimi sem 

voru tengdir eða þekktu til landshlutans, en búseta þar var ekki nauðsynleg. Það má túlka 

breytinguna á þá leið að sérfræðiþekking fái meira vægi, eða í það minnsta jafnmikið 

vægi og skoðanir og hagsmunir heimamanna.   

Með breytingunum var klippt á þau tengsl framkvæmdaráðs og stjórnar fyrri 

samningsins sem hafði skapast við þáverandi aðila samningsins sem gæti hafa stuðlað að 
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auknu afskiptaleysi þeirra að samningnum. Þátttaka staðarsamfélagsins varð minni með 

nýjum samningi. Breytingarnar á samsetningu stjórnar opna einnig möguleikann á því að 

stærri  hluti stjórnarmeðlima búi og/eða starfi annars staðar en á Austurlandi. Í núverandi 

stjórn Vaxtarsamnings Austurlands er helmingur stjórnarmeðlima búsettur á Austurlandi 

(Austurbrú, 2013a). 

Færa má rök fyrir því að það geti verið kostur að stjórnarmeðlimir sjái verkefnin og 

aðstæður í ákveðinni fjarlægð, en það virðist hafa verið eitt af þeim atriðum sem ná átti 

fram með breyttri stjórn, auk þess að stuðla að samstarfi atvinnulífs og menntastofnanna. 

Eins má réttilega benda á að heimamenn sem störfuðu hjá Þróunarfélagi Austurlands eða 

í tengdum störfum gátu haft áhrif á val stjórnarinnar sem við tók. Að lokum skal bent á 

upplýsingar um að margir aðilar af hinum 55 hafi ekki verið virkir og því sé ekki hægt að 

einblína á þá tölu til marks um hversu mikil eða hvers eðlis valddreifingin var. Ég tel þó 

að útfærsla og uppsetning fyrri stjórnar hafi stuðlað að meiri valddreifingu, þrátt fyrir 

ýmsa vankanta.  

Stefnubreytingin er athyglisverð, því hún er tölvert mikil þar sem mikið var lagt upp 

úr aðkomu heimamanna og aðildarfélaga í fyrri samningnum, en í seinni samningnum 

virðist það vera nóg að einn fulltrúi sé heimamaður, þó svo að reynt væri að hafa fleiri. 

Upplýsingarnar í kaflanum um að margir aðilar samningsins hafi verið óvirkir og að þörf 

væri á skýrari hlutverkaskipan Þróunarfélagsins og skýrari eftirlitsþáttum benda til þess 

að mikilvægt hafi verið að bregðast við og bæta samninginn. Hins vegar má velta því upp 

hvort breytingin hafi verið full skörp og hvort hægt hefði verið að fara einhvers konar 

milliveg hvað snertir aðildarfélaga í stjórn. Eins má benda á að samningurinn hafði 

eingöngu starfað í þrjú ár áður en honum var breytt, en það getur oft tekið tíma fyrir alla 

aðila að læra inn á starfsemi svona verkefna. Kannski var heldur lítill tími gefinn til 

þróunar vaxtarsamningsins á Austurlandi. Einnig má spyrja hvort núverandi fyrirkomulag 

sé betur til þess fallið að tryggja samstarf atvinnulífs og háskólasamfélagsins en 

fyrirkomulagið um sérfræðiframlag til verkefna sem var við lýði í fyrri samningnum.  

Við endurnýjun vaxtarsamningsins árið 2010 komu til auknar kröfur um 

árangursmælikvarða. Það má sjá í samningnum sjálfum (Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytið 

og Þróunarfélag Austurlands, 2010) þar sem bætt var við viðmiðum um mat á 

framkvæmd vaxtarsamningsins (sjá viðauka þrjú). Er það í samræmi við ábendingar 

Ríkisendurskoðunar  um að árangursmælikvarða væri þörf til að betur mætti greina 

hvernig það fjármagn sem rynni til byggðaþróunar nýttist. Breytinguna og aukna áherslu 

á árangursmat og mælikvarða má tengja við skrif MacKinnon (2002) um opinbert aðhald 

og kröfuna um skil á ákveðinni frammistöðu. MacKinnon kemst að þeirri niðurstöðu að 

aðhaldið og kröfur um árangursmælikvarða séu til þess að draga úr möguleikum og 

tækifærum fyrir staðbundið framtak. Segja má að það sama eigi við um þróun 

vaxtarsamninganna að mörgu leyti og að sú þróun hafi dregið úr tækifærum heimamanna, 

eða grasrótarinnar, til að koma sumum verkefnum sínum áleiðis. Þannig hafi 

valddreifingin minnkað.           

Stofnun Austurbrúar er tilraun Austfirðinga til að auka völd þeirra stofnana sem 

starfa á Austurlandi og ýta undir aðkomu heimamanna að ákvarðanatöku. Frumkvæðið að 

stofnun hennar kom mestmegnis frá Samtökum sveitarfélaga á Austurlandi og mikið stolt 

og ánægja virðist vera með stofnunina. Fyrirtæki og aðrir aðilar geta fengið aðild að 

Austurbrú sem veitir þeim rétt til að kjósa í fulltrúaráð Austurbrúar, en þeir fulltrúar hafa 

svo atkvæðisrétt á ársfundi. Þannig er stuðlað að þátttöku aðila á Austurlandi, með 

svipuðum hætti og gert var í fyrri vaxtarsamningnum. Tilurð Austurbrúar má líka rekja til 
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áherslna í byggðaáætlun 2010-2013 og sóknaráætlunar um skilvirkara stoðkerfi og aukna 

samþættingu áætlana. Austurbrú er til merkis um að samstarf á milli staða og 

sveitarfélaga í fjórðungnum í menningar- og vaxtarsamningunum hafi ýtt undir 

svæðahugsun um landshlutann sem heild frekar en hreppapólitík.     

7.2.3 Uppbygging samkeppnissjóða og útdeiling fjármagns 

Val á verkefnum til styrktar grundvallast af því að þau falli að markmiðum 

vaxtarsamningsins. Í þessari rannsókn var ekki unnið með umsóknir verkefna sem sótt 

hafa í vaxtarsamninginn eða reynt að meta þær á neinn hátt. Höfundur hefur því ekki 

forsendur til þess að meta hvort öll verkefni sem stutt hafa verið hafi mætt markmiðum 

samningsins að fullu. Nokkrar upplýsingar sem komið hafa fram í rannsókninni hafa 

gefið vísbendingar um hvernig útdeilingu fjármagns er háttað. Annars vegar má draga 

þær ályktanir að fjármagn sé eingöngu látið renna til þeirra verkefna sem falla að 

markmiðum samningsins. Mjög skýrt dæmi um það er haustúthlutunin 2012. Við hana 

var ekkert slakað á kröfum samningsins um til dæmis skýr markmið og að eingöngu vel 

mótuð verkefni skyldu styrkt. Þrjú verkefni af 25 voru valin til styrktar þrátt fyrir að ljóst 

mætti vera að ákvörðunin myndi valda fjaðrafoki og verða gagnrýnd.  

Hins vegar komu fram upplýsingar um að sveitarfélög og orðræða um styrki innan 

þeirra gætu haft áhrif á úthlutun fjármagns. Þá yrði ofan á hugsunarháttur, tengdur 

innbyrðis keppni og hrepparíg, um að einhvers konar jafnræðis skyldi gæta um styrki. 

Þessar upplýsingar eru í mótsögn hvor við aðra. Frekari rannsókna væri þörf ef greina á 

hvort rétt sé að fleira en markmið samningsins liggi til grundvallar á vali verkefna.    

Samkeppnissjóðir ýta undir að verkefni sem verða fyrir valinu séu vel unninn og 

mótuð. Hins vegar þarf að taka það til greina að mjög mikla vinnu þarf að leggja í 

umsóknirnar og að það er ekki á allra færi að vinna slíka umsókn svo vel sé. Þannig sé 

hætta á að góð verkefni verði af styrknum ef ekki tekst að gera grein fyrir þeim 

upplýsingum sem óskað er eftir á umsókninni. Einnig má velta því upp hvort samkeppni 

um tiltölulega litla styrki sé góð nýting á tíma og mannauði. Því er ekki að neita að 

styrkumsóknir eru tímafrekt ferli. Í greiningu Stjórnhátta (2007) var sett spurningamerki 

við þá tilhneigingu að veita fé til marga smærri verkefna frekar en að leggja áherslu á 

stuðning til færri og stærri verkefna. Styrking margra smærri verkefna gerir það að 

verkum að mikil vinna fer í að sinna fjármálum samningsins sem í þessu tilfelli dró úr 

getu Atvinnuþróunarfélagsins til að vera virkur stjórnandi. Reynsla nokkurra þátttakenda 

úr Vaxtarsamningi Austurlands er sú að stór verkefni séu oft þung í vöfum og erfið í 

vinnslu, í það minnsta ef þau eru stækkuð of hratt þannig að þátttakendur þeirra nái ekki 

að laga sig að breytingunum. Hins vegar geti verkefnin unnist betur ef þau eru afmörkuð í 

fyrstu en svo útvíkkuð. Það verður að hafa í huga þegar rætt er um hvaða fjármagn og 

stærðir verkefna henti til styrktar.  
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8 Lokaorð 

Markmið rannsóknarinnar voru að greina þær áherslur sem koma fram við framkvæmd 

og styrkúthlutanir Vaxtarsamnings Austurlands og meta hvort starfsemi 

vaxtarsamningsins hafi verið til þess fallin að ýta undir frumkvæði og vald heimamanna 

til ákvarðanatöku og að auka samkeppnishæfni Austurlands. Horft var til reynslu 

þátttakenda í Vaxtarsamningi Austurlands í rannsókninni. Í gegnum alla ritgerðina var 

leitast við að finna svör við því, en hinar eiginlegu niðurstöður er að finna í 6. og 7. kafla.    

Ýmislegt kom upp á yfirborðið sem snertir áherslur við styrkúthlutanir, eins og 

óánægja með skertan hlut jaðarbyggða við styrkúthlutanir og ýmsar hugmyndir um 

stærðir verkefna sem styrkt eru. Helst voru það tveir þættir sem lýstu áherslum 

samningsins, það er annars vegar þáttur stuðnings og eftirfylgni og hins vegar áherslur á 

klasa og sameiningu verkefna.     

Gera þarf frekari rannsóknir ef svara á spurningunni um hvort samkeppnishæfni 

Austurlands sé að aukast í samræmi við markmið vaxtarsamningsins. Samkeppnishæfni 

er þáttur sem getur tekið langan tíma að þróast og því alls ekki víst að merki um hana séu 

sýnileg þrátt fyrir sjö ára starf Vaxtarsamnings Austurlands. Tveir þættir eru þó taldir 

líklegir til að ýta undir samkeppnishæfni fjórðungsins, en það eru klasasamstarf og 

stofnun Austurbrúar. Hins vegar eru einsleitir samningar og skortur á sveigjanleika fyrir 

önnur verkefni en klasaverkefni, þættir sem líklegir eru til að draga úr samkeppnishæfni 

fjórðungsins. Niðurstaðan speglar umræðuna hjá viðmælendum mínum og hjá 

ráðuneytinu um stærðir verkefna sem hljóta skulu styrk. Í skýrslu Stjórnhátta (2007) kom 

fram að spurningamerki mætti setja við þá stefnu að veita fjármunum til margra smárra 

verkefna eins og gert var í Eyjafjarðarsamningnum frá 2004-2007. Rökin eru góð og gild, 

mikið umstang og utanumhald fyrir þá sem sjá um fjármálagreiðslur og jafnvel líka fyrir 

þá sem sækjast eftir styrkjunum því mikil vinna er oft lögð í umsóknir. Á sama tíma 

virðist vera ákveðin ósk hjá viðmælendum um að tækifæri og sveigjanleiki veitist til að 

hrinda í framkvæmd verkefnum sem ekki falla að skilyrðum samningsins, meðal annars 

vegna stærðar þeirra eða skorts á samstarfi. Sú spurning liggur því í loftinu hvort annars 

konar verkefni, líka smærri verkefni, geti orðið til þess að einhver bolti fari að rúlla á 

öðrum sviðum en þeim skilgreindu og samkeppnisforskot skapist.  

Rannsóknin leiðir í ljós að valddreifing samhliða starfsemi Vaxtarsamnings 

Austurlands hafi bæði aukist og dregist saman á víxl. Tilkoma vaxtarsamningsins bar 

með sér valddreifingu til landshlutans. Hins vegar er ekki sama hvernig sú valddreifing er 

útfærð og er það mat mitt að valdið hafi að hluta horfið aftur úr fjórðungnum samhliða 

miðstýrðara skipulagi við endurnýjun hans. Eins má segja að frá upphafi hafi 

valddreifingin átt að byggjast á fyrirframgefnum forsendum. Til að mynda var búið að 

ákveða hvaða kjarnasvið skyldi einblínt á áður en til íbúaþinga kom í tengslum við 

innleiðingu samningsins á Austurlandi. Eins má benda á að tillögur verkefnisstjórnar að 

verkefnum til að framkvæma náðu ekki fram að ganga, í það minnsta ekki í þeirri mynd 

sem áætlað var fyrirfram en verkefnatillögurnar voru meðal annars skapaðar eftir þátttöku 

íbúa á opnum fundum þar sem leitast var eftir hugmyndum þeirra. Tilurð Austurbrúar má 

líta á sem leið Austfirðinga til að byggja upp góðan grunn til ákvarðanatöku og til 

yfirtöku verkefna sem nú hvíla á höndum ríkisins. Austurbrú samhæfist mjög þeim 



84 

hugmyndum sem liggja til grundvallar í Sóknaráætlun 20/20, en eitt af markmiðum 

hennar er einmitt að veita auknu valdi til landshlutanna. Mikil ánægja og stolt virðist ríkja 

með framtakið sem fólst í uppbyggingu stofnunarinnar.  

Auknar kröfur voru gerðar um skýrara árangursmat á vaxtarsamningnum við endurnýjun 

hans á árunum 2008-2010. Mackinnon (2002) bendir á að möguleikar á svæðisbundinni 

stjórnun séu óraunhæfir á meðan til komi fjárhagslegt og stjórnunarlegt aðhald hjá 

stjórnvöldum, því regluverkið varðandi aðhaldið torveldi í raun nýtingu svæðisbundinna 

tækifæra og staðbundið framtak. Frekari rannsókna væri þörf til að skýra hvernig málum er 

háttað á Austurlandi og er því ekki hægt að segja til um hvort þetta eigi við þar.  

Rannsóknin leiðir í ljós að gerðar eru ákveðnar kröfur til verkefna, til að mynda í 

tengslum við klasasamstarf og kröfurnar hafa komið í veg fyrir þróun einhverra verkefna. Í 

þessu samhengi er athyglisvert að sjá í hve stuttan tíma hver tegund samnings er rekinn áður 

en mat fer fram og ætlast er til árangurs. Þrjú til fjögur ár virðist vera sá tími sem hvert 

fyrirkomulag fær til að sanna sig og ef árangur er ekki sýnilegur er skipt um gír. Auðvitað er 

ekki vilji neins að reka verkefni sem engu skila til lengri tíma auk þess sem aðrir þættir höfðu 

líka áhrif í þá átt að þrjár tegundir samninga hafa verið reknir á Íslandi. Hins vegar benda 

bæði Huijbens og fleiri (2013) og skýrsla á vegum Stjórnhátta (2007) á að klasarnir og 

starfsemin í Eyjafjarðarsamningnum 2004-2007 hafi þurft þriggja ára undirbúningstíma og að 

starfsemi þeirra hafi verið um það bil að komast á skrið og festast í sessi þegar 

fyrirkomulaginu var breytt og klasarnir skildir eftir í lausu lofti, þar sem engin eiginleg 

klasastjórnun fór fram í þeim samningi sem á eftir kom. Þannig hafi stundum gætt vissrar 

óþolinmæði ef ekki verður til sýnilegur árangur á nokkrum árum,  sem hafi orðið til þess að 

skipulag sem hefði mögulega getað reynast vel hafi verið skipt út fyrir annað.    

Rannsóknin leiðir í ljós hversu ólíka sýn mismunandi aðilar geta haft á sama 

málefninu. Niðurstöðurnar sýna til að mynda að á meðan starfsmaður ráðuneytisins mat 

það sem svo að aðkoma margra aðila að fyrri Vaxtarsamningi Austurlands hefði ekki 

skilað því frumkvæði sem vonast var til, mat viðmælandi tengdur stjórnsýslu 

Vaxtarsamnings Austurlands það svo að samstarfið hefði verið  frjótt en að með 

breytingunum hefði frumkvæðið fjarað út. Svipað dæmi má sjá á ólíkum viðhorfum 

viðmælanda til aðgerða sem snúa að sameiningu verkefna og stækkunar klasa.   

Auk þess að greina áherslur og meta starfsemi vaxtarsamningsins með tilliti til  

frumkvæðis og valds til heimamanna var horft til reynslu þátttakenda af Vaxtarsamningi 

Austurlands í rannsókninni. Greina má að starfsemi samningsins hafi gengið upp og ofan 

frá því hann tók til starfa árið 2007. Segja má að vaxtarsamningurinn hafi ekki átt 

óskabyrjun á Austurlandi vegna þeirrar neikvæðni sem skapaðist þegar ljóst var að 

verkefnatillögur sem unnar höfðu verið með heimamönnum næðu ekki fram að ganga. Að 

auki var óánægja með að ekki mætti styrkja sprotafyrirtæki í gegnum vaxtarsamninginn. 

Samningurinn virtist svo komast ágætlega á legg en síðar við endurnýjun hans árið 2010, 

hættir starfsmaður samningsins, starfsfólki fækkar hjá Þróunarfélaginu og litlu síðar eða 

um það bil að hausti 2011 tekur við mikið vinnuálag hjá Þróunarfélaginu vegna stofnunar 

Austurbrúar. Þó mátti einnig greina jákvæða reynslu af starfi vaxtarsamningsins þar sem 

þátttakendur nutu góðs af starfsemi og styrkjum hans. Mál vaxtarsamningsins virðast vera 

að færast í betri horf með stofnun Austurbrúar og með ráðningu starfsmanns sem fer með 

umsjá hans. Óvíst er hvernig málin þróast en sennilegt er að vaxtarsamningarnir og 

sóknaráætlanir landshlutanna verði samtvinnaðir í eina áætlun. Er það von mín að 

svæðisbundnum styrktarverkefnum verði gert hátt undir höfði í því framtíðarskipulagi 

sem við tekur og að þeim muni vegna vel.  
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Viðauki 1 – Vaxtarsamningur 
Austurlands 2007-2009
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