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Útdráttur 

Í þessari rannsókn er leitast við að greina samskipti íslenskra stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar 

frá árinu 1960. Samráð og átakastig samskiptanna er skoðað og áhrif verkalýðshreyfingarinnar metin. 

Samskiptunum er lýst út frá rituðum heimildum og viðtölum sem tekin voru við forkólfa aðila 

vinnumarkaðar og stjórnvalda. Til greiningar er stuðst við kenningar um ný-samráðskerfi og margræði. 

Helstu niðurstöður eru að fyrir þjóðarsáttina árið 1990 hafi samskipti stjórnvalda og 

verkalýðshreyfingarinnar borið sterk einkenni margræðiskerfis þar sem átakastig samskiptanna var 

hátt. Með þjóðarsáttinni minnkaði átakastigið og einkenni ný-samráðskerfis voru sterk. Einkenni þess 

dvínuðu er leið á tíunda áratuginn og greina mátti einkenni beggja kenninga fram til 2008. Eftir 

efnahagslegt hrun árið 2008 einkenndust samskiptin af víðtæku samráði og einkenni ný-samráðskerfis 

voru greinileg. Nokkrum árum síðar mátti aftur greina aukin átök í samskiptunum og einkenni 

margræðis bersýnilegri. Þrjár tilraunir voru gerðar til þess að koma á formlegu þríhliða samráði á 

rannsóknartímabilinu; júní-samkomulagið, þjóðarsáttin og stöðugleikasáttmálinn. Allar þessar 

samráðstilraunir höfðu mótandi áhrif á samskiptin þrátt fyrir að endast ekki. 

Í upphafi rannsóknartímabilsins voru áhrif verkalýðshreyfingarinnar mikil og margskonar 

félagslegar úrbætur náðust fram. Um aldamót veiktist verkalýðshreyfingin en náði þó fram ákveðnum 

stefnumálum. Styrktist hún aftur í kringum hrunið en virðist aftur hafa tapað mikilvægi sínu. 
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Abstract 

The aim of this research project is to analyse the relations between the Icelandic government and the 

labour movement from 1960. To that end, the level of conflict is considered and the influence of the 

labour movement assessed. The communication between the two is depicted and analysed in light of 

theories on neo-corporatism and pluralism. 

The main results are that before 1990 clear signs of pluralism can be distinguishes in 

communication between the government and the labour movement. After 1990, conflicts between the 

two parties lessened and signs of neo-corporatism began to show. However it didn’t last for long and 

up until 2008 features of both theories could be distinguished in the relations. After an economic 

collapse in 2008, signs of neo-corporatism reappeared when broad consultations were needed. Only a 

few years later the government and labour movement feud again and signs of pluralism were reflected 

in the communication once more. 

The labour movement had huge influence in the beginning of the research period and 

negotiated on multiple social reforms. Shortly before the millennium the labour movement started 

losing its power which it regained, at least partially, in the economic crisis in 2008, but that seems to 

be dwindling now. 
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Formáli 

Þetta rannsóknarverkefni er lokaverkefni til MPA-gráðu í opinberri stjórnsýslu við Háskóla Íslands og 

er metið til 30 ECTS eininga. Leiðbeinendur við verkefnið voru Dr. Gunnar Helgi Kristinsson, prófessor 

í stjórnmálafræði, og Dr. Guðmundur Jónsson, prófessor í sagnfræði. Vil ég koma á framfæri 

sérstökum þökkum til þeirra beggja fyrir faglega leiðsögn, gagnlegar ábendingar og aðstoð við gerð 

verkefnisins. Einnig vil ég þakka Hrefnu Arnardóttur og Arnari Stefánssyni fyrir vandaðan yfirlestur og 

hvatningu á meðan á vinnu verkefnisins stóð. Þá vil ég þakka Halldóri Grönvold, aðstoðar-

framkvæmdastjóra Alþýðusambands Íslands, fyrir ábendingar við heimildaöflun og góðar ráðleggingar. 

Síðast en ekki síst vil ég þakka viðmælendum mínum fyrir veitta aðstoð, tíma þeirra, svör og 

skemmtilegar sögur af reynslu sinni sem veittu mér aðra innsýn inn í samskipti stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðarins en ég hefði ella fengið. 

Verkefnið er hluti af stærra þverfaglegu rannsóknarverkefni sem Siðfræðistofnun Háskóla 

Íslands hefur yfirumsjón með og nefnist verkefnið „Hvað einkennir íslenskt lýðræði? Starfsvenjur, gildi 

og skilningur.“ Verkefnið hefur hlotið rannsóknarstyrk frá Rannís en markmið þess er, eins og heiti 

verkefnisins gefur til kynna, að rannsaka íslenskar lýðræðishugmyndir, ríkjandi skilning, starfsvenjur og 

gildi. 

 

 

Reykjavík, maí, 2014 

_______________________________ 

Halla Tinna Arnardóttir 
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1. Inngangur 

Fyrstu íslensku verkalýðsfélögin voru stofnuð fyrir meira en 100 árum sem svar verkamanna við 

breyttum aðstæðum. Í dag, rúmum 100 árum seinna, eru verkalýðsfélögin enn við lýði og enn er barist 

fyrir bættum kjörum verkafólks, þó áherslurnar séu vissulega að mörgu leyti breyttar (Alþýðusamband 

Íslands, e.d., b). Í þessari rannsókn er leitast við að greina samskipti íslenskra stjórnvalda og 

verkalýðshreyfingarinnar síðastliðin rúm 50 ár en í fljótu bragði virðast þau samskipti hafa einkennst af 

mikilli gagnrýni verkalýðshreyfingarinnar á stjórnvöld og togstreitu milli þessara aðila. Þrátt fyrir það 

eru óljósar hugmyndir um hvort á Íslandi sé einhvers konar samráðskerfi fyrir hendi hjá þessum 

aðilum. Tilgangur ritgerðarinnar er því að varpa ljósi á hvort og þá hvers kyns samráð eigi sér stað á 

milli íslenskra stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar. Markmiðið er enn fremur að greina hver þróun 

samskiptanna hafi verið á tímabilinu og hvort átakastig milli stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar 

hafi breyst.  

Verkefnið er hluti af stærra rannsóknarverkefni fræðimanna við Háskóla Íslands, Hvað einkennir 

íslenskt lýðræði? Starfsvenjur, gildi og skilningur, þar sem lýðræði á Íslandi er til skoðunar. Í ljósi þess 

er einnig lögð áhersla á að túlka og setja þessi samskipti í samhengi við einkenni íslensks lýðræðis. 

Rannsóknarspurning verkefnisins er því „Hvaða áhrif hafa breyttar aðstæður og þróun á vinnumarkaði 

haft á samskipti og samráð milli íslenskra stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar síðastliðin 50 ár og 

hvernig má skýra samskipti þessara aðila út frá kenningum um samskipti stjórnvalda og 

hagsmunasamtaka?“. Í tengslum við þessa spurningu verður samráð og átakastig milli þessara aðila 

greint ásamt því að meta hver áhrif verkalýðshreyfingarinnar hafi verið á stefnu stjórnvalda. 

Spurningin afmarkast annars vegar af því að megináherslan er á verkalýðshreyfingar og hins 

vegar er það tímabil sem sjónum er beint að afmarkað við umfjöllun um samskipti aðila vinnumarkaðar 

og stjórnvalda frá árinu 1960. Afmörkunin er nauðsynleg til að efnið sé viðráðanlegt í rannsókn af 

þessari stærðargráðu þótt vissulega hefði verið fróðlegt að skoða ýmsa fleiri þætti þess svo sem 

lengra tímabil, rýna nánar í ákveðna atburði og svo framvegis. Til að mynda eru samskipti VSÍ og SA 

við stjórnvöld tiltölulega ókannað svæði en í þessu verkefni gafst ekki færi á að skoða það nánar 

vegna umfangs efnisins. Var því umfjöllun takmörkuð að mestu við samskipti stjórnvalda og 

verkalýðshreyfingarinnar en þó með þeim hætti að hægt væri að greina hvort þríhliða samráð hefði átt 

sér stað. Í því samhengi var nauðsynlegt að gera grein fyrir samtökum atvinnurekenda og þætti þeirra í 

stuttu máli. Miklar breytingar áttu sér stað á vettvangi stjórnmálanna og hjá verkalýðshreyfingunni fyrir 

1960 sem vísuðu til framtíðar og gáfu til kynna nýjar áherslur í samskiptum ríkisvalds og 

verkalýðshreyfingar. Í verkefninu er því stiklað á stóru í sögu verkalýðshreyfingarinnar fyrir árið 1960 til 

þess að varpa ljósi á sögulegt samhengi hennar.  

Alþýðusamband Íslands (ASÍ) er í forgrunni umfjöllunar um verkalýðsfélög sem samband 

verkalýðsfélaga sem hefur verið áberandi á þeim vettvangi sem rannsaka á, enda um að ræða stærstu 

hagsmunasamtök íslensks launafólks. Hafa þau frá upphafi komið fram sem fulltrúi 

verkalýðshreyfingarinnar í samskiptum við stjórnvöld og því eðlilegt að skoða þau sem 

meginviðfangsefni þessa verkefnis. Að auki er fjallað lítillega um helstu heildarsamtök atvinnurekenda 
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eða Vinnuveitendasamband Íslands (VSÍ) og Samtök Atvinnulífsins (SA) sem þriðja aðilann í þríhliða 

samskiptum stjórnvalda, verkalýðshreyfingar og atvinnurekenda. Áhrif verkalýðshreyfingarinnar verða 

bæði metin út frá lýsingum á samskiptunum og því hverju verkalýðshreyfingin náði fram á hverjum 

tíma en einnig út frá yfirlýsingum stjórnvalda í tengslum við kjarasamninga. Enn fremur verða þrjár 

helstu tilraunir til þess að skapa sátt á vinnumarkaði og stuðla að samráði skoðaðar, það er júní-

samkomulagið svokallaða, þjóðarsáttin og stöðugleikasáttmálinn. 

Lítið hefur verið skrifað um samskipti íslenskra stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar og því 

viðfangsefnið verðugt rannsóknarefni, auk þess sem lítið hefur verið skrifað á íslensku um kenningar á 

borð við lýðræðislegt samráðskerfi sem hér er til umfjöllunar. Töluvert hefur þó verið skrifað um 

þjóðarsáttina sem fjallað er um í þessu verkefni og kjarasamningagerð hefur verið rannsökuð að 

einhverju leyti. Edda Björk Arnardóttir skrifaði til að mynda um þróun samráðs við gerð kjarasamninga 

á almennum vinnumarkaði og rannsakaði tímabilið 1964-2013. Niðurstöður hennar benda til þess að 

frá 1964-1976 hafi orðið til þreifingar um samráð með áherslu á fáa en mikilvæga málaflokka á borð 

við húsnæðis- og lífeyrismál, 1977-1996 hafi samráðið síðan fest sig í sessi og svo á árunum 1997-

2013 hafi verið komin hefð á samráðið (Edda Björk Arnardóttir, 2014). Þarna ber þó að hafa í huga að 

í rannsókn Eddu er ekki verið að meta almennt samráð þessara aðila um stefnu og framkvæmdir 

heldur þríhliða samráð þegar kemur að kjarasamningum, það er þar sem ríkisvaldið komi að 

kjarasamningagerð. Árelía Eydís Guðmundsdóttir fjallaði um sveigjanleika fyrirtækja, stjórnun og 

samskipti aðila vinnumarkaðarins í doktorsritgerð sinni, sem út kom árið 2002, þar sem hún kemur inn 

á samskipti aðila vinnumarkaðarins og stjórnvalda. Meginniðurstaða hennar úr þeim þætti 

rannsóknarinnar var að samráð á íslenskum vinnumarkaði hefði aukist á níunda og tíunda áratug 

síðustu aldar samfara breyttum samskiptum, þar sem traust milli aðila jókst mjög, og breyttu viðhorfi 

gagnvart því að tryggja yrði „lífsskilyrði almennt“ (Árelía Eydís Guðmundsdóttir, 2002). Stefanía 

Óskarsdóttir fjallaði um efnið í doktorsritgerð sinni um tekjustefnu á Íslandi sem kom út árið 1995 og 

var meginniðurstaða hennar sú að samskipti ríkisvalds, verkalýðs og atvinnurekenda á árunum 1969-

1994 einkenndust að megninu til af deilum um tekjustefnu þar sem ríkið gekk gjarnan hart fram með 

þvingaða tekjustefnu (Stefanía Óskarsdóttir, 1995, bls. 224). Þá hefur áður verið fjallað um 

hagsmunasamtök á borð við Bændasamtökin, Samtök ferðaþjónustunnar og fleiri, til að mynd í 

lokaritgerðum við Háskóla Íslands (Jón Hartmann Elíasson, 2011; Dóra Magnúsdóttir, 2011). Auk þess 

hefur töluvert verið skrifað um Alþýðusambandið og ýmsa forystumenn þess en saga 

Alþýðusambands Íslands kom út árið 2013 í tveim bindum (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a; Sumarliði 

R. Ísleifsson, 2013, b).  

Ekki hefur hins vegar verið fjallað um efnið út frá þessu sjónarhorni áður, það er út frá 

almennum samskiptum stjórnvalda og verkalýðshreyfingar, og gildi verkefnisins því töluvert fyrir bæði 

stjórnsýslu- og vinnumarkaðsfræði og þá umræðu sem henni tengist, svo sem um lýðræðishefðir í 

landinu.  

Við rannsókn efnisins var stuðst við ritaðar heimildir, svo sem skrif og kenningar fræðimanna, 

skýrslur, fræði- og blaðagreinar, ýmiskonar yfirlýsingar, lög, frumvörp til laga og athugasemdir við þau 

og þá var að auki gerð eigindleg rannsókn sem fjallað er nánar um hér á eftir. Fjölmiðlaumfjöllun var 
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jafnframt nýtt en ekki var farið út í formlega orðræðugreiningu á umfjölluninni enda hefði slíkt orðið of 

umfangsmikið í rannsókn sem þegar er afar umfangsmikil og þá þótti ekki sérstök ástæða til þess með 

tilliti til rannsóknarefnisins. Þar sem kostur var á voru frumheimildir nýttar, svo sem fréttir úr dagblöðum 

og frá Alþýðusambandinu sjálfu á tímabilinu, lög og frumvörp og að einhverju leyti í fræðilegri umfjöllun 

svo sem skrif Katzenstein. Afleiddar heimildir voru þó notaðar að því marki sem frumheimilda var ekki 

til að dreifa eða þar sem ekki var talin þörf á að leita þeirra. Má þar nefna sem dæmi tölfræðilegar 

upplýsingar um vinnustöðvanir, þátttöku í stéttarfélögum og fleira. 

Helstu annmarkar rannsóknarinnar eru að viðtölin eru að hluta nýtt til greiningar en þau miða 

eðli málsins samkvæmt við persónulega reynslu einstaklinga og því er ekki hægt að alhæfa út frá 

svörum þeirra að upplifun allra aðila kunni að hafa verið sú sama. Hins vegar var leitað að tilhneigingu 

svarenda til þess að svara á svipaðan hátt eða nefna að fyrra bragði ákveðin atriði sem ekki var spurt 

um og nýta þannig viðtölin sem greiningartæki á samskiptin. Konur voru tæp 29% viðmælenda sem er 

viss takmörkun en þó má segja að á fyrri hluta þess tímabils sem rannsóknin beinist að voru konur lítið 

í forystu þessara samskipta og ójafnt hlutfall kynjanna má því skýra að miklu leyti með því. 

Uppbygging verkefnisins er með þeim hætti að í kafla 1.1 er fjallað um viðtalsþátt 

rannsóknarinnar og þá aðferðafræði sem stuðst var við í hinni eigindlegu rannsókn. Í öðrum kafla er 

farið yfir helstu kenningar sem nota má til að greina samskipti stjórnvalda og hagsmunasamtaka og er 

þar leitað í kenningagrunn félagsvísindanna um völd sem og kenningar sem snúa að þessum 

samskiptum stjórnvalda og hagsmunasamtaka. Nokkrar kenningar eru þar til umfjöllunar og má þar 

nefna helstar lýðræðislegt samráðskerfi, margræði, kjarnræði og sögulega stofnanahyggju. Í kjölfar 

fræðilegrar umfjöllunar um áðurnefndar kenningar er í þriðja kafla stiklað á stóru um aðila 

vinnumarkaðar og í köflum fjögur til átta er fjallað um samskipti þeirra við stjórnvöld á tímabilinu 1960 

og fram til dagsins í dag. Köflum fjögur til átta er skipt upp eftir ákveðnum tímabilum og atburðum til 

þess að skýra hvernig samskiptin kunna að hafa þróast í takt við utanaðkomandi aðstæður. Í þeim 

köflum er fjölmiðlaumfjöllun jafnframt lítillega greind til dýpkunar á hinni sögulegu greiningu ásamt því 

að tvinna hina eigindlegu rannsókn inn í efnistök. Í lok hvers kafla eru kenningar sem fjallað er um í 

kafla tvö notaðar til þess að greina einkenni samskiptanna ásamt því að meta áhrif 

verkalýðshreyfingarinnar á hverju tímabili fyrir sig. Þannig er reynt að bera kennsl á hver kenninganna 

lýsi best samskiptum stjórnvalda og hagsmunasamtaka á Íslandi og svara með þessum hætti 

rannsóknarspurningunni með skýrum og skipulögðum hætti. Í níunda kafla er síðan fjallað um þrjár 

tilraunir til formlegs samráðs sem gerðar voru á tímabilinu og þær greindar með tilliti til sögulegrar 

stofnanahyggju. Í tíunda kafla er loks að finna samandregnar niðurstöður verkefnisins.  

1.1 Framkvæmd eigindlegrar rannsóknar 

Framkvæmd var eigindleg rannsókn þar sem tekin voru hálf-stöðluð viðtöl við einstaklinga sem taldir 

voru búa yfir sérstakri þekkingu um málefnið sem erfitt var að nálgast með öðrum hætti. Er þá átt við 

upplýsingar varðandi samskipti þessara aðila sem embættismenn stjórnsýslunnar og aðilar í 

forystusveit verkalýðsfélaga og samtaka atvinnurekenda búa yfir. Þessi óformlegu samskipti skipta 

miklu máli við mat á því með hvaða hætti samskiptin eru og hve mikil þau eru. Með viðtölunum fékkst 

 



  Inngangur 

B l s .  | 11 

því mikilvægt sjónarhorn á viðfangsefnið og voru þau því svar rannsakanda við skertu aðgengi að 

óaðgengilegum og að hluta til duldum upplýsingum. 

Ástæða þess að hálf-stöðluð viðtalstækni var valin er sú að aðferðin er talin henta vel fyrir þessa 

tegund rannsóknar þar sem máli skiptir að allir viðmælendur fái svipaðar spurningar en ekki er talið 

nauðsynlegt að þær séu í sömu röð né að orðalag sé hið sama enda var ekki verið að orðræðugreina 

svör viðmælenda. Þá taldi rannsakandi þá þörf geta komið upp að bæta við aukaspurningum til 

eftirfylgni og jafnframt var spurt út í staðhæfingar eða skoðanir sem aðrir viðmælendur höfðu sett fram, 

á þeim grundvelli að kanna hvort aðrir viðmælendur væru þeim sammála eða ósammála. Þegar um 

slíkar spurningar var að ræða er það sérstaklega tekið fram að viðmælandi hafi svarað svo aðspurður. 

Viðmælendur voru beðnir um að lýsa samskiptunum og hvernig samráð stjórnvalda og 

verkalýðshreyfingarinnar hafi verið og af hverju það hafi verið með þeim hætti, hvort samskiptin hafi 

breyst á tímabilinu og þá af hverju. Viðmælendur voru enn fremur sérstaklega spurðir hvort samskiptin 

hefðu breyst í tengslum við ákveðna viðburði svo sem þjóðarsáttina og hrunið. Viðmælendur voru 

einnig spurðir út í hvaða leiðir hefðu verið áhrifaríkastar fyrir aðila vinnumarkaðar til að ná fram sínum 

markmiðum sem og voru þeir spurðir út í samráðskerfi Norðurlandanna í tengslum við Ísland. 

Viðmælendur vísuðu gjarnan til atburða og atvika til þess að skýra frásagnir sínar og reyndi 

rannsakandi einnig að fá fram slíkar frásagnir með því að biðja viðmælendur um að taka dæmi. Þannig 

fékkst góð innsýn inn í samskiptin og hvað gerðist á bakvið tjöldin.  

Tekin voru viðtöl við sjö einstaklinga sem valdir voru í samráði við leiðbeinendur; tvær konur og 

fimm karla. Leitast var við að velja fjölbreyttan hóp bæði út frá reynslu og skoðunum þeirra á 

viðfangsefninu. Voru það einstaklingar úr forystu aðila vinnumarkaðarins, þá bæði verkalýðsfélaga og 

atvinnurekenda, og einstaklingar sem komið hafa að samskiptunum fyrir hönd stjórnvalda. Þannig 

þekktu viðmælendur ýmist til baráttu hagsmunasamtaka á vinnumarkaði innan eða utan frá og 

samskipti stjórnvalda við þau. Hluti viðmælenda hafði starfað bæði fyrir aðila vinnumarkaðar og fyrir 

stjórnvöld en tiltekið er hverju sinni hvaða stöðu viðkomandi hafði þegar hann kom að samskiptunum. 

Þar sem það tímabil sem rannsóknin beinist að spannar nokkra áratugi var eftir fremsta megni reynt 

að láta val á viðmælendum endurspegla það en viðmælendur höfðu ýmist komið að samskiptunum 

sem um ræðir í styttri eða lengri tíma, en allir þó á tímabilinu frá árinu 1980 og fram til dagsins í dag. 

Ástæða þess að ekki voru valdir viðmælendur sem komið höfðu að samskiptunum fyrir þann tíma er 

einfaldlega sú að ekki reyndist unnt að finna þá með góðu móti vegna þess hversu langt er um liðið. 

Sumir viðmælenda þekktu þó til samskipta stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar fyrir þann tíma sem þeir 

komu að samskiptunum með beinum hætti. Að einhverju leyti var sýn þeirra á tímabilið fyrir 1980 því 

rædd. Nafnleynd var heitið en viðtölin voru tekin upp, skráð og upplýsingar sem þar komu fram nýttar 

eftir því sem tilefni var til. Þrátt fyrir að viðmælendur tilheyri ekki viðkvæmum hópi voru nokkrir þeirra 

sem ekki vildu koma fram undir nafni og af þeim sökum talið eðlilegt að öllum viðmælendum væri 

heitið nafnleynd. Með því var einnig reynt að tryggja að viðmælendur gætu tjáð sig frjálslega um efnið 

án þess að þurfa gera grein fyrir skoðunum sínum opinberlega. 

Í ritgerðinni er rætt um alla viðmælendur í karlkyni, það er sem „hann“ viðmælandann, þrátt fyrir 

að um kvenkyns viðmælanda hafi verið að ræða, til þess að erfiðara sé að rekja ummæli viðmælanda 
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aftur til þeirra. Á nokkrum stöðum þar sem viðmælandi hafði talað með þeim hætti að rekja mætti 

ummælin aftur til hans var þeim breytt, til að mynda tilvísun í tiltekna hreyfingu skipt út fyrir „aðila 

vinnumarkaðar“ eða tekin út vísun í stöðu viðkomandi. Þegar vitnað er til ummæla viðmælanda var 

orðalagi á stöku stað hnikað til og sett í formlegra mál en í beinum tilvitnunum voru aðeins hikorð, orð 

eins og „sko“, „þú veist“ og „hérna“ sem og endurtekningar teknar út. Þar sem töluvert var af slíkum 

orðum var tekin sú ákvörðun að setja ekki úrfellingarpunkta á þessum stöðum enda er textinn gerður 

mun aðgengilegri með því að sleppa þeim. Úrfellingarpunktar voru þó allstaðar settir þar sem 

efnislegum ummælum var sleppt, svo sem til að gæta að nafnleynd viðmælenda, en hvergi var 

ummælum viðmælenda breytt á þann hátt að merking þeirra breyttist. 

Haft var í huga að gæta þyrfti sérstaklega að hlutlægni við framkvæmd viðtalanna og reyndi 

rannsakandi eftir fremsta megni að láta eigin nærveru ekki lita svör viðmælenda. Viðtölin voru á bilinu 

40 mínútur og upp í tæpa 1,5 klst. en á heildina litið var efnið 8 klst. og 7 mínútur í spilunartíma eða 

112 blaðsíður af efni. Gengið var úr skugga um réttmæti upplýsinga eins og hægt var með því að 

kanna samræmi þess sem fram kom í viðtölum við aðrar heimildir sem og skoða hvort aðrir 

viðmælendur höfðu sömu sögu að segja. Þá var tekið tillit til þess að viðmælendur kunna ómeðvitað 

að fegra eigin þátt enda leitast fólk almennt við að gera ekki lítið úr vinnu sinni né stöðu (Helga 

Jónsdóttir, 2003, bls. 143-145) og raunar má að einhverju leyti sjá þetta á svörum þeirra. Það er ekki 

síst þess vegna sem þess er getið þegar vitnað er í viðmælendur fyrir hönd hvaða aðila hann hefur 

komið að samskiptunum. Enn fremur var haft í huga að viðmælendum sem enn eru starfandi á þeim 

vettvangi sem um ræðir í rannsókn þessari, annars vegar hjá hinu opinbera og hins vegar fyrir 

hagsmunasamtök á vinnumarkaði, kynni að þykja óþægilegt eða ótækt að skýra frá því sem þeir telja 

að komi sér eða hagsmunum umbjóðenda sinna illa. 
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2. Samskipti stjórnvalda og hagsmunasamtaka í fræðilegu ljósi 

Í þessum kafla er fjallað um helstu kenningar félagsvísindanna sem skýrt geta samskipti íslenskra 

stjórnvalda og hagsmunasamtaka á vinnumarkaði. Þær verða síðar mátaðar við þann veruleika sem 

birtist í samskiptum þessara aðila og þannig leitast við að skýra hvers konar skipulag er á þessum 

samskiptum með tilliti til fræðanna. Samráðskerfi (e. corporatism) er sú kenning sem er í forgrunni 

umfjöllunar þar sem deilt hefur verið um hvort samráðskerfi eigi við um íslensk stjórnvöld eður ei 

(Guðmundur Jónsson, 2012, bls. 5) auk þess sem umfjöllun um kenninguna á íslensku er takmörkuð. 

Umfjöllun um kenninguna er þó takmörkuð við þann hluta sem tengist rannsóknarspurningunni, það er 

við umfjöllun um samskipti stjórnvalda og hagsmunasamtaka á vinnumarkaði en kenningin fjallar 

einnig um samskipti innan stjórnkerfisins, samskipti þings og stjórnar og fleiri slíka þætti. Einnig er í 

kaflanum fjallað um tvær valdakenningar, kjarnræði (e. elitism) og margræði (e. pluralism), og loks er 

fjallað um nálgun sögulegrar stofnanahyggju (e. historical institutionalism).  

2.1. Völd hagsmunaaðila 

Hagsmunasamtök og þrýstihópar eru sjálfstæðir hópar og/eða samtök óháð stjórnvöldum sem skipta 

miklu máli þegar kemur að samskiptum milli samfélags og stjórnvalda. Hagsmunasamtök miða 

starfsemi sína að því að hafa áhrif á opinberar ákvarðanir og stefnumótun með hvers kyns aðgerðum 

og leiðum. Markmið þeirra er ekki að verða hluti af stjórnvöldum eða berjast í kosningum heldur aðeins 

að berjast fyrir ákveðnum hagsmunum. Bæði hagsmunasamtök og stjórnvöld leitast þó við að hafa 

völd en á mismunandi hátt þar sem markmið hagsmunasamtakanna eru mun þrengra skilgreind og 

þeim nægir að hafa áhrif en sækjast ekki endilega eftir beinum völdum líkt og stjórnvöld (Hague og 

Harrop, 2010, bls. 227). Hagsmunaaðilar eru í raun hluti af kerfinu í öllum lýðræðisríkjum og koma að 

opinberri stefnumótun með einum eða öðrum hætti. Stjórnvöld geta þó ráðið hversu mikið eða lítið þau 

vilja hlusta á og taka tillit til þessara hagsmunaaðila þegar kemur að opinberri stefnumótun en almennt 

séð virðast stjórnvöld sjá sér nokkurn hag í samráði við þessa aðila (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006, 

bls. 219) 

Hægt er að skipta hagsmunahópum í nokkra flokka en verkalýðsfélög og atvinnurekendur falla 

undir þann hóp sem kallast verndandi hópar (e. protective groups). Verndandi hópar berjast jafnan fyrir 

efnislegum hagsmunum félagsmanna sinna og einbeita sér oftar en ekki að því að hafa áhrif á 

stjórnvöld og geta til þess beitt ýmsum aðferðum. Verndandi hópar eru oft töluvert öflugir vegna þess 

að þeir eru með skýrt skilgreinda atvinnutengda hagsmuni sem þeir berjast fyrir og þá eru þeir jafnan 

með gott tengslanet og bjargir (Hague og Harrop, 2010, bls. 228-229). Samtök verkalýðsfélaga geta 

síðan flokkast undir svokölluð topp-samtök (e. peak organization) sem eru regnhlífarsamtök þar sem 

meðlimir eru ekki einstaklingar heldur félög eða fyrirtæki, ólíkt verndandi hópum þar sem einstaklingar 

geta verið meginaðilar. Topp-samtök móta sameiginlega stefnu og eru fulltrúar sameiginlegra 

hagsmuna félaganna. Topp-samtök beita sér sérstaklega fyrir því að hafa áhrif á opinbera stefnu og 

ná oft töluverðum árangri. Þegar atvinnulífið og samtök verkalýðshreyfinga eru síðan orðin beinir 

þátttakendur í samningaviðræðum um stefnu, til að mynda um verðlagsstjórnun, launahækkanir og 

velferðarbætur, er kerfið kallað „samráðskerfi“. Til þess að samtök verkalýðshreyfinga nái slíkum 
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áhrifum þurfa þau hins vegar að öðlast sterka stöðu út á við en jafnframt inn á við, þar sem þau þurfa 

að ná ákveðnu sjálfstæði yfir félögum sínum. Það er hins vegar oft skortur á þessu miðstýringarvaldi 

nema þá helst í Skandinavíu og mögulega á Írlandi og í Hollandi (Hague og Harrop, 2010, bls. 229-

230). Ísland virðist í fljótu bragði fremur dreifstýrt hvað varðar samningsgerð aðila vinnumarkaðar þar 

sem einstök verkalýðsfélög þurfa að samþykkja þá samninga sem ASÍ sem heildarsamtök gera og þá 

liggur verkfallsrétturinn í einstökum félögum. Hins vegar hafa oft verið samþykkt svokölluð samflot sem 

fjallað er nánar um hér á eftir. Þetta skipulag er hins vegar ólíkt því sem tíðkaðist til að mynda í 

Svíþjóð fram á níunda áratuginn en síðustu ár hefur það breyst þó enn megi greina sterk einkenni 

miðstýringar (Lindvall og Sebring, 2005, bls. 1057-1058). Þrátt fyrir það er langt í frá að um sé að 

ræða fullkomna dreifstýringu hér á landi líkt og í Bandaríkjunum þar sem gjarnan er samið við einstaka 

starfsmenn (Kahn, 1998, bls. 508). 

Almennt er talað um þrjár helstu leiðir hagsmunasamtaka til áhrifa í lýðræðislegum ríkjum; bein 

samskipti við einstaklinga innan þeirra stofnana sem koma að stefnumótun, óbein áhrif í gegnum 

stjórnmálaflokka og óbein áhrif í gegnum álit almennings. Bein samskipti forsvarsmanna 

hagsmunasamtaka við ráðherra eða starfsfólk í æðri stöðum eru ekki alltaf fyrir hendi nema fyrir fáa 

vel tengda einstaklinga. Flest hagsmunasamtök beita sér því almennt gagnvart stjórnsýslunni en 

stjórnsýslan lítur oft svo á að samskipti við hagsmunasamtök séu þeim í hag. Stundum er samráð 

bundið í lög til að mynda þar sem kveðið er á um fulltrúa hagsmunasamtaka í nefndum eða hefð fyrir 

því að hagsmunaaðilar komi að ákveðnum málefnum (Hague og Harrop, 2010, bls. 234-235) líkt og á 

við á Norðurlöndunum en nánar er rætt um það í næsta kafla.  

Skýra má jákvæð viðhorf stjórnsýslu til hagsmunasamtaka bæði með því að innan 

hagsmunasamtakanna býr oft mikil sérþekking sem stjórnsýslan býr ekki endilega yfir að sama marki 

og þá er stjórnvöldum í hag að setja fram frumvörp sem þegar njóta fylgis. Hvað varðar óbein áhrif í 

gegnum stjórnmálaflokka þá voru tengsl hagsmunasamtaka við stjórnvöld mun sterkari á árum áður, 

jafnvel bein tengsl á milli flokka og hagsmunasamtaka. Átti það til að mynda við hér á landi þar sem 

ASÍ og Alþýðuflokkurinn voru samtengd fram undir fimmta áratuginn. Þessi tengsl hafa hins vegar 

dvínað mjög með árunum og eru í dag í raun aðeins „praktísk“ í eðli sínu þar sem hagsmunasamtökin 

reyna að hafa áhrif á þá flokka sem eru við völd frekar en að fylgja flokkspólitík. Þriðja leið 

hagsmunasamtaka til áhrifa, hin óbeinu áhrif í gegnum almenning, er leið sem hagsmunasamtök nýta 

sér oft, þar sem bjargir þeirra eru takmarkaðar, en þá helst í ákveðnum málum til að hafa áhrif á 

kjósendur og þannig stjórnmálamenn (Hague og Harrop, 2010, bls. 238-239). Áhugavert er að hafa 

þetta í huga við lesturinn um samskipti íslenskra stjórnvalda við aðila vinnumarkaðarins en þar má sjá 

að bein samskipti forystu bæði verkalýðshreyfingarinnar og atvinnurekenda eru töluvert mikil. Allir 

viðmælendur rannsóknarinnar lögðu raunar áherslu á mikilvægi þessara beinu samskipta á meðan 

óbeinu áhrifin virðast minni þó vissulega þekkist herferðir í ákveðnum málefnum hér á landi.  

2.2 Lýðræðislegt samráðskerfi 

Sú tegund lýðræðishefðar sem nefnd hefur verið lýðræðislegt samráðskerfi þróaðist á árunum 1930-

1940 í Evrópu og voru það einkum þrír þættir sem stuðluðu að þeirri þróun, það er kreppan, fasisminn 

og seinni heimsstyrjöldin. Í kjölfar þessara atburða breyttust stjórnmálin í Evrópu og þörf fyrir 
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samkomulag milli stjórnvalda og vinnumarkaðar varð ráðandi. Lýðræðislegt samráðskerfi styrktist 

síðan frekar í sessi í kringum 1950 vegna þrýstings um frjálslynt, alþjóðlegt efnahagskerfi 

(Katzenstein, 1984, bls. 10-11). Þrátt fyrir að fasisminn hafi haft áhrif á þróun hins lýðræðislega 

samráðskerfis er gerð skýr aðgreining á milli fasísks samráðskerfis og lýðræðislegs samráðskerfis en 

hið síðarnefnda er eingöngu til umfjöllunar í þessu verkefni enda á hið fasíska ekki við um nútíma 

lýðræðisríki. 

Upphaflega voru tvær skilgreiningar á hinu lýðræðislega samráðskerfi helstar í fræðaheiminum. 

Philippe Schmitter kom með þá fyrri sem fólst í því að til væri kerfi hagsmunafulltrúa sem skipt er í 

takmarkaðan fjölda hópa eða flokka sem ríkið viðurkennir eða veitir leyfi. Þessir hópar vinna að 

ákveðnum hagsmunum og eru eini hópurinn sem vinnur að tilteknum málaflokki og því í raun með 

einkaleyfi á afskiptum af þeim málaflokki frá ríkinu (Baccaro, 2003, bls. 684-685). Hagsmunahóparnir 

eru tiltölulega stórir og fáir og starfa á landsvísu, stundum sem regnhlífarsamtök (Lijphart, 1999, bls. 

172). Seinni skilgreininguna á Gerhard Lehmbruch en hann taldi að hið lýðræðislega samráðskerfi 

væri meira en aðeins ákveðið mynstur hagsmunabaráttu. Það væri stofnanalegt mynstur þess hvernig 

stefnumótun fer fram í samráði við stóra hagsmunaaðila sem vinna hver með öðrum sem og 

stjórnvöldum. Ekki aðeins að ákveðnum hagsmunum heldur að skiptingu gæða í samfélaginu og 

stefnumótun sem því tengist (Baccaro, 2003, bls. 684-685). Leiðtogar hagsmunasamtakanna væru 

þannig hafðir með í ráðum og ákvarðanir teknar í samráði við viðeigandi aðila hverju sinni en 

fyrirkomulagið nyti samþykkis bæði stjórnvalda og hagsmunasamtakanna (Lijphart, 1999, bls. 172). 

Ný-samráðskerfi (e. neo-corporatism) þróaðist úr þessum tveim ólíku skilgreiningum, en það gengur út 

á samráð stjórnvalda með hagsmunaaðilum, oft verkalýðshreyfingu og atvinnurekendum, aðallega um 

efnahagsmál en einnig önnur málefni (Baccaro, 2003, bls. 684-685). 

Í þessari rannsókn er aðeins fjallað um ný-samráðskerfi sem einnig hefur verið kallað lýðræðis-

samráðskerfi (e. democratic corporatism) sem aftur skiptist í frjálslynt samráðskerfi og félagslegt 

samráðskerfi en fjallað er sérstaklega um hið norræna samráðskerfi sem fellur undir hið síðarnefnda. 

Ástæða þess að fjallað er um ný-samráðskerfi í stað hinnar eldri kenningar um samráðskerfi er sú að 

þessi nálgun er talin eiga betur við efnistök rannsóknarinnar en samráðskerfi af eldri gerðinni er 

fasískara og á frekar við um þegar hagsmunahópum er stjórnað af ríkinu (Lijphart, 1999, bls. 171) sem 

á ekki við í tilfelli hagsmunahópa á Íslandi. Ný-samráðskerfið á hins vegar við um þríhliða samráð 

stjórnvalda, verkalýðshreyfinga og aðila vinnumarkaðar en um það er fjallað í næsta kafla. 

2.2.1 Ný-samráðskerfi 

Peter J. Katzenstein hefur bæði rannsakað og skrifað töluvert um samráðskerfi og meðal annars 

sérstaklega fjallað um norrænu ríkin í því samhengi. Sú tegund sem Katzenstein skrifaði um fellur 

undir það sem kallað hefur verið ný-samráðskerfi (Guðmundur Jónsson, 2012, bls. 2) og byggir á 

rannsóknum hans í nokkrum ríkjum Vestur-Evrópu (Katzenstein, 1984, bls. 10-11). 

Katzenstein hélt því fram að ný-samráðskerfi þróaðist frekar í hinum litlu ríkjum Evrópu þar sem 

þörfin fyrir pólitíska málamiðlun milli fyrirtækja og vinnuafls væri meiri þar en í stórum iðnvæddum 

ríkjum (Katzenstein, 1984, bls. 10-11). Það skapaðist meðal annars vegna þess að litlu ríkin væru 
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opnari og berskjaldaðri en stærri ríkin, það er á sviðum efnahags og stjórnmála sem og hernaðarlega. 

Pólitísk miðstýring væri enn fremur jafnan meiri í litlum ríkjum og pólitísk sambönd samofin kerfinu og 

því líklegra að ný-samráðskerfi þróaðist í þessum litlu ríkjum. Það væri þó ekki sjálfsagt enda kynni að 

þróast einræðislegra stjórnkerfi með lokuðu hagkerfi vegna smæðarinnar en þróunin í Vestur-Evrópu, 

það er um og eftir seinni heimsstyrjöld, hefði sýnt að hún væri frekar í átt að ný-samráðskerfi 

(Katzenstein, 1985, bls. 80). Óstöðugleiki í ytri aðstæðum leiðir til þess að þessi litlu ríki bæta upp 

óöryggi sem skapast vegna þess með samráði og samstöðu um skiptingu lífsgæða og stefnumótun í 

þrem meginmálefnum ríkisvaldsins, það er í efnahags-, atvinnu- og félagsmálum. Samskipti 

stjórnvalda og annarra samfélagslegra aðila verða þannig sveigjanlegri. Á móti kemur að ríkisvaldið 

hefur ekki sömu völd og í kerfi sem byggir á miklum ríkisafskiptum né hefur markaðurinn sömu völd og 

hann hefur þar sem frjálslyndisstefna ríkir og ríkisafskipti eru mjög takmörkuð. Þar sem samráðskerfið 

ríkir eiga stjórnvöld því samráð við hinar ýmsu stofnanir, fyrirtæki og hagsmunaaðila þegar kemur að 

mótun stefnu og aðgerða í atvinnumálum en stjórnvöld sækjast ekki eftir beinum völdum hvað það 

varðar heldur frekar eftir því að finna lausn sem allir geta sætt sig við (Gunnar Helgi Kristinsson; 

Halldór Jónsson og Hulda Þóra Sveinsdóttir, 1992, bls. 9, 12). 

Katzenstein sagði enn fremur að eftir að kosningaréttur varð almennur hafi ríki Vestur-Evrópu 

frekar kosið hlutfallskosningakerfi (e. proportional representation) en meirihlutaræði (e. majority rule) 

og þannig hafi snemma mótast sú hefð að valdinu væri dreift (Katzenstein, 1984, bls. 10-11). Þessi 

hlutfallskosning, sem ýtir undir samsteypustjórnir og/eða minnihlutastjórnir, leiddi til þess að valdhafar, 

það er flokkarnir, deildu völdum með hvorum öðrum og jafnvel stjórnarandstöðu og höfðu þannig 

sameiginlega áhrif á stefnuna. Þær málamiðlanir og samningaviðræður sem því fylgdu og fylgja enn í 

dag samræmast mjög hugmyndum um ný-samráðskerfi og þá valddreifingu sem því fylgir. Katzenstein 

greindi þrjú megineinkenni þessa samráðskerfis og sagði hugmyndafræðina í fyrsta lagi mótast af 

félagslegri samvinnu (e. social partnership), í öðru lagi væri kerfið miðstýrt og skipulagt þar sem 

hagsmunahópar með efnahagslega hagsmuni að veði hefðu ítök, og að í þriðja lagi yrði til samfellt ferli 

þar sem fram færu samningaviðræður á milli allra helstu pólitísku aðilana (Katzenstein, 1985, bls. 80). 

Sé þetta sett í samhengi við verkalýðshreyfinguna ætti samráðskerfi því að draga úr átökum milli 

verkafólks og atvinnurekenda annars vegar og verkalýðs og stjórnvalda hins vegar (Gunnar Helgi 

Kristinsson; Halldór Jónsson og Hulda Þóra Sveinsdóttir, 1992, bls. 10). 

Ný-samráðskerfi er aðgreinanlegt frá hefðbundnum þrýstihópum og því ekki orð sem lýsir 

sterkum þrýstihópum heldur felur hugtakið meira í sér. Það er þessi þríhliða samskipti ríkisvalds, 

verkalýðshreyfingar og atvinnurekenda og má því segja að ný-samráðskerfi skýri vel tengslin á milli 

stjórnarhátta og atvinnulífs (Lane og Ersson, 1997, bls. 6). Helsti kostur ný-samráðskerfis er almennt 

talinn vera þau þjóðhagslegu áhrif sem skipulagið hefur í för með sér, svo sem jákvæð áhrif á hagvöxt, 

atvinnuleysi og verðbólgu (Schmidt, 1982) en kenningin hefur þó einnig verið gagnrýnd. Helsta 

gagnrýni sem sett hefur verið fram á ný-samráðskerfi er að vegna samráðsins lifi fyrirtæki, sem ekki 

eru lengur þjóðhagslega hagkvæm, lengur en ella þar sem aðilar vinnumarkaðarins hafi ítök í 

stjórnmálunum. Því verði erfiðara að taka ákvarðanir sem koma ákveðnum fyrirtækjum eða geirum illa 

en kunna þó að vera nauðsynlegar (Long, 2006). Þannig skekkir samráðskerfið markaðskerfið og geti 

leitt til óhagkvæmni vegna hagsmunapólitíkur. Einnig hefur verið gagnrýnt að Katzenstein leggi of 
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mikla áherslu á stofnanir en kenningin skýri ekki nægilega vel hvers vegna ólíkar stofnanir milli ríkja 

skipta miklu máli á einu tímabili og minna máli á öðru. Þá hefur jafnframt verið gagnrýnt að kenningin 

taki ekki tillit til þróunar innan ríkjanna, svo sem breytingar á hagsmunum ríkja en veraldlegir 

hagsmunir hafi meiri áhrif en Katzenstein gerir ráð fyrir (Ramia og Wailes, 2002, bls. 1-3, 10). Vísanir í 

samráðskerfi hafa dalað nokkuð á síðustu árum og það hefur bæði hlotið minna vægi og minni athygli 

sem rannsóknarefni. Það þýðir þó ekki að það sé horfið (Lijphart, 1999, bls. 173) enda má enn greina 

það í ýmsum ríkjum, svo sem í Skandinavíu, líkt og fjallað er um síðar í verkefninu. 

Alan Siaroff er annar fræðimaður sem skrifað hefur um ný-samráðskerfi en hann setti fram 22 

atriði sem hann taldi einkenna staðalímynd ný-samráðskerfisríkis: 

1. Mikil þátttaka í stéttarfélögum, sérstaklega á meðal verkafólks. 

2. Hlutfallslega fá stéttarfélög sem aðilar eru að heildarsamtökum en oft eru aðeins ein 
heildarsamtök verkafólks. 

3. Atvinnulíf einkennist af fremur stórum útflutningsfyrirtækjum og öflugum, miðstýrðum 
atvinnurekendasamtökum. 

4. Miðstýrð kjarabarátta með þjóðarsamningum eða stórum samningum fyrir nokkra 
lykilatvinnuvegi sem setja tóninn fyrir allt atvinnulífið. 

5. Vinnuráð í meginiðnfyrirtækjunum og samákvörðunarferli í lykilatvinnuvegum. 

6. Miðstýrt, öflugt og virkt ríkisvald sem skiptir sér að minnsta kosti að hluta til af 
efnahagslífinu. 

7. Miðstýrt sameiginlegt hlutverk verkalýðs og atvinnurekenda oft með setu í þríhliða 
nefndum um ýmsar félagslegar áætlanir og stefnu í starfsþjálfun og menntunarmálum. 

8. Stofnanalegt hlutverk atvinnurekenda og verkalýðs í opinberri stefnu, þar á meðal 
fjárlagagerð. 

9. Sterk samstaða stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar í efnahags- og félagsmálum. 

10. Viðurkenning aðila vinnumarkaðar á að þeir séu félagslegir samstarfsfélagar stjórnvalda 
(sbr. Katzenstein). 

11. Framtíðarsýn bæði atvinnurekenda og verkalýðs. 

12. Lág tíðni verkfalla. 

13. Stefnubreytingar settar fram í samráði en ekki einhliða af ríkisvaldinu. 

14. Sjálfstæði lykilaðila í innanhússákvörðunum. 

15. Mörk hins opinbera og hins einkavædda verða óljósari. 

16. Lítið og opið efnahagskerfi. 

17. Efnahagskerfi sem hefur hagnast af fríverslun í kjölfar seinni heimstyrjaldarinnar. 

18. Samræðulýðræði frekar en meirihlutaræði. 

19. Sameinaður jafnaðarmannaflokkur sem leikið hefur stórt pólískt hlutverk í lengri tíma og 
þannig búið til nokkur konar vinstripólitískan grunn. 

20. Mikil útgjöld hins opinbera til almannatrygginga og velferðarmála. 

21. Almennt góð efnahagsleg afkoma, sérstaklega hvað varðar framleiðni, samkeppnishæfni 
útflutning og lágt atvinnuleysisstig. 

22. Atvinnuleysi flyst annað. 

(Siaroff, 1999, bls. 177-179). 
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Ef skoðuð eru þau einkenni sem ólíkir fræðimenn setja fram um ný-samráðskerfi má finna 

greinileg sameiginleg einkenni. Siaroff fjallar mun seinna um ný-samráðskerfið en margir aðrir enda er 

hann í raun að setja fram greiningu sem byggist á umræðunni sem átt hafði sér stað árin á undan. 

Upptalning Siaroff er því nokkuð lýsandi fyrir ný-samráðskerfi og felur í sér megineinkenni Katzenstein 

um félagslega samvinnu, miðstýringu og samfellt ferli samningaviðræðna milli helstu aðila.  

Hér á eftir verða ákveðnir þættir í greiningarlíkani Siaroffs nýttir til greiningar á aðstæðum á 

Íslandi með það fyrir augum að meta hvort og þá að hvaða leyti samráðskerfi sé hér við lýði. Strax má 

sjá að nokkrir þættir eiga við svo sem mikil þátttaka í stéttarfélögum líkt og sjá má á myndriti 1 en ólíkt 

mörgum öðrum ríkjum Evrópu er þátttaka í verkalýðsfélögum hér á landi mjög mikil. Norðurlöndin 

skera sig úr hvað þetta varðar þar sem þátttaka er mikil en þegar rannsókn var gerð á síðasta áratug 

20. aldar var Ísland þar með hvað mesta þátttöku. Að einhverju leyti má skýra það með ákvæði í 

lögum um greiðsluskyldu einstaklinga til stéttarfélaga en aðild að félögunum er þó frjáls (Sumarliði R. 

Ísleifsson, 2013, b, bls. 294). Gylfi Dalmann Aðalsteinsson og Tinna Ásrún Grétarsdóttir hafa skýrt 

þetta með forgangsréttarákvæðum í kjarasamningum, það er að félagsmenn þess félags sem semur 

við atvinnurekenda/atvinnurekendur hafi forgang um störf og því sé fýsilegur kostur fyrir einstaklinga 

að njóta þess forgangs. Gylfi og Tinna hafa einnig bent á að þetta kunni að stafa af tengingu 

félagsaðildar við lífeyrissjóðakerfið áður fyrr og „Ghent kerfið“ þar sem atvinnuleysisbætur voru 

tengdar stéttarfélagsaðild (Tinna Ásrún Grétarsdóttir og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010, bls. 148). 

Allir þessir þættir hafa vafalaust áhrif á stéttarfélagsþátttöku hér á landi og gerir það að verkum að hún 

er há í samanburði við nágrannaríki líkt og raun ber vitni. 

Myndrit 1: Þátttaka í stéttarfélögum í Evrópu 1960-2010 

 
(Organisation for Economic Co-operation and Development, e.d., b). 

Á myndriti 1 má sjá að þátttaka í stéttarfélögum er áberandi meiri á Íslandi en í öðrum ríkjum 

eftir 1990 en það þarf ekki að koma á óvart að næst Íslandi koma Norðurlöndin og Austurríki, allt lönd 

þar sem talið er að samráðskerfi sé við lýði. Fyrir árið 1979 eru ekki til upplýsingar fyrir Ísland inni á vef 
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Efnahags- og framfararstofnunarinnar (OECD) né heldur eftir 2008. Samkvæmt upplýsingum 

Efnahags- og framfararstofnunarinnar dróst þátttaka þó lítillega saman eftir 2005 og fór niður í 79,3% 

árið 2008 (Organisation for Economic Co-operation and Development, e.d., b) en sú tala er samt sem 

áður há samanborið við nágrannaríki. Rétt er þó að geta þess að ASÍ hefur véfengt tölur Efnahags- og 

framfararstofnunarinnar og óskað eftir því að fá útskýringar á hvernig þær eru fengnar en stofnunin 

styðst við upplýsingar frá Amsterdam Institute for Advanced Labour Studies við Háskólann í 

Amsterdam sem Jelle Visser ber ábyrgð á. ASÍ hefur ekki fengið skýringar á því hvernig tölurnar eru 

byggðar upp en útreikningar af hálfu ASÍ benda til þess að þátttaka í stéttarfélögum hafi aukist frá 

árinu 2002 eða að minnsta kosti haldist hlutfallslega óbreytt. Hagstofan vinnur hins vegar að því að 

ljúka við að vinna samskonar upplýsingar og gefa fyrstu niðurstöður til kynna að aðildin sé um eða yfir 

85% (Halldór Grönvold: tölvupóstur 26. mars 2014). 

Aðrir greiningarþættir Siaroff sem nýttir eru til greiningar í köflum fjögur til átta er hversu 

miðstýrð kjarabaráttan er, hversu mikið aðilar vinnumarkaðar koma að stefnu stjórnvalda og hvort 

stefna er að einhverju leyti sett fram án samráðs. Þá er verkfallstíðni enn fremur metin og útgjöld til 

almannatrygginga og velferðarmála en um greiningarþættina er nánar fjallað í kafla 4.1. Vissulega 

hefði verið hægt að meta fleiri efnahagslega þætti svo sem framleiðni og atvinnuleysi en talið var 

nægilegt til greiningar að fjalla um áðurnefnd atriði. Þá verður einnig að skoða valin einkenni með tilliti 

til annarra kenninga, það er hvort hægt sé að meta þau og tengja einni kenningu. Um lágt stig 

atvinnuleysis og tengingu þess við samráðskerfi hefur verið deilt enda margir þættir sem þar geta 

spilað inn í (Teulings og Hartog, 1998, bls. 311) og því var ákveðið að taka það ekki til viðmiðunar í 

greiningu. Aðrir þættir sem meta mætti með tilliti til upptalningar Siaroff varða áhrif 

jafnaðarmannaflokka en þótt jafnaðarmannaflokkar hafi vissulega haft áhrif hér á landi er ekki hægt að 

segja að þeir hafi haft áhrif umfram aðra flokka né mótað hér sérstaklega vinstri-pólitískan grunn. Þá 

hefur Ísland ógjarnan verið talið hluti af samræðulýðræði þótt hvatt hafi verið til upptöku þeirrar hefðar. 

Guðmundur Jónsson kemst meðal annars að því í grein sinni „Átakahefðin í íslenskum stjórnmálum og 

norrænt samráðslýðræði“ að Ísland beri sterk einkenni meirihlutaræðis (Guðmundur Jónsson, 2012) 

sem Siaroff tekur einmitt fram að sé ekki merki um ný-samráðskerfi. 

2.2.2 Samráðskerfi á Norðurlöndunum  

Hið norræna samráðskerfi er í raun afsprengi ný-samráðskerfis og eitt yfirgripsmesta form 

samráðskerfis þar sem verkalýðsfélög og félög atvinnurekenda taka opinberlega þátt í 

samningaviðræðum við ríkið (Huber og Stephens, 2001, bls. 195). Hið norræna samráðskerfi fellur 

undir félagslegt samráðskerfi en ný-samráðskerfi má skipta í félagslegt og frjálslynt samráðskerfi. 

Meginmunurinn á hinu félagslega samráðskerfi og hinu frjálslynda samkvæmt Katzenstein er að í 

frjálslyndu samráðskerfi er viðskiptasamfélagið pólitískt sterkt, miðstýrt og horfir til alþjóðlegra 

markaða en verkalýðshreyfingin er fremur veik. Í félagslegu samráðskerfi er verkalýðshreyfingin hins 

vegar sterk og miðstýrð á meðan viðskiptasamfélagið er fremur veikt pólitískt séð, dreifstýrt og horfir 

meira til innanlandsmarkaða. Katzenstein segir reyndar Noreg og Danmörku bera einkenni félagslegs 

samráðskerfis en Svíþjóð beri merki beggja kerfa (Katzenstein, 1985, bls. 105). Í þessu samhengi má 

þó benda á að alþjóðaviðskipti skipta miklu máli á öllum Norðurlöndunum (Norræna ráðherranefndin 
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og Norðurlandaráð, e.d.) svo ekki er um að ræða hreint félagslegt samráðskerfi í neinu ríkjanna. Öll 

bera þau því sterk merki hins frjálslynda samráðskerfis hvað alþjóðaviðskipti varðar. Katzenstein segir 

misjafnt hvaða pólitísku ákvarðanir eru teknar eftir því hvor aðila vinnumarkaðar er sterkari. Í hinu 

frjálslynda kerfi er hvatt til einkaframkvæmdar og reynt er að hafa áhrif á markaðinn með ýmsum 

velferðarbótum. Í hinu félagslega kerfi er aftur á móti hvatt til ríkisafskipta og reynt að móta eða breyta 

markaðnum svo sem með félagslegu íbúðakerfi eða opinberu heilbrigðis- og tryggingarkerfi sem styðst 

þá aðeins við ríkisborgararétt en ekki atvinnuréttindi (Katzenstein, 1985, bls. 105). Þar sem félagslegt 

samráðskerfi er við lýði einkennist málamiðlunin af pólítísku samþykki án mótmæla af miðju og hægri 

flokkum þar sem verkalýðshreyfingin er ávallt sterkari. Í frjálslyndum samráðskerfisríkjum aftur á móti 

lítur málamiðlunin meira út eins og sett séu pólitísk skilyrði af hálfu miðju og hægri flokka á 

verkalýðshreyfingu sem er of veik til þess að ráða eigin skilmálum. Munurinn sést síðan á ólíkum 

leiðum sem farnar voru á erfiðleika- eða krepputímum. Í ríkjum þar sem félagslegt samráðskerfi var 

ríkjandi var gengi lækkað snemma og stjórnvöld tóku lán og juku á skuldir sínar til að reyna koma 

efnahagnum aftur í gang. Í ríkjum hins frjálslynda samráðskerfis var gengið hins vegar fellt seint og 

ríkisfjármálin með hefðbundnu sniði (Katzenstein, 1985, bls. 173). 

Norræna módelið er nátengt hinu norræna velferðarríki (Huber og Stephens, 2001, bls. 195) þar 

sem mörg félagsleg málefni heyra undir ríkisvaldið sem reynir að tryggja bæði gott og víðtækt 

velferðarkerfi sem allir eiga geta fengið að njóta. Velferðarkerfinu á Norðurlöndunum hefur raunar verið 

lýst sem „stofnanalegu“ í þeim skilningi að mörg málefni sem tilheyra hinu félagslega rými fólks hefur 

ratað inn í pólítíska stefnumótun (Petersson, 2005, bls. 30-31). Skandinavíska módelið þróaðist á 

millistríðsárunum, einkum í kreppunni miklu, þegar þörf var fyrir mikilvægar kerfisákvarðanir og 

málamiðlanir sem sameinaði kapítalískan efnahag með miklum ríkisafskiptum og tengingu við 

verkalýðsfélögin. Talsverður munur er á milli hinna norrænu ríkja hvað varðar fyrirkomulag kerfisins en 

almennt má segja að stjórnmál innan Norðurlandanna séu blanda af málamiðlunarstjórnmálum, 

sjálfstæði svæðisbundinna aðila (svo sem sveitarstjórna) og samráðskerfis (Lane og Ersson, 2008, 

bls. 248, 269). Hið norræna samráðskerfi tekur þó ekki aðeins til vinnumarkaðarins heldur einnig til 

samskipta innan stjórnmálanna, það er þeirri hefð að ríkisstjórn hafi samráð við stjórnarandstöðu um 

málefni sem þau vilja ná fram (Guðmundur Jónsson, 2012, bls. 14). Megináherslan hér er hins vegar á 

þann þátt sem snýr að samskiptum stjórnvalda og aðila á vinnumarkaði í samræmi við 

rannsóknarspurningu verkefnisins. Hins vegar er jafnframt rétt að geta þess að í raun er ekkert eitt 

norrænt módel til og þaðan af síður ein skilgreining á því (Petersson, 2005, bls. 31). Hér er fjallað um 

módelið almennt þrátt fyrir að það eigi misvel við og sé til í mismunandi útfærslum innan 

Norðurlandanna. 

Upphaf samráðskerfisins var í raun sú málamiðlun sem gerð var á fjórða áratug 20. aldar þegar 

ákveðin félagsleg stefna um verndun tiltekinna stofnana markaðarins var samþykkt. Málamiðlunin 

heimilaði jafnframt mikil ríkisafskipti til að koma í veg fyrir atvinnuleysi, tryggja félagslegt öryggi og 

vernda bændastéttina. Málamiðlunin var samþykkt til að leysa deilur milli fjármagnsaðila og 

vinnumarkaðsaðila annars vegar og deilur milli borgarbúa og dreifbýlisbúa hins vegar (Lane og 

Ersson, 2008, bls. 248, 269). Þó er rétt að geta þess að ekki tóku allir þátt í málamiðluninni heldur var 

hún kölluð „rauð-grænt bandalag“ og var samkomulag á milli jafnaðarmanna og bændaflokka (Arter, 
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1999, bls. 175). Þessi málamiðlun stuðlaði að séreinkennum norrænu ríkjanna sem meðal annars felur 

í sér sterkt ríkisvald og almennt og vítt félagslegt kerfi með áherslu á jöfnuð og jafnrétti. Þessari 

málamiðlunarmenningu fylgdi jafnframt að stórir hagsmunaaðilar fengu fjölda tækifæra til þess að hafa 

áhrif á stefnu, framkvæmd og löggjafarmótun stjórnvalda. Þetta á einnig við í dag en þar sem 

Norðurlöndin mótast af stigveldi og því að hagsmunaaðilar eru stjórnvöldum svo nálægir, þá er líka 

mikill þrýstingur á að leita eftir áliti þeirra (Lane og Ersson, 2008, bls. 248, 269).  

Megineinkenni hins norræna samráðskerfis kom hins vegar til eftir seinni heimsstyrjöldina þegar 

samráðskerfið varð hornsteinn skandinavíska módelsins. Einn meginþáttur þess er þegar gerðir voru 

samningar milli atvinnurekanda og verkalýðsins í Skandinavíuríkjunum á níunda áratugnum í því skyni 

að efla hagvöxt með því að samþykkja takmarkaðar launahækkanir til að stuðla að lágri verðbólgu. 

Módelið var þó eins og áður sagði nokkuð breytilegt milli landa en sænska módelið er sennilega það 

sem fól í sér mesta samráðið milli stjórnvalda og hagsmunaaðila. Þar fengu hagsmunaaðilar ekki 

aðeins hlutverki í stefnumótun heldur jafnframt í framkvæmd stefnunnar þar sem þeir fengu að tilnefna 

aðila í nefndir og aðrar opinberar stofnanir (Lane og Ersson, 2008, bls. 269-270). Þar liggur meðal 

annars munurinn á ný-samráðskerfi og hinu eldra formi samráðskerfis, það er að hagsmunaaðilarnir 

hafa samkvæmt ný-samráðskerfinu ekki aðeins áhrif á stefnumótun heldur einnig á framkvæmd 

stefnunnar. 

Lane og Ersson lýstu því hvernig norræna samráðskerfið festi sig í sessi með eftirfarandi hætti, 

sem jafnframt má segja að séu einkenni stjórnarhátta innan þeirra ríkja þar sem samráðskerfi tíðkast: 

1. Hagmunahópar eru þátttakendur í undirbúningi þegar kemur að stórum stefnubreytingum. 

2. Hagsmunaaðilar eru þátttakendur þegar skoða á og rýna í stefnu. 

3. Hagsmunaaðilar eiga fulltrúa í ýmsum opinberum stjórnum/nefndum. 

4. Verkalýð er ætlað að eiga fulltrúa í ýmsum nefndum og stjórnum meðal annars til þess að hafa 
áhrif á ákvörðunartöku. 

5. Hagsmunaaðilum eru gefin ákveðin stjórnsýsluhlutverk. 

(Lane og Ersson, 2008, bls. 270). 

Samráðið er þannig gjarnan stofnanabundið þar sem hagsmunaaðilar eiga fulltrúa í opinberum 

stjórnum og nefndum og hafa fulltrúarnir þar ákveðið hlutverk í ákvörðunartöku. Misjafnt er þó bæði 

milli norrænu ríkjanna og á milli málaflokka hversu mikil þátttaka hagsmunaaðilana er. Í Noregi til að 

mynda er þátttaka hagsmunahópa áberandi mest í mótun efnahagslegrar stefnu. Þrátt fyrir þessa 

stofnanalegu þátttöku bendir David Arter á að mikil þátttaka þýði ekki endilega mikil áhrif enda séu það 

stjórnvöld sem skipi formenn nefnda og leggi línurnar. Það er því misjafnt hversu mikil áhrif 

hagsmunasamtakanna eru bæði eftir tímabilum, málaflokkum og svo innan hvaða ríkja þau starfa 

(Arter, 1999, bls. 163-164). 

Í samhengi við hið félagslega samráðskerfi og þá sérstaklega norræna samráðsmódelið og 

einkenni þess má nefna að það tengist mjög efnahagsstefnu og stefnu í vinnumarkaðsmálum. Í 

Svíþjóð var mótuð fjórþætt stefna til þess að takast á við efnahagsvandamál á miðri síðustu öld. Einn 

þáttur stefnunnar var virk vinnumarkaðsstefna en það var sú stefna sem hlotið hefur mesta athygli og 

verið talin megineinkenni samráðsstefnunnar. Í vinnumarkaðsstefnunni fólst miðstýring ferlis sem leysa 
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átti vinnumarkaðsdeilur með samningaviðræðum. Til varð svipað módel í Noregi á sama tíma en í 

Danmörku og Finnlandi voru átökin meiri framan af og módelið þróaðist síðar þar (Hilson, 2008, bls. 

69-71) en eftir 1970 mátti sjá skýr merki samráðskerfis á öllum Norðurlöndunum (Anckar, 1987). 

Norræna samráðsmódelið tengist einnig mjög velferðarkerfinu sem þar hefur þróast sem hófst í raun 

með því að byrjað var að setja löggjöf um ýmis velferðarmál svo sem menntamál strax á fyrri hluta 

nítjándu aldar. Það þróaðist síðan hægt og rólega og tengdist gjarnan efnahagsástandinu hverju sinni 

(Hilson, 2008, bls. 100-105). Velferðarmálin voru síðan nátengd vinnumarkaðsmálunum þar sem 

verkalýðshreyfingar börðust fyrir úrbótum í félagslegum málefnum.  

Samráð það sem hér er fjallað um, það er milli aðila vinnumarkaðar annars vegar og hins vegar 

á milli stjórnvalda og aðila vinnumarkaðarins þróaðist síðan meðal annars innan stofnana sem mótuðu 

samskipti á vinnumarkaði (Blom-Hansen, 2000, bls. 158-162). Þannig varð samráðið 

stofnanavæddara með tímanum þar sem sett hefur verið í lög aðkoma aðila vinnumarkaðarins að 

ýmsum málum sem og hefur hefð og aðrar reglur mótast í kringum samráðið. Hagsmunasamtökin 

koma gjarnan málum á framfæri og reyna með ýmsum leiðum að fá ríkisvaldið til þess að taka málin 

upp sem sína eigin hagsmuni. Ríkið hefur jafnframt mótað kerfi til þess að safna saman upplýsingum 

til þess að móta ný lög eða breyta löggjöf. Það hefur síðan þróast og breyst með tímanum (Petersson, 

2005, bls. 125-130) en um vinnumarkaðslöggjöfina sem tengist stofnanabindingu samráðsins er fjallað 

í kafla 2.5, um sögulega stofnanahyggju, hér á eftir. 

Talsvert hefur dregið úr samráðskerfinu á Norðurlöndunum, það er úr samvinnu og samstöðu 

ríkisvalds og hagsmunaaðila, þó of snemmt sé að segja til um að það sé horfið með öllu. Sumir segja 

að hefðbundin þrýstihópastarfsemi hafi tekið við af samráðskerfinu og einkenni nú frekar þessi 

samskipti ríkisvalds og hagsmunahópa (Lane og Ersson, 2008, bls. 270). Margt bendir til þess að 

Ísland skuli flokka með hinum Norðurlöndunum sem þróað hafa með sér sínar eigin leiðir sem byggja 

á samráði til að leysa ágreining og taka stjórnmálalegar ákvarðanir, eða því sem kallað hefur verið 

samráðskerfi (Guðmundur Jónsson, 2012, bls. 5). Í köflum fjögur til átta er lagt mat á það hvort og þá 

hvernig kenningin um ný-samráðskerfi falli að samskiptum íslenskra stjórnvalda og 

verkalýðshreyfingarinnar. 

2.3 Kjarnræði 

C. Wright Mills er einn þekktasti höfundur sem skrifað hefur um kjarnræði (e. elitism). Hann lýsir í verki 

sínu The Power Elite, valdaklíku manna úr öllum helstu geirum samfélagsins, sem tekið geti 

ákvarðanir sem hafi víðtækar afleiðingar. Ákveðnir millistéttahópar svo sem óbreyttir þingmenn, fólk í 

þrýstihópum og þekktir einstaklingar geti haft áhrif á elítuna en þeir séu aðeins lítill hluti samfélagsins. 

Valdið og ákvarðanirnar eru þannig miðstýrðar samkvæmt Mills (Mills, 1956, bls. 3-7). Gaetano 

Mosca, Wilfredo Pareto og Robert Michels höfðu einnig mikil áhrif á skrif um kjarnræði en Mosca og 

Pareto höfðu afar svipaða kenningu um að hægt væri að skipta íbúum heims í tvennt; þeir sem hefðu 

völdin, það er valdaklíkan, og svo fjöldinn sem væri undir valdið settir, það er valdalausi almúginn 

(Berberoglu, 2005, bls. 29-32). Mosca hélt því fram að þetta mætti sjá í öllum samfélögum bæði 

þróuðum og vanþróuðum, valdamiklum og valdalitlum. Valdaklíkan, skipuð af töluvert færri 

einstaklingum en sá hópur sem stjórnað væri, einokaði völdin yfir fjöldanum og stjórnaði í samræmi við 
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eigin hagsmuni. Þó þyrfti sá aðili eða aðilar sem stjórna að gæta þess að fá ekki fjöldann upp á móti 

sér enda hefðu þeir þörf fyrir stuðning hans. Skýringuna á því hvers vegna fáir geta stjórnað mörgum í 

stað þess sem væri náttúrulegra, það er að margir stjórni fáum, taldi Mosca vera að finna í því að 100 

sammála einstaklingar væru mun áhrifaríkari en 1000 ósammála einstaklingar. Í krafti þessarar 

sameiningar stjórnuðu þannig þeir fáu (Mosca, 1960, bls. 50-53). Fram hefur komið gagnrýni á 

kenningu Mosca á þeim grundvelli að hún byggi á of mikilli einföldun og nokkurs konar 

„samsæriskenningu“ ef svo má að orði komast. Þá má velta fyrir sér hvers vegna stjórnmálaflokkar 

reyni að stuðla að þjóðfélagslegum úrbótum ef þeir starfi einungis í eigin þágu (Þorsteinn Magnússon, 

1979, bls. 25-26) nema ef vera skyldu rök Mosca um að þeir þurfi að gæta þess að fá ekki fjöldann 

upp á móti sér.  

Bæði Mosca, Pareto og Michels héldu því fram að meirihlutaræði væri ómögulegt, í öllum 

samfélögum heims, óháð stjórnarfyrirkomulagi, enda væri það tiltekinn valdahópur sem réði þar sem 

virk þátttaka fjöldans væri ekki fyrir hendi (Kanth, 1992, bls. 34-36) en Mosca hafði lítið álit á lýðræði 

ólíkt Mills sem aðhylltist lýðræði (Þorsteinn Magnússon, 1979, bls. 23-26). Í raun er þessi kenning hins 

vegar úrelt þar sem hún hefur ekki náð að þróast nægilega í takt við tímann og þá lýðræðishefð sem 

nú má finna víðast hvar í hinum Vestræna heimi.  

2.3.1 Járnlögmálið um fámennisstjórn 

Þýski félagsfræðingurinn, Robert Michels, þróaði kenningu sem kölluð er járnlög fámennisstjórnar (e. 

iron law of oligarchy) í bók sinni Political parties : a sociological study of the oligarchical tendencies of 

modern democracy, en kenningin heyrir í raun undir kjarnræði. Í bókinni gagnrýnir Michels ákveðna 

vankanta lýðræðis, þá sér í lagi drottnun fárra leiðtoga yfir samfélaginu og helstu stofnunum. Hann 

taldi hið flókna félagslega kerfi bjóða upp á stjórnun fárra, bæði yfir samfélaginu og stofnunum. 

Nútímasamfélag stæði í raun frammi fyrir óleysanlegu vandamáli, það er að ekki væri hægt að hafa 

stórar stofnanir svo sem þjóðríki, verkalýðsfélög, stjórnmálaflokka eða kirkjur án þess að láta þeim 

sem yfir þessum stofnunum væru, mikið vald í hendur (Lipset, 1962, bls. 15). Orð Michels „Sá sem 

segir skipulag segir fámennisstjórn“ (e. Who says organization says oligarchy) (Michels, 1962, bls. 

365) eru vel þekkt og lýsa vel inntaki kenningar hans. Michels trúði því að skrifræði ylli því að valdið 

byggðist upp efst í pólitískum stofnunum en fámennisstjórn væri í raun lífræn nauðsyn 

lýðræðisformsins og hefði áhrif á allar stofnanir. Með öðrum orðum að allar lýðræðislegar stofnanir 

væru „elítískar“ í eðli sínu (Lipset, 1962, bls. 15). Flokkakerfið stuðlaði að því að völdin rötuðu til fárra 

einstaklinga og smám saman minnkaði vald hinna almennu flokksfélaga. Hluti af því kæmi til þar sem 

forystan hefði betri aðgang að upplýsingum og byggi yfir meira fjármagni (Meisel, 1962, bls. 106-109). 

Þegar ákveðnir þættir væru til staðar ýttu þeir undir mótun ákveðinnar elítu en skrifræðið ýtti svo aftur 

undir að valdið færðist æ meir til aðila sem yrðu á endanum spilltir en jafnvel mestu hugsjónarmenn 

sem aðeins stjórnuðu í nokkur ár gætu ekki sloppið undan því að verða spilltir samkvæmt Michels 

(Berberoglu, 2005, bls. 33-34). Ætti þessi kenning við um samskipti stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðar, ættu aðilar vinnumarkaðar að hafa nokkur völd en aðeins örfáir forystumenn þeirra 

færu í raun með völdin, mótuðu stefnuna, tækju ákvarðanir og svo framvegis. Í ljósi bæði fjölda 

verkalýðshreyfinga og dreifstýringar þeirra hér á landi má hins vegar sjá að það á ekki við hér.  
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Þrátt fyrir að kenningar um margræði og kjarnræði fjalli meira um völd og valdabaráttu í 

stjórnmálum má með einföldum hætti sjá hvar hagsmunasamtökin falla þar inn í enda fjalla 

kenningarnar að hluta til um það. Aðilar vinnumarkaðar berjast samkvæmt margræðiskenningunni um 

völd og áhrif þar sem þeir hafa mismikið vægi eftir málaflokkum, en stefnu þessara aðila stjórnaði þá 

ákveðinn forystukjarni líkt og farið er yfir í næsta kafla. Í kjarnræðisskipulagi væru aðilar 

vinnumarkaðar hins vegar svo til áhrifalausir nema ef þeir kæmust inn í elítuna. Væri járnlögmálið um 

fámennisstjórn hins vegar við lýði þá gætu þeir sem færu með forystu, til að mynda í 

verkalýðsfélögum, haft mikið vald.  

2.4 Margræði 

Margræði (e. pluralism) er kenning sem fram kom um og eftir síðari heimstyrjöldina og á bæði 

sameiginleg einkenni með kjarnræði en er jafnframt um margt ólík (Þorsteinn Magnússon, 1979, bls. 

11). Í kjarnræði er gert ráð fyrir að fámennur hópur einstaklinga stjórni og í margræðiskenningunni er 

tekið undir það viðhorf sem finna má þar að einkenni Vestræns lýðræðis sé ekki virk þátttaka 

almennings í stjórnmálum. Á móti kemur að í margræði er ekki tekið undir þá sýn sem einkennir 

kjarnræðið um að samfélögin séu ólýðræðisleg (Þorsteinn Magnússon, 1979, bls. 29). Hér er fjallað 

um margræðiskenninguna en rétt er að geta þess að einungis er fjallað um pólitískt margræði en ekki 

hugtakið líkt og það er notað til að mynda í stjórnmálaheimsspeki eða menningafræði. 

Robert Alan Dahl er einn helsti kennismiður um margræði en í bók sinni Who Governs?: 

Democracy and Power in an American City, lýsir Dahl stjórnarskipulagi sem túlkað hefur verið sem 

margræði. Hann lýsir því svo að þrátt fyrir að það gæti virst sem það séu aðeins stjórnmálaflokkar sem 

ráði þá séu það líka einstaklingarnir sem kjósa þá og hagsmunasamtök sem stjórni (Dahl, 1977, bls. 5-

7). Dahl taldi að raunverulega væru það margir minnihlutahópar sem sætu við stjórnvölinn. Þessir 

hópar væru til að mynda stjórnmálaflokkar og hagsmunasamtök sem mynduðust í þjóðfélaginu. 

Hóparnir væru misáhrifamiklir og jafnan ótengdir hverjum öðrum enda stæðu þeir fyrir mismunandi 

skoðanir og hagsmuni. Þannig gætu þeir haft mismikil áhrif milli málaflokka (Þorsteinn Magnússon, 

1979, bls. 29). Ákvarðanir væru teknar að undangengnum málamiðlunum þessara mismunandi hópa 

innan samfélagsins og enginn einn gæti tekið ákvarðanir eða stjórnað án samráðs við aðra hópa. Dahl 

líkti stjórnmálaflokkunum við sameind en hagsmunahóparnir sem væru samansafn einstaklinga í 

samfélaginu með sameiginlega hagsmuni væru frumeindirnar eða atómin (Dahl, 1977, bls. 5-7). 

Þannig væru það stjórnmálaflokkarnir sem sæju um framkvæmdir ríkisins og stefnu þess en það væru 

hagsmunahóparnir og einstaklingarnir innan þeirra sem mótuðu framkvæmdirnar og stefnuna. Innan 

hópanna væri þó ákveðinn forystukjarni sem tæki helstu ákvarðanir og mótaði í reynd stefnuna. Dahl 

hélt því fram að raunverulega væru mikilvægustu ákvarðanirnar teknar, hvort sem er í stjórnmálum, 

efnahagsmálum eða félagsmálum, af fámennum minnihluta (Þorsteinn Magnússon, 1979, bls. 29). 

Dahl leit þó svo á að þjóðfélagið í heild væri lýðræðislegt þótt stofnanir þess væru það ekki endilega 

en lýðræðið snerist þá frekar um að velja stjórnendur eða leiðtoga sem stæðu fyrir ákveðna flokka í 

stað þess að hafa bein áhrif. Þessir flokkar væru síðan ábyrgir og með reglubundnum kosningum 

gætu kjósendur með atkvæðum sínum haft áhrif og látið flokkana taka ábyrgð á gjörðum sínum og 

stefnu. Samkeppni hópanna væri þannig lykillinn að lýðræðinu en Dahl taldi jafnframt almennan 
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kosningarétt vera mikilvægt einkenni þessa kerfis. Þrátt fyrir að Dahl gerði ráð fyrir þátttöku 

almennings taldi hann þó ekki þörf á að auka hana frá því sem hún væri, slíkt gæti jafnvel verið 

óæskilegt þar sem þeir sem ekki tækju þátt væru oftar en ekki bæði áhugalausir og með litla þekkingu 

á málefninu, jafnvel þröngsýnir. Þeirra þátttaka væri því ekkert til að sækjast eftir (Þorsteinn 

Magnússon, 1979, bls. 32-33, 37, 40-41). 

Margræði og lýðræðislegt samráðskerfi eru um margt líkar kenningar. Til að mynda gera báðar 

kenningarnar ráð fyrir mikilvægi formlegra fulltrúasamtaka, að ólíkir hagsmunir verði alltaf til staðar og 

stangist jafnvel á, ört vaxandi mikilvægi þess hlutverks sem fastráðnir stjórnendur sinna sem og 

mikilvægi upplýsinga, tæknilegrar kunnáttu og rótfestu fámennisstjórnar. Enn fremur gera báðar 

kenningar ráð fyrir minnkandi mikilvægi svæðisbundinna og flokksbundinna fulltrúa, útvíkkun 

opinberrar stefnu og samtvinnun einkalífs og opinberra ákvarðana. Hins vegar eru þessar kenningar 

jafnframt mjög ólíkar, þar sem þeir sem aðhyllast lýðræðislegt samráðskerfi telja að vel upplýstir 

opinberir starfsmenn muni geta fundið samstöðugrundvöll. Sú samstaða geti haldist þar höfð er stjórn 

á hinum ólíku sjónarmiðum hagsmunahópana og þau nýtt í almannaþágu. Margræðissinnar telja það 

hins vegar árangurslausa bjartsýni (Schmitter, 1979, bls. 15-16). Þá eru þeir sem aðhyllast þessar 

tvær kenningar einnig ósammála um hvernig skuli byggja upp hið stofnanalega kerfi til að takast á við 

þessi ólíku sjónarmið og hagsmuni. Margræðissinnar vilja hafa kerfi sem þróast af sjálfu sér, felur í sér 

tölulega fjölgun, lárétt form og samkeppni í samskiptum. Þeir sem aðhyllast lýðræðislegt samráðskerfi 

vilja aftur á móti stjórna því hvernig kerfið myndast, halda fjölda stofnana í lágmarki, lóðrétta 

lagskiptingu og gagnkvæm tengsl aðila (Schmitter, 1979, bls. 15-16). Með öðrum orðum telja 

margræðissinnar að ríkið eigi ekki að takmarka fjölda hagsmunaaðila heldur leyfa þeim að berjast fyrir 

því að koma hagsmunum sínum á framfæri og hafa áhrif. Þeir sem aðhyllast samráðskerfið telja í 

annan stað að takmarka eigi fjölda hagmunaaðila með því að ríkið gefi ákveðnum samtökum leyfi eða 

viðurkenni þeirra rétt til þess að hafa áhrif á ákveðinn málaflokk án þess að önnur samtök geti gert hið 

sama og þannig er komið á ákveðnu stigveldi sem ekki er að finna í margræði (Schmitter, 1974, bls. 

93-94, 96). Þetta gætu til að mynda verið heildarsamtök verkalýðs eða atvinnurekenda. 

Frank Wilson fjallaði einnig um ólík einkenni margræðis og ný-samráðskerfis þegar hann greindi 

franska pólitík hagsmunasamtaka. Meðal þess sem hann nefndi þar var samband milli hagsmunahópa 

og stjórnvalda en samband milli þessara aðila væri sjaldgæft í margræði en þróað og reglulegt í ný-

samráðskerfi. Þá væru hagsmunaaðilar mikilvægir þátttakendur í að móta og jafnvel fylgja eftir stefnu 

og kæmu reglulega að því ferli í ný-samráðskerfi en slíkt ætti ekki við í margræðiskerfi. Aftur á móti 

skipta persónuleg sambönd fulltrúa hagsmunahópa og embættismanna miklu máli í margræðiskerfi og 

þá sérstaklega gagnvart öllum kjörnum fulltrúum. Slík sambönd skipta reyndar einnig máli í ný-

samráðskerfi en það á þó sérstaklega við um embættismenn. Mikilvægi tengslanetsins er raunar 

langtum mikilvægara í margræðisríkjum sem og lobbýismi á þingi eða í tengslum við flokka. Þá sagði 

Wilson herferðir til að móta almenningsálit á tiltekinni stefnu eða vegna kosninga mjög mikilvægar fyrir 

hagsmunasamtök sem búa við margræði en það væri bæði ómikilvægt og sjaldgæft í ný-samráðskerfi. 

Enn fremur væru mótmæli, verkföll og slíkar aðgerðir afar sjaldgæfar af viðurkenndum hópum í ný-

samráðskerfi á meðan hagsmunasamtök í margræði nýttu sér það upp að vissu marki (Wilson, 1983). 
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Þessar kenningar, margræði og ný-samráðskerfi, eru í kafla fjögur til átta mátaðar við samskipt 

stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar á Íslandi eins og þau birtast í þessari rannsókn. 

2.5 Söguleg stofnanahyggja 

Söguleg stofnanahyggja (e. historical institutionalism) sem hugtak þróaðist ekki fyrr en í kringum 1990 

en hægt er að færa rök fyrir því að þó nokkrir fræðimenn hafi fyrir þann tíma nýtt sér þá nálgun sem 

söguleg stofnanahyggja felur í sér. Söguleg stofnanahyggja er kenningarleg nálgun þar sem áhersla 

er á að skoða hvernig stofnanir, sem oftast er einfaldlega túlkað sem „reglur“, móta hegðun í 

samfélaginu í gegnum ólík tímabil sögunnar (Steinmo, 2008, bls. 118, 123). Kenningin varpar þannig 

ljósi á hvernig pólitísk átök mótast af því stofnanalega umhverfi sem þau eiga sér stað í. Á það bæði 

við um þær formlegu og opinberu stofnanir sem til staðar eru sem og þær óformlegu reglur og venjur 

sem tíðkast. Sögulegri greiningu er þá beitt til að greina breytingar á stofnunum og þróun þeirra í 

samhengi við pólitískar ákvarðanir og stefnu (Thelen og Steinmo, 1992, bls. 2).  

Peter Hall skilgreindi sögulega stofnanahyggju sem nálgun þar sem skoðaðar væru þessar 

formlegu reglur og starfsvenjur sem mótuðu samskipti einstaklinga innan mismunandi eininga 

stjórnmála- og viðskiptalífs. Það fæli einnig í sér skoðun á því hvernig þessum reglum væri beitt og 

fylgt eftir (Hall, 1986, bls. 19). Þrátt fyrir að fræðimenn séu ekki sammála um hvað skuli flokka sem 

stofnanir í þessu samhengi má segja að þeir líti flestir til bæði ríkis- og félagslegra stofnana og reglna 

sem hafa áhrif á hvernig pólitískir aðilar skilgreina hagsmuni sína. Það aftur mótar samskipti 

stjórnvalda gagnvart öðrum hópum og valdapólitík þeirra í milli. Þeir þættir sem hafa því greinileg áhrif 

samkvæmt þessari kenningu eru kosningakerfið, flokkakerfið, tengsl ólíkra anga stjórnkerfisins og 

uppbygging og skipulag efnahagslegra aðila, svo sem verkalýðsfélaga. Margir þættir eru að auki taldir 

hafa áhrif en meðal þeirra má nefna venjur og stéttaskiptingu (Thelen og Steinmo, 1992, bls. 2-3). Hall 

hefur greint það svo að pólitískir aðilar taki ákveðna hagsmunaðila fram yfir aðra á grundvelli þess 

hvernig þessi stofnanauppbygging mótar hagsmuni og markmið þeirra sjálfra  (Hall, 1986, bls. 19). Til 

að mynda getur kosningakerfi haft áhrif á ákvarðanir og stefnu stjórnmálamanna og flokka á Íslandi á 

þann hátt að í þeim tilfellum þar sem þeir óska eftir endurkjöri, sem á í flestum tilfellum við um 

stjórnmálaflokka en ekki alltaf um stjórnmálamenn, eru þeir líklegir til þess að taka ekki ákvarðanir sem 

óvinsælar væru hjá stórum hópi fólks. Í því samhengi má benda á að töluverður hópur kjósenda 

tilheyrir auðvitað verkalýðshreyfingunni. Stofnanauppbyggingin er þó aldrei eina ástæða þess hvaða 

ákvarðanir og hvaða stefna er tekin heldur viðurkenna þeir sem aðhyllast kenninguna að fleiri pólitísk 

öfl kunni að koma til. Stofnanirnar móti þó baráttuna þeirra á milli (Thelen og Steinmo, 1992, bls. 2-3). 

Thelen og Steinmo segja að á árunum milli 1950 og 1960 hafi meginaðferð sögulegu 

stofnanahyggjunnar í raun verið hafnað með „atferlisbyltingu“ (e. behavioral revolution), það er 

upptöku nýrra aðferða. Þeirri aðferð að byggja aðallega á nákvæmum rannsóknum á formi og afstöðu 

mismunandi stjórnsýslustofnana og lagalegra- og pólitískra stofnana var þá hafnað. Rannsóknirnar 

voru umfram allt lýsandi og sá litli samanburður sem gerður var byggðist upp á þessu lýsingarformi, 

þar sem lýst var mismuni stofnana til að mynda á milli landa en lítil greining var unnin samfara því. 

Breytingin sem átti sér stað á þessum tíma var því mörkuð af því að skoða þyrfti nánar hvað gæti 

varpað ljósi á stjórnmálahegðun og stefnumótun í stað þess að lýsa aðeins formlegri umgjörð hins 
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pólitíska umhverfis og horft var meira til atferlishyggju (e. behavioralism). Því komu inn nýjar nálganir: 

skynsemiskenningin (e. rational choice), félagsleg stofnanahyggja (e. sociological institutionalists) og 

söguleg túlkun (e. historical interpretive). Þeir sem aðhyllast nálgun skynsemiskenningarinnar í 

sögulegri stofnanahyggju telja stofnanir mikilvægar vegna þess að þær móta þá aðstöðu sem pólitískir 

aðilar taka sínar ákvarðanir í og setja þeim þannig ákveðnar hömlur á að veita eigin hagsmunum 

framgang. Samkvæmt þeim sem aðhyllast þessa gerð stofnanahyggju eru einstaklingar alltaf 

skynsamir aðilar semi reikni út kostnað og hagnað þegar ákvarðanir eru teknar og reyni að hámarka 

eigin hagnað. Aftur á móti telja þeir sem aðhyllast félagslega stofnanahyggju manneskjuna hvorki vera 

jafn skynsama né eins sjálfselska og skynsemiskenningarsinnarnir halda fram. Þeir telja aftur á móti 

að stofnanir, það er reglur, móti félagsleg „norm“ sem stjórni hversdagslífi og samskiptum fólks og fólk 

leitist við að gera það sem það ætti að gera samkvæmt þessum félagslegu venjum og reglum. Þeir 

sem aðhyllast sögulega stofnanahyggju út frá sögutúlkun eru hins vegar mitt á milli þessara nálgana 

og telja einstaklinginn bæði vilja fylgja félagslegum venjum en jafnframt vera sjálfshámarkandi 

skynsamur aðili. Það velti því á hverjum einstakling fyrir sig, samhenginu og reglunum hvernig hann 

eða hún hegðar sér. Stofnanirnar eða reglurnar geta því haft mikil áhrif á ákvörðunartöku og 

stefnumótun pólitískra aðila en félagslega samþykktar reglur gera það einnig. Jafnvel í svo miklum 

mæli að einstaklingur kann að framkvæma það sem hann telur ekki þjóna sínum hagsmunum (Thelen 

og Steinmo, 1992, bls. 3-10; Steinmo, 2008, bls. 125-126). 

Í samhengi við rannsóknarefnið hér eru það lög og reglur á vinnumarkaði sem móta mjög 

samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðarins. Reglur á vinnumarkaði hafa í hinum norrænu ríkjum 

að stóru leyti verið þróaðar af aðilum vinnumarkaðarins sem aftur hefur tryggt þeim aðkomu að 

ákvörðunum sem varða þeirra málefni. Meðal þeirra reglna sem settar hafa verið eru reglur sem varða 

verkföll og hvernig skuli hafa stjórn á þeim og öðrum vinnumarkaðsaðgerðum auk þess að koma á 

ákveðnu ferli til þess að leysa deilur. Heildarlög um vinnumarkaðinn voru sett í Danmörku árið 1899, 

árið 1935 í Noregi og 1938 í Svíþjóð en árið 1944 í Finnlandi (Petersson, 2005, bls. 122). Engin 

heildarlöggjöf um vinnurétt hefur hins vegar verið sett á Íslandi og upp að vissu marki hefur það verið 

tilviljanakennt hvernig lög hafa þróast hér á landi (Lára V. Júlíusdóttir, 2008, bls. 11). Í ljósi þessa er 

áhugavert að geta þess að megnið af vinnulöggjöf kemur til vegna þátttöku Íslands í evrópska 

efnahagssvæðinu (Elín Blöndal og Ragnheiður Morgan Sigurðardóttir, 2012, bls. 30). Þrátt fyrir þetta 

byggir norræna samningalíkanið að stórum hluta á því að heildarsamtök aðila vinnumarkaðarins móta 

ramma um kjarasamninga en ekki með löggjöf og byggir þetta fyrirkomulag á langri hefð. Aðkoma 

stjórnvalda að kjarasamningum er síðan misjöfn á hinum Norðurlöndunum þó að í þeim öllum sé hefð 

fyrir þríhliða samstarfi stjórnvalda, verkalýðshreyfingar og atvinnurekenda (Vinnuhópur aðila 

vinnumarkaðarins, 2008, bls. 17).  

Eitt megineinkenni hins norræna vinnumarkaðsmódels er að gerður er greinarmunur á 

lagalegum ágreiningsefnum og hagsmunadeilum. Verkfallsaðgerðir og vinnubönn eru þannig aðeins 

leyfð þegar um hagsmunadeilur er að ræða og ekki á meðan viðræður standa yfir. Þá eru til staðar 

sérstakir dómstólar fyrir málefni er varða vinnumarkaðinn á öllum Norðurlöndunum. Í Danmörku var 

slíkum dómstól komið á fót árið 1910, í Noregi árið 1915, í Svíþjóð árið 1928, á Íslandi árið 1938 og 

loks í Finnlandi árið 1946. Dómstólarnir eru byggðir upp á svipaðan hátt í öllum norrænu ríkjunum þar 
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sem aðilar vinnumarkaðar tilnefna aðila til setu í dómstólnum en einnig eiga þar sæti almennir 

lögfræðingar. Dómstólarnir tilheyra ekki hinu hefðbundna dómstigi og er því ekki hægt að áfrýja 

úrskurðum þeirra til æðri dómstóla (Petersson, 2005, bls. 122). Á Íslandi er það félagsdómur sem 

dæmir í vinnumarkaðsdeilum samkvæmt lögum um stéttarfélög og vinnudeilur nr. 80/1938. 

Dómstóllinn kemur til að mynda að deilumálum um ólögmætar vinnustöðvanir, brot á vinnusamningi 

eða önnur málefni milli verkamanna og atvinnurekenda sem þeir semja um að leggja fyrir dóminn. Í 

félagsdómi eiga fimm menn sæti og er einn þeirra skipaður af SA, annar af ASÍ, þriðji af ráðherra sem 

velur einstakling úr hópi þriggja aðila sem tilnefndir eru af Hæstarrétti en Hæstirréttur skipar sjálfur 

hina tvo aðila dómsins. Ef aðili máls er atvinnurekandi en ekki aðili að SA gefst viðkomandi færi á 

tilnefna annan í stað þess sem situr í umboði SA og hið sama gildir um stéttarfélag sem ekki á aðild að 

ASÍ, það er að félagið getur tilnefnt annan dómara í stað fulltrúa ASÍ.  

Í öllum ríkjunum gilda einnig sérstök lög um sáttasemjara sem hægt er að vísa 

vinnumarkaðsdeilum til. Sáttasemjari hefur afar sterka stöðu bæði í Danmörku og í Noregi þar sem 

hann getur frestað vinnumarkaðsaðgerðum tímabundið, svo sem vinnustöðvunum og verkbönnum. Á 

það raunar líka við um í Finnlandi. Þá hefur ríkið einnig vald til þess að setja lög á verkföll eða 

verkbönn en það er helst nýtt í Danmörku og Noregi. Í Svíþjóð var hins vegar árið 2000 komið á 

stofnun sáttasemjara og með stofnun hennar urðu völd sáttasemjara líkari á Norðurlöndunum 

(Petersson, 2005, bls. 122). Á Íslandi er staða ríkissáttasemjara ekki jafn sterk og á hinum 

Norðurlöndunum þar sem úrræði hans eru fremur fábrotin en um þau er getið í lögum um stéttarfélög 

og vinnudeilur nr. 80/1938. Einu heimildir hans eru í raun að hann getur fylgst með vinnudeilum og 

samningaumleitunum hvenær sem hann óskar og ber honum skylda til þess að miðla málum ef aðilar 

vísa deilu til hans. Þá er honum ávallt heimilt að taka yfir samningaviðræður telji hann það heppilegt 

en samningsaðilum er skylt að sækja þá samningafundi sem hann boðar. Ríkissáttasemjari getur 

komið fram með málamiðlunartillögur og er það í raun eina úrræði hans. Þó getur hann, ef ekki nást 

samningar milli deiluaðila, gefið skýrslu um málið til skýringa fyrir almenning en þannig má hugsa sér 

að hægt sé að beita deiluaðila þrýstingi þó hafa beri í huga trúnaðarskyldu sáttasemjara og hlutleysi.  

Ef hinni sögulegu stofnanahyggju væri beitt á samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar á 

Íslandi þá eru það stofnanirnar/reglurnar sem þessir aðilar búa við sem móta samskiptin. Lögbundið 

samráð myndi til að mynda eðli málsins samkvæmt hafa sterk áhrif á samskiptin eða aðrar reglur sem 

því tengjast en uppbygging verkalýðshreyfingarinnar myndi þar jafnframt hafa mikil áhrif. Uppbygging 

hennar myndi samkvæmt þessari nálgun hafa áhrif á hvernig stjórnvöld meta hagsmuni sína og móta 

þannig að einhverju leyti ákvörðunartöku hins opinbera. Þó, eins og fram kom, það sé þó ekki eina 

skýringin að baki ákvarðana ríkisvaldsins. Allar óformlegar reglur eða venjur hafa síðan mótandi áhrif 

sem og formlegar stofnanir líkt og starfsreglur innan ráðuneyta eða annað þess háttar. Þessir þættir 

eru til skoðunar í níunda kafla verkefnisins þar sem skoðaðar eru þrjár helstu tilraunirnar til þríhliða 

samráðs stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar. 
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3. Leiðandi öfl á vinnumarkaði 

Í þessum kafla er fjallað um upphaf ASÍ og samskipti þeirra við stjórnvöld í gegnum tíðina með það að 

markmiði að skýra frá þróun samskiptanna og varpa ljósi á hefðir sem myndast hafa á árunum fyrir 

1960. Farið er yfir uppbyggingu og skipulag ASÍ enda tengist uppbygging samtakanna því náið hvernig 

samskipti þeirra við stjórnvöld er háttað sem og skiptir uppbygging þeirra máli þegar kemur að því að 

meta áhrif samtakanna. Umfjöllun í þessum kafla er mjög takmörkuð sé tekið mið af langri og mikilli 

sögu ASÍ þar sem aðeins er reynt að stikla á þeim stóru þáttum sem viðkoma efni þessarar 

rannsóknar. Aukreitis er lítillega fjallað um Vinnuveitendasamband Ísland og Samtök atvinnulífsins 

enda eru þau aðilar að hinu þríhliða samráði ásamt stjórnvöldum. 

Þegar talað er um aðila vinnumarkaðarins er jafnan átt við heildarsamtök launafólks og 

heildarsamtök atvinnurekenda. Alþýðusamband Íslands eru stærstu heildarsamtök launafólks á 

almennum markaði en önnur samtök sem mætti nefna eru Bandalag háskólamanna (BHM), Bandalag 

starfsmanna ríkis og bæja (BSRB) og Kennarasamband Íslands (KÍ). Samtök atvinnulífsins eru aftur á 

móti heildarsamtök atvinnurekenda á almennum vinnumarkaði (Þjóðskrá, e.d.).  

3.1 Alþýðusamband Íslands 

Fyrstu verkalýðsfélögin á Íslandi voru stofnuð í kringum 1890 en lifðu afar stutt og það var ekki fyrr en í 

kringum aldamótin 1900 að verkalýðsfélög sem komu til með að lifa áfram voru stofnuð (Sumarliði R. 

Ísleifsson, 2013, b, bls. 291). Verkalýðshreyfingar spruttu þá upp í kjölfar mikilla breytinga í landinu, 

bæði vegna myndunar verkalýðsstéttar í þéttbýli, fólksflutninga fólks úr sveitum í stærri bæjarfélög 

meðal annars vegna þess að lög um vistarbandið voru rýmkaðar, svo og vegna framfara á sviði 

siglinga og fiskveiða (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 23-25).  

Í lögum nr. 80/1938 um stéttarfélög og vinnudeilur kemur fram að menn eigi rétt á að stofna 

stéttarfélög og stéttarfélagasambönd í þeim tilgangi, að vinna sameiginlega að hagsmunamálum 

verkalýðsstéttarinnar og launtaka yfirleitt. Stéttarfélögin skulu samkvæmt lögunum opin öllum í 

viðkomandi starfsgrein á því svæði sem um ræðir. Stéttarfélögin ráða málefnum sínum sjálf en þó með 

þeim takmörkunum sem þeim eru sett í lögum. Stéttarfélög eru lögformlegur samningsaðili um kaup og 

kjör meðlima sinna, að því gefnu að félög hafi í samþykktum sínum ákveðið að svo skuli vera um 

ákveðin málefni. Í lögunum er hins vegar ekki að finna skilgreiningu á stéttarfélögum. Samkvæmt 

skilgreiningu í bók Sumarliða Ísleifssonar þar sem fjallað er um sögu Alþýðusambands Íslands er 

verkalýðsfélag: 

[...] félagsskapur sem vinnur að því að bæta kjör og verja hagsmuni verkafólks. Í slíkum 

félögum eru eingöngu þeir sem selja vinnuafl sitt, þ.e. ef félagið stendur undir nafni. Slík félög 

verða fyrst til þegar verkafólk eða hluti þess er komið með vitund um að það tilheyri ákveðinni 

stétt [...]. Skipulag þessara félaga getur verið með ýmsum hætti, en aðalatriði er að þar eru 

ákvarðanir teknar lýðræðislega um stefnu á almennum félagsfundum. (Sumarliði R. 

Ísleifsson, 2013, a, bls. 31). 

ASÍ hafa, sem heildarsamtök verkalýðshreyfingar, haft mikil áhrif á stéttabaráttu í gegnum tíðina 

og verið leiðandi á þessum vettvangi en í næsta kafla er fjallað almennt um samtökin og upphaf þeirra.  



  Leiðandi öfl á vinnumarkaði 

B l s .  | 30 

3.1.1 Öflug heildarsamtök verkalýðs 

Í sögu Alþýðusambandsins er fullyrt að allir helstu sigrar í réttindabaráttu launafólks og alþýðu á 

Íslandi hafi unnist bæði beint og óbeint fyrir tilstilli ASÍ og aðildarsamtaka þess (Sumarliði R. Ísleifsson, 

2013, a, bls. 9). Ekki er lagður dómur á það hér en ljóst er að ASÍ var og er meginaðili í 

kjarabaráttunni, hafði mikil áhrif og er einn meginsamskiptaaðili verkalýðsins við stjórnvöld. Helstu 

markmið sambandsins á tímabilinu fyrir 1960 voru ákveðin grunnréttindi sem nú teljast í raun 

sjálfsögð, svo sem lengd vinnutíma, laun í stað vöruúttektar, orlof, fæðingarorlof, veikindaréttur, 

tryggingar og fleira þess háttar. Í lögum ASÍ sem samþykkt voru við stofnun þess, kom fram að 

markmiðið með stofnun þessara heildarsamtaka væri að „koma á samstarfi íslensks alþýðufólks, 

stuðla að stofnun nýrra verkalýðsfélaga, fá fulltrúa kosna í bæjar- og sveitarstjórnir, svo og í 

landsstjórnina, að efla samvinnufélög og stunda útgáfustarfsemi.“ (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 

51).  

Árið 1956 voru samþykkt ný lög þar sem hlutverk sambandsins var skilgreint. Þar kom fram að 

ASÍ ætti að vera í forystu stéttabaráttu og almennri félagsstarfsemi alþýðunnar „með það takmark fyrir 

augum, að þeim stéttum verði tryggð sambærileg kjör og sami réttur og öðrum stéttum í landinu.“ 

(Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 319-320). Þrátt fyrir miklar breytingar á þjóðfélaginu hafa 

markmið sambandsins lítið breyst allt til dagsins í dag. Starfið hefur þó breyst samfara breytingum á 

umhverfinu enda aðstæður í samfélaginu breyst til muna, meðal annars samfara tækninýjungum. 

Sambandið er ekki lengur flokkspólitískt þó enn hafi það afskipti af stjórnmálum og stefnu stjórnvalda, 

eðli baráttu sinnar vegna, og segir á heimasíðu samtakanna að óhætt sé að segja að „sambandið hafi 

mikil áhrif innan stjórnkerfisins“ (Alþýðusamband Íslands, e.d., b). Það er vafalaust rétt enda á ASÍ 

fulltrúa víða sem gæta eiga hagsmuna sinna aðildarfélaga og félagsmanna. ASÍ sendir reglulega frá 

sér umsagnir um frumvörp til laga sem varða hag almennings og oft er leitað til sambandsins við 

undirbúning frumvarpa. Misjafnt er hversu mikið vægi álit og umsagnir sambandsins hafa og fer það 

eftir aðstæðum hverju sinni, meðal annars eftir því hverjir sitja við stjórnvölinn og hversu „dyggir 

talsmenn“ þeir eru fyrir verkalýðinn (Alþýðusamband Íslands, e.d., b). Samkvæmt lögum ASÍ sem 

samþykkt voru á 39. þingi ASÍ árið 2000, með síðari breytingum, síðast á ársfundi 2005, er hlutverk 

sambandsins eins og áður sagði að hafa forystu í stéttabaráttu. Meðal annars með mótun 

heildarstefnu samtakanna á fjórum sviðum, það er í atvinnu, mennta-, umhverfis- og kjaramálum. 

Markmið sambandsins eru margþætt en þar ber helst að nefna að tryggja að allir launþegar séu aðilar 

að virkum stéttarfélögum sem aðilar eru að heildarsamtökum launafólks og vera vettvangur 

sameiginlegrar stefnumótunar og samræmingar í starfi aðildarsamtaka. Einnig er það markmið ASÍ að 

vera málsvari launafólks í sameiginlegum hagsmunamálum gagnvart stjórnvöldum, öðrum samtökum 

og fjölþjóðastofnunum og loks að halda á lofti grundvallarhugsjónum verkalýðshreyfingarinnar, 

mannréttindabaráttu og mikilvægi samtakamáttarins, í opinberri umræðu og í mennta- og fræðslustarfi 

(Alþýðusamband Íslands, 2005). 
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3.1.2 Upphaf kjarabaráttu 

Í fyrstu átti verkafólk erfitt með að taka þátt í verkalýðshreyfingu þar sem það var óvant því að eiga rétt 

til þess að ákveða sjálft hversu mikið það ætti að fá greitt fyrir vinnu sína. Venjan var sú að laun voru 

einfaldlega í samræmi við hefð sem ekki hafði mikið breyst í áranna rás. Þá þótti það best sæma að 

hjú væru sem lengst hjá sama húsbónda og því tíðkaðist ekki að færa sig á milli vegna betri kjara. 

Nokkur verkamannafélög voru stofnuð fyrir aldamót, svo sem prentarafélagið árið 1887 og ýmis 

sjómannafélög eða svokölluð „Bárufélög“ en flest verkalýðsfélögin hér á landi voru upphaflega bundin 

við ákveðna starfsgrein eða staðbundinn í smærri bæjarfélögum og sum þeirra voru jafnvel kynbundin 

(Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 31-32, 37-40).  

Árið 1906 var síðan tekið stórt skref í þessari sögu þegar Dagsbrún var stofnuð í Reykjavík en 

Dagsbrún starfaði í rúm 90 ár eða fram til ársins 1998 þegar það sameinaðist öðrum verkalýðsfélögum 

í stéttarfélaginu Eflingu (Gylfi Páll Hersir og Jóhannes T. Sigursveinsson, 2006). Á ýmsum 

þéttbýlisstöðum víða um landið voru einnig stofnuð samskonar félög á svipuðum tíma. Upphafið var þó 

erfitt enda neituðu sumir atvinnurekendur að ráða einstaklinga í vinnu sem gerst höfðu meðlimir í 

verkamannafélögum. Verkmannasamband Íslands var stofnað árið 1907 þar sem Bárufélögin, 

Dagsbrún og Prentarafélagið áttu öll aðild. Þrátt fyrir að ekki væru mörg félög sem stæðu að 

Verkmannasambandinu var unnið að því að fá fleiri félög til liðs við sambandið og framtíðarsýn 

aðildarfélaganna var nokkur, svo sem að stofna ný félög og ýmis sérsambönd. Markmið sambandsins 

voru að stuðla að jafnrétti kynjanna, ná fram sjálfstæði Íslands, aðskilja ríki og kirkju og koma í veg 

fyrir að útlendingum væri leyft að stunda atvinnurekstur á landinu. Markmiðin þóttu minna um margt á 

stefnuskrá stjórnmálaflokks enda bauð sambandið fram í bæjarstjórnarkosningum ári eftir stofnunina. 

Þá sagði enn fremur í samþykktum sambandsins að markmið þess væri að stuðla að upprisu pólitísks 

jafnaðarmannaflokks í landinu. Sambandið hafði hins vegar lítil fjárráð, lítill skilningur var á þörf fyrir 

allsherjarsamband sem þetta og stéttastjórnmál voru aukaatriði í lífi fólks á þessum tíma þegar 

sjálfstæðisbaráttan átti hug þess allan. Á þessum tíma voru helstu baráttumál því ekki mörkuð af 

framtíðarsýn heldur hverjum þeim málefnum sem á verkafólki brann á þeirri stundu en verkafólk hafði 

lítil sem engin réttindi. Nokkur fleiri félög voru stofnuð á svipuðum tíma en Alþýðusamband Íslands var 

stofnað árið 1916 af sjö verkalýðsfélögum; Dagsbrún, Framsókn, Hásetafélagi Reykjavíkur, 

Hásetafélagi Hafnarfjarðar, Bókbandssveinafélagi Reykjavíkur, Prentarafélaginu og Hlíf í Hafnarfirði 

(Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 31-32, 37-47, 57). Þegar verkalýðsfélögin sjö höfðu stofnað ASÍ 

voru félagar þess um 1900 talsins. Aðeins verkalýðsfélög í höfuðstaðnum og Hafnarfirði komu að 

stofnun sambandsins en árið eftir bættust fjögur félög við, öll utan af landi. Um 1930 höfðu síðan mörg 

félög bæst í hópinn og félögin voru orðin 36 með samtals um 6000 félaga. Á árunum eftir það fjölgaði 

síðan félagsmönnum ASÍ mjög en fjöldi þeirra ríflega tvöfaldaðist á sex árum (Sumarliði R. Ísleifsson, 

2013, a, bls. 70-72, 75). 

Hið opinbera skipti sér lítið af kjaradeilum á þessum tíma með beinum hætti. Þó höfðu stjórnvöld 

sett lög árið 1915 þess efnis að opinberum starfsmönnum var bannað að fara í verkfall en við broti 

gegn banninu lágu háar sektir eða jafnvel fangelsisdómur (Þingskjal 827, 1915). Stjórnvöld komu þrátt 

fyrir það að verkalýðsmálum með ýmsum hætti, aðallega með stjórnarskrárbundnu hlutverki sínu sem 
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löggjafarvald en ýmis lög voru sett á þessum tíma sem vörðuðu verkafólk, að miklu leyti fyrir tilstilli 

Alþýðusambandsins (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 162-165, 181, 192, 201, 317). Á þessum 

tíma urðu því miklar breytingar fyrir verkalýðinn sem hafði allt í einu ákveðin réttindi. Á þriðja 

áratugnum skiptu stjórnvöld sér hins vegar í auknum mæli af kjaradeilum þegar lögð voru fram nokkur 

frumvörp til laga um lausn á þeim, til að mynda ítrekað í kaupdeilum verkafólks og atvinnurekenda 

(Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 140, 153-154). Þá voru einnig sett lög um sáttatilraunir í 

vinnudeilum árið 1925 þar sem fjallað var um sáttasemjara og hlutverk hans (Þingskjal 123, 1925). 

Alþýðuflokkurinn komst í ríkisstjórn árið 1934 en fyrir þann tíma urðu miklar deilur milli yfirvalda og 

verkalýðs, aðallega vegna atvinnuleysismála á fjórða áratugnum (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 

140, 153-154). Frægustu átök sem urðu á þessum tíma eru án efa Gúttóslagurinn svokallaði, en í 

nóvember 1932 sló í brýnu á milli bæjarstjórnar og verkalýðs og skarst lögregla í leikinn. Mótmælendur 

voru fjölmennir og töluverður æsingur skapaðist sem olli því að átökin urðu nokkuð hörð (Ólafur R. 

Einarsson og Einar Karl Haraldsson, 1977). Á þessum tíma er því ljóst að átakastig valdhafa í landinu 

og hagsmunasamtaka var hátt. Það var hins vegar ekki fyrr en á þessum tíma að ávinningur þess að 

vera í stéttarfélagi kom í ljós en fram að því hafði baráttan verið mikið ströggl og það jafnvel komið 

niður á fólki að ganga til liðs við verkalýðshreyfinguna hvað varðaði atvinnu. Eftir 1930 varð hins vegar 

erfiðara að fá vinnu utan félaganna auk þess sem launin voru lægri fyrir þá sem ekki voru innan 

stéttarfélags (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 292). 

Árið 1934 hófu Alþýðuflokkurinn og Framsóknarflokkurinn með sér ríkisstjórnarsamstarf sem 

kölluð var stjórn hinna vinnandi stétta (Helgi Skúli Kjartansson, 2010, bls. 130) og staðan á 

vinnumarkaði róaðist nokkuð. Þingmenn Sjálfstæðisflokks, sem þá voru í stjórnarandstöðu, lögðu fram 

frumvörp á Alþingi um vinnulöggjöf á árunum 1936-1938 (Þingskjal 72, 1936; Guðmundur Magnússon, 

2004, bls. 43) án þess að þau næðu fram að ganga (Guðmundur Magnússon, 2004, bls. 43). Gerði 

Framsóknarflokkurinn hið sama, án samstarfs við Alþýðuflokkinn en verkalýðshreyfingin var mótfallin 

lögunum. Alþýðuflokkurinn var hins vegar í raun knúin til samstarfs við Framsóknarflokkinn vegna 

möguleikans á því að Sjálfstæðisflokkur og Framsóknarflokkur myndu ella samþykkja frumvarp um 

vinnulöggjöf sem væri verkalýðnum enn óhagstæðara. Svo fór að sátt náðist á milli 

ríkisstjórnarflokkanna og frumvarp um vinnulöggjöf var samþykkt á Alþingi árið 1938. ASÍ taldi þessa 

niðurstöðu geta talist ásættanlega en í lögunum, sem að miklu leyti byggðu á löggjöf frá 

Norðurlöndunum, var fjallað um réttindi stéttarfélaganna, um vinnudeilur og sáttatilraunir í þeim svo og 

um félagsdóm (Guðmundur Magnússon, 2004, bls. 42-48; Þingskjal 361, 1938). Í raun var þetta 

nokkur sigur fyrir verkalýðshreyfinguna sem með þessu öðlaðist lagalega staðfestingu á tilverurétti 

sínum (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 142-145) og þarna má segja að nokkur þáttaskil hafi orðið 

á samskiptum aðila á vinnumarkaði (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 292). 

Á þessum tíma voru samskipti ASÍ og stjórnvalda enn fremur mjög mótuð af því að hluta 

tímabilsins, eða fram til 1942, skipti ASÍ sér beint af stjórnmálum í gegnum hinn pólitíska arm 

sambandsins, Alþýðuflokkinn (Morgunblaðið, 2006, b). Þar sem stéttabaráttan var og er raunar enn í 

dag pólitísk í eðli sínu, töldu forsvarsmenn ASÍ árangursríkara að sambandið gæti einnig beitt sér á 

hinum pólitíska vettvangi. ASÍ og Alþýðuflokkurinn störfuðu þannig saman undir einni stjórn en innan 

ASÍ voru bæði verkalýðsfélög og pólitísk jafnaðarmannafélög (Alþýðusamband Íslands, e.d., b). Það 
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varð þó töluvert þungt í vöfum að reka með þessum hætti bæði stjórnmálaflokk og samtök 

verkalýðshreyfinga samhliða en strax árið 1926 höfðu menn farið að velta því fyrir sér hvort færa ætti 

kjarabaráttuna til fjórðungssambandanna. Fyrirkomulaginu fylgdu hins vegar ýmsir kostir, auðvitað 

helst sá að pólitískt séð var auðvelt að berjast fyrir bættum kjörum og koma boðskapnum á framfæri 

(Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 229). Ókosturinn var hins vegar sá að ekki voru allir sammála 

Alþýðuflokknum að stefnu og gátu því ekki hugsað sér að eiga aðild að ASÍ (Morgunblaðið, 2006, b). 

Miklar deilur urðu um skipulagið á seinni hluta þriðja áratugarins milli kommúnista og jafnaðarmanna 

en á þingi ASÍ árið 1930 var samþykkt að aðeins þeir sem skráðir væru í Alþýðuflokkinn væru 

kjörgengir í hinar ýmsu stöður sambandsins, svo sem á þing og í fulltrúaráð. Þannig var niðurstaðan í 

átt að frekari pólitískri tengingu en í kjölfar þessarar ákvörðunar urðu harðar deilur milli kommúnista og 

jafnaðarmanna. Kommúnistaflokkurinn var stofnaður sama ár og áttu þeir nokkuð góðu gengi að fagna 

þó Alþýðuflokkurinn væri sýnu sterkari. Tókst þeim þó ekki að gera útaf við Kommúnista líkt og þeir 

sóttust eftir. Töluvert var rætt um sameiningu verkalýðsins sem kommúnistarnir voru mjög hlynntir en 

Alþýðuflokknum hugnaðist það illa. Að undangegnum viðræðum og miklum erfiðleikum sér í lagi innan 

ASÍ, þar sem staða þess hríðversnaði og verkamannafélagið Dagsbrún sagði sig ásamt fleirum úr 

sambandinu, var hins vegar komið að skipulagsbreytingum. Ákveðið var að skilið yrði á milli ASÍ og 

Alþýðuflokksins, en málið var meðal annars rætt á Alþingi og frumvarp þess efnis afgreitt. Árið 1940 

var því lögum sambandsins breytt þrátt fyrir andstöðu forystunnar sem lét tilleiðast af illri nauðsyn. 

Breytingarnar gengu að fullu í gegn árið 1942 og var þá að fullu skilið á milli hins pólitíska arms 

hreyfingarinnar og hreyfingarinnar sjálfrar (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 229-231, 234-236, 

241, 245-255). Að baki því lá sú hugmynd að reyna sameina verkalýðinn í heildarsamtökum, sama 

hvar þeir stæðu í pólitík (Alþýðusamband Íslands, e.d., b). Við aðskilnaðinn fjölgaði aðildarfélögum að 

ASÍ mikið, þau félög sem áður höfðu staðið utan við sambandið af pólitískum ástæðum gengu í 

sambandið, og félögum fjölgaði mjög samhliða því en árið 1946 voru félagar ASÍ orðnir um 22.000 

talsins (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 75). Á næstu tuttugu árum mótaðist vinna ASÍ þó mjög af 

pólitískum flokkslínum þar sem barist var innan sambandsins, aðallega fyrir því hverjir færu með 

forystuna, en þing ASÍ var nær óstarfhæft í mörg ár vegna deilna um kjörbréf og hverjir ættu rétt til 

þingsetu. Þessi ár voru því mörkuð miklum átökum innan ASÍ og þrátt fyrir að nokkur sátt hafi náðst á 

þingi þess árið 1958 varði það aðeins í tvö ár þegar á ný blossuðu upp pólitísk átök innan 

hreyfingarinnar (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 262-279). 

Það er ljóst af undangreindri umfjöllun að ASÍ taldi mikilvægt að hafa áhrif inn á 

stjórnmálavænginn en almennt virðist þó stríð ASÍ að mestu hafa verið við atvinnurekendur, sem ýmist 

vildu ekki ráða fólk í verkalýðsfélögum þar sem þeir kröfðust betri kjara eða stóðu í stappi um kaup og 

kjör (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 125). Þó er enn fremur greinilegt að verkalýðshreyfingin 

hafði í huga hverjir sátu í ríkisstjórn á hverjum tíma og hafði það áhrif á stefnumótun hreyfingarinnar 

sem og hafði kjarabarátta ASÍ og aðildarfélaga þess oftar en ekki áhrif á stjórnmálin. Til að mynda 

þegar sósíalistar réðu Alþýðusambandinu og Alþýðuflokkur, Sósíalistaflokkur og Sjálfstæðisflokkur 

sátu í ríkisstjórn frá 1944-1946, hvatti ASÍ til samvinnu með ríkisstjórninni þannig að farið var fram á 

lægstu mögulegu kjarabætur. Aftur á móti þegar sú stjórn féll og Alþýðuflokkur, Framsóknarflokkur og 

Sjálfstæðisflokkur tóku við ríkisstjórn til ársins 1949 horfði öðruvísi við og forysta ASÍ, enn skipuð 
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sósíalistum, gerði ríkisstjórninni mjög erfitt fyrir, meðal annars með hörðum verkföllum. Það skipti því 

máli hverjir sátu í forystu ASÍ hverju sinni og hverjir í ríkisstjórn. Á þessum tíma urðu nokkur verkföll og 

mótaðist kjarabarátta til framtíðar við lausn þeirra. Til að mynda með samningum sem gerðir voru árið 

1952 þegar stjórnvöld gripu inn í og greiddu fyrir samningum með ýmsum leiðum, öðrum en hreinum 

kjarabótum, til að mynda með því að færa verðlag niður, auka fjölskyldubætur og þess háttar 

(Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 285-290).  

Árið 1958 hafnaði þing ASÍ efnahagstillögum Hermanns Jónassonar, þáverandi 

forsætisráðherra, og sagði hann af sér í kjölfarið (Alþýðumaðurinn, 1958). Var það forseta ASÍ nokkuð 

áfall en hann virtist ekki telja að forsætisráðherra gerði alvöru úr hótunum sínum um afsögn. Stjórnvöld 

höfðu þannig áhrif á verkalýðshreyfinguna, bæði með því hverjir skipuðu ríkisstjórn en einnig með 

aðkomu sinni að kjaradeilum, með löggjöf og þess háttar en á sama tíma hafði stefna ASÍ og 

kjarabaráttan áhrif á stjórnmálin. Þarna var því um að ræða gagnkvæm áhrif þar sem stjórnvöld og ASÍ 

unnu ýmist saman eða gegn hvoru öðru á tímabilinu fyrir 1960. Þó lágu jafnframt aðrar ástæður en 

flokkspólitískar að baki því hvernig samskiptunum var háttað, svo sem efnahagur og atvinna hverju 

sinni en baráttan við verðbólguna var stöðugt vandamál á þessum árum (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, 

a, bls. 337). 

Arið 1955 kom ASÍ svo að því ferli að sameina vinstri öflin og mynda ríkisstjórn sem ekki gæti 

tekið ákvarðanir gegn hagsmunum alþýðunnar, enda væri stuðningur ríkisstjórnarinnar bundinn við 

stuðning verkalýðshreyfingarinnar (Alþýðusamband Íslands, e.d., b). Alþýðusambandið lagði fram 

stefnuyfirlýsingu þar sem meðal annars kom fram að mikilvægt væri að koma á samstarfi á milli 

„ríkisstjórnar, verkalýðssamtaka, samvinnuhreyfingar, bændasamtaka og allra annarra aðila í 

atvinnurekstri, viðskiptum og útflutningi.“ (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 334). Í kjölfar þessa var 

því komið á kosningabandalagi sem þó var ekki jafn víðtækt og ASÍ hefði viljað en það samanstóð af 

Sósíalistaflokknum og hluta Alþýðuflokksins. Bandalagið var kallað Alþýðubandalagið en að loknum 

kosningum 1956 myndaði Alþýðubandalagið stjórn með Framsóknarflokk og Alþýðuflokk. ASÍ studdi 

stjórnina og tók á sig ýmsar skerðingar tímabundið til þess að ná fram ákveðnum árangri í 

efnahagsaðgerðum. Stjórnin lifði þó aðeins tvö ár en samstarfið gekk erfiðlega og efnahagsörðugleikar 

vógu þar þungt (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, bls. 334-336). Áhugavert er að strax á þessum tíma 

talar Alþýðusambandið um samstarf allra helstu aðila þó ekki hafi tekist að ná slíku fram. Aðra tilraun 

átti þó eftir að gera aðeins nokkrum árum seinna en um hana er fjallað í kafla fjögur. 

3.1.3 Uppbygging samtakanna 

Þegar ASÍ var stofnað sem verkalýðssamband hinna sjö stofnfélaga á Suðvesturlandi, var skipulag 

þess þannig að þing sambandsins hafði æðsta valdið en á þingið var valin einn fulltrúi fyrir hvert 100 

eða hundraðsbrot í aðildarfélögum þeim sem að ASÍ stóðu. Þingið kom í upphafi aðeins saman á 

tveggja ára fresti en sambandsstjórn, skipuð sjö fulltrúum sem kjörnir voru af þinginu, fóru fyrir 

sambandinu þess á milli. Aðeins þeir sem búsettir voru í Reykjavík eða Hafnarfirði voru kjörgengir í 

miðstjórn og skýrðist það af því að miðstjórn, sem í fyrstu var öll sambandsstjórnin, hittist mjög 

reglulega en samgöngur voru erfiðar á þessum tíma og þörf gat skapast fyrir fyrirvaralitla fundi. Aðild 

að sambandinu gátu öll verkalýðs- og jafnaðarmannafélög fengið með því að samþykkja stefnuskrá 
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sambandsins og að fengnu samþykki sambandsstjórnar og þingsins. Ákvarðanir sem sambands-

stjórnin tók voru bindandi fyrir aðildarfélög ASÍ og dæmi þess að einstökum félögum væri vísað úr 

sambandinu gengjust þau ekki við fyrirmælum sambandsstjórnarinnar. Í raun var ASÍ þannig nokkuð 

miðstýrt í upphafi því þrátt fyrir að þing sambandsins hefði æðsta valdið hittist það aðeins á tveggja 

ára fresti og sambandsstjórnin hafði mikil völd þess á milli, sér í lagi í ljósi þess að ákvarðanir þess 

voru bindandi. Frá árinu 1927 og þar til flokksstarfið og verkalýðsstarfið var aðskilið störfuðu einnig 

verkamálaráð og stjórnmálaráð sem sáu annars vegar um kjarabaráttuna og hins vegar um pólitísku 

baráttuna en sambandsstjórnin tók eftir sem áður allar stórar ákvarðanir (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, 

a, bls. 50, 59-60).  

ASÍ var ekki samband sambanda líkt og tíðkaðist í mörgum nágrannalöndum heldur samband 

einstakra stéttarfélaga og jafnaðarmannafélaga. Það sem einnig var ólíkt kjarabaráttunni á Íslandi 

miðað við nágrannalöndin var hversu mikið einstök félög báru uppi kjarabaráttuna en ekki 

Alþýðusambandið, þó sambandið væri iðulega með puttana í mörgum málum (Sumarliði R. Ísleifsson, 

2013, a, bls. 62-63, 69, 139). Á sjöunda og áttunda áratugnum voru hins vegar stofnuð landssambönd 

innan ASÍ. Þó að í fyrstu hefðu landssamböndin lítið vægi jókst það með skipulagsbreytingum árið 

1992 þegar þau urðu hluti af skipulagsgrunni ASÍ. Landsfélög fengu síðan heimild til aðildar árið 2000 

og tíu árum síðar gátu einstök félög á ný fengið aðild eftir að hafa aðeins haft þann kost að gerast 

aðilar í gegnum landssamböndin. Voru þetta viðbrögð ASÍ vegna ótta yfir að sambandið væri að missa 

vægi sitt þar sem mörg þessara einstöku félaga höfðu stækkað mjög (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, 

bls. 293). 

Ágreiningur innan sambandsins sem stundum einkenndi starf þess var ekki bundinn við ólíkar 

stjórnmálaskoðanir eða flokkslínur heldur var oft almenn gagnrýni á hugmyndir og stefnu. Sér í lagi 

voru deilur í seinni tíð gjarnan á of mikla miðstýringu og litla tengingu forystunnar við hinn almenna 

félagsmann. Þá lá forysta ASÍ undir ámæli fyrir hinar pólitísku línur sem þeir stundum fylgdu en 

klofninga og deilur mátti oft rekja til flokkspólitískra ástæðna. Frá árinu 1995 var hins vegar nokkuð 

góð samstaða innan verkalýðshreyfingarinnar, að minnsta kosti fram að því efnahagslega hruni sem 

varð á Íslandi árið 2008 (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 61, 71, 77). Þó má segja að þrátt fyrir að 

ASÍ hafi á tímabili verið að nokkru leyti miðstýrt, var almennt reynt að hafa stjórnina dreifðari. 

Sambandið hefði í raun auðveldlega geta þróast yfir í miðstýrðara kerfi, sérstaklega á þeim tíma þegar 

samgöngur og upplýsingamiðlun var erfiðari. Ólíkt nágrannalöndunum, svo sem Danmörku, þróaðist 

það aftur á móti ekki í þá átt hér landi. Til að mynda voru dönsku heildarsamtök verkalýðs-

hreyfingarinnar mun miðstýrðari og báru þau, svo dæmi sé nefnt, ábyrgð á aðgerðum þeirra félaga 

sem aðild áttu að sambandinu og jafnvel á einstökum félagsmönnum (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, a, 

bls. 141). Í dag eru samtökin dreifstýrð samkvæmt lögum sambandsins þar sem segir að 

aðildarsamtökin hafi fullt frelsi um sín innri mál, að því gefnu að þau brjóti ekki í bága við lög ASÍ eða 

samþykktir sambandsþinga. ASÍ fer þannig aðeins með samningsrétt um sameiginleg mál sem kveðið 

er á um hverju sinni í samstarfssamningi aðildarfélaga ASÍ (Alþýðusamband Íslands, e.d., a). 

Skipulag ASÍ hefur lítið breyst til dagsins í dag. Þingið sem skipað er 290 fulltrúum aðildarfélaga 

ASÍ, kemur saman á tveggja ára fresti og fer með æðsta vald sambandsins, mótar stefnu þess og kýs 
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forystuna. Annað hvert ár, það er það ár sem ekki er haldið þing, hittast formenn aðildarfélaga ASÍ til 

samráðs og stefnumótunar. Miðstjórnin fer eftir sem áður með daglega stjórn sambandsins þar sem 15 

fulltrúar sitja en leiðandi í miðstjórn eru forseti, varaforseti, framkvæmdastjóri og aðstoðar-

framkvæmdastjóri. Fulltrúar ASÍ sitja síðan í ýmsum nefndum og ráðum en ASÍ er í samstarfi við ríki 

og sveitarfélög um ýmis málefni og einnig í samstarfi við samtök atvinnurekenda um margvísleg mál 

svo dæmi sé nefnt (Alþýðusamband Íslands, e.d., b). 

Í lok árs 2012 voru greiðandi félagsmenn ASÍ um 94.000 alls en séu gjaldfrjálsir lífeyrisþegar 

taldir með voru félagar nærri 106.000. Fimm landssambönd eru innan ASÍ og sjö félög með beina aðild 

í 48 félögum auk 22 deilda sjómanna, verslunarfólks og iðnaðarmanna í almennum verkalýðsfélögum 

(Alþýðusamband Íslands, 2013, bls. 381, 401). Til samanburðar má sjá fjölda félagsmanna í ASÍ 

samanborið við önnur félög á myndriti 2.  

Myndrit 2: Þátttaka í stéttarfélögum á Íslandi eftir samböndum 1991 - 2012 

 
(Alþýðusamband Íslands, 2014). 

3.2 Heildarsamtök atvinnurekenda 

Vinnuveitendafélag Íslands var stofnað árið 1934 og voru strax allmargir atvinnurekendur þar 

innanborðs. Hugmyndin með stofnun samtakanna var að vinnuveitendur hefðu meiri áhrif og yrðu ekki 

aðeins þolendur í vinnudeilum. Strax árið eftir voru félagsmenn að meðtöldum eigendum og 

stjórnendum aðildarfélaganna orðnir um 300 talsins og vægi félagsins eftir því. Nafni félagsins var 

síðan breytt árið 1947 í Vinnuveitendasamband Íslands en bæði var verið að bregðast við breyttum 

málvenjum en einnig stuðla að því að samtökin næðu til landsins alls og að innan þess gætu verið 

jafnt félög og samtök (Guðmundur Magnússon, 2004, bls. 7-11, 76). Markmið samtakanna frá upphafi 

var að „tryggja vinnufrið í landinu“ (Guðmundur Magnússon, 2004, bls. 33) meðal annars með því að 

semja beint við heildarsamtök verkalýðsins, Alþýðusambandið. Markmiðið var jafnframt að setja 

leikreglur á vinnumarkaði, nokkuð sem Íslendingar voru tveim til þrem áratugum á eftir hinum 



  Leiðandi öfl á vinnumarkaði 

B l s .  | 37 

Norðurlöndunum að gera. Vinnuveitendasambandið var bæði stór og mikill þátttakandi þegar kom að 

gerð þjóðarsáttarsamningana og margir sem telja að frumkvæði þeirra samninga hafi að stórum hluta 

til legið hjá VSÍ (Guðmundur Magnússon, 2004, bls. 33, 39, 255-259).  

Samtök atvinnulífsins voru stofnuð 15. september 1999 af Samtökum iðnaðarins, Samtökum 

verslunar og þjónustu, Samtökum ferðaþjónustunnar, Samtökum fjármálafyrirtækja, Samtökum 

fiskvinnslustöðva, Samtökum atvinnurekenda í raf- og tölvuiðnaði og Landssambandi íslenskra 

útvegsmanna (Íslenskur iðnaður: fréttabréf, 1999). Þar með voru Vinnuveitendasamband Íslands og 

Vinnumálasamband samvinnufélaganna gengin í eina sæng stórra aðildarsamtaka (Mbl.is, 1999). 

Samtök atvinnulífsins eru heildarsamtök íslenskra atvinnurekenda en meginmarkmið þeirra er að 

skapa fyrirtækjum hagstæð rekstrarskilyrði. Innan SA eru átta aðildarfélög auk um það bil 2000 

fyrirtækja, bæði stórra og smárra, þar sem um 55.000 manns starfa (Samtök atvinnulífsins, e.d., b). SA 

eru miðstýrð samtök en í lögum samtakanna segir að „með aðild að Samtökum atvinnulífsins fela 

aðildarfyrirtækin samtökunum umboð til að fara með gerð kjarasamninga og ákvarðanir um 

vinnustöðvanir“ (Samtök atvinnulífsins, 2012, b) en þó með undantekningum á fyrirtækjum í 

þjónustudeild sem teljast ekki félagsmenn að samtökunum (Samtök atvinnulífsins, 2012, b). 

Samtök atvinnulífsins eiga sem málsvari atvinnurekenda margvísleg samskipti við stjórnvöld 

bæði með beinum samskiptum við ráðuneyti svo sem í sambandi við vinnumarkaðsmál, skattamál, 

umhverfismál og menntamál. Auk þess tekur SA þátt í ýmsum nefndum og starfshópum, sendir inn 

umsagnir vegna frumvarpa og þingmála sem tengjast atvinnulífinu og svo eiga SA fulltrúa í ýmsum 

lífeyrissjóðum (Samtök atvinnulífsins, e.d., a). Eðli málsins samkvæmt eru Samtök atvinnulífsins 

áberandi hagsmunaaðili á vinnumarkaði í samskiptum við bæði verkalýðshreyfinguna og stjórnvöld og 

hafa því í gegnum tíðina haft mikil áhrif á samskiptin, þó allt eftir styrkleika samtakanna hverju sinni. 

Um samskipti VSÍ og SA við verkalýðshreyfinguna og stjórnvöld er að nokkru leyti fjallað í verkefninu 

enda eru þeir aðilar að hinum þríhliða samskiptum ríkis, verkalýðshreyfingar og atvinnurekenda. Um 

þessi samskipti eftir 1960 er fjallað í næstu köflum hér á eftir. 
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4. Kapphlaup við verðbólgu og átök á vinnumarkaði: 1960-1980 

Í þessum kafla er fjallað um samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar frá árinu 1960 og fram til 

ársins 1980. Sögur og svör viðmælenda hafa verið fléttaðar inn í umfjöllun úr rituðum heimildum sem 

finna má um samskiptin auk þess sem fjölmiðlaumfjöllun hefur jafnframt verið tvinnuð saman við hana. 

Kaflinn er þannig uppbyggður að í upphafi er farið yfir helstu atburði og settar fram lýsingar á 

samskiptum og samráði stjórnvalda við verkalýðshreyfinguna. Þá er settur fram greiningarrammi sem 

stuðst er við til þess að varpa ljósi á einkenni samskiptanna með tilliti til þeirra kenninga sem fjallað er 

um í öðrum kafla, það er margræðis og nýsamráðskerfis. Loks eru gögnin greind með hliðsjón af 

greiningarrammanum en einnig er reynt að leggja mat á það hver áhrif verkalýðshreyfingarinnar hafi 

verið á stjórnvöld út frá umfjöllun um samskiptin. Í því samhengi eru meðal annars eru skoðaðar 

nokkrar yfirlýsingar stjórnvalda í tengslum við gerð kjarasamninga.  

Eftir samdráttarskeið á árunum 1958-1962 varð nokkurra ára uppgangsskeið þar sem bæði var 

aukin atvinna og betri kjör. Þó var ekki lognmolla enda ríkistjórn og verkalýðshreyfing ekki alltaf 

sammála um hvaða leiðir skyldi fara og mikil átök áttu sér stað á þessum tíma. Um tíma vildi ASÍ til að 

mynda aukin ríkisafskipti þegar þróunin bæði hér og í nágrannalöndunum var að færast í átt að auknu 

frjálsræði. Verkalýðshreyfingin ýmist reyndi að vinna með stjórnvöldum að því að halda verðbólgu í 

skefjum eða sá sér ekki annað fært en að reyna knýja fram kjarabætur vegna minnkandi kaupmáttar. 

Verkföll voru tíð á þessum árum og allt fram til ársins 1990 og samskipti stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðar einkenndust mjög af erfiðleikum í efnahagslífinu. Þá er ekki hægt að segja að 

samskipti verkalýðshreyfingarinnar og stjórnvalda hafi byggst á trausti á þessum árum en til að mynda 

voru forseti ASÍ og aðrir forystumenn hleraðir af hálfu stjórnvalda þegar deilur um landhelgina stóðu 

sem hæst í kringum 1960 (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 159-165, 225, 295). Pólitíkin innan 

sambandsins hélt einnig áfram á sömu braut og verið hafði á árunum fyrir 1960. Landssamband 

íslenskra verzlunarmanna óskaði til að mynda árið 1960 eftir aðild að ASÍ en þeirri beiðni var hafnað. 

Forysta verslunarfólks tilheyrði Sjálfstæðisflokknum á þessum tíma en Alþýðubandalagið hafði mikil 

ítök innan ASÍ, þó reyndar hafi ekki aðeins pólitík spilað inn í heldur jafnframt fordómar í garð 

starfshópsins. Félagsdómur kvað hins vegar upp þann dóm að ASÍ væri skyldugt til að taka við 

sambandinu og var það gert 1964 (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 293). 

Árið 1963 urðu snarpar deilur þegar Kjaradómur dæmdi opinberum starfsmönnum miklar 

hækkanir en laun verkafólks höfðu aðeins verið hækkuð lítillega og einungis til bráðabirgða. Þegar 

verkalýðsfélögin hófu að krefjast hærri launa lagði ríkistjórnin fram frumvarp sem hafði í för með sér 

bann við verkföllum og ákveðin lögbundin laun, þar sem ríkistjórnin taldi verkalýðshreyfinguna fara 

fram á hærri laun en hægt væri að verða við. Verkalýðshreyfingin sameinaðist við mótlætið í öflugum 

mótmælum svo ríkisstjórnin sá sér þann kost vænstan að fresta lögfestingu frumvarpsins gegn því að 

samningaviðræður hæfust og var settur frestur til 10. desember það ár. Samningar náðust þrátt fyrir 

það ekki og verkfall hófst en ellefu dögum síðar náðust samningar og var þá samið um nokkrar 

kjarabætur. Árin á eftir einkenndust af miklum átökum milli aðila á vinnumarkaði og stjórnvalda eins og 

áður (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 160-165) eða fram að júní-samkomulaginu 1964. Í 

Alþýðublaðinu árið 1964 var til að mynda lýst yfir vanþóknun á þvingaðri launanefnd sem ríkið stofnaði 
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til að leysa deilur milli ASÍ og atvinnurekenda en verkalýðshreyfingin taldi að atvinnurekendur ættu að 

þurfa takast á við verkfall ef svo bæri undir (Alþýðublaðið, 1964). Þó náði hreyfingin fram nokkrum 

félagslegum réttarbótum á þessum tíma gegn því að slakað var á launakröfum (Sumarliði R. Ísleifsson, 

2013, b, bls. 295). 

Athyglisvert er að á þessum tíma hvatti Bjarni Benediktsson, þáverandi forsætisráðherra, bæði 

samtök verkafólks og atvinnurekenda til þess að efla samstöðu sína og vísaði hann til Svíþjóðar sem 

fordæmis. Í Svíþjóð þekktist mikil samvinna milli stjórnvalda, atvinnurekenda og verkalýðs sem ekki 

hafði tekist að koma á hér þrátt fyrir að það hefði verið reynt, svo sem í tíð stjórnar hinna vinnandi 

stétta, nýsköpunarstjórnarinnar og í tíð vinstri stjórnarinnar 1956-1958 (Morgunblaðið, 1963; Sumarliði 

R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 167). Þó voru ávallt samskipti á milli stjórnvalda og aðila vinnumarkaðarins 

og samráð um ákveðin mál. Til að mynda segir í byrjun árs árið 1962 í Alþýðumanninum að viðræður 

standi yfir á milli ríkisstjórnarinnar og ASÍ um kjaramál launþega. Þar kemur meðal annars fram að ASÍ 

hafi farið fram á margs konar umbætur og aðgerðir í efnahagsmálum í opinberum viðræðum við 

stjórnvöld (Alþýðumaðurinn, 1962). Þetta samráð miðaðist þó aðeins við einstök mál en ekki leið á 

löngu uns formlegt samráð í anda áðurnefndra hugmynda, um samstöðu stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðar, var reynt að nýju.  

Árið 1963 voru stjórnvöld að reyna afla sér betri þekkingar á efnahagslífinu og byggja aðgerðir 

og stefnu á tillögum sérfræðinga. Einn þáttur þess að afla sér þekkingar á efnahagslífinu voru 

upplýsingar um kjaramál og því var stofnuð kjararannsóknanefnd árið 1963 þar sem bæði fulltrúar 

vinnumarkaðar og stjórnvalda áttu sæti. Enn fremur var stofnað svokallað Hagráð árið 1966 sem 

formlegur vettvangur samráðs ríkisstjórnar og aðila vinnumarkaðar. Það stóð hins vegar ekki undir 

væntingum og var lagt niður árið 1971 en aðrar stofnanir tóku að einhverju leyti við hlutverki þess. Var 

þetta skref í átt að því formlega samstarfi sem síðar átti eftir að þróast. Þrátt fyrir að tilraunir til 

samstarfs hefðu vissulega verið gerðar áður hafði samráð stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar ekki fest 

sig í sessi á Íslandi líkt á hinum Norðurlöndunum þar sem slíkt opinbert samstarf var allsráðandi. 

Ástæður þess má meðal annars rekja til uppbyggingar verkalýðshreyfingarinnar hér á landi en 

valddreifingin á Íslandi var til að mynda meiri en á hinum Norðurlöndunum. Í Skandinavíuríkjunum var 

verkfallsrétturinn nefnilega almennt hjá landssamböndunum á meðan forysta íslensku 

verkalýðshreyfingarinnar hafði ekki samskonar valdheimildir (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 166-

169, 296). 

Árið 1964 náðist aftur á móti afar merkilegur áfangi samstöðu stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðar eða svokallað júní-samkomulag. Samkomulagið var merkilegt fyrir þær sakir að komið 

var á samráði ríkistjórnarinnar og ASÍ meðal annars í húsnæðis- og atvinnumálum og var nokkur friður 

á atvinnumarkaði árin á eftir. Samráðið hafði áhrif og kjarabaráttan miðaði meira að því að auka 

kaupmátt og ýmis önnur réttindi og halda aftur af verðbólgu. Í staðinn lofuðu stjórnvöld ýmsum 

aðgerðum, svo sem í húsnæðismálum en árið 1967 voru á grundvelli júní-samkomulagsins hafnar 

byggingarframkvæmdir í neðra Breiðholti. Markaði það stórt skref í sögu samskipta 

verkalýðsfélaganna og stjórnvalda en þetta var í fyrst sinn sem ríkisstjórn kom til móts við 

verkalýðsfélögin með þessum hætti, það er ekki aðeins hvað varðaði launakröfur heldur einnig 
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félagslega þætti (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 116-117, 166-170). Samráðið hafði að auki áhrif 

á stjórnvöld, til að mynda þau að Bjarni Benediktsson sá sér ekki fært að skerða vísitölubætur vegna 

andstöðu ASÍ og verkfallshótana og sagði slíkt bann gagnslaust „nema að skilningur og samþykki 

verkalýðshreyfingarinnar á nauðsyn þess sé fyrir hendi“ (Bjarni Benediktsson, 1967, bls. 70-71). Þessi 

ár mörkuðu því breytta tíma í kjarabaráttu verkalýðshreyfingarinnar þegar tekið var upp samráð við 

stjórnvöld um kjaramál. Einn viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni sem rætt var við vísaði í hugmyndir 

Bjarna Benediktssonar og júní-samkomulagið en sagðist telja að samningarnir ári síðar hefðu ekki 

síður verið merkilegir því þeir voru í raun ein fyrsta tilraunin til þess að nýta hið sænska 

vinnumarkaðsmódel, það er hið þríhliða samráð stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar.  

Árið 1967 sagðist Bjarni Benediktsson vonast til þess að ASÍ og VSÍ tækju þátt í 

samráðsaðgerðum stjórnvalda í efnahagsmálum til að vinna bug á erfiðleikum vegna útflutningsmála 

og gengisfellingu sterlingspundsins (Morgunblaðið, 1967). Í Þjóðviljanum sama ár sagði hins vegar frá 

hugmyndum hans um „samráð“ sem samkvæmt blaðinu væri þannig háttað að ákvarðanir væru 

teknar, þeim hrint í framkvæmd og hagsmunaaðilum síðan kynnt málið. Bjarni hafi þó rekið sig á að 

það hafi ekki gengið, reynt að koma til móts við launafólk með því að lýsa því yfir að hann væri 

reiðubúin til samninga og að þetta væru ekki endanlegar ákvarðanir (Þjóðviljinn, 1967). Viðhorf 

stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar til þessa máls var afar ólíkt en þetta var hvorki í fyrsta né í 

síðasta skiptið sem stjórnvöld voru sökuð um að samráð við aðila vinnumarkaðar væri meira í orði en í 

reynd. Enda fór það svo að þrátt fyrir vilja á þessum tíma til aukins samráðs entist það ekki lengi. 

Vinnudeilur blossuðu upp að nýju þegar samdráttur varð í efnahagslífinu árin 1967-1969 bæði vegna 

þess að mikill aflabrestur varð í síldveiði vegna ofveiði en einnig vegna lækkunar verðlags á 

fiskafurðum. Varð þetta til þess að víðtæk verkföll brustu á (Helgi Skúli Kjartansson, 2010, bls. 295-

296; Guðmundur Jónsson, 2012, bls. 13) líkt og sjá má í töflu 1. Þrátt fyrir að samráðið hafi ekki enst 

lengi var hugmyndin um samráð stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar komin fram á þessum tíma og 

áhugavert að horfa til þess í ljósi seinni tíma tilrauna. 

Tafla 1: Yfirlit yfir fjölda vinnustöðvana árin 1960-1969.1 

 Fjöldi 
vinnustöðvana 

Dagar með 
vinnustöðvunum 

Fjöldi þátttakenda Tapaðir 
vinnudagar 
alls 

1960 3 14 125 680 

1961 70 214 16.357 278.437 

1962 24 171 3.029 99.982 

1963 66 153 21.262 206.773 

1964 4 32 1.207 10.441 

1965 66 147 15.727 84.469 

1966 23 13 1.866 5.254 

                                                           
1
 Tölurnar byggja á upplýsingum frá Kjararannsóknarnefnd en þar er þess getið að yfirlitið sé ekki endilega tæmandi þar sem 

ekki vildu öll verkalýðsfélög gefa upp fjölda vinnustöðvana. Kjararannsóknarnefnd leitaði þó einnig gagna í dagblöðum og hjá 
ríkissáttasemjara. Því gefa þessar tölur góða vísbendingu um vinnustöðvunartíðni en talin eru bæði verkföll og verkbönn. 
Vinnustöðvun er talin ein óslitin boðuð aðgerð eins verkalýðs- eða atvinnurekendafélags en boði það eitt langt verkfall er slíkt 
aðeins talið einu sinni . Sé hins vegar um einn dag í viku að ræða er slíkt talið fjórum sinnum. Aðeins eru taldir tapaðir 
vinnudagar þeirra sem þátt taka í verkfalli utan þess þegar hluti áhafnar skips fer í verkfall telst öll áhöfnin í verkfalli 
(Kjararannsóknarnefnd, 1969, bls. 26-27; Kjararannsóknarnefnd, 1971, bls. 29-30). Sama talning gildir um aðrar töflur í verkefni 
þessu sem byggja á gögnum frá Kjararannsóknarnefnd. 
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1967 60 87 9.371 18.171 

1968 67 60 20.083 221.939 

1969 137 86 33.826 149.842 
(Kjararannsóknarnefnd, 1969, bls. 26-27; Kjararannsóknarnefnd, 1971, bls. 29-30). 

Í töflu 1 um verkföll og verkbönn árin 1960-1969 má sjá að á þessum árum töpuðust gríðarlega 

margir vinnudagar vegna átaka á vinnumarkaði. Árið 1964 eða þegar júní-samkomulagið náðist voru 

hins vegar færri dagar með vinnustöðvunum en verið hafði þó það hafi aðeins enst út árið. Árið 1969 

voru aftur á móti áberandi margar vinnustöðvanir þó að árið 1961 hafi verið flestir tapaðir vinnudagar. 

Kjörin versnuðu á kreppuárunum 1967-1969 og atvinnuleysi breiddist út. Þann 17. ágúst 1969 

sendi ASÍ frá sér fréttatilkynningu um að miðstjórn hefði haft til umfjöllunar atvinnumál. Samþykkt var 

að fela fulltrúum ASÍ í Atvinnumálanefnd ríkisins að hefja viðræður við ríkisstjórnina um aðgerðir í 

atvinnumálum til að fyrirbyggja mikið atvinnuleysi sem fyrirsjáanlegt var að stefndi í. Fulltrúar ASÍ í 

Atvinnumálanefndinni óskuðu eftir að boðað yrði til fundar í nefndinni og lýstu áhyggjum sínum af 

ástandinu (Alþýðusamband Íslands, miðstjórn, 1969). Nokkru seinna kom fram önnur fréttatilkynning 

frá ASÍ þar sem tilkynnt var að miðstjórn sambandsins hefði ályktað að viðræður ríkisins og ASÍ um 

atvinnumál væri lokið þar sem ekki hefðu fengist neinar yfirlýsingar frá ríkisstjórninni sem fullnægðu 

þeim skilyrðum sem ASÍ hafði sett fram í október. ASÍ ályktaði enn fremur að ekki kæmi til greina nein 

skerðing á kjarasamningum og að ekki yrði beitt lögþvingunum til slíkra verka (Alþýðusamband 

Íslands, miðstjórn, e.d.). Þessi fréttatilkynning er glöggt dæmi þess þrýstings sem ASÍ beitti gjarnan á 

þessum tíma en ASÍ hvatti gjarnan til samráðs við aðila vinnumarkaðari. Þarna hafði miðstjórnin hins 

vegar ekki erindi sem erfiði. 

Árið 1970 var samið um miklar kjarabætur og árið 1971 var dagvinnuvikan stytt í 40 

klukkustundir og orlof lengt í fjórar vikur. Í júlí 1971 tók við ný stjórn vinstri flokka sem höfðu um langt 

skeið verið utan ríkisstjórnar. Kjörin snarbötnuðu en það var hins vegar skammgóður vermir því 

samhliða auknum kaupmætti fór verðbólga vaxandi og næstu árin á eftir einkenndust af stanslausri 

baráttu við verðbólgu þar sem verkalýðshreyfingin reyndi hvað hún gat til að tryggja kjör síns fólks. 

Forystan hafði á þessum tíma áttað sig á að almennar hækkanir stoðuðu lítið en í stað þess yrði að 

tryggja vísitölubindingu launa og atvinnu yfirhöfuð (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 170-171, 175, 

295). Samráð ríkisstjórnar og aðila vinnumarkaðar hélt áfram að einhverju leyti árin 1971-1974 án 

þess þó að vera formlegt, enda byggðist það að töluverðu leyti á því að tveir forsetar ASÍ sátu í 

ríkisstjórn á þessum árum, þó ekki samtímis (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 167). Til að mynda 

var skipuð nefnd um mitt ár 1972 til þess að finna leiðir í efnahagsmálum sem gætu orðið 

langtímalausnir og var nefndinni falið að hafa samráð við bæði ASÍ og VSÍ (Þjóðviljinn, 1972). Það 

vekur áhuga að fulltrúar þeirra hafi ekki verið skipaðir í nefndina svo samráðið hefur að minnsta kosti 

ekki falist í beinni aðkomu aðila vinnumarkaðar eða verið formlegt eins og áður kom fram. 

Aðeins nokkrum árum síðar stefndi í óefni að nýju þegar samið var um launahækkanir þrátt fyrir 

slæmar horfur árið 1974 og verðbólgan fór aftur af stað. Ólafur Jóhannesson, þáverandi 

forsætisráðherra, lagði fram frumvarp um ráðstafanir í efnahagsmálum en ríkisstjórnin hafði afar 

nauman meirihluta (Sumarliði R. Ísleifsson, 2004, bls. 229-230, 259-260). Björn Jónsson, ráðherra úr 
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flokki Samtaka frjálslyndra og vinstri manna, hafði mótmælt því mjög að ekki hefði verið haft samráð 

við ASÍ um ráðstafanir í efnahagsmálum og þingmenn úr flokki Björns studdu hann allir utan einn sem 

studdi málstað Ólafs Jóhannessonar. Alþýðubandalagsmenn sem jafnframt sátu í ríkisstjórninni studdu 

frumvarpið síðan aðeins með hálfum hug (Alþýðublaðið, 1974). Þegar því var lýst yfir að Björn myndi 

ekki styðja frumvarpið hvatti forsætisráðherra hann þá til að segja af sér á þeim forsendum að óeðlilegt 

væri að ráðherra vildi firra sig ábyrgð á flutningi stjórnarfrumvarps. Björn sagði þá af sér og hófust 

þreifingar um myndun nýrrar ríkisstjórnar. Þær þreifingar gengu hins vegar erfiðlega og svo varð úr að 

vantrauststillaga var borin upp á ríkisstjórnina og voru líkur taldar á að hún yrði samþykkt svo Ólafur 

baðst lausnar fyrir stjórn sína (Sumarliði R. Ísleifsson, 2004, bls. 229-230, 259-260). Þrátt fyrir að fleiri 

þættir hafi spilað inn í fall ríkisstjórnarinnar, svo sem erfiðleikar í ríkisbúskapnum, mátti rekja stóran 

þátt þessa ferlis til verkalýðsróta Björns sem var á þessum tíma, eða árin 1972-1980, forseti ASÍ (Björn 

Jónsson, e.d.). Þannig er ljóst að sú staða hans hafði mikil áhrif á afstöðu hans og niðurstöðu þessa 

máls.  

Ný stjórn Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks tók við að kosningum loknum sumarið 1974 og 

felldi hún gengi krónunnar auk annarra aðgerða sem höfðu mjög neikvæð áhrif á stöðu almennings. 

Þessi ár einkenndust mjög af baráttu verkalýðshreyfingar fyrir betri kjörum og baráttu ríkisstjórnar við 

verðbólgu og dýrtíð. Árin 1978-1979 var samið um svokallaða „félagsmálapakka“ þar sem stjórnvöld 

gripu til ákveðinna félagslegra aðgerða gegn vægari launakröfum verkalýðshreyfinganna en sumum 

fannst löggjafarvaldið ganga þar of langt inn á svið atvinnurekenda sem hugnaðist þetta illa. Áttundi 

áratugurinn og upphaf þess níunda einkenndust af efnahagssveiflum og greinilegt að jafnvægi hafði 

ekki náðst á vinnumarkaði, þar sem verkalýðsfélög kröfðust mikilla kjarabóta sem leiddu til verðbólgu 

og á móti gengu stjórnvöld hart fram gegn verkalýðshreyfingunum. Verkalýðshreyfingin var aftur komin 

á það stig að hugsa um krónutölu en ekki stöðugleikann sem oft hafði í för með sér óðaverðbólgu. 

Ríkisstjórnir þessa tíma áttu aftur á móti fá svör við efnahagsástandinu og voru af þeim sökum afar 

valtar (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 176-181).  

Önnur mál sem samið var um á þessum tíma voru til að mynda lífeyrissjóðsmál en árið 1969 var 

lífeyriskerfi komið á í gegnum kjarasamninga. VSÍ og fulltrúar verkalýðshreyfinganna sömdu um 

uppbyggingu sjóðanna en stjórnvöld vildu á þessum tíma koma á einum lífeyrissjóði. 

Verkalýðshreyfingin vildi hins vegar hafa einhverja stjórn á sjóðnum og hugnaðist það því ekki. 

Samningar tókust samt sem áður og stjórnvöld samþykktu löggjöfina enda þurfti aðkomu þeirra til að 

standa straum af greiðslum fyrst um sinn. Árið 1974 voru síðan sett lög um skylduaðild allra launþega 

að lífeyrissjóðum og árið 1980 voru lögin útvíkkuð svo þau náðu yfir alla á vinnumarkaði, líka hina 

sjálfstætt starfandi (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 241-245). Verkalýðsfélögin virðast almennt 

hafa komið að miklu leyti að málefnum lífeyrissjóðanna og haft áhrif á niðurstöðuna, annars vegar í 

gegnum samninga við atvinnurekendur og hins vegar við stjórnvöld. Á þessum tíma hefur þó haft 

greinileg áhrif að stuðningsmenn og fyrrum verkalýðsforingjar höfðu hafið afskipti af pólitík. Í apríl 1964 

sendi til að mynda Hannibal Valdimarsson, þáverandi þingmaður Samtaka frjálslyndra og vinstri 

manna, frumvarp til laga um vinnuvernd til félaga sinna í ASÍ og bað þá um að taka það til íhugunar og 

efnislegrar meðferðar en senda að því loknu athugasemdir og breytingartillögur aftur til hans. Hannibal 
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var á þessum tíma formaður Alþýðusambandsins en hann gat þess í bréfaskiptum að hann gæti tekið 

slíkar breytingartillögur til greina við endurflutning á næsta þingi (Hannibal Valdimarsson, 1964). 

Ef litið er til fjölmiðlaumfjöllunar um samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar eftir 1960 og 

fram undir lok árs 1979 og rýnt í hvort og hvernig samráð milli stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar var 

háttað má sjá gegnumgangandi gagnrýni á samráðsleysi og óánægju verkalýðshreyfingarinnar vegna 

kjaraskerðinga (Verkamaðurinn, 1963; Morgunblaðið, 1976; Stéttabaráttan, 1976; Morgunblaðið, 

1978, a). Árið 1960 var í Þjóðviljanum til að mynda kvartað yfir samráðsleysi stjórnar Alþýðuflokks og 

Sjálfstæðisflokks um framkvæmd gengislækkunar, þrátt fyrir að forsvarsmenn Alþýðuflokks, nátengdir 

ASÍ hefðu tíu árum fyrr kvartað yfir því sama. Verkalýðshreyfingin hefði vissulega verið kölluð á fund 

en aðeins til kynningar á aðgerðunum og með ósk um það að launþegar veittu stjórnvöldum frest í 

nokkra mánuði eða í eitt ár til að ná fram markmiðum sínum áður en mótaðgerðum væri beitt 

(Þjóðviljinn, 1960, a). Voru þetta sams konar tillögur og höfðu fellt ríkisstjórn Hermanns Jónassonar 

árið 1958. Fram komu þá ásakanir um að Framsóknarflokkur og Alþýðuflokkur hefðu raunar viljað 

þessa lækkun frá árinu 1956. Gylfi Þ. Gíslason, þingmaður og ráðherra Alþýðuflokksins, sagðist í 

ræðu sinni í febrúar árið 1960 ekki lengur sjá ástæðu til að neita þessum ásökunum, 

Alþýðubandalagið hefði staðið í vegi fyrir þessum aðgerðum en hefði hins vegar stutt aðgerðir sem 

voru engu betri (Þjóðviljinn, 1960, b). Þarna var því um hápólítískt efnahagslegt álitamál að ræða þar 

sem verkalýðshreyfingin var ekki á sömu skoðun og ríkisstjórnin og má því leiða að því líkur að 

ríkisstjórnin hafi séð sér þann kost vænstan að hunsa verkalýðshreyfinguna þegar kom að þessari 

ákvörðun og látið aðra hagsmuni vega þyngra. 

Í nóvember 1963 var enn fremur flutt auglýsing í Ríkisútvarpinu þar sem minnt var á útifund ASÍ 

á Lækjartorgi til að mótmæla frumvarpi um þvingunarlög á verkalýðssamtökin  (Alþýðusamband 

Íslands, 1963). Ófáar slíkar auglýsingar er að finna í gögnum Þjóðskjalasafns Íslands á þessum tíma 

og ljóst að þessi mótmælahvatning var hvergi nærri einsdæmi en hreyfingin var dugleg að efla 

grasrótina til þess að láta vita af óánægju sinni ef svo bar undir. Er þetta lýsandi fyrir átakastig þessa 

tíma þar sem ASÍ stóð reglulega fyrir mótmælum og lét heyra í sér í fjölmiðlum en einnig er þetta 

lýsandi fyrir það hversu öflug grasrót samtakanna var á þessum tíma, ólíkt því sem nú tíðkast en það 

er rætt nánar síðar í verkefninu. 

Í mars 1973 birtist frétt í Morgunblaðinu þess efnis að ASÍ hefði skorað á Alþingi að samþykkja 

ekki frumvarp ríkisstjórnarinnar um breytingar á vísitölunni. Í fréttinni kom fram að slíkar áskoranir 

væru ekki einsdæmi en þar sem ríkisstjórnin kallaði sig „stjórn hinna vinnandi stétta“ væru mótmæli 

ASÍ afar óvenjuleg. Í fréttinni er kvartað yfir ofríki ríkisstjórnarinnar og samráðsleysi við 

verkalýðshreyfinguna og því spáð að þar sem vinstri öflin séu úr takti við alþýðuna, sé þess skammt 

að bíða að hún falli (Morgunblaðið, 1973). Þrátt fyrir fjöldamargar vísanir í að stjórn þessa tíma hafi 

kallað sig „stjórn hinna vinnandi stétta“ (Þingskjal 476, 1973-1974, bls. 1642; Neisti, 1973; 

Alþýðublaðið, 1972; Alþýðumaðurinn, 1972) fundust ekki heimildir fyrir því að hún hefði raunverulega 

sjálf kallað sig þetta. Þó benda þessar vísanir til þess að stjórnin hafi viljað ná fram einhverri tengingu 

við verkalýðshreyfinguna en tengslin á milli verkalýðsins og vinstri aflanna voru töluvert sterk á 

þessum tíma. Þrátt fyrir að stjórnin hafi á þessum tíma viljað ná fram þessari tengingu virðist hún hins 
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vegar hafa orðið fyrir mikilli gagnrýni einmitt vegna þess að aðgerðir hennar þóttu ekki í takt við 

alþýðuna.  

 Í febrúar 1977 birtist frétt í Alþýðublaðinu um að þrátt fyrir yfirlýsingar ráðherra ríkisstjórnarinnar 

um náið samráð við verkalýðshreyfinguna þegar farið yrði í breytingar á skattalögunum, hafi ekki verið 

staðið við þau loforð. Miðstjórn ASÍ taldi meðal annars marga vankanta á frumvarpinu og að það 

stuðlaði ekki að bættum hag launþega (Alþýðublaðið, 1977). Þarna hefur ASÍ því ekki fengið að koma 

að ákvörðun um skattalagabreytingar heldur voru lagabreytingarnar settar fram einhliða.  

Vinnuveitendasambandið gagnrýndi stjórnvöld ekki síður fyrir samráðsleysi en árið 1978 sagði 

VSÍ sig úr samstarfsnefnd ríkisstjórnarinnar sem ætlað var að hafa samráð um aðgerðir til að treysta 

kaupmátt launa. VSÍ taldi að þrátt fyrir að klifað hefði verið á því að haft væri samráð við aðila 

vinnumarkaðarins hefði slíkt ekki verið í reynd (Morgunblaðið, 1978, c). Aðeins mánuði áður hafði VSÍ 

mótmælt því að við frumvarp um tímabundnar ráðstafanir gegn verðbólgu hefði samráð verið haft við 

aðila vinnumarkaðarins líkt og fram kom í athugasemdum við frumvarpið. Þvert á móti hefði ekkert 

samráð átt sér stað (Morgunblaðið, 1978, b).Í Morgunblaðinu í byrjun árs 1979 var rætt við Steingrím 

Hermannsson, þáverandi dóms- og kirkjumálaráðherra og landbúnaðarráðherra, um ráðherranefndina 

sem sett hafði verið á laggirnar til að vinna að frumvarpi um efnahagsstefnuna. Sagði hann að þrátt 

fyrir að VSÍ hefði sagt sig úr samráðsnefndinni teldi hann sjálfur að auka þyrfti samráðið. Hins vegar 

þyrfti að finna heppilegra form þar sem skoðanir þeirra aðila sem um ræddi væru of ólíkar til að gagn 

yrði af slíkri nefnd en aftur á móti væri of tímafrekt að ráðherra talaði við hvern og einn. Hann sagðist 

hlynntur því að leita álits manna en frumkvæði að tillögum ætti heima hjá ríkisstjórninni (Morgunblaðið, 

1979, b). VSÍ gagnrýndi einmitt vinnubrögð nefndarinnar og sagði að aðeins hefði verið haft samráð 

við Alþýðusambandið og yfirlýsingar um samráð því marklausar og stríddu slík vinnubrögð gegn 

viðurkenndum lýðræðislegum leikreglum að mati VSÍ (Alþýðublaðið, 1979).  

Árið 1979 var hins vegar samþykkt reglugerð um samráðsnefnd sem funda skyldi minnst 

árfjórðungslega og áttu nokkur samtök að fá slíka samráðsfundi, meðal annars ASÍ, VSÍ og BSRB 

(Morgunblaðið, 1979, a). Þrátt fyrir fögur loforð um árfjórðungslega fundi kvartaði VSÍ enn á ný yfir 

samráðsleysi og sögðust sjö sinnum hafa óskað formlega eftir samráði án þess að hafa fengið svör frá 

ríkisstjórninni en tilefni kvörtunarinnar voru orð þáverandi viðskiptaráðherra, Tómasar Árnasonar, um 

að ríkistjórnin vildi hafa samráð og samvinnu við aðila vinnumarkaðarins (Morgunblaðið, 1980). Þarna 

er því ljóst að þrátt fyrir yfirlýstan vilja stjórnvalda um samráð þótti forystu VSÍ það ekki vera með 

fullnægjandi hætti. ASÍ virðist aftur á móti fengið að „vera með“ en þó aðeins í ákveðnum málum. 

Fjölmiðlaumfjöllun á þessum tíma varpar einnig skýru ljósi á það hversu hátt átakastig stjórnvalda og 

verkalýðshreyfingarinnar var í raun og veru, þar sem allar samráðstilraunir utan júní-samkomulagsins 

virkuðu afar yfirborðskenndar og meira í orði en á borði. Skýringanna er þar að megninu til að leita í 

því hversu erfiðlega stjórnvöldum gekk að ná tökum á efnahagslífinu en um þetta er nánar rætt í 

greiningarkaflanum hér á eftir. Fyrst verður hins vegar gerð grein fyrir þeim greiningarramma sem 

stuðst er við í greiningunni. 
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4.1 Greiningarrammi 

Samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðarins í þessum kafla og þeim næstu verða metin út frá 

nokkrum lykilþáttum margræðis og ný-samráðskerfis sem fjallað var um í öðrum kafla.  

Fyrsti þátturinn er þátttaka aðila vinnumarkaðarins í mótun og framkvæmd opinberrar stefnu. 

Annar þátturinn er átakastig á vinnumarkaði, einkum tíðni vinnudeilna og verkfalla en einnig hvernig 

stefnubreytingar eru settar fram. Þriðji þátturinn lýtur að því hvort ríkið takmarki með einhverjum hætti 

fjölda hagsmunaaðila líkt og í ný-samráðskerfi eða leyfi þeim að berjast fyrir tilveru sinni líkt og í 

margræðiskerfi. Fjórði þátturinn snýr að skipulagi verkalýðshreyfingarinnar, það er hvort hún sé 

miðstýrð eða dreifstýrð, og einnig hversu miðstýrð kjarasamningagerð sé. Fimmti þátturinn snýr að 

þátttöku í stéttarfélögum og sjötti þátturinn að útgjöldum ríkisins til almannatrygginga og velferðarmála. 

Matsatriðin eru birt í töflu hér að neðan til glöggvunar en hafa ber í huga að þar er um töluverða 

einföldun að ræða. 

Tafla 2: Helstu einkenni ný-samráðskerfis og margræðis til viðmiðunar við greiningu. 

Matsþættir Ný-samráðskerfi Margræði 

Þátttaka aðila vinnumarkaðar 
í stefnumótun 

Mikil/reglubundin/samfelld Lítil/óregluleg/ósamfelld 

Stefnubreytingar settar fram Í samráði Einhliða 

Átakastig Lágt Hátt 

Tíðni verkfalla Lág Há 

Hagsmunaaðilar Fáir og takmarkaðir Margir og berjast fyrir völdum, 
enginn einn getur stjórnað 

Verkalýðshreyfing Miðstýrð Dreifstýrð 

Kjarasamningar Miðstýrðir/stórir samningar sem 
setja tóninn 

Dreifstýrðir / hver semur fyrir 
sig 

Þátttaka í stéttarfélögum Mikil Minni 

Ríkisútgjöld til 
almannatrygginga og 
velferðarmála 

Mikil Minni 

 

Sjötti þáttur matsins sem varðar útgjöld til almannatrygginga og velferðarmála verður skoðaður 

með hliðsjón af myndriti 3, þar sem gefur að líta yfirlit yfir þessi útgjöld. Útgjöld til þessara málaflokka 

eru alla jafna talin mikil í ný-samráðskerfisríkjum líkt og fram kom í lýsingu Siaroff á hefðbundnu ný-

samráðsríki og fleiri hafa gert rannsóknir á þessu, svo sem Harold Wilensky sem taldi félagsleg útgjöld 

lýsandi fyrir lýðræðislegt samráðskerfi (Wilensky, 1976, bls. 23). Á myndriti 3 má meðal annars greina 

að Ísland er með afar lágt hlutfall útgjalda til þessa málefnis samanborið við hin Norðurlöndin og 

raunar með lægra hlutföll en öll þau ríki sem þarna er miðað við.  
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Myndrit 3: Hlutfallsleg útgjöld Íslands til almannatrygginga og velferðarmála
2
 af vergri landsframleiðslu 

í samanburði við nágrannaríki árin 1980-2010
3
 

 
(Organisation for Economic Co-operation and Development, e.d., a). 

Til þess að meta verkfallstíðnina á tímabilinu eru settar fram tvær töflur til skýringar, tafla 3 og 4. 

Ekki er þó einfalt að gera samanburð á verkfallstíðni milli landa, líkt og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson 

bendir á í grein sinni Verkföll og verkfallstíðni á íslenskum vinnumarkaði 1976-2004, þar sem 

aðferðafræðin og skilgreiningar á verkfalli eru misjafnar. Ísland hefur oft verið talið land þar sem 

verkföll eru mun tíðari en gengur og gerist en þó ber að hafa í huga að þar skipta skilgreiningar og 

aðferðafræði mjög miklu máli. Tíðni verkfalla hefur lækkað mikið á síðustu árum líkt og sjá má í töflu 3 

og má í raun greina fækkun frá árinu 1990 en verkföll opinberra starfsmanna skýra að megninu til 

tapaða vinnudaga árin 1977, 1984, 1989, 1992, 1995, 2000 og 2004 (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 

2006, bls. 177-179). 

Tafla 3: Yfirlit yfir vinnustöðvanir á Íslandi á árunum 1976-2006 

 Vinnustöðvanir 
Dagar með 
vinnustöðvunum 

Þátttakendur 
(launþegar) 

Vinnustöðvunardagar 
alls 

1976 123 24 35.219 309.950 

1977 292 78 48.043 189.598 

1978 7 36 29.910 51.270 

1979 13 53 805 15.970 

1980 14 48 4.220 30.760 

1981 9 64 4.392 78.410 

1982 17 108 40.740 119.016 

1983 1 1 14 9 

1984 7 70 12.360 301.099 

1985 13 121 6.434 91.485 

1986 4 13 847 1.071 

                                                           
2
 Inn í þessi útgjöld reiknast til að mynda gjöld vegna þjónustu við aldraða, öryrkja og fatlaða, heilbrigðisþjónusta, fjárhagsleg 

aðstoð við fjölskyldur, atvinnuleysisbætur, félagsleg húsnæðisúrræði og fleira. 
3
 Fyrstu tölur fyrir Ísland hjá OECD eru frá árinu 1990. 
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1987 34 116 8.423 98.527 

1988 15 131 11.642 100.773 

1989 16 611 2.028 79.970 

1990 1 3 77 231 

1991 7 27 751 3.413 

1992 4 6 611 385 

1993 2 51 13 90 

1994 11 154 7.375 97.343 

1995 16 168 10.404 217.186 

1996 0 0 0 0 

1997 16 110 11.632 34.093 

1998 3 60 3.382 67.640 

1999 0 0 0 0 

2000 7 162 1.713 47.093 

2001 14 284 8.948 207.663 

2002 0 0 0 0 

2003 0 0 0 0 

2004 1 33 4.256 140.448 

2005 0 0 0 0 

2006 0 0 0 0 
(Hagstofa Íslands, e.d.) 

Í töflu 3 má greina hversu greinileg fækkun verkfallsdaga er og áberandi fáir tapaðir vinnudagar 

eru fyrst eftir þjóðarsáttina. Í töflu 4 er síðan að finna samanburð við nágrannaríki en þar má sjá að 

Ísland er með umtalsvert fleiri tapaða vinnudaga en nágrannalöndin þrátt fyrir töluverða fækkun þeirra 

hérlendis. Samkvæmt Stefáni Ólafssyni má skýra þetta með því að verkalýðshreyfingin hafi annars 

vegar verið mjög upptekin af baráttu við efnahagsstefnu stjórnvalda, sem hafi haft áhrif á 

kjarasamninga, og hins vegar hafi verkalýðshreyfingin hér á landi ekki sama aðgang á vettvangi 

stjórnmála (Stefán Ólafsson, 1982, bls. 346-347) líkt og til að mynda í Svíþjóð. Þar hafi 

verkalýðshreyfingin haft aðgang að jafnaðarmannahreyfingunni. Þá var samráð mun minna hér en á 

Norðurlöndunum fyrir þjóðarsáttina þó að eftir hana hafi samráðið aukist. Enn fremur má rekja stóran 

hluta tapaðra daga til verkfallshneigðar opinberra starfsmanna frá því að þeir fengu verkfallsrétt eða 

árið 1977 (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006, bls. 182). 

Tafla 4: Meðaltal fjölda tapaðra vinnudaga á hverja 1.000 starfsmenn á Íslandi í samanburði við 
Norðurlöndin, ESB og OECD 

 Meðaltal 1993-
1997 

Meðaltal 1998-
2002 

Meðaltal 1993-
2002 

Hlutfallsleg 
breyting milli 
1993-1997 og 
1998-2002 

Ísland 608 505 554 -17% 

Danmörk 49 299 177 510% 

Noregur 79 91 85 15% 

Svíþjóð 54 5 29 -91% 

Meðaltal ESB 70 59 64 -16% 

Meðaltal OECD 56 49 52 -13% 
Höfundur töflu er Gylfi Dalmann Aðalsteinsson (Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2006, bls. 182). 
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Gylfi telur að þessar skýringar Stefáns varpi að nokkru ljósi á málið, fyrirkomulag kjarasamninga 

hafi spilað inn í þar sem aðeins var samið til styttri tíma og óstöðugleiki í efnahagsmálum hafi ýtt undir 

verkfallstíðni, en þjóðarsáttin markar þar grundvallarbreytingu. Þrátt fyrir áðurnefndar skýringar er ekki 

hægt að neita því að Ísland er samt sem áður með mun fleiri tapaða vinnudaga í samanburði við 

nágrannaríki. Gylfi vill samt sem áður fara varlega í yfirlýsingar um einhvers konar heimsmet í 

verkföllum enda skuli taka samanburðinum með fyrirvara vegna ólíkrar aðferðafræði milli landa (Gylfi 

Dalmann Aðalsteinsson, 2006, bls. 193). Hér verður verkfallstíðnin hins vegar aðeins höfð í huga sem 

eitt greiningartækja á átakastig á vinnumarkaði en í næsta kafla verða samskipti stjórnvalda og 

verkalýðshreyfingarinnar á tímabilinu 1960-1980 metin með hliðsjón af greiningarrammanum.  

4.2 Einkenni samskipta: samantekt og greining 

Ef horft er til rannsóknartímabilsins fyrir árið 1980 má sjá að átakastig samskipta stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðar var hátt. Verkföll voru tíð líkt og sjá má í töflu 5, samskiptin voru ekki alltaf mjög traust 

og ríkisstjórnin og aðilar vinnumarkaðar, þá sérstaklega verkalýðshreyfingin, ósammála um hvaða leið 

skyldi fara. Samband ríkisvalds við aðila vinnumarkaðar var ekki skipulagt né reglulegt og aðilar 

vinnumarkaðar voru ekki sjálfsagðir aðilar við borðið þegar kom að stefnumótun eða framfylgd stefnu.  

Tafla 5: Yfirlit yfir fjölda vinnustöðvana árin 1970-1979 

 Fjöldi 
vinnustöðvana 

Dagar með 
vinnustöðvunum 

Fjöldi þátttakenda Tapaðir 
vinnudagar 
alls 

1970 65 48 15.705 303.743 

1971 7 79 1.709 32.439 

1972 5 56 1.100 12.171 

1973 5 90 729 14.392 

1974 94 63 30.948 93.662 

1975 122 86 20.843 63.872 

1976 123 24 35.219 309.950 

1977 292 78 48.043 189.598 

1978 7 36 29.910 51.270 

1979 13 53 805 15.970 
(Kjararannsóknarnefnd, 1981, bls. 41-42) 

Stjórnvöld settu enn fremur alloft á tímabilinu fram stefnu sem var einhliða og í mikilli óþökk 

verkalýðshreyfingarinnar og VSÍ kvartaði sömuleiðis undan samráðsleysi ríkisstjórnarinnar. Þrátt fyrir 

að Bjarni Benediktsson hafi hvatt til eflingar samstöðu verkafólks og atvinnurekenda og að komið yrði 

á samvinnu stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar í samræmi við það sem tíðkaðist á hinum 

Norðurlöndunum er því ekki hægt að segja að ný-samráðskerfi hafi verið hér við lýði. Samráðið sem 

Bjarni Benediktsson talaði fyrir og kom að einhverju leyti á með kjararannsóknarnefndinni og júní-

samkomulaginu var vissulega skref í áttina en aðeins vísir að því sem talist gæti samráðskerfi þar sem 

ekki var um að ræða samfellt ferli af neinu tagi né var það skipulagt. Á þessum tíma voru einkenni 

margræðis því mun fleiri en einkenni ný-samráðskerfisins þar sem samskipti stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðar einkenndust af átökum og samráð var lítið og tilfallandi þrátt fyrir að gerðar hafi verið 

tilraunir með formlegt samráð. 
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Á þessum tíma var enn fremur engin takmörkun á fjölda hagsmunaaðila en ASÍ voru stærstu 

heildarsamtök verkalýðshreyfingar og með áhrif eftir því þó litlu félögin hafi einnig haft áhrif. 

Atvinnurekendur voru aftur á móti töluvert miðstýrðir en þó ekki jafn sameinaðir og þeir eru í dag. 

Formlega séð ríkti því dreifstýring þar sem ASÍ var ekki miðstýrt en fyrsta eiginlega samflot 

verkalýðsfélaga sem ASÍ leiddi var árið 1964. Miðstýring samningagerðar jókst síðan á áttunda 

áratugnum þótt samhliða væru oft gerðir fjölmargir sérsamningar (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 

168, 296). Kjaraviðræður urðu þó miðstýrðar að miklu leyti frá árinu 1969 og fram til 1994 þar sem ASÍ 

sá um flesta samninga fyrir sín félög, enda höfðu þau komist að því að auðveldara var að fá ríkið til 

þess að koma með eitthvað að borðinu með því að standa saman (Stefanía Óskarsdóttir, 1995, bls. 

99, 207, 209). Miðstýring var þrátt fyrir það aldrei jafn mikil og í hefðbundnum samráðskerfum enda 

var kerfið formlega séð dreifstýrt eins og áður sagði. Þátttaka í stéttarfélögum var undir lok þessa 

tímabils litlu lægri en á hinum Norðurlöndunum utan Noregs, samanber myndrit 1, eða rúm 66% og 

taldist því góð samanborið við önnur Evrópu- og OECD ríki en mikil þátttaka í stéttarfélögum er eitt 

einkenni ný-samráðskerfis. Ekki reyndist hins vegar unnt að finna töluleg gögn yfir útgjöld til 

almannatrygginga- og velferðarkerfisins frá þessum tíma en gera má ráð fyrir að þau hafi verið lítil 

miðað við hvað félagslega kerfið var vanþróað á þessum tíma. Þarna eru því töluvert skörp skil 

margræðis og ný-samráðskerfis en þó hægt sé að færa rök fyrir að einkenni beggja hafi mátt finna á 

þessum tíma vegur samráð og átakastig þyngst þegar meta á þessi einkenni og ljóst að þar var mun 

frekar um einkenni margræðis að ræða. 

Áhrif verkalýðshreyfingarinnar voru mikil á þessum tíma enda átti enn eftir að sækja ýmis 

félagsleg réttindi. Þegar kom að kjarasamningum gat verkalýðshreyfingin nýtt minni kjarahækkanir 

sem vogarafl til þess að sækja þessi auknu réttindi, svo sem styttingu vinnuvikunnar, lengingu orlofs, 

atvinnuleysistryggingar og ýmsa félagsmálapakka. Verkalýðshreyfingin náði enn fremur fram nægilega 

miklum þrýstingi á stjórnvöld árið 1963 til þess að ríkisstjórn frestaði lögfestingu frumvarpsins sem 

lagði bann gegn verkföllum og setti á lögbundin laun. Þegar júní-samkomulagið árið 1964 var gert gaf 

ríkisstjórnin út yfirlýsingu í tengslum við kjaraviðræðurnar. Ríkisstjórnin lofaði þá að beita sér meðal 

annars fyrir verðtryggingu kaupgjalds, breytingu viku- og mánaðarkaups, styttingu eftirvinnutíma og 

breytingu eftirvinnuálags, lengingu orlofs og sérstökum aðgerðum í húsnæðismálum (Þingskjal 5, 

1964, bls. 160) en það var mjög merkilegur áfangi í samskiptum ríkis og verkalýðshreyfingar þegar 

samið var um aðkomu ríkisins að húsnæðismálum með uppbyggingu Breiðholtsins.  

Árið 1968 fól yfirlýsing ríkisstjórnarinnar í tengslum við kjarasamningana í sér að ríkisstjórnin 

myndi skipa sérstaka atvinnumálanefnd með fulltrúum stjórnvalda og aðila vinnumarkaðarins eins og 

fram kom í þessum kafla. Þá lýsti ríkisstjórnin því yfir að hún myndi greiða fyrir ýmsum atriðum er 

vörðuðu fiskveiðar og gera ýmsar athuganir á þeim málefnum, greiða fyrir iðnaði innanlands, stuðla að 

sumarvinnu fyrir unglinga, hækkun atvinnuleysisbóta, breytingum á vísitöluákvæðum 

húsnæðislánasamninga og fleira í sambandi við Byggingarsjóð ríkisins (Morgunblaðið, 1968). Sjö 

árum síðar, eða árið 1975, gerðu ASÍ, VS og VSÍ með sér bráðabirgðasamkomulag til þriggja mánaða 

á meðan unnið væri að því að gera nýja samninga. Til þess að greiða fyrir samningum gaf ríkisstjórnin 

út yfirlýsingu þess efnis að skattar yrðu lækkaðir, innheimtu opinberra gjalda fyrir árið yrði dreift yfir 

lengri tíma hjá þeim sem lækkað hafi í tekjum, tekjutrygging almannatrygginga hækkaði í sama hlutfalli 
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og lægstu kauptaxtar og almennur lífeyrir hækkaði í samræmi við kjarasamninga 

(Kjararannsóknarnefnd, 1975, bls. 34). Árið 1977 voru síðan gerðir kjarasamningar sem fólu í sér 

tölverðar kauphækkanir auk samkomulagsatriða við ríkisstjórn þó ASÍ hefði raunar viljað ná fram fleiri 

atriðum. Voru þessir samningar kallaðir sólstöðusamningar. Aftur á móti voru atvinnurekendur óhressir 

með samninginn sem þeir kölluðu verðbólgusamning þar sem þeir töldu hann ýta undir verðbólgu. 

Meðal þess sem ríkisstjórnin féllst á voru breytingar á lífeyrismálum svo sem hækkun frítekjumarks 

tekjutryggingar, breytingar á skattamálum, vinnuverndarmálum og þá hét ríkisstjórnin því að beita sér 

fyrir hækkun fjárveitingar til dagvistunarheimila og ákveðnum atriðum sem vörðuðu verðlagsmál. Enn 

fremur var ákveðið að skipa nefnd um húsnæðismál en ASÍ átti samkvæmt samkomulaginu að eiga 

helming fulltrúa í nefndinni (Austurland: málgagn Alþýðubandalagsins á Austurlandi, 1977). Þá hafði 

hreyfingin enn fremur mikil áhrif á lífeyrissjóðsmálin, sér í lagi árið 1969 þegar ríkisstjórn vildi halda í 

aðra átt en aðilar vinnumarkaðar.  

Í mörgum málaflokkum náði ASÍ því miklum árangri fyrir félagsmenn sína á þessum tveim 

áratugum eins og sjá má í umfjölluninni um yfirlýsingarnar hér á undan og á heildina litið voru áhrif 

hreyfingarinnar víðtæk. Á þessu tímabili urðu margvísleg tímamót, svo sem er varðaði aðkomu ríkisins 

að húsnæðismálum og öðrum félagslegum málefnum sem átti eftir að einkenna mjög samskipti 

stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar í kringum kjarasamningagerð. Samskiptin á þessum tveim 

áratugum lögðu þannig grunninn að samskiptum þessara aðila til lengri tíma en að því verður nánar 

vikið í næsta kafla. 
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5. Þreifingar í átt að þríhliða samráði: 1980-1990 

Í þessum kafla er fjallað um samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar frá árinu 1980 og fram til 

ársins 1990. Líkt og í kaflanum á undan hafa sögur viðmælenda verið fléttaðar inn í umfjöllunina ásamt 

fjölmiðlaumfjöllun. Farið er yfir markverða atburði og samskiptunum á tímabilinu lýst og í lok kaflans 

eru samskiptin greind með tilliti til sama greiningarramma og lýst er í kaflanum hér á undan. Einnig eru 

áhrif verkalýðshreyfingarinnar á tímabilinu metin í lok umfjöllunarinnar. 

Árið 1980 fullgilti Ísland samþykkt Alþjóðavinnumálastofnunarinnar nr. 144 en í samþykktinni er 

kveðið á um að þau aðildarríki sem fullgilt hafi samþykktina skuldbindi sig þar með til þess að „beita 

aðferðum sem tryggi raunhæft samstarf fulltrúa ríkisstjórnarinnar, atvinnurekenda og verkamanna um 

þau atriði, er varða starfsemi Alþjóðavinnumálastofnunarinnar“ (Velferðarráðuneytið, e.d.). Svíþjóð og 

Noregur höfðu fullgilt samþykktina árið 1977 og Danmörk og Finnland árið 1978 (International Labour 

Organization, e.d., b) svo Ísland var ekki langt á eftir hvað það varðar. Ísland varð hins vegar aðili að 

Alþjóðavinnumálastofnuninni mun seinna en hin Norðurlöndin eða árið 1945 en Skandinavíuríkin um 

1920 (International Labour Organization, e.d., a). Það skýrist þó líklega af því að Ísland fékk ekki 

sjálfstæði frá Dönum fyrr en árið 1944. Samkvæmt samþykktinni skal haft skal samráð um ákveðin 

atriði og eru þau nefnd í samþykktinni en meðal annars skal vera samráð um ýmis mál er varða 

Alþjóðavinnumálastofnunina eða samskipti stjórnvalda við hana. Fundir til þess að tryggja slíkt samráð 

skulu haldnir á hæfilegum fresti sem ákveðið er með samkomulagi en hið minnsta einu sinni á ári. 

Fram kemur að álits hafi verið leitað bæði hjá ASÍ og VSÍ en ASÍ hafði á miðstjórnarfundi samþykkt 

einróma fullgildingu samþykktarinnar og VSÍ ekki séð því neitt til fyrirstöðu að samþykkja hana 

(Velferðarráðuneytið, e.d.). Einn viðmælandi verkalýðshreyfingarinnar vísaði í þessa samþykkt og taldi 

að með því væri reglulegt þríhliða samráð stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar bundið í lög. Hins vegar 

ef rýnt er í samþykktina fæst ekki annað séð en að samráðið eigi aðeins við málefni er varða starfsemi 

Alþjóðavinnumálastofnunarinnar. Í fimmtu grein samþykktarinnar eru talin upp fimm atriði sem haft 

skuli samráð um. Hið fyrsta eru svör ríkisstjórna við spurningum varðandi dagskrármál 

Alþjóðavinnumálaþingsins og athugasemdir ríkisstjórna við þær tillögur sem ræða á. Í öðru lagi allar 

tillögur Alþjóðavinnumálaþingsins sem lagðar eru fyrir aðildarríki og í þriðja lagi endurtekin athugun á 

ófullgiltum samþykktum og tillögum með úrbætur í huga. Í fjórða lagi skal samráð haft um spurningar 

sem upp kunna að koma þegar Alþjóðavinnumálaskrifstofunni eru gefnar skýrslur og loks í fimmta lagi 

tillögur um uppsagnir fullgiltra samþykkta (Velferðarráðuneytið, e.d.). Viðmælandinn virðist hins vegar 

túlka þessa samþykkt mun víðtækara en enginn annar viðmælandi minntist á þessa samþykkt. 

Viðmælendur voru spurðir margvíslegra spurninga um samskipti stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðar en margir þeirra komu að samskiptunum á þessu tímabili eða þekktu vel til. Almennt 

virtust þeir tala á svipuðum nótum og sögðu þeir aðilar sem komu frá verkalýðshreyfingunni og einn úr 

hópi stjórnvalda að samskiptin hefðu mest verið í kringum kjarasamningagerð en þá voru reglulegir 

fundir þar sem meðal annars var rætt með hvaða hætti stjórnvöld gætu komið að því að hliðra til fyrir 

samningagerð. Viðmælendur virtust sammála um að samskiptin hefðu verið með ágætum og allajafna 

hefðu stjórnvöld haft skilning gagnvart kröfum verkalýðshreyfingarinnar á því að þær væru til hagsbóta 

fyrir alla. Jafnframt virtust allir viðmælendur, bæði aðilar vinnumarkaðar og hins opinbera, telja að hin 
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persónulegu samskipti skiptu miklu máli og þá ekki síður hin óformlegu samskipti og nefndu allflestir 

aðilar að síminn hefði óspart verið notaður. Flestir töluðu einnig um að auðvelt hefði verið að óska eftir 

fundum með ráðherrum og svo hefði raunar yfirleitt verið í gegnum tíðina. Einn aðili 

verkalýðshreyfingarinnar orðaði samskiptin á níunda áratugnum svo: 

 [...] þau samskipti voru öll svona á jákvæðum nótum, mjög vinsamleg og alltaf hlustað og ég 

er ekki að segja að það hafi alltaf verið farið AÐ öllum óskum en það var aldrei þannig að ekki 

næðist í einhvern eða hann vildi ekki og ég man ekki eftir einhverjum dónaskap eða neinu 

svoleiðis, svona leiðindum í samskiptum, nei, það var ekki. Þetta var allt svona fremur jákvætt 

en kannski mikil svona formfesta og kurteisi. [...]Þannig að þessi samskipti þau held ég að 

hafi verið nokkuð drjúg. Þau voru kannski ekki mjög reglubundin [...]  

Því má segja að aðgangur aðila vinnumarkaðar að stjórnvöldum á þessum tíma, það er á 

níunda áratugnum og raunar fram eftir tíunda líka, hafi verið góður þrátt fyrir að aðilar hafi ekki alltaf 

verið sammála eins og fram kom. 

Árið 1983 urðu ákveðin kaflaskil þegar stjórnvöld settu bráðabirgðarlög um bann við 

kjarasamningum og verkalýðshreyfingin tapaði um tíma mikilvægustu réttindum sínum sem höfðu 

verið lögfest árið 1938. Verkalýðshreyfingin brást harkalega við (Þjóðviljinn, 1983) og sagði lögin brot á 

grundvallarmannréttindum (Tíminn, 1983) en innan verkalýðshreyfingarinnar fóru að gerjast hugmyndir 

um að breytinga væri þörf (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 296). Fól þetta meðal annars í sér þá 

hugarfarsbreytingu að hagur fyrirtækja og rekstur þeirra skipti verkalýðinn máli eins og Einar Oddur 

Kristjánsson, formaður VSÍ á þeim tíma benti á (Guðmundur Magnússon, 2004, bls. 256-257), en 

Íslendingar voru talsvert á eftir nágrannaríkjunum hvað það varðaði (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, 

bls. 161). Árið 1962 hafði Magnús Jónsson einmitt bent á að verkalýðshreyfingin hefði ekki gert sér 

nægilega vel grein fyrir því að undirstaða kjarabóta launþega væri sú að fyrirtækjunum vegnaði vel 

(Magnús Jónsson, 1962, bls. 89) og að einhverju leyti voru slíkar hugmyndir komnar fram hjá 

verkalýðshreyfingunni í kringum 1962 án þess þó að ná nægilegri fótfestu til þess að eftir hugmyndinni 

væri markvisst unnið (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 161). Verkalýðshreyfingin taldi einnig 

nauðsynlegt að tryggja stöðugleika í efnahagslífinu en það var þó langt frá því að vera ný hugmynd 

enda var búin að vera gegnumgangandi barátta fyrir því í áratugi eins og áður kom fram. Árið 1986 

gerðu stjórnvöld og verkalýðshreyfingin með sér samkomulag sem í raun var tilraun í átt að þjóðarsátt 

og mikilvægt skref að henni. Þrátt fyrir að ekki næðist fullkominn árangur með þessu samkomulagi, 

meðal annars vegna óeiningar innan verkalýðshreyfingarinnar, var þetta skref sem sýndi að hægt væri 

að koma á samráði verkalýðs, atvinnurekenda og stjórnvalda. Samningurinn fólst í að reyna að tryggja 

sambærilegan kaupmátt, halda gengi krónunnar stöðugu, lækka tolla og skatta, koma í veg fyrir 

hækkanir á opinberri þjónustu, halda verðbólgu milli 7-8% og fleiri slíkum efnahagslegum aðgerðum 

og markmiðum (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 185, 190).  

Níundi áratugurinn einkenndist af mikilli baráttu við verðbólgu eins og áður hefur verið nefnt. 

Stjórnvöld treystu á þvingaða kjarastefnu til að halda aftur af verðbólgunni fram undir 1990 þar sem 

þau settu einhliða fram tekjustefnu og/eða verðlagsstefnu. Til að hafa stjórn á launahækkunum voru til 

að mynda sett lög á launahækkanir, gengisfellingar nýttar eða verkföll og kjarasamningar bannaðir 

(Stefanía Óskarsdóttir, 1995, bls. 171). Einn viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni sagði baráttuna við 
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verðbólguna hafa mótað samskiptin að því leyti að hún olli því að kjarasamningar voru mjög tíðir og 

sagði annar viðmælandi atvinnurekendamegin einmitt að mikil samskipti hefðu verið í kringum 

kjarabætur vegna verðbólgu og vísitölutengingarinnar.  

Einn viðmælandi atvinnurekendamegin taldi að algjört ráðaleysi hefði ríkt hjá stjórnvöldum á 

þessum tíma sem hefði orðið til þess að ASÍ og VSÍ urðu að axla meiri ábyrgð en ella og taka stjórn á 

ýmsum málum. Þessir aðilar hefðu meðal annars smíðað félagsmálapakka, kynnt þá fyrir stjórnvöldum 

og voru þeir að sögn viðmælenda samþykktir nánast óbreyttir. Hann sagði að aðilar vinnumarkaðarins 

hefðu í raun verið orðnir meiri sérfræðingar en aðilar á vegum ríkisins og þjóðarstofnana þar sem þeir 

kunnu vel inn á skattkerfið, félagsmálakerfið og ríkiskerfið og gátu sjálfir séð um alla útreikninga. 

Fulltrúar ASÍ og VSÍ hefðu þannig jafnvel lagt til umbætur í ríkisbúskapnum, hvernig ætti að spara, 

skera niður og hagræða en þingmenn fyrtust gjarnan við slíkum tillögum og þótti það mikil 

afskiptasemi. Hins vegar hefðu flestar þessara tillagna verið framkvæmdar löngu seinna.  

Þar sem staða efnahagsmála hefur eðli málsins samkvæmt mikil áhrif bæði á atvinnurekendur 

og verkalýðshreyfinguna er ekki að furða að þeir reyni að finna leiðir til þess að tryggja efnahagslegan 

stöðugleika. Hins vegar er það afar sérstakt að ríkisvaldið sitji hjá og komi ekki að stefnumótun heldur 

fái tillögur fullmótaðar og samþykktar af verkalýðshreyfingunni og atvinnurekendum. Í bók Guðmundar 

Magnússonar „Frá kreppu til þjóðarsáttar“ þar sem farið er yfir sögu VSÍ má einmitt finna samskonar 

lýsingar þar sem VSÍ og ASÍ skipuðu meðal annars sérstaka efnahagsnefnd samningamanna og 

sérfræðinga til þess að meta efnahagslegar forsendur væntanlegra kjarasamninga og huga þar meðal 

annars að gengi vaxta, skattamálum, verðlagsþróun og kaupmætti (Guðmundur Magnússon, 2008, 

bls. 234-236). Í leiðara DV á þessum tíma sagði „líkur hafa verið til, að stjórn efnahagsmála færðist úr 

höndum ríkisstjórnarinnar til samningamanna við Garðastræti“ (Dagblaðið Vísir - DV, 1986, b) en 

skrifstofur VSÍ voru við Garðastrætið. Í leiðaranum kom einnig fram að engan þyrfti að furða þótt 

einhverjir vildu taka stjórn efnahagsmála af ríkisstjórninni og í raun ætti hún að fagna þessu frumkvæði 

(Dagblaðið Vísir - DV, 1986, b). Ekki var það þó svo að allir fögnuðu og lýsti Guðrún Helgadóttir, 

þáverandi þingmaður Alþýðubandalagsins, því yfir að ekki væri rétt að „ráðstafa fjármunum úr 

ríkiskassanum í Garðastræti sem Alþingi hefur hvergi komið nærri“ (Dagblaðið Vísir - DV, 1986, a). 

Kjarasamningarnir voru hins vegar samþykktir og ríkisstjórnin gaf út yfirlýsingu um ýmis atriði svo sem 

varðandi skattalækkanir, niðurfærslu verðlags og almenns aðhalds í verðlagsmálum, eflingu 

samkeppnisstöðu útflutningsgreina og fleira (Morgunblaðið, 1986, b). Svavar Gestsson, þáverandi 

formaður Alþýðubandalagsins, hélt því raunar fram að ríkisstjórnin hefði verið niðurlægð í 

kjaraviðræðunum þar sem ASÍ, VS og VSÍ hefðu í sameiningu ákveðið aðalforsendur efnahagslífsins 

og ríkisstjórnin ekki haft annan kost en að hlýða. Með þessu hefði því í rauninni verið samþykkt 

vantraust á ríkisstjórnina (Þjóðviljinn, 1986; Morgunblaðið, 1986, a).  

Aðili úr forystu atvinnurekenda sagði að þegar ASÍ og VSÍ hefðu staðið saman um stefnu eða 

framkvæmdir hafi þeir ráðið afar miklu: „[...] það var dálítið óhuggulegt í rauninni hvað við réðum miklu 

af því að ríkisstjórnin var það veik [...]“. Þá taldi hann að mál ríkisstjórnarinnar hefðu gjarnan verið 

unnin í svo miklu flaustri og að þær bjargir sem ríkisvaldið hafði yfir að ráða hefðu ekki verið notaðar 

líkt og eðlilegt væri. Oft hefði því vantað upp á að taka tillit til allskyns þátta sem aðilar vinnumarkaðar 
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bentu síðan á. Tók hann dæmi og sagði að þegar lengja átti orlof líkt og Alþýðusambandið hafði óskað 

eftir hefði ekki verið reiknað með að slíkt hefði áhrif á lands- og þjóðarframleiðslu. Þjóðhagsstofnun 

hefði síðan ekki viljað taka mark á athugasemdum atvinnurekenda um þau atriði sem aftur hefði þau 

áhrif að traust á slíkar stofnanir minnkaði enda liti það svo út að þar ynnu menn aðeins fyrir stjórnina: 

„[...] þegar maður er afgreiddur svona að hlutir sem augljóslega skipta máli eru bara ekki teknir með þá 

náttúrlega minnkar ákveðið traust og manni finnst þá bara að vinnubrögðin þar hafi þá ekkert verið 

fagleg að þessu leyti [...]“.  

Viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni sagðist ekki vilja lýsa samskiptunum við stjórnvöld á 

níunda áratugnum sem erfiðum en hann hefði þó ekki verið í „þessum toppsamskiptum“. Vissulega 

hefðu stjórnvöld oft verið ósammála hreyfingunni og: „[...]maður getur notað mismunandi lýsingarorð 

um slíkt... og þetta voru erfiðir tímar, það er auðvitað bara alveg ljóst.“ Sami viðmælandi tók hins vegar 

aðspurður undir þau orð að stjórnvöld hefðu verið ráðalaus og ekki í forystu um samskiptin á níunda 

áratugnum og sagði það raunar líka eiga við um þjóðarsáttarsamningana, þrátt fyrir að margir 

stjórnmálamenn: 

 [...] á þeim tíma telji sig ekki bara hafa átt forystu heldur bara...já...þeim að þakka. Og ég 

ætla ekki að gera lítið úr að þeir lögðu sitt af mörkum en auðvitað var forystan á höndum...ég 

segi náttúrulega verkalýðshreyfingarinnar í samskiptum við atvinnurekendur. En stjórnvöld 

komu með og voru auðvitað áhugasöm [...] og ég ætla ekki að gera lítið úr því, þegar kom að 

þjóðarsáttarsamningunum. 

Annar viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni tók að einhverju leyti undir að stjórnvöld hefðu verið 

ráðalaus og lítið frumkvæði komið frá þeim en sagðist heldur ekki sjá að fleiri bjargráð væru núna af 

hálfu stjórnvalda og vísaði í vandann með svokallað kennitöluflakk sem reynt hefur verið að vinna bug 

á í mörg ár: „[...] ef að það var úrræðaleysi þá, þá er það bara ennþá til staðar.“ Bæði ritaðar og 

munnlegar heimildir benda því til þess að bæði ASÍ og VSÍ hafi á þessum tíma haft mikil völd vegna 

sérþekkingu sinnar og erfiðleika ríkisstjórnarinnar. Þá bendir enn fremur margt til þess að ríkisstjórnin 

hafi ekki sóst sérstaklega eftir því að koma að málum eða ASÍ og VSÍ einfaldlega séð sér leik á borði 

og sniðgengið hana fram á síðustu stundu og sett fram sameiginlegar kröfur sem voru þá til þess 

fallnar að ríkisstjórnin hreinlega gæti ekki annað en fallist á þær vegna sameinaðs afls aðila 

vinnumarkaðar. Þetta sameinaða afl verkalýðshreyfingarinnar og atvinnurekenda á níunda áratugnum 

átti hins vegar ekki eftir að sjást aftur með sama hætti eftir þjóðarsáttina og má leiða að því líkur að 

það stafi að megninu til af því að ríkisstjórnin varð aldrei aftur jafn burðarlítil og hún var fyrir árið 1990. 

Fjölmiðlaumfjöllun á þessum áratug var með svipuðum hætti og áður þar sem stjórnvöld voru 

gagnrýnd af aðilum vinnumarkaðar ýmist vegna ákveðinna aðgerða eða fyrir aðgerðaleysi þar sem 

aðilar vinnumarkaðar kröfðust úrbóta. ASÍ kallaði til að mynda eftir þríhliða viðræðum atvinnurekenda, 

verkalýðs og stjórnvalda og sögðu að með öðrum hætti væri útilokað að taka á verðbólgu og koma í 

veg fyrir gengisfellingu og verðhækkunarskriðu (Alþýðublaðið, 1980). Þegar árið 1980 hefur ASÍ því 

viljað fara samráðsleið til þess að takast á við efnahagsmálin. Árið 1981 mótmæltu ASÍ og BSRB 

síðan harðlega samráðsleysi við launþegasamtök þegar skattahækkanir voru ákveðnar þrátt fyrir að í 

lögum og í stjórnarsáttmálanum væri gert ráð fyrir slíku samráði. Þessi ákvörðun ríkisstjórnarinnar yrði 

síst til að greiða fyrir kjarasamningum. Ragnar Arnalds, þáverandi fjármálaráðherra, sagði það rétt að 
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frumvarpið hefði ekki verið sent aðilum vinnumarkaðarins til umsagnar vegna tímaskorts en eðli 

málsins samkvæmt hefði alltaf mátt gera ráð fyrir neikvæðum viðbrögðum þeirra gagnvart frumvarpinu 

(Þjóðviljinn, 1980, a). Skýringar á samráðsleysi eru áhugaverðar í ljósi þess að kenningar um ný-

samráðskerfið snúast ekki um að aðilar séu sammála heldur að við þá sé haft samráð og jafnvel þótt 

vitað sé að viðkomandi aðilar verði á móti einhverri stefnu eða framkvæmdum, þá sé þeim boðið að 

borðinu.  

Í mars 1983 skoraði miðstjórn ASÍ á Alþingi um að fella frumvarp um stéttarfélög og vinnudeilur. 

Ekkert samráð hafði verið haft við verkalýðshreyfinguna og kvartaði miðstjórnin yfir því að slíkt gæti 

tæpast talist vönduð vinnubrögð (Alþýðublaðið, 1983). Stundum var þó gagnrýni í fjölmiðlum þó með 

öðrum hætti en til að mynda kvartaði Friðrik Sophusson, þáverandi þingmaður Sjálfstæðisflokks, í 

Morgunblaðinu í júní 1980, yfir nýsamþykktum húsnæðislögum. Í lögunum var meðal annars kveðið á 

um að Alþýðusambandið skipaði tvo fulltrúa í stjórn Húsnæðismálastofnunar ríkisins og sagði Friðrik 

það óeðlilegt að hagsmunasamtök hefðu áhrif með beinum hætti sem þessum, sér í lagi þegar aðrir, 

líkt og BSRB, VSÍ og samband sveitarfélaga, fái ekki aðild þrátt fyrir að hafa óskað eftir því. Friðrik 

segir í greininni að Sjálfstæðismenn séu ekki á móti því að ASÍ hafi áhrif á ákvarðanir í 

húsnæðismálum með „eðlilegum hætti“ eins og hann orðar það en ekki sé rétt að það sé með beinni 

stjórnaraðild. Flokksmenn séu til að mynda fylgjandi beinni aðild þeirra að stjórn verkamannabústaða 

sem og samráði við aðila vinnumarkaðarins (Friðrik Sophusson, 1980). Þetta er áhugavert í ljósi óska 

aðila vinnumarkaðar í gegnum tíðina um beina aðkomu að málum sem þau varða, en stjórnarseta sem 

þessi er sterkt einkenni ný-samráðskerfis.  

Í blaðinu Neista árið 1983 var aðgerðarleysi ASÍ gegn bráðabirgðalögum sem ríkisstjórnin hafði 

sett á í maí það ár gagnrýnt (Neisti, 1983). Það voru því ekki aðeins stjórnvöld sem voru gagnrýnd 

heldur sneri gagnrýnin einnig að ASÍ endrum og eins. Í Þjóðviljanum í ágúst 1988 var til að mynda 

gagnrýnt að miðstjórn ASÍ hefði lýst sig reiðubúna til viðræðna við stjórnvöld þegar stjórnvöld hefðu 

bæði sett mjög umdeild bráðabirgðalög gegn kjarasamningum og kjaraaðgerðum og gefið það út að 

lausn þeirra við efnahagsörðugleikum væru kjaraskerðingar. Þótti pistlahöfundi ASÍ sýna þar mikla 

linkind ólíkt BSRB sem hafði gefið það út að þeir myndu koma að viðræðum en kjaraskerðingar kæmu 

ekki til greina (Þjóðviljinn, 1988). ASÍ var því einnig undir þrýstingi frá sínum félagsmönnum og öðrum 

aðilum samfélagsins sem þeir þurftu að standa undir. Þess vegna má gera ráð fyrir að samskipti 

verkalýðshreyfingarinnar við stjórnvöld kunni á einhverjum tímabilum að hafa verið meiri á bakvið 

tjöldin eða öðruvísi en fjölmiðlaumfjöllun gaf til kynna, það er til þess að skapa ákveðna ímynd. 

Einn viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni lýsti þeim samskiptum sem hann upplifði við gerð 

kjarasamninga á áttunda og níunda áratugnum þegar félagsmálapakkar voru gjarnan á dagskrá. 

Jafnan var fundað í stjórnarráðinu eða í ráðherrabústaðnum og frá verkalýðshreyfingunni komu þá 

forseti, varaforseti og þeir formenn landssambanda sem gátu mætt. Af hálfu stjórnvalda var það yfirleitt 

forsætisráðherra og þeir ráðherrar sem hann taldi að koma ættu að málinu. 

 [...] og þá var yfirleitt framsögumaður forseti ASÍ og fór yfir okkar hlið, ráðherrar sögðu okkur 

þeirra hlið, og stundum var létt yfir þessu, stundum var mjög þungt yfir þessu, og stundum 

voru útskýringar á að við myndum ekki koma samningum í gegn öðruvísi en að það kæmi 

einhver fyrirgreiðsla [...]. 
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 Þarna hafa því samskiptin verið með þeim hætti að fundað hefur verið vegna kjarasamninga og 

verkalýðshreyfingin sett fram kröfur um ákveðnar félagslegar úrbætur og þrýst á stjórnvöld um að 

verða við þeim til að greiða fyrir kjarasamningum. Af lýsingum viðmælenda að dæma sem og rituðum 

heimildum virðist þetta hafa verið hefðbundið ferli í kringum kjarasamninga á níunda áratugnum. 

Frumkvæðið að þessum félagsmálapökkum kom gjarnan frá verkalýðshreyfingunni að þeirra eigin 

sögn en hugmyndirnar voru stundum ræddar við atvinnurekendur og þessir aðilar settu fram 

sameiginlega kröfu þegar þeir voru sammála. Viðmælandi sem starfað hefur í forystu atvinnurekenda 

taldi aftur á móti aðila vinnumarkaðar oft eiga félagsmálapakkana sameiginlega. Viðmælandi úr 

verkalýðshreyfingunni sagðist telja eðlilegt að félagsmálapakkarnir kæmu frá aðilum vinnumarkaðar en 

ekki stjórnvöldum enda væru þessir aðilar að bera saman réttar- og kjarabætur í nágrannaríkjum við 

Ísland og fengju þannig ýmsar hugmyndir en síðan má einnig gera ráð fyrir að þessir aðilar séu með 

hvað mesta þekkingu á vinnumarkaðinum.  

5.1 Einkenni samskipta: samantekt og greining 

Í kaflanum hér á undan var farið yfir helstu atburði í samskiptum stjórnvalda og verkalýðshreyfingar á 

níunda áratugnum og samskiptum þessara aðila lýst. Þessar lýsingar eru notaðar til grundvallar á 

greiningu á samskiptunum í þessum kafla en greiningin er unnin út frá þeim greiningarþáttum sem lýst 

var í kafla 4.1. Í lok kaflans er síðan reynt að leggja mat á áhrif verkalýðshreyfingarinnar á þessu 

tímabili. 

Frá árinu 1980 og fram að þjóðarsáttinni 1990 einkenndust samskiptin enn sem áður fyrr af 

baráttu við verðbólgu en þó var farið að örla á breytingum og þreifingar hófust í átt að nánara samráði 

til að tryggja efnahagslegan stöðugleika. Þó er ekki hægt að segja að ný-samráðskerfi hafi einkennt 

samskiptin þó þarna hafi myndast ákveðinn vísir að samráði aðila vinnumarkaðar og stjórnvalda, svo 

sem með samkomulagi stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar árið 1986, aðkomu ríkisins hvað varðaði 

félagsmálapakka og fleira. Þarna var hins vegar ekki um að ræða samfellt ferli samningaviðræðna eða 

reglubundna aðkomu aðila vinnumarkaðar að ákvörðunum og oft gengu stjórnvöld einhliða fram með 

ákvarðanir en sem dæmi um slíka ákvörðun sem verkalýðshreyfingin var ósátt við voru áðurnefnd 

bráðabirgðalög gegn kjarasamningum og kjaraaðgerðum og breytingar á skattalögum. Tíðni verkfalla 

var að auki mjög há á þessum tíma samanber töflu 6 en lög á verkföll voru sett fimm sinnum á árunum 

1985 og fram að árinu 1990. Var þar um að ræða lög á verkfall flugfreyja árið 1985, verkfall 

mjólkurfræðinga árið 1986, farmannaverkfall árið 1986, verkfall flugvirkja og flugvélstjóra hjá Arnarflugi 

árið 1986 og svo bann gegn öllum vinnustöðvunum árið 1990. Síðastnefndu lögunum var ætlað að 

verja efnahagsaðgerðir stjórnvalda með því að tryggja stöðugleika á markaði (Friðrik Friðriksson og 

Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010, bls. 162-164). Eftir sem áður var fjöldi hagsmunaaðila ekki 

takmarkaður en þó verður að segjast að í áðurnefndum samráðsþreifingum voru heildarsamtökin, 

annars vegar ASÍ og hins vegar VSÍ í stóru hlutverki sem mætti meta sem merki ný-samráðskerfis, 

það er að stjórnvöld stýri að nokkru leyti áhrifum hagsmunasamtaka með því að hleypa þeim að 

borðinu. 
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Tafla 6: Yfirlit yfir fjölda vinnustöðvana árin 1980-1989
4
 

 Fjöldi 
vinnustöðvana 

Dagar með 
vinnustöðvunum 

Fjöldi þátttakenda Tapaðir 
vinnudagar 
alls 

1980 14 48 4.220 30.760 

1981 9 64 4.392 78.410 

1982 17 108 40.740 119.016 

1983 1 1 14 9 

1984 7 70 12.360 301.099 

1985 13 121 6.434 91.485 

1986 4 13 847 1.071 

1987 34 116 8.432 98.527 

1988 15 131 11.642 100.773 

1989 16 611 2.028 79.970 
(Kjararannsóknarnefnd, 1991, bls. 47). 

Á þessum árum voru kjarasamningar nokkuð mótandi fyrir markaðinn, þar sem samningar ASÍ 

og VSÍ lögðu tóninn, og má því segja að kjarabaráttan hafi verið nokkuð miðstýrð sem er einkenni ný-

samráðskerfis. Þó lá valdið í einstökum félögum eins og áður og verkfallsréttur hjá 

landssamböndunum (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 296) svo eftir sem áður gætti nokkurrar 

miðstýringar sem þó átti rætur í dreifstýringu. Þátttaka í stéttarfélögum jókst mjög á níunda áratugnum 

og var komin í 96,4% árið 1989 og hafði því aukist um tæp 30% á 10 árum (Organisation for Economic 

Co-operation and Development, e.d., b). Útgjöld til almannatrygginga og velferðarmála voru talsvert 

minni um 1990 en í nágrannalöndunum, samanber myndrit 3, en það hefur ekki breyst allt til dagsins í 

dag því þrátt fyrir að okkar hlutfall hafi hækkað hefur hlutfall flestra annarra ríkja gert það einnig. Á 

heildina litið má því á þessum tíma enn greina sterk einkenni margræðis þó öll einkenni þess eigi ekki 

við, enda voru þarna stigin fyrstu skrefin í átt að samráði. 

Verkalýðshreyfingin náði fram nokkrum af baráttumálum sínum á þessum tíma svo sem nýjum 

lögum um fæðingarorlof og lengingu þess, nýjum lögum um húsnæðismál og átaki í byggingu 

verkamannabústaða árið 1980 (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 157). Kjarasamningar árið 1980 

grundvölluðust raunar að miklu leyti á félagsmálapakka sem ríkið reiddi fram. Yfirlýsing 

ríkisstjórnarinnar í tengslum við kjarasamningana fjallaði um tólf atriði sem ýmist voru endanleg eða 

yfirlýsing um að unnið yrði að ákveðnum málum en veigamesta atriðið varðaði setningu 

fæðingarorlofslaga. Með lögunum var fæðingarorlofsréttur tryggður í þrjá mánuði en ríkisstjórnin lofaði 

einnig breytingum á almannatryggingarkerfinu, hækkun atvinnuleysisbóta og öðrum breytingum á 

atvinnuleysistryggingum, hröðun á undirbúningi samfellds lífeyriskerfis fyrir alla landsmenn og fleira 

(Þjóðviljinn, 1980, b). Árið 1989 greiddu stjórnvöld fyrir kjarasamningagerð, annars vegar með 

samkomulagi við Alþýðusambandið um ýmis mál, og hins vegar með samkomulagi við VSÍ og 

Vinnumálasamband samvinnufélaganna (VMSS). Steingrímur Hermannsson, þáverandi 

forsætisráðherra, skrifaði undir þessar ákvarðanir sem miðuðu meðal annars að því að auka atvinnu, 

breyta lögum um atvinnuleysistryggingar, sporna gegn verðhækkunum, aðgerðir í skattamálum, 

                                                           
4
 Meðalfjöldi þátttakenda er áætlaður út frá atkvæðabærum félagsmönnum og tekið var mið af þeim vinnustöðvunum sem 

tilkynningar bárust um til ríkissáttasemjara. 
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húsnæðismálum og lífeyrismálum, tryggja réttarstöðu starfsmanna við gjaldþrot fyrirtækja og stuðla að 

uppbyggingu starfsmenntunar. Gagnvart VSÍ og VMS miðuðu ákvarðanirnar að því að efla 

samkeppnisstöðu útflutningsgreina, fella niður lántökuskatt, breyta vörugjöldum til að styrkja íslenska 

framleiðslu, hækka jöfnunargjald af innfluttum vörum tímabundið, lækka skatt á verslunar- og 

skrifstofuhúsnæði og skoða breytingar á lögum um stimpilgjöld og skattlagningu fyrirtækja (Dagsbrún, 

1989). Verkalýðshreyfingin náði því töluverðum árangri á níunda áratugnum varðandi ýmis félagsleg 

málefni en aðilar vinnumarkaðarins höfðu töluvert mikil völd á þessum tíma, þar sem þeir mótuðu bæði 

félagsmálapakka og lögðu til ýmsar aðgerðir. Erfitt er þó að meta hvort stjórnvöld hafi verið „pínd“ á 

einhvern hátt til þess að gangast við þessum tillögum aðila vinnumarkaðar eða hvort þau hafi 

einfaldlega séð hag sinn í þeim. Ljóst er hið minnsta að aðilar vinnumarkaðar náðu fram mörgum af 

áherslumálum sínum á þessum tíma.  
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6. Þjóðarsáttin markar breytta tíma: 1990-2000 

Árið 1990 var skrifað undir kjarasamninga í víðtækri sátt sem fljótlega var farið að kalla þjóðarsátt. Var 

þar tekið á flestum þáttum efnahagslífsins og komið var á samráði aðila vinnumarkaðar og stjórnvalda 

(Helgi Skúli Kjartansson, 2010, bls. 474-475). Almenningur var orðinn þreyttur á verðbólgunni og 

margir búnir að átta sig á nauðsyn þess að taka efnahagsmálin föstum tökum sem og takast á við þær 

ógöngur sem kjaramálin voru komin í (Guðmundur Magnússon, 2004, bls. 252-257). Í þessum kafla er 

fjallað um samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar í kringum þessa samninga sem og áhrif þeirra 

á samskiptin skoðuð. Samskiptunum er lýst bæði út frá rituðum heimildum og sögum viðmælenda frá 

árinu 1990 og fram undir aldamót en í lok kaflans eru einkenni samskiptanna greind út frá margræði 

og ný-samráðskerfi líkt og í köflunum hér á undan ásamt því að meta áhrif verkalýðshreyfingarinnar á 

tímabilinu. 

Að þessum samningum sem kallaðir hafa verið þjóðarsáttarsamningar komu ríkisstjórnin, ASÍ, 

BSRB, VSÍ, VMSS, stéttarsamband bænda, meistara- og verktakasamband byggingarmanna, 

Reykjavíkurborg, bankar og sparisjóðir og vafalaust fleiri en það hversu víðtæk sátt skapaðist um 

samningana var eitt af því merkilegasta við þá (Alþýðublaðið, 1990; Morgunblaðið, 1990, a). 

Bandalags háskólamenntaðra starfsmanna ríkisins (BHMR) tók hins vegar ekki þátt í samningunum 

þar sem þeir hefðu með þátttöku sinni afsalað sér þeim kauphækkunum sem þeir höfðu samið um við 

ríkið, sumarið á undan. Páll Halldórsson, þáverandi formaður BHMR, sagði hækkanirnar hafa verið 

baráttumál í mörg ár og það væri móðgun við fólkið að leggja til að það afsalaði sér hækkununum 

(Morgunblaðið, 1990, b). 

Í þjóðarsáttarsamningunum var samið um hófsamar launahækkanir sem fara áttu fram nokkrum 

sinnum á samningstímabilinu, ýmis réttindamál svo sem um sérstakar láglaunabætur, fæðingarorlof, 

starfslok og fleira. Einnig var sérstaklega kveðið á um ákveðnar forsendur fyrir samningunum svo sem 

ákveðna þróun viðskiptakjara, tiltekna landsframleiðslu og stöðugt gengi, óbreytt búvöruverð og fleira 

en til að tryggja þessar forsendur þurfti aðkomu ríkisins. Í samningnum var síðan 

endurskoðunarákvæði þegar helmingur samningstímabilsins væri liðin en samið var til 20 mánaða 

(Morgunblaðið, 1990, a). Frétt í Þjóðviljanum um kjarasamningana sem kallaðir voru „núll-lausnin“ 

daginn eftir undirskrift þeirra hljómaði svo:  

Nú er lokið nokkuð óvenjulegri samningalotu aðila á vinnumarkaði. Krafan var ekki um miklar 

launahækkanir og þíðan hefur verið meiri á milli samningsaðila en venja er. Enda þótt 

verkalýðsforystan hafi náð nokkuð vel sínum markmiðum eru samningarnir mjög umdeildir og 

telja þeir róttækustu forystusauðina vera að selja sálu sína. Í dag er erfitt að segja til um það 

og áhöld eru um hvort verkalýðshreyfing og atvinnurekendur eru gengnir í eina sæng eða 

hvort nú er verið að gera tímamótasamninga (Þjóðviljinn, 1990).  

Markmiðið með þessum lágu kröfum var að stuðla að lægri verðbólgu og hafði ASÍ meðal 

annars haft samráð við BSRB um hvernig halda mætti kaupmætti með þessum hætti (Þjóðviljinn, 

1990). Fram kom þó gagnrýni frá Páli Halldórssyn um að þjóðarsáttartalið væri nokkuð holur hljómur 

þar sem BHMR væri ekki inn í því taxtakerfi sem sátt varð um að reyna halda niðri með 

þjóðarsáttarsamningunum, og því ekki hluti af þjóðarsáttinni. Á móti ítrekaði Ásmundur Stefánsson þá 

kröfu á BHMR að þeir tækju sinn samning til endurskoðunar á grundvelli samnings ASÍ og saman 



Þjóðarsáttin markar breytta tíma 
1990-2000 

B l s .  | 60 

reyndu menn að stuðla að lægri vöxtum, óbreyttu búvöruverði og stöðugu gengi sem allir nytu góðs af 

(Morgunblaðið, 1990, b). Ríkið tók þá ákvörðun að fresta launahækkunum BHMR sem vakti miklar 

deilur meðal félagsmanna þeirra en 26. júlí 1990 úrskurðaði Félagsdómur að ríkinu væri óheimilt að 

fresta launahækkunum BHMR. Ríkisstjórnin tók samt sem áður þá ákvörðun að verja þjóðarsáttina í 

samráði við þá aðila sem áttu aðild að samningunum (Tíminn, 1990) og halda átti áfram því samráði 

sem tókst að koma á í þjóðarsáttarsamningunum þrátt fyrir erfiða stöðu gagnvart háskólamenntuðum 

starfsmönnum ríkisins. Viðmælandi sem kom að þjóðarsáttarsamningunum fyrir hönd stjórnvalda á 

þessum tíma hafði orð á því og sagði:  

[...]það gekk ekki þrautalaust heldur vegna þess að Bandalag háskólamanna fór svo í mjög 

harðar kjaraaðgerðir og það var samið við þá, sem síðan setti þjóðarsáttina í hálfgert uppnám 

og þeir samningar voru afnumdir með lögum, sem var auðvitað mjög erfitt og umdeilt. Þannig 

að þetta var nú ekki þrautalaus lending en svona séð í ljósi sögunnar voru þetta mikil 

tímamót. Og þarna birtist okkur mjög skýrt, stórt dæmi um svona þríhliða niðurstöðu eða 

marghliða niðurstöðu getum við sagt, sem að auðvitað er vel þekkt úr norræna 

samskiptamódelinu; aðila vinnumarkaðarins og stjórnvalda, að sem sagt stjórnvöld koma 

með beinum hætti að því að ná fram lausn í kjarasamningum. Og ég held að þetta hafi haft 

heillavænleg áhrif upp á samskipti þessara aðila í framhaldinu, enda mjög oft til 

þjóðarsáttarinnar vitnað [...].  

Þjóðarsáttarsamningarnir mörkuðu tímamót þar sem með þeim varð breyting á viðhorfi til 

kjarasamninga og gerð þeirra þar sem markmiðin urðu ekki síst að hafa stjórn á verðbólgu og ná fram 

stöðugleika í efnahagslífi. Þessara breytinga við kjarasamningagerð hefur síðan gætt æ síðan (Elín 

Blöndal og Ragnheiður Morgan Sigurðardóttir, 2012). Þá giltu kjarasamningarnir lengur en áður hafði 

verið, settar voru fram hóflegar launakröfur og ríkisstjórnin tók á sig margvíslegar skuldbindingar eins 

og farið verður yfir í lok kaflans þar sem fjallað er um yfirlýsingu ríkisstjórnarinnar í tengslum við 

þjóðarsáttina.  

Á heildina litið var efnahagslegur árangur af þeim kjarasamningum sem kallaðir hafa verið 

þjóðarsáttin, góður. Verðbólgan sem þekktist nánast aðeins tveggja stafa tölu lækkaði úr 20% niður í 

5% á hálfu ári og eftir nokkra hækkun árið 1991 þegar kosið var til Alþingis, var hún komin niður í 2% 

árið 1994 (Helgi Skúli Kjartansson, 2010, bls. 475). Hafði hún raunar ekki verið jafn lág í hálfa öld og 

kaupmáttur hélst nokkurn veginn óbreyttur auk þess sem verkföll, títt notað verkfæri launþega fyrir 

1990, urðu mun fátíðari (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 193, 296). Samningarnir eru taldir hafa 

sýnt styrk verkalýðshreyfingarinnar og samtaka atvinnurekenda, það er að hreyfingarnar voru 

nægilega samstíga til að samráð af þessu tagi væri yfirhöfuð mögulegt. Þá þurfti einnig þurfti nokkra 

miðstýringu til innan hreyfinganna, það er að allir samþykktu samningana (Sumarliði R. Ísleifsson, 

2013, b, bls. 193) en margir innan hreyfinganna höfðu efasemdir um þessa nýju leið (Guðmundur 

Magnússon, 2008, bls. 257, 261). 

Á tíunda áratugnum varð nokkur ólga þegar ákveðnir hópar opinberra starfsmanna fengu miklar 

hækkanir samkvæmt úrskurði kjaradóms eftir að verkalýðshreyfingin hafði sett fram hóflegar kröfur. 

Gerðist þetta bæði árin 1992 og 1995 en árið 1992 var hætt við hækkanirnar. Margir voru óánægðir 

með ASÍ árið 1995 og nokkur ólga var innan sambandsins. Verkalýðshreyfingin þurfti að sýna 

þolinmæði gagnvart því að halda stöðugleikanum en laun margs verkafólks voru lág og innan 
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verkalýðshreyfingarinnar var deilt um hvort halda ætti í þá stefnu að reyna frekar að ná fram auknum 

kaupmætti og stöðugleika frekar en kauphækkunum í krónutölu. Eftir því sem leið á áratuginn varð 

hins vegar aukinn hagsæld í landinu og kjör launafólks bötnuðu. Þá fékk verkalýðurinn þolinmæðina 

borgaða árið 1997 þegar lægstu laun voru hækkuð mikið og almennar kjarabætur náðust (Sumarliði R. 

Ísleifsson, 2013, b, bls. 195-201). 

Margir hafa í gegnum tíðina reynt að eigna sér heiðurinn af þjóðarsáttarsamningunum en hin 

almenna söguskýring hefur þó verið sú að aðilar vinnumarkaðarins hafi átt frumkvæðið að þessum 

samningum (Andrés Magnússon, 2008; Guðmundur Magnússon, 2008, bls. 255-259; Helgi Skúli 

Kjartansson, 2010, bls. 474). Ákveðin nöfn eru gjarnan nefnd í því samhengi og kom það bersýnilega í 

ljós í viðtölum við viðmælendur í rannsókn þessari þar sem margir nefndu Guðmund Jaka 

Guðmundsson og Einar Odd Kristjánsson. Aðrir sem nefndir hafa verið í umfjöllun í þessu samhengi 

eru Ásmundur Stefánsson, Gunnar Birgisson og Þórarinn Viðar Þórarinsson. Viðmælandi úr 

verkalýðshreyfingunni sagði að frá sínum sjónarhóli hafi það verið „[...] aðilar vinnumarkaðarins; 

verkalýðshreyfingin og samtök atvinnuveitenda sem höfðu frumkvæðið að þessum samskiptum og 

svona voru mótorinn á bakvið það sem að þarna gerðist. Stjórnvöld hefðu að mínu viti komið fyrst og 

fremst að þessu vegna þess að þau náttúrulega voru bara í mjög veikri stöðu, þau réðu ekki við eitt 

eða neitt á þessum tíma [...]“ Síðan hefði hins vegar verið ágæt sátt um framkvæmdina. 

Stjórnmálamaður úr ríkisstjórn frá þessum tíma sagði að ekki mætti gleyma merkilegum hlut bænda í 

samningunum en þeir hefðu afsalað sér verðlagshækkunum á búvörum. Annar aðili sem kom að 

málinu fyrir háskólamenntaða starfsmenn sagði hins vegar að þjóðarsáttin hefði aldrei orðið án 

aðkomu þeirra. BSRB hefði riðið á vaðið og gert samning til skamms tíma með takmörkuðum 

launahækkunum árið 1989 til að stuðla að stöðugra verðlagi. Aðili úr verkalýðshreyfingunni sagði hins 

vegar að í raun og veru hefði kannski verið erfiðast að sannfæra „[...] hin stéttarfélögin, þá á ég við 

eins og kennarasambandið og ýmis önnur svoleiðis stór sambönd, BSRB og BHMR, að þetta myndi 

skila sér með auknum kaupmætti [...].“ Svo þarna eru aðilar ekki sammála um hver eigi heiðurinn af 

því að þessir samningar tókust. Ólafur Ragnar Grímsson sagði raunar í afmælisræðu um Steingrím 

Hermannsson að það hefði verið stjórnviska Steingríms að leyfa forystumönnum aðila vinnumarkaðar 

að eiga heiðurinn af þjóðarsáttinni þrátt fyrir að hún hefði verið smíðuð í stjórnarráðinu (Ólafur Ragnar 

Grímsson, 2008). Í þessu samhengi er vert að nefna að niðurstaða BA-ritgerðar Árna H. 

Kristjánssonar um þjóðarsáttina er að ekki sé hægt að eigna aðilum vinnumarkaðarins eingöngu 

heiðurinn af þjóðarsáttinni þó þeir hafi vissulega spilað þar stórt hlutverk (Árni H. Kristjánsson, 2009). 

Viðmælendur voru almennt sammála um að þjóðarsáttin hefði markað grundvallarbreytingar á 

viðhorfi, ekki aðeins til samskiptanna heldur enn fremur mikilvægis þess að berjast sameiginlega fyrir 

bættri efnahagsstjórnun. Viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni lýsti því þannig að með þjóðarsáttinni 

hefði verið mótað ferli samskipta stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar og skapast hefðu óskráðar reglur 

um þau. Með meðvituðum hætti hefði síðan verið komið á því fyrirkomulagi að menn reyndu að átta 

sig á og hafa áhrif á fyrirsjáanlega framtíð um þróun efnahagsmála og verðlags sem haldist hefði allt til 

dagsins í dag, með það að markmiði að auka kaupmátt fólks. Í raun var þetta í fyrsta skipti sem gerður 

var einn kjarasamningur með þeim hætti að allir væru beygðir undir hann og jafnvel píndir til að vera 

með og nefndi einn viðmælandi í því samhengi Sleipni og flugfreyjur sem þurfti sérstaklega að þrýsta 
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á. Einn aðili verkalýðshreyfingarinnar sagði þjóðarsáttina byggja á hinu norræna módeli um annars 

vegar tvíhliða samskipti verkalýðshreyfingar og atvinnurekenda og svo hinum þríhliða samskiptum 

sem byggðu á að stjórnvöld kæmu að og legðu eitthvað til málanna.  

Einn viðmælandi verkalýðshreyfingarinnar taldi að eftir þjóðarsáttina hefðu allir aðilar lagt sig 

fram um að reyna halda jafnvæginu og tryggja framhaldið. Annar úr verkalýðshreyfingunni taldi 

samskiptin ekki hafa breyst yfir nótt heldur hafi breytingin átt sér stað á lengra tímabili og að hluta til 

hafi mátt rekja það til mannabreytinga. Á skrifstofu ASÍ kom nýtt fólk um 1980 og smám saman 

breyttist hugarfarið hjá forystu ASÍ þar sem áherslan varð á að nálgast kjaramál út frá hagstærðum og 

gera raunhæfa samninga þar sem reynt var að koma í veg fyrir „verðbólgubál“. Annar aðili úr 

verkalýðshreyfingunni tók undir það og sagði menn gjarnan gleyma að aðdragandinn að 

þjóðarsáttarsamningunum hefði verið lengri þar sem samningar á undan voru skref í áttina. Þessi orð 

viðmælenda samræmast niðurstöðu doktorsrannsóknar Árelíu Eydísar Guðmundsdóttur sem eftir 

viðtöl við viðmælendur auk annarrar gagnaöflunar komst að því að þær mannabreytingar sem urðu á 

árunum fyrir þjóðarsáttina hefðu ýtt undir hana eða jafnvel allt frá árinu 1970. Þar hefðu verið ráðnir 

sérfræðingar í stað þess að viðkomandi aðilar kæmu úr grasrótinni en þessir aðilar hefðu verið á 

svipuðum aldri, jafnvel verið saman í skóla, þekkt hvern annan og „talað sama tungumálið“ (Árelía 

Eydís Guðmundsdóttir, 2002, bls. 129-130). Þessu hafa líklega fylgt bæði kostir og gallar þar sem 

sérfræðingarnir voru ekki í jafn miklum tengslum við félagsmennina og forystumenn sem komu úr 

grasrótinni og þekktu sjálfir vel til starfanna og grunnbaráttunnar. Ljóst er hins vegar að þessar 

mannabreytingar eru meðal þess sem hafði jákvæð áhrif á samráðsumleitanir níunda áratugarins. 

Hjá viðmælendum mátti greina samhljóm um að trúnaður og traust skipti miklu máli í 

samskiptum aðila vinnumarkaðar og stjórnvalda og sagðist einn viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni 

telja að þetta hafi verið gildi sem menn reyndu að temja sér á níunda og tíunda áratugnum. Þessi gildi 

virtust hins vegar vera að hverfa, að minnsta kosti í umræðunni utan frá séð en viðkomandi aðili kemur 

ekki lengur að samskiptunum með beinum hætti. Annar aðili verkalýðshreyfingarinnar sagði traust á 

báða bóga vera lykilatriði en ella væru samskiptin ekki árangursrík og: „[...] það hefur ekkert með það 

að gera að þessir aðilar eru auðvitað meira og minna ósammála, þar takast menn bara á með rökum 

og komast að niðurstöðu en traustið er svo allt annar hlutur“. Annar viðmælandi úr 

verkalýðshreyfingunni kom með dæmi um fund sem honum hafði þótt bera vitni um hin jákvæðu 

samskipti verkalýðshreyfingar og stjórnvalda á tíunda áratugnum. Þá var farið á fund Páls 

Péturssonar, þáverandi félagsmálaráðherra, og óskað eftir fjármagni til námskeiðahalds fyrir konur. 

Páll tók vel í beiðnina og var námskeiðið haldið í þrígang en það skilaði 70% kvenna sem það sóttu 

vinnu í starfinu sem námskeiðið kynnti fyrir þeim. Sami viðmælandi sagði jafnframt að tengsl við 

ráðherra hafi oft skipt máli þar sem þá var gjarnan búið að ræða mál fyrirfram eða vara viðkomandi við 

og láta vita að nauðsynlegt væri að ræða ákveðin málefni. Aðspurður um hvort breytingar hafi orðið á 

samskiptunum á því tímabili sem hann kom að því, sagði hann að breytingarnar lægju í því að í hvert 

sinn sem stjórnarskipti yrðu þá skipti það máli hvort við tækju aðilar sem einhver úr hópi 

hreyfingarinnar hefði tengsl við en annars þyrfti að vinna frá grunni og skapa tengslin. 



Þjóðarsáttin markar breytta tíma 
1990-2000 

B l s .  | 63 

Nánast allir viðmælendur nefndu að fyrra bragði ákveðna einstaklinga og sögðust allir þeirra 

telja, bæði aðspurðir og að fyrra bragði í lýsingum sínum, að þeir teldu persónur leika stórt hlutverk 

þegar kæmi að hvernig samskiptum aðila vinnumarkaðar og stjórnvalda væri háttað. Áttu þeir þá við 

samskiptin almennt og gilti það á öllum tímum. Þrír aðilar úr verkalýðshreyfingunni nefndu til að mynda 

Davíð Oddsson að fyrra bragði og mátti á þeim skiljast að gott hefði verið að eiga samskipti við hann 

þótt allir tækju þeir jafnframt fram að þeir hefðu ekki alltaf verið sammála honum. Einn þeirra sagði um 

Davíð Oddsson: „[...] það var eitt svona sem að ég held að flestir hafi verið sammála um okkar megin, 

það var það sem á annað borð var ákveðið, það svona stóð. Þannig að því leyti til var traust á milli [...]“ 

en annar sagði hann hafa verið tilbúin að hlusta og „[...] hann hafði þennan mikilvæga eiginleika að 

hann var ekkert að láta mann bíða. [...] Ég var auðvitað oft hundfúll yfir niðurstöðunum, hvað annað 

[hlær við] [...] en oft á tíðum brást hann líka bara mjög vel við að mér fannst og tók réttar ákvarðanir.“ 

Annar aðili úr verkalýðshreyfingunni nefndi heimsókn til Davíðs þegar hann var borgarstjóri á níunda 

áratugnum sem gott dæmi um samskipti við stjórnvöld en hann hefði tekið þeim mjög vel og bæði 

brugðist fljótt við og sýnt mikinn skilning á aðstæðum. Viðmælandinn sagðist einnig hafa átt slík samtöl 

við aðra borgarstjóra sem á eftir komu og nefndi í því samhengi Ingibjörgu Sólrúnu Gísladóttur. Annar 

aðili verkalýðshreyfingarinnar nefndi Friðrik Sophusson, þáverandi fjármálaráðherra, sem hefði lagt sig 

fram um að hlusta á öll viðhorf og enn annar verkalýðsaðili nefndi Steingrím Hermannsson sem lagði 

sig að sögn viðmælenda mjög fram um að eiga mikil samskipti við verkalýðshreyfinguna.  

Það að einstaklingar leiki stórt hlutverk er áhugavert í ljósi þess að eitt einkenna Wilson um 

margræði er mikilvægi persónulegra sambanda fulltrúa hagsmunahópa við kjörna fulltrúa í 

margræðiskerfi sem og mikilvægi tengslanets og lobbýisma. Lýsingar viðmælenda geta því bent til 

einkenna margræðis þó slíkt geti jafnframt átt við um ný-samráðskerfi. Mikilvægi tengslanetsins er þó 

langtum mikilvægara í margræðisríkjum sem og lobbýismi á þingi. Út frá fyrirliggjandi gögnum og 

orðum viðmælanda virðast báðir þessir þættir eiga vel við um samskipti íslenskra stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðar þó smæð landsins kunni þar einnig að spila inn í. Enginn viðmælenda vildi hins vegar 

kannast við að flokkspólitík hafi áhrif á samskipti þessara aðila þó hugmyndafræði hafi spilað hlutverk í 

samskiptunum á köflum. ASÍ voru þrátt fyrir það löngum flokkspólitísk samtök eins og fjallað var um, 

þó enginn einn flokkur hafi ráðið ferðinni, og var þetta svo raunar í áratugi eftir að skilið var á milli 

hreyfingarinnar og hins pólitíska arms hennar sem bendir að minnsta kosti til einkenna margræðis vel 

fram eftir síðustu öld.  

Líkt og áður kom fram voru viðmælendur sammála um að samskipti stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðar hefðu breyst eftir þjóðarsáttina enda var samráð þeirra á milli í raun samningsbundið 

eins og einn viðmælandi verkalýðshreyfingarinnar benti á. Einn viðmælandi sem færði sig yfir í 

stjórnmálin á tíunda áratugnum var á þeirri skoðun að forystan hefði færst yfir til stjórnvalda á þeim 

tíma og þýðing aðila vinnumarkaðar minnkað töluvert og í raun ekki aukist aftur fyrr en eftir hið 

efnahagslega hrun sem varð á Íslandi árið 2008. Myndast hefði samstaða milli aðila vinnumarkaðarins 

og stjórnvalda um að halda stöðugleika og nefndi viðmælandi EES-samninginn sem dæmi þar sem 

aðilar hefðu verið mjög samstíga. Mörg mál hefðu síðan verið afgreidd með samskipti aðila 

vinnumarkaðar og stjórnvalda í föstum skorðum þar sem frumkvæðið var hjá stjórnvöldum. Aðili úr 

verkalýðshreyfingunni taldi að samskiptin hefðu verið „dálítið svona upp og niður“ á tíunda áratugnum 
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enda hafi sá tími að mörgu leyti verið erfiður. Í þessu samhengi er rétt að benda á að þrátt fyrir að allir 

viðmælendur hafi verið sammála um að samskiptin hafi breyst við þjóðarsáttina var 

verkalýðshreyfingin ekki alltaf sátt við stefnu stjórnvalda á tíunda áratugnum og fram eftir nýrri öld. 

Sem dæmi má nefna umdeilt frumvarp um stéttarfélög og vinnudeilur sem ríkisstjórnin lagði fram árið 

1996. ASÍ lýsti yfir mikilli andstöðu við lögin og taldi þau skerða réttindi launafólks. Með samstöðu tókst 

þó verkalýðshreyfingunni að ná fram breytingum á lögunum þar sem dregið var úr verstu atlögunum 

en þrátt fyrir það taldi forysta ASÍ niðurstöðuna óásættanlega (Grétar Þorsteinsson, 1996). Einn 

stjórnarliða, Guðmundur Hallvarðsson, úr Sjálfstæðisflokk, greiddi raunar atkvæði gegn frumvarpinu á 

grundvelli þess að hann taldi það tímaskekkju að setja lög í svo mikilli andstöðu við 

verkalýðshreyfinguna þar sem hún hefði átt stóran þátt í þjóðarsáttinni (Morgunblaðið, 1996, a). Páll 

Pétursson, þáverandi félagsmálaráðherra, sem mælti fyrir frumvarpinu sagði hins vegar að 

samningaleiðin væri fullreynd, aðilum vinnumarkaðar hefði ekki tekist að komast að samkomulagi og 

búið væri að ræða málið á 48 fundum aðila án niðurstöðu (Morgunblaðið, 1996, b). ASÍ gagnrýndi 

þrátt fyrir það málsmeðferð stjórnvalda og sagði hana óásættanlega og lýsti því yfir að efni 

frumvarpsins stangaðist á við stjórnarskrá, alþjóðasamþykktir og hefðir á vinnumarkaði (Tíminn, 1996). 

Grétar Þorsteinsson, þáverandi forseti ASÍ, sagði í grein í lok árs að deilunum loknum að stjórnvöld 

hefðu með setningu laganna brotið „áratuga hefð fyrir því að samskiptareglur á vinnumarkaði væru 

mótaðar með friðsamlegu þríhliða samstarfi aðila vinnumarkaðar og stjórnvalda“ (Grétar Þorsteinsson, 

1996). Einn viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni minntist á þessa deilu og sagði hana hafa verið 

„mikið stríð og menn töluðu um að vera blóðugir upp að öxlum í því stríði.“  

Þetta var þó ekki eina málið sem verkalýðshreyfingin var ósátt við á þessum árum en sem dæmi 

um önnur slík mál má nefna efnahagsstefnu Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks árið 1995 (Tíminn, 

1995), mikla óánægju ASÍ og BSRB með breytingar á félagslegu húsnæðiskerfi sem gekk í gegn árið 

1998 (Rannsóknarnefnd Alþingis um Íbúðalánasjóð o.fl., 2013) og fleiri breytingar sem urðu á þessum 

tíma. Að hluta til má rekja þessar deilur til hugmyndafræðilegs ágreinings og þess að nýfrjálshyggja 

var að ryðja sér rúms sem fólst meðal annars í að dregið var úr gildi félagslegra lausna og völdum 

verkalýðshreyfingarinnar (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 201-202, 308). Viðmælandi sem 

þingmaður var á þessum tíma sagði að samskiptin á þessum tíma hefðu í raun fjarlægst norræna 

módelið og farið fremur í átt að hinu ameríska módeli, bæði pólitískt og hugmyndafræðilega séð. Taldi 

hann að þríhliða samskiptin hefðu verið meiri fyrir þjóðarsátt og fram að stjórnarskiptum árið 1991 

þegar nýfrjálshyggjan ruddi sér rúms. Annarrar hugmyndafræði hefði þó einnig farið að gæta hjá 

verkalýðshreyfingunni, svo sem um einstaklingsbundna samninga svo kjarasamningar höfðu minna 

vægi og svo framvegis. Þó verður að hafa í huga þegar þetta er metið að þarna er um 

hugmyndafræðilegan ágreining viðkomandi aðila gagnvart nýfrjálshyggju að ræða en þess gætir 

einnig í orðum fulltrúa verkalýðshreyfingarinnar bæði um tíunda áratuginn en einnig eftir aldamót enda 

vel þekkt að forkólfar verkalýðshreyfingarinnar hafa ekki aðhyllst nýfrjálshyggju. Er það ekki óeðlilegt 

enda dregur sú hugmyndafræði í framkvæmd úr áhrifum verkalýðshreyfingarinnar.  

 Aðili verkalýðshreyfingarinnar sagði annan tón hafa komið í samskiptin eftir þjóðarsáttina en 

samráðið hefði þó verið ófriðlegt og í átakavettvangi „í bland við siðað samráð“. Deilt hafi verið um 

grundvöllinn sjálfan, það er hvort kerfið ætti að vera miðstýrt eða dreifstýrt, markaðsvætt eða ekki, og 



Þjóðarsáttin markar breytta tíma 
1990-2000 

B l s .  | 65 

svo framvegis. Stjórnvöld hefðu sóst eftir samráði við verkalýðshreyfinguna en það hefði verið erfitt þar 

sem skoðanir þessara aðila hafi verið mjög ólíkar. Samráð hefði verið haft um ýmis mál en um mestu 

átakamálin, líkt og nýtt lífeyrisfrumvarp sem lagt var fram árið 1997, hefði ekkert samráð verið haft við 

verkalýðsfélag háskólamanna. Forysta ASÍ var einnig á móti upphaflegu frumvarpi um heildarlög um 

lífeyrissjóði sem sett var fram á fyrri hluta árs 1997. Frumvarpið þrengdi verulega að hinum almennu 

lífeyrissjóðum, andstætt hugmyndum ASÍ, svo sem með því að leyfa að iðgjaldinu yrði skipt upp og 

hluta ráðstafað í samtryggingu. Þá voru uppi hugmyndir að fólk gæti valið sér lífeyrissjóð en það var 

hins vegar ekki gert í hinum endanlegu lögum sem samþykkt voru í lok ársins en á móti var heimilað 

meira frjálsræði varðandi séreignasparnað (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 245-246). 

 Áðurnefndur aðili úr verkalýðshreyfingunni sagði verkalýðsfélag sitt hafa þurft að berjast mikið 

fyrir því að ná hluta þessara mála inn í annan farveg þar sem þau gátu haft áhrif, og nefndi hann 

sérstaklega lífeyrismálin en önnur mál hefðu meira og minna tapast þó hægt hefði verið að sníða ýmsa 

vankanta af í samráði. Lífeyrismálið hefði samt verið dæmi um gott samtal stjórnvalda og 

verkalýðshreyfingar eftir að því var komið inn í farveg samræðu. Þegar stjórnvöld hlustuðu með þeim 

þætti væri það hið jákvæðasta við samskipti þessara aðila: 

[...] ekki beitt geðþóttavaldi og ekki gengið á rétt þeirra sem að hafa litlar varnir og stjórnvöld 

sem hafa skilið þetta og vilja hlusta á sanngjarnan gagnaðila, þau eru að gera sjálfum sér gott 

líka. [...] og þegar að þetta hefur tekist, að samtal hefur átt sér stað á þessum forsendum, þá 

er það það allra besta sem að hefur gerst. Og sem dæmi um þetta var þegar að horfið er frá 

mjög gölluðu frumvarpi um lífeyrismál árið 1996 og sest á jafnræðisgrundvelli að 

samkomulagi, þá verður til eitthvað sem að allir gátu sætt sig við. 

 Þrátt fyrir það taldi hann að alltaf hefðu verið mikil samskipti á milli þeirra aðila sem um ræðir. 

Annar viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni talaði um samskipti þessara aðila þegar lög um 

lífeyrissjóðina voru sett árið 1997 en þá voru að sögn viðmælenda þétt fundarhöld í marga mánuði. 

Margar nefndir hefðu verið skipaðar árin á undan þar sem stjórnvöld og aðilar vinnumarkaðar áttu 

fulltrúa en umræðan hafi verið erfið og oft markast af harðvítugum deilum. Á síðustu dögum samninga 

hafi verið óvíst hvort samningar tækjust og töluðu forystumenn verkalýðshreyfingarinnar þá við 

forystumenn ríkisstjórnarinnar í einkasamtölum, þar á meðal forsætisráðherra. 

Í bók Guðmundar Magnússonar um Vinnuveitendasamband Íslands kemur fram að á tíunda 

áratugnum hafi VSÍ og ASÍ verið mjög samstíga bæði í vinnubrögðum og viðhorfum en það hafi aukið 

mjög áhrif þeirra á landsstjórn og lagasetningu, svo mjög að sumum hafi þótt nóg um. Var það til 

marks um breytt viðhorf verkalýðshreyfingarinnar til atvinnulífsins, það er að þeir hafi séð hag sinn í að 

atvinnulífinu gengi vel, en jafnframt segir í bókinni að það hafi einnig borið vott um árangur VSÍ. Dregið 

hafi þó úr beinum áhrifum samtakanna með sterkari ríkisstjórn og öflugra atvinnulífi (Guðmundur 

Magnússon, 2004, bls. 300). Ágúst Einarsson, þáverandi þingmaður Þjóðvaka, gagnrýndi á þessum 

tíma einmitt Sjálfstæðisflokkinn fyrir að ganga erinda stóratvinnurekenda en gegn hagsmunum 

launþega. Forstjórar stórfyrirtækjanna hafi þannig náð sterkri stöðu í lífeyrissjóðsmálum í samvinnu við 

verkalýðshreyfinguna en hann taldi stjórn lífeyrissjóðanna eiga heima hjá verkalýðshreyfingunni (Ágúst 

Einarsson, 1998). Sturla Böðvarsson, þáverandi þingmaður Sjálfstæðisflokksins, skrifaði andsvar sem 

birtist stuttu seinna og sagði málflutning Ágústs mjög sérstakan. Ljóst væri að þjóðin sæi ekki tilveruna 
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með sömu augum og Ágúst og vísaði í skoðanakannanir þar sem Sjálfstæðisflokkurinn hefði aldrei 

notið viðlíka stuðnings en hann varði einnig stefnu flokksins um frelsi einstaklingsins (Sturla 

Böðvarsson, 1998).  

Þrátt fyrir hefðbundnar deilur bæði á milli stjórnmálaflokka og á stjórnvöld af hálfu 

verkalýðshreyfingarinnar var þetta tímabil á margan hátt öðruvísi en áratugina á undan. Í næsta kafla 

verður þetta tímabil frá þjóðarsátt og fram undir aldamót metið út frá þeim greiningarramma sem áður 

hefur verið skýrt frá. 

6.1 Einkenni samskipta: samantekt og greining 

Með þjóðarsáttinni voru stigin skref í átt til breytinga á samskiptum stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar 

þó deilur séu um hversu lengi þessi þjóðarsátt hafi enst. Helstu breytingar á samskiptunum voru að 

skapast hafði aukið traust milli þessara aðila og skilningur á kröfum hvers annars jókst. Hið sama má 

segja um skilning á nauðsyn fyrir þríhliða samráði en samráð stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar 

efldist mjög en það átti ekki síður við um innbyrðis samráð aðila vinnumarkaðarins, það er 

verkalýðshreyfingarinnar og atvinnurekenda. Meiri skilningur varð þannig á að hagsmunir þessara 

aðila færu að einhverju leyti saman og sameiginlega mætti stuðla að velsæld (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson og Sveinn Agnarsson, 2013, bls. 1). 

Viðmælendur voru sammála um að samskiptin hefðu breyst við þjóðarsáttina til hins betra. Þeir 

töluðu almennt um að þjóðarsáttin hefði enst fram á miðjan tíunda áratuginn og svo hefði aðeins 

flosnað upp úr en þó hefðu samskiptin haldist áfram að einhverju leyti á þessari braut þríhliða 

samráðs. Einn viðmælandi sem bæði hefur komið að stjórnmálum og samtökum atvinnurekenda taldi 

að samskiptin hefðu enst á þeirri braut sem mótaðist við þjóðarsáttina þar til fram yfir hrun og má að 

minnsta kosti á tveim öðrum viðmælendum úr verkalýðshreyfingunni skiljast hið sama. Annar 

viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni orðaði þetta svo að þá og alltaf síðan hefði: „[...] sóknin eftir 

þessum samskiptum, þessum þríhliða samskiptum, verið mest að frumkvæði verkalýðshreyfingarinnar 

og Alþýðusambandsins [...] oft í ágætu samstarfi við samtök atvinnurekenda, fyrst við 

Vinnuveitendasambandið og síðan Samtök atvinnulífsins. En svona með mismunandi áhuga 

ríkisstjórna [...]“. Þessu kunna vafalaust einhverjir að vera ósammála en ljóst er þó að merkja mátti 

breytingar á samskiptunum en nánar verður rætt í síðari köflum hvort og hversu lengi breytingarnar á 

samskiptunum entust.  

Þrátt fyrir að margir hafi komið að þjóðarsáttinni telja margir að ASÍ og VSÍ hafi átt meginþátt í 

þjóðarsáttinni enda voru þeir meginaðilar í samningaviðræðunum. Í framhaldinu voru ASÍ og VSÍ 

einnig áberandi í samskiptum við stjórnvöld. Þrátt fyrir að fjöldi hagsmunasamtaka hafi því ekki verið 

takmarkaður í kringum þjóðarsáttina og á tíunda áratugnum skiptir þetta máli í samhengi við það 

hverjir eru áberandi í samskiptunum við stjórnvöld. Hins vegar má segja að stjórnvöld hafi í raun ekki 

valið sérstaklega þessa aðila til samstarfs við sig heldur hafi þeir í gegnum árin skapað sér sterka 

stöðu. Þarna er því ekki um að ræða einkenni ný-samráðskerfis þar sem stjórnvöld takmarka fjölda 

hagsmunasamtaka enda voru mörg smærri verkalýðsfélög starfandi á þessum tíma með töluverð áhrif. 

Dagsbrún er þar nærtækasta dæmið um öflugt verkalýðsfélag sem kom að þjóðarsáttarsamningunum 
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(Guðmundur Magnússon, 2004, bls. 257) enda er nafn Guðmundar J. Guðmundssonar, þáverandi 

formanns þess, gjarnan nefnt í tengslum við samningana eins og áður kom fram. 

Tafla 7: Yfirlit yfir fjölda vinnustöðvana árin 1980-1989
5
 

 Fjöldi 
vinnustöðvana 

Dagar með 
vinnustöðvunum 

Fjöldi þátttakenda Tapaðir 
vinnudagar 
alls 

1980 14 48 4.220 30.760 

1981 9 64 4.392 78.410 

1982 17 108 40.740 119.016 

1983 1 1 14 9 

1984 7 70 12.360 301.099 

1985 13 121 6.434 91.485 

1986 4 13 847 1.071 

1987 34 116 8.432 98.527 

1988 15 131 11.642 100.773 

1989 16 611 2.028 79.970 
(Kjararannsóknarnefnd, 1991, bls. 47). 

Viðmælendur voru allir sammála um að breytingin hefði verið raunveruleg og aðkoma aðila 

vinnumarkaðar hefði verið tryggð með lögum. Þannig var stjórnvöldum skylt að hafa samráð og 

stefnubreytingar ekki ákveðnar einhliða. Þarna má því segja að helstu einkenni ný-samráðskerfis hafi 

verið sterk, sérstaklega fyrst eftir þjóðarsáttina þó dregið hafi úr samráðinu er leið á tíunda áratuginn. 

Tíðni verkfalla dróst mjög saman á þessum tíma eins og sjá má í töflu 7 og friðlegra varð á 

vinnumarkaði. Tíðni verkfalla jókst þó aftur er frá leið þjóðarsáttinni en fjórum sinnum setti Alþingi lög 

um bann gegn vinnustöðvun á árunum 1990–2000, þar á meðal var brotfall kjarasamninga BHMR sem 

sköpuðu miklar deilur þar sem ríkið hugðist koma í veg fyrir skriðu launahækkana til að halda í 

þjóðarsáttina en BHMR vann hins vegar það mál frammi fyrir Alþjóðavinnumálastofnuninni. Þá voru 

sett lög um bann gegn vinnustöðvun starfsmanna á Herjólfi árið 1993, á verkfall sjómanna árið 1994 

og aftur árið 1998 (Friðrik Friðriksson og Gylfi Dalmann Aðalsteinsson, 2010, bls. 165-169). Þátttaka í 

stéttarfélögum var áfram mikil eða rúm 89% árið 2000 og útgjöld til almannatrygginga og velferðarmála 

jukust lítillega eða úr 13,7% árið 1990 í 15,2% árið 1995 (Organisation for Economic Co-operation and 

Development, e.d., a) en Ísland var eftir sem áður með langtum lægri útgjöld í þessum flokki en hin 

Norðurlöndin sem og fleiri nágrannaríki.  

Miðstýring þjóðarsáttarsamningana var mikil en eins og fram kom í kaflanum voru þeir aðilar 

sem leist ekki vel á samningana samt sem áður beygðir undir þá. Þar kemur annað einkenni ný-

samráðskerfisins. Þó dró úr miðstýringunni um miðjan áratuginn þar sem stærstu félögin í Reykjavík 

ákváðu að sjá sjálf um samningsgerðina árið 1996 þó ASÍ hafi lagt línurnar fyrir ýmis sameiginleg mál 

(Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 198) en sú tilhneiging í átt að dreifstýringu átti eftir að verða 

ráðandi. Samræmist þessi þróun niðurstöðu Katrínar Ólafsdóttur um að á samdráttartímum sé 

miðstýrð samningagerð algeng en þegar væntingar séu meiri líkt og á hagvaxtartímum kjósi mörg 

stéttarfélög að semja sjálf fyrir hönd sinna félagsmanna (Katrín Ólafsdóttir, 2008, bls. 20). Á þessum 

                                                           
5
 Meðalfjöldi þátttakenda er áætlaður út frá atkvæðabærum félagsmönnum og tekið var mið af þeim vinnustöðvunum sem 

tilkynningar bárust um til ríkissáttasemjara. 
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tíma höfðu lög nr. 56/1991 tekið gildi og breytingar gerðar svo þingið starfaði ekki lengur í tveim 

deildum og það var því skref í átt að aukinni miðstýringu stjórnvalda. Í kringum þjóðarsáttina mátti því 

merkja mörg einkenni samráðskerfis á Íslandi þar sem aðilar vinnumarkaðar tóku mikinn og reglulegan 

þátt í stefnumótun stjórnvalda og stefnubreytingar voru settar fram í samráði. Heildarsamtök aðila 

vinnumarkaðar voru áberandi á þessum tíma þó fjöldi hagsmunasamtaka hafi ekki verið takmarkaður. 

Átakastigið lækkaði á heildina litið má segja að í upphafi tíunda áratugarins hafi mátt greina mörg 

einkenni ný-samráðskerfis í samskiptunum en eftir því sem frá leið mátti á ný merkja nokkur átök í 

samskiptunum, aukna dreifstýringu samninga og minnkandi samráð.  

Sé skoðað hvort um hafi verið að ræða einkenni félagslegs eða frjálslynds samráðskerfis á 

þessum tíma má segja að þróunin hafi verið í átt að frjálslyndu samráðskerfi með töluvert sterkum, 

miðstýrðum atvinnurekendum en verkalýðshreyfingin hafi veikst er á leið tíunda áratuginn og á sama 

tíma varð kjarasamningagerð dreifstýrðari. Atvinnurekendur voru enn fremur farnir að horfa í auknum 

mæli til alþjóðlegra markaða, samanber að þeir voru mjög hlynntir því að Ísland gengi í Evrópska 

Efnahagsbandalagið (Þingskjal 372, 1992-1993), og áhersla fór að verða á einkaframkvæmd hjá 

stjórnvöldum. Ekki er hægt að segja að norrænu einkenni samráðskerfisins hafi átt við á þessum tíma 

þó félagslega kerfið hafi þróast í áttina að því á þessum tíma svo sem með lögum um lífeyrissjóði, 

fæðingarorlof, breytingar á vinnulöggjöf og fleira ásamt því að opinberi geirinn hafi styrkst. 

Áhrif verkalýðshreyfingarinnar á tíunda áratugnum voru minni en áratugina á undan þó unnist 

hafi sigrar á nokkrum sviðum, svo sem að koma á reglum varðandi vinnu barnshafandi kvenna, 

breytingu á lögum um atvinnuleysistryggingar og vinnumiðlum og breytingu á lögum um aðbúnað og 

öryggi á vinnustöðum (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 157). Þegar þjóðarsáttarsamningarnir voru 

gerðir árið 1990 fylgdi yfirlýsing ríkisstjórnarinnar um að ríkisstjórnin væri tilbúin að koma í veg fyrir 

hækkun á heildsöluverði samningsbundinna búavara til 1. desember 1990 og að dregið yrði úr 

skattlagningu og gjaldskrárbreytingu opinberra fyrirtækja. Þá yrði frítekjumark hækkað, lög um 

Atvinnuleysistryggingarsjóð endurskoðuð og kannað yrði hvernig mætti nýta fé úr sjóðnum til 

starfsnáms. Enn fremur lofaði ríkisstjórnin að leggja fram frumvarp um starfsemi lífeyrissjóða á 

vorþingi auk þess að kanna hvaða leiðir mætti fara til að bæta úr brýnustu þörf félagslega 

húsnæðiskerfisins. Síðast en ekki síst sagðist ríkisstjórnin myndu leggja áherslu á samstarf við aðila 

vinnumarkaðarins um aðgát á öllum sviðum efnahagsmála (Morgunblaðið, 1990, c). 28. febrúar voru 

síðan samþykkt lög um ráðstafanir vegna kjarasamninga nr. 7/1990 þar sem meðal annars var fjallað 

um breytingar á atvinnuleysistryggingum sem samþykktar höfðu verið, ríkisábyrgð á launum og fleira. 

Árið 1995 greiddi síðan ríkisstjórnin fyrir kjarasamningum með framlagi sem metið var upp á 1.850 

milljónir króna. Meðal þess sem framlag ríkisstjórnarinnar fólst í voru skattalagabreytingar þar sem 

meðal annars yrði heimilt yrði að draga 2% framlag launþega í lífeyrissjóð frá skatttekjum. Einnig lofaði 

ríkisstjórnin aðgerðum í húsnæðismálum auk þess að lofa aukaframlagi til þess draga úr launamun 

kynjanna og fleira (Morgunblaðið, 1995). Hins vegar voru önnur mál þar sem hreyfingin var ósátt. 

Félagslega húsnæðiskerfinu var til að mynda breytt við dræmar undirtektir verkalýðshreyfingarinnar í 

kringum 1990. Þá var deilt um lífeyrissjóðskerfið, ný lög um stéttarfélög og vinnudeilur og fleiri mál. Þó 

náði verkalýðshreyfingin fram nokkrum breytingum á þeim lögum sem hún var ósátt við og tryggði 

ýmis réttindi en rétt er að halda því til haga að EES-aðildin kann að hafa haft ýmis jákvæð réttindi 
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verkafólks í för með sér þar sem aðildarríkjum bar til að mynda að taka upp ýmis ákvæði er vörðuðu 

almannatryggingar og félagsmál (Þingskjal 1065, 2000, bls. 5275). Minnkandi áhrif 

verkalýðshreyfingarinnar kunna að stafa af breyttri hugmyndafræði sem hafði í för með sér minni 

áherslu á þátttöku verkalýðshreyfingarinnar. Þrátt fyrir það má sjá að þeir tóku heilmikinn þátt í 

ráðaumleitunum stjórnvalda á þessum tíma og náðu fram ýmsum úrbótum fram fyrir sína félagsmenn 

og á heildina litið voru áhrif hennar töluverð, sérstaklega framan af tímabilinu. Áhrif hennar minnkuðu 

þó aðeins á leið tíunda áratuginn og á fyrsta áratug nýrrar aldar en um það er nánar fjallað í næsta 

kafla.  
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7. Átök um einkavæðingu og velferðarkerfi: 2000-2008 

Eftir miklar breytingar á 20. öldinni á samskiptum stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar höfðu samskiptin 

þróast í rólegri farveg þrátt fyrir að átök væru um ýmis málefni. Í þessum kafla er samskiptum 

stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar á nýrri öld lýst ásamt því að fara yfir helstu málefni sem deilt var 

um. Líkt og í köflunum hér á undan er í lok kaflans lagt mat á helstu einkenni samskipta þessara aðila 

út frá kenningum um margræði og ný-samráðskerfi og áhrif verkalýðshreyfingarinnar í upphafi nýrrar 

aldar og fram til ársins 2008 metin.  

Á fyrsta áratug þessarar aldar varð mikil þensla í efnahagslífi og laun hækkuðu mikið. Forysta 

ASÍ lýsti yfir áhyggjum af ýmsum málum, svo sem skuldaaukningu og auknu launabili, og gagnrýndi 

stjórnvöld fyrir að ýta undir þensluna (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 204, 206, 211-213). Einn 

viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni sagði mikil átök hafa verið við stjórnvöld á þessum tíma en það 

hefði mátt rekja til pólitísks ágreinings um hvert ætti að stefna til að mynda með einkavæðingu 

bankanna og ýmissa fyrirtækja sem og skattalækkanir og stjórnvöld hefðu almennt viljað draga úr „[...] 

svona samfélagslegum gildum getum við sagt sem var náttúrulega andstætt því sem að [...] við 

vildum.“ Forystu ASÍ hefði hins vegar ekki alltaf reynst það létt að vera á móti slíku enda skynjuðu 

margir félagsmenn þeirra sumar þessara breytinga sem mikilvægustu kjarabótina. Til mótvægis hóf 

ASÍ að sögn þessa viðmælanda þá stefnu að treysta stoðir velferðarkerfis vinnumarkaðar, eins og 

fæðingar- og foreldraorlof, fullorðinsfræðslu og allskyns nám og starfsmenntun, breytingar á lögum um 

vinnumarkaðsaðgerðir og atvinnuleysistryggingu, starfsendurhæfingarsjóðinn og fleira. Frumkvæðið 

að því hefði legið hjá verkalýðshreyfingunni og stjórnvöld ekkert alltaf hrifin en eins og með 

fæðingarorlofið þá var „[...] Geir Haarde orðinn forsætisráðherra og ég man í samskiptum okkar við 

hann að þá er niðurstaðan sú að hann segir: við munum fallast á að gera þessa breytingu ef þið getið 

samið um það við Samtök atvinnulífsins“. Að sögn viðmælenda hefðu SA svo fylgt ASÍ í meginatriðum. 

Þarna má því sjá á ný sambærilega samvinnu verkalýðshreyfingar og samtaka atvinnurekenda og 

tíðkaðist á níunda áratugnum og ljóst að þessi samvinna skiptir verulegu máli þegar kemur að 

samskiptum við stjórnvöld sama á hvaða tímaskeiði það er.  

 Margir viðmælenda töluðu einmitt að fyrra bragði um samfélagslegt hlutverk aðila 

vinnumarkaðar og töldu sumir það til bóta en einn stjórnmálamaður sem rætt var við sagðist telja að 

þar væru aðilar vinnumarkaðarins farnir að færa sig of langt upp á skaftið og taka af stjórnvöldum það 

sem ætti fremur heima hjá þeim. Hann taldi að verkalýðshreyfingin væri farin að „hlaða undir sig“ og 

baráttan farin að snúast um fjármagn í stað þess að hreyfingin væri „[...] varðstöðuaðili fyrir launafólkið 

og svona mótpóll við atvinnurekendavald og fjármagn“. Annar stjórnmálamaður kom jafnframt inn á 

þetta og sagði að það hefði að einhverju leyti verið pólitískur ágreiningur um það hversu mikið ætti að 

færa yfir til aðila vinnumarkaðarins:  

[...] og því er ekkert að leyna að mörgum finnst verkalýðshreyfingin og þetta batterí, aðilar 

vinnumarkaðarins, hafa stofnanagerst mikið á seinni áratugum og vera orðið svona batterí 

sem lifir svolítið í sjálfu sér og stundum sé þeirra aðaláhugamál tengt sjóðunum þeirra og 

peningunum sem þeir hafi til að möndla með þar og svona rekstrinum í kringum það allt 

saman. Ég vil nú ekki ganga svo langt að fullyrða það að þeir séu beinlínis farnir að missa 

sjónar á mikilvægi höfuðverkefnisins að semja um kaup og kjör EN þetta er þarna og þess 
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gætir í þessum samskiptum og ég get alveg borið um það að stundum voru það þessi mál 

sem voru nú ekki síður snúin í samskiptunum. Þegar þeir voru að reyna sækja fé í þessa hluti 

eða vildu fá verkefni frá ríkinu yfir til sín í sambandi við vinnumarkaðsmál. Og það var svona 

leyst með því að búa til einhver tilraunaverkefni, þar sem þeir tækju að sér einhverja 

afmarkaða hluti til reynslu og svona. Og þetta mæltist ekkert alltaf endilega vel fyrir í 

pólitíkinni [...] maður verður náttúrulega að átta sig á því að við sem pólitískir flokkar og 

stjórnarflokkar urðum að tryggja okkur stuðning í þingflokkunum við það sem átti að [eða] 

þurfti að gera, þannig að það var auðvitað ekki þannig að verkalýðshreyfingin gæti komið eða 

aðilar vinnumarkaðar gætu komið og pantað hvað sem væri og það væri sjálfgefið að það 

bara rynni í gegn okkar megin, það var ekki alltaf þannig [...]. 

Í júlí árið 2006 tóku gildi ný lög nr. 54/2006 um atvinnuleysistryggingarsjóð. Með þessum nýju 

lögum voru verkefni sem áður höfðu annars vegar verið í höndum verkstöðva Vinnumálastofnunar á 

landsbyggðinni og hins vegar hjá stéttarfélögunum í Reykjavík, alfarið flutt undir Vinnumálastofnun 

(Morgunblaðið, 2006, c). Efling og Verslunarmannafélag Reykjavíkur mótmæltu þessu harðlega og 

sögðu þetta slíta tengsl stéttarfélaganna við atvinnulaust fólk sem hefði afar neikvæð áhrif. Við stórfellt 

atvinnuleysi skipti það miklu máli fyrir félögin að hafa bein tengsl við atvinnulausa félagsmenn auk 

þess sem það gerði tengingar við ýmis konar félagsleg úrræði mun auðveldari svo sem í menntunar- 

og heilbrigðismálum (Efling stéttarfélag, e.d.). ASÍ benti einnig á að mikilvægt væri að stéttarfélögin 

héldu þessum tengslum og gerði í umsögn sinni við frumvarpið fyrirvara um að þær nefndir sem séð 

hefðu um umsýslu atvinnuleysisbóta væru lagðar niður (Alþýðusamband Íslands, 2006). Forysta ASÍ 

var þó mun hófsamari í gagnrýni sinni en Efling og kann það að stafa af því að frumvarpið tengdi 

saman samkomulag ASÍ og SA við stjórnvöld í tengslum við framlengingu kjarasamninga og 

fyrirkomulag atvinnuleysistrygginganna kom því ekki til umræðu eitt og sér (Efling stéttarfélag, 2006). Í 

þessu sambandi er áhugavert að nefna að í viðtali gat einn viðmælandi þess að þeir hefðu náð að 

hækka atvinnuleysisbætur í kringum 2006. Rétt er að tekjutenging atvinnuleysisbóta jókst með 

þessum lögum en hins vegar styttist líka bótatímabilið og meiri kröfur voru gerðar á virkni bótaþega 

hvað varðaði atvinnuleit (Morgunblaðið, 2006, a) sem og var biðtími eftir atvinnuleysisbótum lengdur ef 

starfi var sagt upp án gildrar ástæðu (Alþýðusamband Íslands, 2006; Lög um atvinnuleysistryggingar 

nr. 54/2006). Svo þessi nýju lög voru ekki aðeins rósir í hnappagat verkalýðshreyfingarinnar enda ber 

að hafa í huga að þegar lýsingar viðmælenda eru skoðaðar má þar merkja greinilegan mun á hvoru 

megin borðsins þeir hafa starfað.  

Einn viðmælandi verkalýðshreyfingarinnar sagðist telja að á fyrsta áratug nýrrar aldar hefðu 

samskiptin færst smám saman í rólegri farveg þó átök hefðu verið um ýmis mál og nefndi hann í því 

samhengi frumvarp til vatnalaga sem sett voru á Alþingi veturinn 2005-2006 (Þingskjal 281, 2005-

2006). Einnig nefndi hann átök um velferðarkerfið en á móti hefði verkalýðshreyfingin farið að reyna 

höfða til fólks á nýjum forsendum, svo sem með því að taka til sín áðurnefnd verkefni á borð við 

starfsendurhæfingu, ýmis konar fræðslumálefni, verkefni tengd atvinnuleysi og fleira slíkt. Bæði aðilar 

verkalýðshreyfingarinnar og atvinnurekendamegin virtust á því að stjórnvöld væru ýmist ekki að sinna 

þessum hlutverkum nægilega vel eða að þeim væri ekki treystandi fyrir þeim og blés viðmælandi 

vinnumarkaðsmegin á þá gagnrýni að afskipti aðila vinnumarkaðar af þessum málum væru óeðlileg. 

Hann sagði þetta þvert á móti lýðræðislegra en margt annað auk þess sem ekki væri hægt að treysta 

stjórnvöldum fyrir ýmsum málum: „eins og með lífeyrissjóðina, þar sem búið er að safna upp þessum 
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rosalegu peningum, að ef aðilar vinnumarkaðarins væru ekki sem varðhundar á þessu kerfi [...] þá 

væri pólitíkin búin að hirða þetta [...]“. Annar aðili verkalýðshreyfingarinnar sagði að ein ástæða þess 

að stjórnvöld höfðu tekið vel í ýmis mál eins og til að mynda starfsmenntunina var að þau sáu sér sjálf 

pólitískan hag í málefninu, verkalýðshreyfingin hefði undirbúið málið vel, varpað ljósi á vandann og 

verið með góð rök svo stjórnvöld gátu ekki annað en fallist á að málefnið væri þess verðugt að ráðast í 

úrbætur. Það er því ljóst að samskipti þessara aðila sem um ræðir hafa í seinni tíð farið að snúast að 

miklu leyti um þessi málefni og má þar nefna lífeyrissjóðina, menntamálin og ýmis velferðarmál á borð 

við starfsendurhæfinguna. 

Einn viðmælandi verkalýðshreyfingarinnar talaði um norræna kerfið og sagði 

verkalýðshreyfinguna hafa meðvitað unnið að því að byggja upp líkan sem byggðist á grundvallar-

einkennum norræna samfélags- og vinnumarkaðsmódelsins hér á landi frá árinu 2000 og í raun 

ómeðvitað fram að því: 

 [...]þannig að við höfum sagt, til þess að geta byggt upp þetta módel hér, svona eftir íslensku 

leiðinni, þá þurfum við, annars vegar að eiga þessi samskipti við samtök atvinnurekenda um 

laun og önnur starfskjör og við þurfum að eiga samskipti við stjórnvöld, helst með stuðningi 

samtaka atvinnurekenda, vegna þess að það bara einfaldlega skiptir svo miklu máli, 

allavegana ekki andstöðu þeirra, um það sem að lítur svona að samfélagslegri uppbyggingu, 

velferðarkerfi á vinnumarkaði, þess vegna þáttum eins og húsnæðismálum eða hvað sem 

það nú er. 

Aðspurður sagðist hann vera að vísa í norræna samráðskerfið. Hann kvaðst telja að því hefði 

aðeins verið komið á hér á landi að ákveðnu leyti en um flest það sem máli skipti hefði þó frá árinu 

1990 verið haft einhverskonar samráð, formlegt eða óformlegt. Hið formlega ætti sér stað þá til að 

mynda í gegnum stofnanir sem komið hafi verið á fót í tengslum við vinnumarkaðsmál og í gegnum 

kjarasamningsgerð. Samráðið hefði hins vegar að mörgu leyti verið óformlegra hér á landi og ýmist rist 

grunnt eða djúpt en það hafi aldrei orðið stofnanabundið með sambærilegum hætti og var víða á 

Norðurlöndunum. Sagðist hann telja að það væri að miklu leyti vegna þess að á Norðurlöndunum 

hefði samráðið verið flokkspólitískt að hluta þar sem jafnaðarmannaflokkar studdu 

verkalýðshreyfinguna á mörgum Norðurlöndunum en á Íslandi var slitið í sundur árið 1942 eins og 

fjallað hefur verið um. 

Aðrir viðmælendur voru spurðir í viðtölunum hvort þeir þekktu til hins norræna samráðsmódels 

og gerði hluti viðmælanda það en í öllum tilfellum var módelið skýrt í örfáum orðum, þá út frá þeim 

sjónarhóli að módelið snerist um aðkomu aðila vinnumarkaðar þegar kæmi að ákvörðunartöku og 

stefnumótun stjórnvalda. Viðmælendur voru ekki á einu máli hvort módelið ætti að einhverju leyti við á 

Íslandi, það er að aðferðir þess tíðkuðust hér á landinu. Einn viðmælandi úr hreyfingu atvinnurekenda 

sagði að það vantaði töluvert upp á þetta samráð á Íslandi en erlendis væri það í mun fastari formum 

og „[...] mjög þétt unnið og maður hefur á tilfinningunni að þetta sé á mjög faglegum nótum.“ Hann 

sagði þó að margt hér á landi væri unnið með þessum hætti, það er í samráði, en því miður hefði það 

minnkað umtalsvert í tíð síðustu ríkisstjórnar en eftir hrunið hefði „[...] svona þessi fagmennska í 

vinnubrögðum og samvinnu“ dottið niður. Skýringuna á því kvað hann aðspurður vera þá að of mikil 
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áhersla hefði verið lögð á hugmyndafræði í stað þess að leita praktískra lausna og nota málamiðlanir 

til að breikka grundvöll stjórnarinnar.  

Viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni minntist á samþykkt Alþjóðavinnumálastofnunarinnar 

þegar spurt var um hið norræna módel en hún kveður á um skuldbindingu aðildarríkja á samráði en öll 

Norðurlöndin eru aðilar að Alþjóðavinnumálastofnuninni. Þó sagðist hann aðspurður telja lítið fara fyrir 

þessu kerfi hér, aðallega vegna þess að þar sem kerfið á hinum Norðurlöndunum væri niðurnjörvaðra 

væru samskiptin það einnig. Það gilti þó ekki aðeins um samskipti stjórnvalda við aðila 

vinnumarkaðarins heldur væri þetta hluti af þeirri umræðuhefð sem tíðkaðist á Norðurlöndunum, sem 

væri ekki til staðar hjá okkur þrátt fyrir tilraunir eins og til dæmis Ingibjargar Sólrúnar Gísladóttur til 

þess að taka upp betri og faglegri umræðu. Annar aðili úr verkalýðshreyfingunni talaði á svipuðum 

nótum og taldi að mál væru ekki unnin með sambærilegum hætti hér og á Norðurlöndunum þó 

vissulega væru samskipti og sameiginlegur undirbúningur um margvísleg mál þá hefði þetta ekki 

tíðkast í lengri tíma. Stjórnmálamaður sem rætt var við sagðist aftur á móti telja að við værum með 

það módel „innan gæsalappa“ en það hefði ef til vill ekki náð sama þroska hér og á sumum hinna 

Norðurlandanna, enda væri verkalýðshreyfingin ekki tengd einhverjum einum flokki eins og verið hefði 

í skandinavísku löndunum. Þingmaður og fyrrum ráðherra sagði „þetta vera ansi mikið svona“ og átti 

þá við náið samstarf stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar sem hefði verið allmikið en viðurkenndi þó að 

það hefði orðið fyrir áhrifum af „[...] svona pólitískum stormsveipum“. Fyrrum ráðuneytisstjóri sagði 

mörg mál hafa verið unnin í samráði við alla hagsmunaaðila, hvort sem um var að ræða frumvörp, 

reglugerðir eða annað. Haldnir hefðu verið reglulegir fundir með hagsmunaaðilum þar sem farið var 

yfir öll mál og eftir slíka fundi sáu hagsmunaaðilarnir gjarnan að deilur voru aðeins um örfá mál. 

Langflest málin væru unnin í sátt og samlyndi en málum sem deilt var um var einfaldlega komið í 

farveg.  

Annar viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni taldi samráðið fara að miklu leyti eftir mönnum en 

þegar mikil útskipti yrðu á Alþingi, líkt og gerst hefði í síðustu tveim kosningum, mætti búast við að 

samráðið hyrfi tímabundið: „[...] ég sé það til dæmis með Pétur Blöndal, svona sem er einn af elstu 

þingmönnunum núna, hann hefur samráð vegna þess að hann er búin að kalla okkur inn [...], af því 

hann er að reyna undirbúa nýtt frumvarp, hann er að hlusta á fólkið.“ Hann sagðist telja það vera 

sökum þess að það taki þingmenn tíma að komast inn í málefnin og aðspurður sagði hann það 

tengjast því að þeir eldri hafi myndað tengsl og viti enn fremur hvernig eigi að bera sig að því að leita 

eftir utanaðkomandi áliti. Þá sagðist hann telja þessa aðila leita til verkalýðshreyfingarinnar þar sem 

þeir viti hversu mikil áhrif eitt frumvarp geti haft einstaklinga á vinnumarkaði og forystumenn 

verkalýðshreyfingarinnar eru með „[...] hagsmuni á annað hundrað þúsund einstaklinga á bakvið sig 

og þeir myndu ekki gefa álit sem að væri bara tóm steypa.“ Í þessu samhengi má geta þess að 

Jóhanna Sigurðardóttir, sem sat afar lengi á þingi, átti haustið 2008 samráð við Samtök atvinnulífsins 

og Alþýðusamband Íslands um breytingar á lögum um vinnumarkaðsaðgerðir en hún var þá félags- og 

tryggingamálaráðherra (Morgunblaðið, 2008). 

Af orðum viðmælanda að dæma er því að finna einhver einkenni hins norræna samráðskerfis á 

því tímabili sem þeir komu að samskiptunum sem almennt var á tímabilinu frá árinu 1980 og allt fram 
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til dagsins í dag. Mörg mál eru þannig unnin í samráði en fer það þó eftir einstaklingum hverju sinni og 

má gera ráð fyrir að þar hafi ráðuneytisstjórar og ráðherrar mikil völd. Hins vegar hefur samráðið aldrei 

verið fast í reipunum eða stofnanabundið líkt og á hinum Norðurlöndunum ef frá er talið tímabilið fyrst 

eftir þjóðarsáttina.  

7.1 Einkenni samskipta: samantekt og greining 

Hér á undan var helstu atburðum í samskiptum stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar gerð skil en 

fjölmiðlaumfjöllun á þessum fyrsta áratug aldarinnar um samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar 

er ekki jafn áberandi og á fyrri áratugum sem gæti bent til þess að minni átök hafi verið á 

vinnumarkaði. Í þessum kafla verður lagt mat á átakastigið á tímabilinu frá 2000 og fram að hruni árið 

2008 og samskiptin greind með tilliti til þeirra greiningarþátta sem fjallað var um í kafla 4.1. og stuðst 

hefur verið við í köflunum hér á undan.  

Hin þríhliða samskipti sem komið var á um 1990 héldust nokkuð í horfinu þrátt fyrir aðilar væru 

ekki alltaf sammála enda snýst samráðskerfið um það, það er samráðsferlið og að hagsmunaaðilar 

komi að borðinu og sé gefið tækifæri á að segja sína skoðun. Tíðni verkfalla var nokkuð minni á fyrsta 

áratug nýrrar aldar en lög um bann gegn verkfalli voru sett tvisvar, annars vegar á vinnustöðvun 

sjómanna árið 2001 og hins vegar á verkfall grunnskólakennara árið 2004 (Friðrik Friðriksson og Gylfi 

Dalmann Aðalsteinsson, 2010, bls. 170-172). Átök á vinnumarkaði voru því mun minni þrátt fyrir að 

átök hefðu verið um einstök mál, sum þeirra stærri mál er vörðuðu einka- og markaðsvæðingu 

(Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 201).  

Í kjarasamningum árið 2004 lá kjarasamningagerð í flestum tilvikum hjá einstökum samböndum 

(Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 206) og er það til marks um aukna dreifstýringu hjá 

verkalýðshreyfingunni sem er einkenni margræðis fremur en ný-samráðskerfis. Aftur á móti voru SA á 

þessum tíma mjög miðstýrð en segja má að ASÍ og SA hafi verið orðnir viðurkenndir aðilar hjá 

stjórnvöldum þrátt fyrir að stjórnvöld hafi ekki takmarkað með neinum hætti fjölda hagsmunaaðila líkt 

og á við um ný-samráðskerfi. Þátttaka í stéttarfélögum jókst í upphafi nýrrar aldar og var orðin 99,1% 

árið 2004 en þá lækkaði hún aftur og var orðin rúm 79% aðeins fjórum árum síðar (Organisation for 

Economic Co-operation and Development, e.d., b). ASÍ hefur hins vegar eins og áður kom fram lýst 

yfir efasemdum sínum gagnvart þessum tölum enda er ólíklegt að svo miklar breytingar verði á stuttum 

tíma en samkvæmt útreikningum ASÍ hélst þátttakan í stéttarfélögum í svipuðu horfi en góð þátttaka í 

verkalýðshreyfingu er eitt merki ný-samráðskerfis. Útgjöld til almannatrygginga og velferðarmála stóðu 

í stað og voru sem fyrr mun lægri en á hinum Norðurlöndunum. Á þessum tíma áttu því mörg einkenni 

ný-samráðskerfis við um samskiptin og verkalýðshreyfinguna en þó mátti enn greina átakastig 

margræðisins svo sem í málum er vörðuðu einka- og markaðsvæðingu.  

Varðandi það hvort frjálslynt eða félagslegt samráðskerfi hafi á þessum tíma átt við að einhverju 

leyti má sjá að fleiri þættir eiga, líkt og á tíunda áratugnum, við um frjálslynt samráðskerfi. Raunar 

hafði dregið úr áhrifum bæði samtaka atvinnurekenda og verkalýðshreyfingar en verkalýðshreyfingin 

var dreifstýrð á meðan SA voru miðstýrð samtök. Þá horfðu atvinnurekendur margir til erlendra 

markaða og fóru í fræga „útrás“ sem og hélt umdeild einkavæðing áfram en öll þessi einkenni eiga við 
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um frjálslynt samráðskerfi. Þá er enn fremur hægt að færa rök fyrir því að hið norræna samráðskerfi 

hafi átt við á þessum tíma en verkalýðshreyfingin reyndi á tímabilinu að styrkja það sem þeir kölluðu 

velferðarkerfi á vinnumarkaði. Ágætlega tókst til með það að þeirra eigin mati þrátt fyrir að útgjöld til 

málaflokksins hefðu ekki hækkað eins og nefnt var hér á undan. Hið opinbera var sterkt, 

hagsmunaaðilar gátu komið að stefnu, framkvæmd og löggjafarmótun og átakastig milli stjórnvalda og 

aðila vinnumarkaðar var fremur lágt en öll þessi einkenni eiga við um hið norræna samráðskerfi. 

Áhrif verkalýðshreyfingarinnar höfðu dvínað á þessu tímabili miðað við tímabilin þar á undan þó 

greina hefði mátt þessa þróun að einhverju leyti fyrir aldamótin. Segja má að verkalýðshreyfingin hafi 

að ákveðnu marki sætt sig við að vera „félagi“ ríkisvaldsins samanber „partnership“ Katzenstein. Með 

þessu er átt við að þrátt fyrir að verkalýðshreyfingin væri ekki alltaf sammála ríkisvaldinu þá tók hún 

þátt í því samráði sem stjórnvöld buðu upp á og reyndi hreyfingin að nýta sér það vogarafl sem þeir 

fengu með takmarkaðri aðkomu að stefnumótun stjórnvalda. Því fer þó víðs fjarri að 

verkalýðshreyfingin hafi ekki viljað aukið samráð eða meiri völd en á þessu tímabili var ekki stöðug 

gagnrýni á stjórnvöld fyrir samráðsleysi líkt og verið hafði á fyrri tímabilum. 

Tveir viðmælendur, annars vegar úr verkalýðshreyfingunni og hins vegar stjórnmálamaður, 

nefndu í samhengi við minni áhrif verkalýðshreyfingarinnar að það mætti að einhverju leyti rekja til 

þess að virkni fólks í félagsstarfi væri minni þar sem svo margt annað keppti um tíma fólks. Hins vegar 

náði verkalýðshreyfingin mörgum markmiðum sínum, þrátt fyrir að völd hennar hefðu dvínað og önnur 

málefni tapast í tengslum við einkavæðinguna. Má þar nefna verkefni á borð við fullorðinsfræðslu og 

starfsmenntun en einnig var fæðingar- og foreldraorlof lengt svo um munaði árið 2000. Að hluta til 

tengdist það þó EES-tilskipuninni þar sem innleiða þurfti foreldraorlof í samræmi við ákvörðun 

sameiginlegu EES-nefndarinnar en frumvarpið var þó samið með hliðsjón af tillögum frá ASÍ, BHM, 

BSRB, KÍ og SA (Þingskjal 1065, 2000, bls. 5256-5257). Ríkisstjórnin gaf raunar út yfirlýsingu árið 

2000 til þess að greiða fyrir gerð kjarasamninga þar sem meðal annars var lofað lengdu fæðingarorlofi, 

kveðið á um að persónuafsláttur og skattleysismörk hækkuðu í takt við launaþróun ásamt greiðslum 

almannatrygginga, dregið yrði úr tekjutengingu barnabóta og tekjuskattskerfið yrði tekið til skoðunar í 

samráði við aðila vinnumarkaðar (Fjármála- og efnahagsráðuneytið, 2000). Ný lög um vinnuvernd voru 

sett árið 2003 og gerðar voru breytingar á lögum um atvinnuleysistryggingu og atvinnuleysisbætur 

hækkaðar árið 2006 (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 157). Árið 2005 var einnig sett fram 

yfirlýsing í tengslum við endurnýjun kjarasamninga. Þar lýsti ríkisstjórnin sig meðal annars reiðubúna 

til samstarfs við aðila vinnumarkaðar til að draga úr vaxandi örorkubyrði lífeyrissjóða, efla starfs- og 

endurmenntun ófaglærðra og einstaklinga með litla menntun, setja lög um starfsmannaleigur og setja 

lög um breytingar á greiðslu atvinnuleysisbóta í samræmi við samkomu lag ASÍ og SA 

(Forsætisráðuneytið, 2005). Árið 2008 var síðan Virk, starfsendurhæfingarsjóður stofnaður, þar sem 

að komu ASÍ, SA, BSRB, BHM, KÍ og svo ríki og sveitarfélög (Virk: starfsendurhæfingarsjóður, e.d.). Á 

heildina litið náði verkalýðshreyfingin því að styrkja velferðarkerfið í samræmi við markmið sín. Það er 

því fráleitt að segja að verkalýðshreyfingin hafi verið orðin áhrifalaus þótt hún hafi veikst og kunni að 

hafa haft minna vogarafl þegar stöðugleika var náð. Einnig kann það að spila inn í að mikill árangur 

hafði þegar náðst í að sækja aukin réttindi til handa verkafólki. Mikilvægi hreyfingarinnar átti hins vegar 

eftir að aukast að nýju en um það er fjallað í næsta kafla. 
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8.  Saman og sundur: samskipti stjórnvalda og verkalýðshreyfingar í 
kjölfar hrunsins 2008 

Haustið 2008 varð víðtækt efnahagslegt hrun á Íslandi þegar íslenska bankakerfið féll og var ríkisvætt. 

Í kjölfar hrunsins tók við barátta verkalýðshreyfingarinnar við stjórnvöld um hvernig bregðast skyldi við. 

Hrunið hafði margvísleg áhrif á verkalýðshreyfinguna ekki síst á félagsmenn hennar en einnig á 

samskipti hreyfingarinnar við stjórnvöld. Í þessum kafla, sem er síðasti kaflinn þar sem stuðst er við þá 

greiningu sem kynnt var í kafla 4.1, er fjallað um samskipti stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar í 

kringum hrunið og í samskiptin í kjölfar þess. Í lok kaflans eru helstu gögn og lýsingar á samskiptunum 

tekin til skoðunar með hliðsjón af kenningunum en áhrif verkalýðshreyfingarinnar eru einnig metin frá 

árinu 2008 og fram til dagsins í dag.  

Margvísleg samskipti urðu á milli stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar í tengslum við aðgerðir til 

þess að bregðast við slæmu efnahagsástandi. ASÍ lagði meðal annars fram tillögur um úrræði vegna 

þeirra sem áttu í skuldavanda en ekki náðist samstaða meðal ríkisstjórnarflokkanna, Sjálfstæðisflokks 

og Samfylkingar, til þess að ráðast í þær aðgerðir. Voru þær aftur á móti teknar til skoðunar þegar ný 

ríkisstjórn Samfylkingar og Vinstrihreyfingarinnar - græns framboðs hafði tekið við (Alþýðusamband 

Íslands, 2009). ASÍ lagði meðal annars áherslu á að verja stöðu þeirra lægst launuðu, halda í 

kaupmátt og stuðla að atvinnu fyrir alla hópa. Fram komu ýmsar tillögur til stuðnings við atvinnulausa 

og þeirra sem áttu í miklum skuldavanda en hagur margra versnaði bersýnilega við hrunið. Forysta 

ASÍ var gagnrýnd fyrir að taka ekki undir kröfur sem háværar voru meðal almennings um afsögn 

ríkisstjórnarinnar en forysta ASÍ taldi mikilvægara að ríkisstjórnin sæti áfram til að tryggja stöðugleika 

en krafðist afsagnar ýmissa lykilmanna (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 204, 206, 211-213). 

Aðilar vinnumarkaðar og stjórnvöld gerðu síðan árið 2009 með sér svokallaðan 

stöðugleikasáttmála. Markmiðið með stöðugleikasáttmálanum var að stuðla að endurreisn 

efnahagslífsins með ýmsum efnahagslegum aðgerðum en á sama tíma gæta að velferðarkerfi 

landsins sem og menntakerfi. Meðal þessara efnahagslegu aðgerða voru leiðir til að bæta stöðu 

lántakenda og skuldsettra heimila, framkvæmdir til að stuðla að aukinni atvinnu, hömlur á 

gjaldeyrisviðskipti, lækkun vaxta og fleira. Allir aðilar, bæði ríkisvaldið og aðilar skuldbundu sig síðan til 

þess að vinna að framgangi sáttmálans en stjórnvöld lofuðu að stuðla að framkvæmd ýmissa 

réttarbóta (Forsætisráðuneytið, 2009; Stöðugleikasáttmálinn, e.d.). Áhugavert er að viðmælandi úr 

samtökum atvinnurekenda sagði alla þessa þætti hafa verið gerða að frumkvæði aðila vinnumarkaðar 

en stöðugleikasáttmáli var á stefnuskrá ríkisstjórnarinnar og að finna í stjórnarsáttmála hennar þar 

sem fram kemur einnig að ríkisstjórnin fagni frumkvæði aðila vinnumarkaðar að slíkum sáttmála 

(Samstarfsyfirlýsing ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar – græns framboðs, 2009). 

Nokkrir viðmælenda höfðu komið að samskiptum stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar á þessum 

tíma og varð tíðrætt um tímabilið. Ljóst er að bæði fyrir og eftir hrun voru náin samskipti á milli þessara 

aðila . Einn verkalýðsaðili sagði að fyrir hrunið hefði verkalýðshreyfingin verið í: 

[...] stundum daglegum samskiptum við stjórnvöld, og [...] í símanum við forsætisráðherra, 

stundum oftar en einu sinni og oftar en tvisvar á sólarhring því að þá fengum við þá ósk frá 

stjórnvöldum að fresta gildistöku ákveðinna hluta í kjarasamningum. Við töldum náttúrulega 
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að tíminn væri of lítill en við bara gengum í það af fullri alvöru [...] og við erum bara, kvöldið 

áður, eftirmiðdaginn áður en að Geir biður Guð að blessa Íslendinga, að þá erum við á fundi í 

toppsamninganefnd, og þar er tekin ákvörðun um að verða við þessari ósk [...] 

Forystan hafi svo verið komin með niðurstöðu og beðið þess að forsætisráðherra hringdi sem 

síðan varð ekki enda var þá orðið ljóst að þessi aðgerð verkalýðshreyfingarinnar gæti ekki bjargað 

neinu á þessum tímapunkti. Af þessu má lesa að samskiptin voru bæði mjög þétt og persónuleg sem 

og var náið samráð einfaldlega nauðsynlegt vegna aðstöðunnar. Viðmælandi úr röðum 

atvinnurekenda talaði á svipuðum nótum og sagði að eftir hrunið hefði skipt miklu máli að aðilar 

vinnumarkaðarins væru samstíga og því hafi verið töluvert samráð þeirra á milli. Annar aðili úr 

verkalýðshreyfingunni sagði: 

[...] fyrst eftir hrunið þá byggði þetta dálítið á því að þetta er pínulítið eins og þegar þú ferð í 

einhverjar björgunaraðgerðir, þá leggja menn til hliðar svona daglegu vandamálin. Það er 

bara skipið er að sökkva, það verða allir að vera klárir í bátana og hjálpa til. Það verður til 

einhver svona samhygð á svona erfiðum tímum.  

Áhugavert er að aðeins einn aðili sem kom að þessum samskiptum fyrir hönd stjórnvalda sagði 

að hann hefði ekki séð sérstaka þörf fyrir samráð aðila vinnumarkaðar og stjórnvölda fyrst eftir hrunið 

og raunar hefði hann frekar verið á þeirri skoðun að draga ætti úr samráði á tímabili enda hefði stór 

hluti verkalýðshreyfingarinnar „[...]svona tekið þátt í leiðsögumannsstarfinu út í fenið [...]“. Annar 

stjórnmálamaður tók hins vegar undir að skapast hefði þörf fyrir náið samstarf:  

[...] Það var öllum vandinn ljós og hætturnar ljósar þannig að andrúmsloftið var allt öðruvísi. 

Það sátu allir auðvitað bara yfir þessu með þunga ástandsins á herðunum og ég hef ekki 

verið feimin við að gefa aðilum vinnumarkaðarins kredit fyrir það að þeir auðvitað sýndu mikla 

ábyrgð, þeir gerðu það, en það tel ég að stjórnvöld hafi gert líka [...]. 

Er frá leið hruninu kastaðist hins vegar í kekki í samskiptum stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar. 

Varð óánægja aðila vinnumarkaðar raunar svo mikil að fyrst sögðu Samtök atvinnulífsins sig frá 

stöðugleikasáttmálanum en nokkru síðar gerði ASÍ slíkt hið sama á þeim grundvelli að ríkisstjórnin 

hefði ekki staðið við ákveðin loforð. Forysta SA lýsti því yfir að ekkert traust væri fyrir hendi á milli 

þeirra og stjórnvalda enda hefði ríkisstjórnin ítrekað lýst yfir ákveðinni stefnu en síðan gengið á bak 

orða sína og framkvæmdir hefðu verið með allt öðrum hætti en lofað var. Sagði SA sig því frá 

samningnum í mars 2010 (Ríkisútvarpið, 2010). Alþýðusambandið sagði sig frá samningnum þrem 

mánuðum síðar en síðasta hálmstráið að sögn forystu ASÍ var þegar ríkisstjórnin stóð ekki við fyrirheit 

um lögbindingu ákvæðis um starfsendurhæfingu. ASÍ lýsti því þá yfir að engar forsendur væru lengur 

fyrir samstarfi en ASÍ hafði þegar lýst yfir óánægju með aðgerða- og úrræðaleysi ríkisstjórnarinnar í 

efnahags- og atvinnumálum (Mbl.is, 2010). Stöðugleikasáttmálinn sem þriðja tilraun til þjóðarsáttar 

milli stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar entist því ekki til lengdar og má rekja það til þeirra bresta í 

samstarfinu sem hér var skýrt frá. Gylfi Arnbjörnsson, forseti ASÍ, sendi Jóhönnu Sigurðardóttur, 

þáverandi forsætisráðherra, harðort bréf í tengslum við rof stöðugleikasáttmálans þar sem hann sagði 

stefna í hörð átök á vinnumarkaði og að vantraust SA og ASÍ gagnvart stjórnvöldum yrði ekki til þess 

að bæta ástandið. Gylfi gagnrýndi einnig fyrirhugaða sameiningu Vinnumálastofnunar og Vinnueftirlits 

ríkisins og þá sérstaklega samráðsleysið í tengslum við það (Pressan.is, 2010). Þá sagði enn fremur í 

bréfinu: 
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Samstarf og samábyrgð aðila vinnumarkaðarins og stjórnvalda um málefni vinnumarkaðarins 

er eitt af helstu einkennum norrænu velferðarsamfélaganna og vinnumarkaðsmódelsins og 

jafnframt einn helsti styrkur þeirra. Hér á landi hefur um langt árabil verið víðtæk sátt í megin 

atriðum um þetta fyrirkomulag. Með þeim áformum stjórnvalda sem nú hafa verið kynnt er 

verið að rjúfa þessa sátt og um leið er vegið að því fyrirkomulagi sem byggt hefur verið upp á 

íslenskum vinnumarkaði. Alþýðusamband Íslands mun aldrei sætta sig við þá stefnubreytingu 

yfirvalda sem með þessu er boðuð. (Gylfi Arnbjörnsson, 2010). 

Þessi athugasemd í bréfinu er áhugaverð í ljósi þess að Gylfi ásamt flestum viðmælendum 

rannsóknar þessarar virðast telja að einhverskonar samráð hafi í meginatriðum verið við lýði um árabil. 

Aðeins einn viðmælandi úr verkalýðshreyfingunni kom inn á samskiptin eftir síðustu ríkisstjórnarskipti, 

það er árið 2013, og sagði verkalýðshreyfinguna vera að upplifa breytt viðhorf stjórnvalda gagnvart 

henni og sagði ljóst að núverandi forsætisráðherra, það er Sigmundur Davíð Gunnlaugsson, hefði 

engan skilning eða vilja til þess að fylgja eftir því módeli um þríhliða samráð sem meira og minna hefði 

verið fylgt frá árinu 1990 og fram yfir hrun. Hann sagðist telja að þrátt fyrir áföll á leiðinni hefði 

þráðurinn á milli þeirra aðila sem um ræðir aldrei slitnað. Þar er því kominn þriðji aðilinn sem telur að 

samráðið sem þróaðist við þjóðarsáttina hafi að einhverju leyti enst. Í sögu sinni um ASÍ kemst 

Sumarliði Ísleifsson að þeirri niðurstöðu að kreppan muni ekki leiða til breytinga á því fyrirkomulagi 

sem tekið var upp með þjóðarsáttarsamningunum (Sumarliði R. Ísleifsson, 2013, b, bls. 296). 

Sumarliði virðist því komast að þeirri niðurstöðu að það fyrirkomulag samskipta sem tekið var upp á 

þjóðarsáttartímabilinu hafi enst allt til dagsins í dag. Aftur á móti var í sjötta kafla vitnað í Grétar 

Þorsteinsson í tengslum við lagasetningu stjórnvalda um stéttarfélög og vinnudeilur þar sem hann 

sagði stjórnvöld hafa brotið áratugahefð þess efnis að samskiptareglur á vinnumarkaði væru mótaðar í 

friðsamlegu samráði við aðila vinnumarkaðar. Ef til vill er það því svo að ýmis orð eru látin falla þegar 

vekja á athygli á málefnum en í reynd er ástandið ekki jafn slæmt og af er látið í fjölmiðlum.  

Stjórnmálamaður sem þekkir vel til samskiptanna á löngu tímabili sagðist telja að þríhliða 

samskiptin hafi enst en þau hafi þó ekki verið formbundin og stjórnvöld hafi ekki alltaf komið að 

kjarasamningum. Hins vegar hafi samskiptin alltaf verið til staðar þegar eftir því var leitað en farið hafi 

eftir aðstæðum hversu mikil samskiptin væru, en þau tengdust gjarnan heildarsamningum á 

vinnumarkaði. Samskiptin væru jafnframt alltaf töluvert virk í gegnum fundi og í tengslum við breytingar 

á lögum en mikilvægt væri að eiga gott samstarf um ýmis mál. Aðspurður sagðist hann telja eðlilegt að 

þessir aðilar komi að stefnumótun: „Já, ég tel að auðvitað sé svo margt sem að varðar þeirra 

félagsmenn beint, bæði atvinnurekendur og forystu launamanna að það sé fullkomlega eðlilegt að þeir 

þurfa að eiga og eiga að eiga greiðan aðgang að stjórnvöldum til að koma sínum sjónarmiðum að og 

það er mikilvægt fyrir stjórnvöld líka að hafa góðan aðgang að þeim. [...]“ 

Viðmælendur voru spurðir hvort þeir teldu hrunið hafa markað breytingar á samskiptunum og 

var aðeins einn viðmælandi, stjórnmálamaður frá þessu tímabili, sem taldi svo ekki vera. Aðrir 

viðmælendur á þessu tímabili þar með talið annar stjórnmálamaður, töldu það hins vegar hafa markað 

breytingar. Stjórnmálamaðurinn sem taldi samskiptin hafa breyst kvaðst telja að aðkoma stjórnvalda 

að kjarasamningum hefði til að mynda öðlast mikið vægi á ný. Aðrir sögðu að framan af hefði 

samstarfið gengið vel: 
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[...] en síðan náttúrulega þegar frá líður eins og ég segi það bæði svo sem skiptir um 

persónur og þegar að frá líður þá svona kannski fara að kristallast svona svolítið ólík sýn. Að 

hluta til á hvað eigi að gera en kannski enn frekar á því hver eigi í raun og veru hvar 

ákvarðanirnar eigi að liggja. 

Smám saman fjarlægðust stjórnvöld að sögn eins viðmælenda úr forystu atvinnurekenda aðila 

vinnumarkaðarins og „[...]eiginlega sneri alveg við blaði við þessu sáttaferli sem við höfðum lagt upp 

með [...]“. Viðmælendur höfðu á þessu ýmsar skýringar, einn aðili verkalýðshreyfingarinnar taldi það 

einfaldlega stafa af því hversu erfitt ástandið var en annar aðili hennar sagði að sýn 

verkalýðshreyfingarinnar og ríkisstjórnar hefðu ekki farið saman um hvað ætti að gera. Tveir 

viðmælendur, annars vegar úr verkalýðshreyfingunni og hins vegar aðili úr forystu atvinnurekenda, 

sögðu að það mætti rekja til óeiningar innan ríkisstjórnarinnar: 

[...]gátu ekki deliverað og höfðu ekki heldur vit á því að breikka þá hópinn og vinna með 

stjórnarandstöðunni og láta þá frekar svona öfgaliðið[...] innan þeirra eigin flokka svona dálítið 

mæta afgangi. [...] Það var alltaf verið að miðla málum við öfgasjónarmiðin hjá þeim [...] og 

okkur var bara kippt út úr myndinni og stjórnarandstöðunni og svona þannig að í stað þess að 

reyna alltaf að ná breiðri samstöðu um mál, þá var bara alltaf endalaust confrontation.  

Stjórnmálamaður úr öðrum ríkisstjórnarflokknum á þessum tíma sagði hins vegar þegar hann 

ræddi um samskiptin í kjölfar hrunsins að „[...]við reyndum eins og við lífsins mögulega gátum að 

mæta óskum þeirra. Kannski færðumst við fullmikið í fang í sumum tilvikum og menn undir þrýstingi 

létu ýmislegt á blað sem að mátti vita að gæti verið erfitt að tryggja að gengi eftir að fullu en í öllum 

aðalatriðum gekk það mjög vel.“ Þannig að á orðum beggja aðila má skiljast að ríkisstjórnin hafi ef til 

vill samþykkt eitthvað sem í framkvæmd var síðan erfiðara að ná fram, mismunandi skilningur er hins 

vegar lagður í hversu góður árangurinn var.  

Viðmælandi atvinnurekendamegin sem vísaði var í hér á undan nefndi kvótamálið sem dæmi 

um óeiningu ríkisstjórnarinnar máli sínu til stuðnings þar sem sáttanefndin um málið hefði skilað af sér 

tillögum árið 2010 og enginn ríkisstjórn hefði verið nær því að ná svo breiðri samstöðu um málefnið. 

Áður en vika var liðin hefði ríkisstjórnin hins vegar sjálf náð að sprengja upp tillögurnar og málið endað 

með því að engin ríkisstjórn var fjær því að ná samstöðu um kvótamálið en ríkisstjórn Vinstri-grænna 

og Samfylkingar að mati viðmælanda. Stjórnmálamaður sem sat í ríkisstjórn á þessum tíma talaði 

einnig um kvótamálið að fyrra bragði og sagði að: 

[...] Þegar upp var staðið voru það ekki stóru drættirnir í þessum kjarasamningum eða 

samskiptum aðila vinnumarkaðarins og stjórnvalda sem ollu vandræðum heldur afmörkuð 

deilumál. 2009 eru það átökin um kvótakerfið sem að voru erfiðasti ásteytingarsteinninn til að 

ná þeim samningum saman. Af því að LÍÚ með sterka stöðu inn í Samtökum atvinnulífsins 

eiginlega tók samningana í gíslingu og píndi stjórnvöld til að breyta taktinum varðandi áformin 

um endurskoðun kvótakerfisins og voru síðan með ásakanir uppi í þeim efnum. 

Aðilar vinnumarkaðar nefndu það jafnframt að ríkisstjórninni hefði fundist aðilar vinnumarkaðar 

með yfirgang og orðaði einn verkalýðsaðilinn það svo: „[...] þau voru farin að upplifa það þannig að 

Alþýðusambandið og Samtök atvinnulífsins ætluðu bara að taka stjórnina á landinu í sínar hendur og 

það væri ekki í samræmi við lýðræðishefðir eða það sem að þau upplifðu og töldu að ætti að gera. 

Þannig að svona þeim þætti við vera orðin dálítið frek til fjörsins.“  
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Nokkrir viðmælendur nefndu að persónurnar skiptu máli og sögðu Jóhönnu Sigurðardóttur hafa 

átt erfitt með að vinna með aðilum vinnumarkaðar en einhverjir nefndu jafnframt Steingrím J. 

Sigfússon í þeim efnum. Á móti nefndi aðili úr öðrum ríkisstjórnarflokknum að strembið hefði verið að 

vinna með Gylfa Arnbjörnssyni en viðmælandinn sagðist telja að persónuleg staða hans hefði spilað 

inn í þar, hann hefði þurft á óvinum að halda til að sýna sig fyrir félagsmönnum sínum en að auki hefði 

hann verið orðinn vinum sínum í Samfylkingunni mjög reiður. Hins vegar hefði samstarfið við Vilhjálm 

Egilsson verið miklu betra.  

13. desember 2012 birtist umdeild auglýsing ASÍ í Fréttablaðinu undir fyrirsögninni „Orð skulu 

standa!“. Varð þessi auglýsing vafalítið ekki til þess að bæta samskiptin en þar var ríkisstjórnin sökuð 

um að standa ekki við veigamikil atriði sem lofað hefði verið við gerð kjarasamninga árið 2011 

(Fréttablaðið, 2012). Árið 2011 hafði reynst fremur erfitt að ná kjarasamningum vegna erfiðleika á 

markaði í kjölfar bankahrunsins árið 2008 en þá komu stjórnvöld að samningunum með víðtækum 

hætti. Í fréttatilkynningu á vef forsætisráðuneytisins kom meðal annars fram að kjarasamningarnir 

væru afrakstur víðtæks samráðs stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar um margvísleg atriði í efnahags- 

og kjaramálum. Enn fremur kom fram að kostnaður ríkissjóðs vegna yfirlýsingarinnar væri verulegur 

enda var um að ræða kjarabætur til lífeyrisþega og atvinnulausra, endurskoðun vaxta- og barnabóta, 

lægri skatta einstaklinga, lægra atvinnutryggingargjald fyrirtækja, sókn í atvinnumálum, aukið fé í 

opinberar framkvæmdir, efling í atvinnumálum og menntamálum, aðgerðir í húsnæðismálum og margt 

fleira (Forsætisráðuneytið, 2011, b). Hins vegar kom fram mikil gagnrýni á stjórnvöld af hálfu Samtaka 

atvinnulífsins í janúar árið 2012 vegna vanefnda þeirra fyrrnefndu á mörg þau atriða sem lofað hafði 

verið, eða samkvæmt SA í 24 atriðum af 36. Sagði jafnframt að með „getuleysi“ sínu hefðu stjórnvöld 

skapað sér verulegt vantraust Samtaka atvinnulífsins (Samtök atvinnulífsins, 2012, a). Í lok árs 2012 

setti ASÍ síðan fram áðurnefnda auglýsingu þar sem stjórnvöld voru gagnrýnd fyrir vanefndir og kvað 

auglýsingin á um átta atriði (Fréttablaðið, 2012).  

Á sama tíma sagði Gylfi Arnbjörnsson, forseti ASÍ, sig úr Samfylkingunni vegna óánægju með 

störf flokksins (Mbl.is, 2012, b). Ríkisstjórnin tók þessar ásakanir ASÍ afar óstinnt upp, sagði þær 

ósannar og rakti þær lið fyrir lið í yfirlýsingu Jóhönnu Sigurðardóttur, forsætisráðherra, og Steingríms 

J. Sigfússonar, atvinnuvega- og nýsköpunarráðherra (Jóhanna Sigurðardóttir og Steingrímur J. 

Sigfússon, 2012). Nokkur þessara atriða sem stjórnvöld voru sökuð um vanefndir á er raunar ekki að 

finna í yfirlýsingu stjórnvalda (Forsætisráðuneytið, 2011, b), að minnsta kosti ekki með því orðalagi 

sem ASÍ setur fram. Til að mynda er ekki talað um nein loforð um verðbólgumarkmið né styrkingu 

gengis krónunnar þó talað sé um nauðsyn þess að brýnt sé að koma jafnvægi á viðskipti með 

íslenskar krónur en ASÍ taldi ríkið hafa vanefnt þessi atriði. Önnur atriði eru hins vegar umdeilanleg, 

svo sem hvort stjórnvöld hafi stuðlað nægilega að fjárfestingu líkt og lofað var eða hvort 

atvinnuleysisbætur og almannatryggingar hefðu verið hækkaðar til jafns við lægstu laun. Burtséð frá 

því hvor aðilinn hafi haft rétt fyrir sér er ljóst að þarna var ekki fullt traust á milli og mikil óánægja með 

samskiptin, að minnsta kosti í fjölmiðlum þar sem Steingrímur J. Sigfússon og Gylfi Arnbjörnsson 

tókust meðal annars á í Speglinum (Ríkisútvarpið, 2012) og Kastljósi (Mbl.is, 2012, a). Fyrrum 

ráðherra og þingmaður vildi þó ekki taka undir að aðilar vinnumarkaðarins hefðu sagt sig frá einu eða 

neinu:  
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[...] það var núningur í þessum samskiptum, það er alveg rétt og þeir voru af og til uppi með 

ásakanir í okkar garð sem við svöruðum yfirleitt ekki, einfaldlega vegna þess að það hefði 

verið bara til að bera olíu á eldinn [..] og við tókum við skammargusum og svona einhverju 

aðkasti í fjölmiðlum en ég get alveg fullvissað þig um það að á bakvið tjöldin hélst alltaf gott 

og mikið samband og þessir sömu menn sem að jafnvel í orði kveðnu sögðust vera að segja 

sig frá samstarfi við okkur hringdu kannski daginn eftir eða mánudaginn þar á eftir og báðu 

um fund. Útaf einhverjum afmörkuðum málum sem þurfti þá að glíma við. Og þannig er þetta 

að menn geta..sko í fyrsta lagi þá tel ég nú að menn hafi ekkert leyfi til þess, að slíta öll 

samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðarins, það sé bara ábyrgðarleysi af hálfu þeirra 

forystumanna sem að tala fyrir slíku. Þessir aðilar verða að geta talað saman og unnið saman 

og í öðru lagi var það aldrei þannig í reynd. Það slitnaði aldrei sambandið í reynd. 

 Enn fremur sagðist hann telja að almennt hefði samstarf til að mynda í kringum 

stöðugleikasáttmálann og kjarasamningana árið 2011 gengið vel „[...] þó að menn hafi nú verið að 

skammast og rífast og ásaka menn um svik og allt þetta, sem að var nú meira að mínu mati bara 

meira pólitík og svona upphlaup en raunverulegt ef betur er að gáð [...]“. Haft var eftir Vilhjálmi 

Egilssyni á vef Mbl.is að SA hefðu átt í samskiptum við stjórnvöld um ýmis mál og fulltrúar þeirra mætt 

á þá fundi sem þeir hefðu verið boðaðir á „en við töldum alveg tilgangslaust að reyna að kreista út 

einhver ný loforð, sem myndu aldrei standast.“ (Mbl.is, 2012, a). Þrátt fyrir allt þetta sögðu SA og ASÍ 

ekki upp samningunum enda töldu báðir aðilar að slíkt myndi ekki leiða til betri stöðu í efnahagslífi 

landsins (Viðskiptablaðið, 2012). Einn aðili verkalýðshreyfinginnar vildi þó koma á framfæri að á 

mörgum sviðum hefðu samskiptin hins vegar verið „alveg prýðileg“ og nefndi samkomulag ríkisstjórnar 

og verkalýðshreyfingar um að lengja atvinnuleysisbótatímabilið úr þrem árum í fjögur í því samhengi. Á 

sama tíma hefði hins vegar bótatímabilið verið stytt í Evrópuríkjum sem glímdu við samdrátt. 

Nýjasti kjarasamningur aðila vinnumarkaðar var undirritaður 21. desember árið 2014 en þá 

höfðu Samtök atvinnulífsins og aðildarfélög ASÍ náð saman. Í fréttatilkynningu frá SA kom fram að 

markmið samningsaðila hefði verið að leggja sitt af mörkum til að stuðla að efnahagslegum 

stöðugleika. Um helmingur aðildarfélaga Starfsgreinasambandsins (SGS) samþykktu hins vegar ekki 

samninginn (Samtök atvinnulífsins, 2013) en öll utan eins félags, Drífanda í Vestmannaeyjum, 

samþykktu í lok febrúar 2014 sáttatillögu ríkissáttasemjara og skrifuðu undir samninga 

(Starfsgreinasamband Íslands, 2014). Samhliða kjarasamningunum gaf ríkisstjórnin út yfirlýsingu sem 

jafnframt var send Samtökum atvinnulífsins og Alþýðusambandinu þar sem fram komu þær ráðstafanir 

sem ríkisstjórnin lofaði að beita sér fyrir í tengslum við kjarasamningana. Meðal þess sem þar kom 

fram var áhersla á að skapa stöðugleika í verðlagsmálum, auka kaupmátt ráðstöfunartekna en 

mikilvægur áfangi þess væru hallalaus fjárlög. Enn fremur kom fram velþóknun ríkisstjórnarinnar á að 

aðilar vinnumarkaðarins standi saman að stefnu í kjaramálum sem miðar að stöðugu verðlagi. Til að 

greiða fyrir kjarasamningum gaf ríkisstjórnin skuldbindandi fyrirheit um ákveðnar skattabreytingar, 

meðal annars heildarendurskoðun á tekjuskattskerfinu í áföngum með einföldun að markmiði sem og 

fækkun skattþrepa og lækkun jaðarskatta. Þá lofaði ríkisstjórnin því að næstu tvö árin yrðu 

gjaldskrárhækkanir ríkisins undir verðbólgumarkmiði Seðlabanka Íslands, endurskoðuð yrðu ákveðnar 

gjaldhækkanir sem samþykktar hefðu verið í tengslum við afgreiðslu fjárlaga 2014 og að áfram yrði 

unnið að umbótum í menntamálum í samstarfi við aðila vinnumarkaðarins. Síðast en ekki síst 

samþykkti ríkisstjórnin að komið yrði á fastanefnd um samskipti hins opinbera og aðila vinnumarkaðar 
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sem ætlað væri að stuðla að virku aðhaldi í verðlagsmálum og að auki yrði endurskoðun á 

virðisaukaskattskerfi unnin í samráði við aðila vinnumarkaðar (Forsætisráðuneytið, 2013). 

8.1 Einkenni samskipta eftir hrun: samantekt og greining 

Eftir hrunið í október 2008 var samráð stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar víðtækt og náið. Meðal 

annars má sjá þetta í stöðugleikasáttmálanum sem og í kjarasamningunum árið 2011. Aðilar 

vinnumarkaðar komu að því hvernig ætti að bregðast við hruninu og tóku á sig hluta byrðanna, ekki 

var gripið til verkfalla heldur reynt að ná sáttum þrátt fyrir erfiðar aðstæður eins og kjarasamningarnir 

2011 bera vitni um. Ríkisstjórnin sóttist á þessu tímabili eftir samstarfi við aðila vinnumarkaðar og á 

það vel við ný-samráðskerfi, það er að þessir aðilar hafi ekki þurft að berjast fyrir tilveru sinni gagnvart 

öðrum aðilum. Sterk einkenni ný-samráðskerfis líkt og það hafði þróast í kringum þjóðarsáttina mátti 

því finna á fyrstu þrem árunum eftir hrunið þegar samráð og samstarf var mikið. Þegar leið frá hruninu 

má hins vegar sjá að dró úr samráðinu og það varð bæði erfiðara og ekki jafn samfellt og verið hafði 

þó verkfallstíðni hafi ekki aukist. Þá var stefna ríkisvaldsins ekki í samræmi við óskir aðila 

vinnumarkaðar samanber að bæði SA og ASÍ sögðu sig frá stöðugleikasáttmálanum og því ekki í anda 

samráðs. SA voru áfram miðstýrð samtök á meðan ASÍ var dreifstýrðari. Á móti urðu kjarasamningar 

miðstýrðari til að mynda árið 2011. Útgjöld til velferðarmála jukust lítillega eftir hrun eða úr 16,3% í 

17,98 árið 2010 (Organisation for Economic Co-operation and Development, e.d., a) og er 

skýringanna vafalaust að leita í aukinni þörf fyrir félagslega aðstoð í kjölfar efnahagslegra þrenginga 

og aukins atvinnuleysis. Má því segja að fyrst eftir hrun hafi mátt greina greinileg einkenni ný-

samráðskerfis en þegar frá leið hafi á móti birst sterk einkenni margræðis þó átökin hafi aldrei orðið 

jafn hörð og fyrir þjóðarsáttina þegar verkföll voru hvað tíðust.  

Á tímabilinu voru tvisvar sett lög á verkföll, annars vegar á bann gegn vinnustöðvun flugvirkja 

árið 2010 (Lög um kjaramál flugvirkja nr. 17/2010) og hins vegar á verkfall félagsmanna 

sjómannafélags Íslands sem vinna á Herjólfi (Mbl.is, 2014, b) Þá stóð verkfall framhaldsskólakennara 

yfir í tæpar þrjár vikur árið 2014 (Mbl.is, 2014, c) og hafa fleiri aðilar hótað verkfalli á því ári svo sem 

háskólakennarar og flugvallarstarfsmenn (Mbl.is, 2014, a; Vísir.is, 2014). Einnig hafa 

grunnskólakennarar í raun verið samningslausir í um tvö ár og nokkur óþreyja komin upp hjá þeim 

(Ríkisútvarpið, 2014). Þetta kann að benda til aukins átakastigs þó of snemmt sé að segja til um það 

en þetta kann einnig að vera afleiðing þess að í kjölfar hrunsins tóku margir þjóðfélagshópar á sig 

miklar skerðingar sem ekki hefur verið unnt að sækja tilbaka fyrr en nú.  

Mikilvægi aðila vinnumarkaðar gekk að vissu leyti í endurnýjun lífdaga þegar hrunið reið yfir. 

Eftir nokkurra ára lægð þar sem mikilvægi þeirra minnkaði varð verkalýðshreyfingin því á ný hluti af 

þríhliða samráði þar sem stuðla þurfti að stöðugleika. Stjórnvöld þurftu á aðilum vinnumarkaðar að 

halda en hagur aðila vinnumarkaðar lá einnig í því að tryggja farsæla úrlausn mikillar kreppu og 

erfiðleika í efnahagsmálum landsins. Verkalýðshreyfingin gerði samkomulag um að framlengja 

kjarasamninga gegn ýmsum aðgerðum af hendi stjórnvalda, svo sem í atvinnumálum, varðandi 

starfsendurhæfingarsjóðinn, framlög til fullorðinsfræðslu, skattamálum og ýmsum velferðarmálum. 

Verkalýðshreyfingin hafði þannig öðlast á ný vogarafl til þess að beita sér fyrir hinum ýmsu málum. 

Hins vegar kom síðar í ljós að verkalýðshreyfingin var ekki jafn ánægð með samningana í framkvæmd 
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og á blaði og taldi ríkisstjórnina hafa svikið sig um ýmis atriði. Árið 2011 voru hins vegar nýir 

kjarasamningar gerðir og gaf ríkisstjórnin út yfirlýsingu í tengslum gerð þeirra samninga. Fjallað var um 

margvíslegar aðgerðir í efnahagsmálum, bótamálum, starfsskilyrði atvinnulífs, sókn í atvinnumálum, 

menntamál, lífeyrismál, starfsendurhæfingu og húsnæðismál. Þá var jafnframt kveðið á um að aðilar 

vinnumarkaðar fengju kynningu á frumvarpi um breytingar á lögum um stjórn fiskveiða og þannig væri 

leitað sátta um útfærslu. Enn fremur var samþykkt að koma á fót starfshóp með tveim fulltrúum 

stjórnvalda og einum frá ASÍ og einum frá SA til þess að miðla upplýsingum til samráðs um 

framkvæmdir þeirra atriða sem um getur í yfirlýsingunni (Forsætisráðuneytið, 2011, a). Þar náði 

verkalýðshreyfingin því fram mörgum áherslumálum sínum þrátt fyrir að síðar hefði hún gagnrýnt 

ríkisstjórnina harðlega fyrir að efna ekki loforðin að fullu líkt og fram kom í kaflanum. Í raun náði því 

verkalýðshreyfingin að skapa sér sterka stöðu í samningaviðræðum við ríkið samanber 

stöðugleikasáttmálann og yfirlýsingu ríkisstjórnarinnar árið 2011.  

Árið 2013 gaf ríkisstjórnin einnig út yfirlýsingu vegna kjaramála eins og lýst var í kaflanum hér á 

undan. Þau loforð voru þó mun smærri í sniðum en þau loforð sem gefin voru í 

stöðugleikasáttmálanum og í yfirlýsingunni 2011. Ef til vill skapast það af því að nokkur stöðugleiki 

hafði þá náðst í efnahagsmálum og verkalýðshreyfingin því á ný misst hluta vægis síns. Þó má benda 

á verkföll og verkfallshótanir á árinu 2014 og það að um helmingur félaga SGS felldi kjarasamninginn 

2013 í atkvæðagreiðslu sem margir töldu ríkisstjórnina bera ábyrgð á þar sem þeir hefðu ekki viljað 

breyta um stefnu í skattamálum (Sigurður Bessason, 2014) og þurfti því að semja upp á nýtt eins og 

áður kom fram.  

Margir hafa sagt verkalýðshreyfinguna átt í einhverskonar tilvistarkreppu síðustu ár og tapað 

þeim völdum sem hún áður hafði en ljóst er að áhrif hennar á síðustu öld voru afar mikil. Stefán 

Ólafsson segir til að mynda flest benda til þess að íslenska velferðarkerfið væri mun viðaminna ef 

verkalýðshreyfingarinnar hefði ekki notið við en hún hefur haft mikil áhrif á liðnum áratugum ekki síst 

vegna þess hve margir launþegar tilheyrðu henni (Stefán Ólafsson, 2007, bls. 106). Þessi 

tilvistarkreppa hefur hins vegar meðal annars leitt til fækkunar félagsmanna en meðal skýringa sem 

nefndar hafa verið fyrir því eru meðal annars árangur verkalýðsfélaganna þar sem náðst hafa miklar 

réttar- og kjarabætur. Einnig breytingar í efnahagslífi svo sem aukinn hagvöxtur, hærra atvinnustig og 

breytingar á vinnumarkaði þar sem verkalýð hefur í raun fækkað eða störfum þar stéttarfélagshefðin er 

rík. Enn fremur hafi almenn velsæld og nýjar stjórnunaraðferðir haft þessi áhrif (Gylfi Dalmann 

Aðalsteinsson, 2008, bls. 219). Bæði fyrir og eftir aldamót 2000 var farið að tala um að skipulag 

verkalýðshreyfingarinnar væri tímaskekkja (Dagur, 2000; Morgunblaðið, 1997). Ögmundur Jónasson, 

þáverandi formaður BSRB og þingmaður, var meðal annars spurður að því í viðtali hjá Kolbrúnu 

Halldórsdóttur hvort verkalýðshreyfingin væri tímaskekkja í breyttu þjóðfélagi og hvort baráttuandinn 

hefði ekki minnkað. Ögmundur svaraði báðum spurningum neitandi og sagðist þvert á móti telja mikla 

þörf fyrir sterka verkalýðshreyfingu til þess að tryggja stöðu verkalýðs gagnvart þeim sem hefðu 

fjármagnið. Þá lifði enn mikill baráttuandi innan verkalýðsfélaganna þrátt fyrir að þau hefðu vissulega 

þurft að há nokkra varnarbaráttu (Kolbrún Halldórsdóttir, 2000). Styrmir Gunnarsson er einn þeirra 

sem skrifað hefur um veikingu verkalýðshreyfingarinnar en hann sagði að svo virtist sem 

verkalýðshreyfingin væri orðin áhrifalaus og ætti sér hvergi bandamann innan stjórnmálanna (Styrmir 
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Gunnarsson, 2012). Eiríkur Bergmann Einarsson segir að veikingu verkalýðshreyfingarinnar megi að 

nokkru leyti rekja til þess að hagsmunir lífeyrissjóðanna dragi máttinn úr verkalýðshreyfingunni þar 

sem í stað þess að einbeita sér að því að gæta hagsmuna launþega þurfi hún jafnframt að gæta 

hagsmuna fjármagnsins. Til að mynda hafi í samningunum í desember 2013 verið samið um 

launahækkun sem sé undir verðbólgu sem feli þá í sér kjararýrnun (Eiríkur Bergmann Einarsson, 

2014). 

Einn viðmælandi verkalýðshreyfingarinnar sagði það erfitt að þegar málamiðlanir ættu sér stað 

með þeim hætti sem oft væri skapaðist hætta á að aðilar töpuðu sínu einkenni og taldi sá aðili ASÍ 

glíma við það vandamál í dag: „[..] menn segja í flimtingum... sko tala um STASI, það er að segja SA 

og ASÍ. Það sé ekki lengur neinn munur þarna á“. Einn stjórnmálamaður sem rætt var við lýsti einmitt 

yfir áhyggjum sínum af því hvernig verkalýðsbaráttan hefði þróast, hún þyrfti að vera virk og lifandi en 

verkalýðshreyfingin hefði mikið til tapað áhrifum sínum, að hluta til vegna þess að margir sigrar hafi 

unnist og ekki þurfi lengur að berjast fyrir réttindum eins og atvinnuleysisbótum, en þó séu til að mynda 

húsnæðismál í ólestri. Á sama tíma og verkalýðshreyfingin hafi tapað áhrifum sínum séu hins vegar 

samtök atvinnurekenda fyrnasterk, þau hafi mikla fjármuni, séu vel skipulögð og samstæðari þó þar 

séu líka vissulega oft átök innanborðs. Forsenda stöðugleika í samfélaginu væri hins vegar að hafa 

öflug og vel skipulögð hagsmunasamtök í landinu en sömuleiðis sterk stjórnvöld sem mætist við borðið 

sem jafnokar. 

Í mörgum vestrænum ríkjum hefur verkalýðshreyfingin háð töluverða varnarbaráttu vegna 

breyttra aðstæðna. Hnattvæðing er meðal þess sem haft hefur áhrif á verkalýðshreyfinguna en hótun 

atvinnurekenda um að færa starfsemina erlendis er raunverulegri þegar flæði fjármagns er jafn auðvelt 

og raun ber vitni. Það fer þó eftir stjórnvöldum og áhrifamætti launþeganna en þar sem þeir standa 

nokkuð þétt saman og eru áhrifamiklir hér á landi er ólíklegt að svo verði (Stefán Ólafsson, 2007, bls. 

108-110). Meginniðurstaða Katrínar Baldursdóttur í meistararitgerð sinni um áhrif hnattvæðingar á 

verkalýðshreyfinguna var að hnattvæðingin hefði haft mikil áhrif á verkalýðshreyfinguna hér á landi 

þrátt fyrir að hún hafi haldið sterkri stöðu sinni. Þrátt fyrir það hefðu forystumenn verkalýðs-

hreyfinganna áhyggjur af hvað kunni að verða í framtíðinni, sér í lagi sé miðað við hnignun 

verkalýðshreyfingarinnar á heimsvísu (Katrín Baldursdóttir, 2012). Í þessu samhengi er mikilvægt að 

launþegafélög nútímans höfði til nýrri hópa og stétta sem oft kallar á breytta starfshætti og ímynd en 

jafnframt þarf að á sama tíma að halda í eldri starfsgreinar en það hefur samkvæmt Stefáni Ólafssyni 

tekist ágætlega í hinum norrænu ríkjum (Stefán Ólafsson, 2007, bls. 108-110).  

Umræðan um veikingu verkalýðshreyfingarinnar er því hvorki ný né gömul. Hins vegar er of 

snemmt og ekki í takt við raunveruleikann að segja að hún sé áhrifalaus enda er ljóst að hún hefur enn 

mikilvægu hlutverki að gegna bæði í almennri kjarabaráttu og sem talsmaður verkalýðs. Í hruninu kom 

í ljós að aðkoma aðila vinnumarkaðar er afar mikilvæg til þess að tryggja efnahagslegan stöðugleika, á 

það sérstaklega við á erfiðleikatímabilum en eðlilegt er að verkalýðshreyfingin eigi einnig aðkomu að 

þeim málum sem hana varðar á góðæristímum. Fulltrúar verkalýðshreyfingarinnar starfa ásamt 

fulltrúum stjórnvalda og/eða sveitarfélaga í ýmsum nefndum, semja umsagnir um frumvörp, eru 

kallaðir á fundi fyrir nefndir vegna umsagna og fleira ásamt því að vera áberandi aðilar í 
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þjóðmálaumræðu. Verkalýðshreyfingin er því ekki „tímaskekkja“ né valdalaust peð þó vissulega sé 

ástæða fyrir verkalýðshreyfinguna að veita þessari umræðu athygli og bregðast við henni. Að nokkru 

leyti hefur hún þegar gert það með því að berjast fyrir því að fá aðkomu að málaflokkum á borð við 

starfsendurhæfingu, fullorðinsfræðslu, starfsmenntun og öðrum slíkum verkefnum. Að því sögðu er 

ljóst að grasrót verkalýðshreyfingarinnar er ekki nándar nærri eins öflug og hún var og eðli málsins 

samkvæmt dregur það úr vægi hennar, bæði á vettvangi stjórnmála og í þjóðmálaumræðu. Með 

öðrum orðum þá er verkalýðshreyfingin ekki valdalaus en hún er greinilega mun valdaminni en hún var 

og ástæða fyrir verkalýðinn og hreyfinguna sjálfa að hafa áhyggjur af því. Eins og áður kom fram þá 

hefur forysta ASÍ verið uggandi yfir þróuninni og gátu einstök félög fengið aðild að ASÍ frá og með 

árinu 2010 vegna þess að forystan vildi koma í veg fyrir að hreyfingin tapaði vægi sínu. Það er þó 

aðeins tíminn sem getur leitt í ljós hver þróunin verður í framtíðinni. 
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9.  Samráðstilraunirnar þrjár 

Í þessum kafla er fjallað stuttlega um hvernig skýra megi samskipti stjórnvalda og verkalýðs-

hreyfingarinnar út frá nálgun sögulegrar stofnanahyggju með tilliti til þriggja tilrauna til þríhliða samráðs 

stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar. Á rannsóknartímabilinu voru gerðar nokkrar tilraunir til þess að 

koma á formlegu þríhliða samráði stjórnvalda, verkalýðshreyfingar og atvinnurekenda. Í þrjú skipti 

tókust þessar tilraunir upp að vissu marki, það er með júní-samkomulaginu árið 1964, 

þjóðarsáttarsamningunum 1990 og stöðugleikasáttmálanum árið 2009 en um þessa þrjár tilraunir er 

fjallað sérstaklega í þessum kafla. 

Júní-samkomulagið markaði tímamót á nokkra vegu; í fyrsta lagi markaði hún áður óþekkta sátt 

á vinnumarkaði en einnig óvenjulega aðkomu stjórnvalda að kjarasamningum. Stjórnvöld greiddu þá 

fyrir kjarasamningum með því að lofa ýmsum félagslegum aðgerðum, meðal annars í húsnæðis-

málum og þá voru samþykktar aðgerðir í atvinnumálum. Samstaða skapaðist um að auka kaupmátt og 

halda aftur af verðbólgu og fyrst á eftir skapaðist aukinn friður á vinnumarkaði. Samkomulagið entist 

þó stutt vegna erfiðleika í efnahagslífi en hafði engu síður mótandi áhrif til að mynda á 

kjarasamningagerð í framhaldinu. Það var þó ekki fyrr en 26 árum síðar að önnur samráðstilraun 

heppnaðist en árið 1990 var skrifað undir þjóðarsáttarsamningana. Tilraunir höfðu verið gerðar á 

árunum á undan til þess að ná fram þríhliða samkomulagi stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar en ekki 

tekist með fullnægjandi hætti. Þjóðarsáttin markaði breytingar á samskiptum þessara aðila eins og 

fram hefur komið og í fyrsta skipti í áraraðir sáust eins tölustafs verðbólgutölur. Ef tekið er mið af þeim 

gögnum sem hér hafa verið lögð fram virðist það samráð sem myndaðist í kringum þjóðarsáttina hafa 

enst fram undir miðjan tíunda áratuginn en síðan dalað án þess þó að það hyrfi endanlega. Fyrst um 

sinn var mikil þörf fyrir að halda í samráðið til þess að halda þjóðarsáttinni á floti en er leið á áratuginn 

gerðist minni þörf fyrir það og aðstæður í þjóðfélaginu breyttust, meðal annars með stjórnarskiptum. 

Samskiptin þróuðust því á þann veg að oft var haft samráð um ýmis mál án þess að það væri í föstum 

skorðum og samskiptin héldust í þeim farvegi sem þróast hafði í þjóðarsáttinni eða „þráður sem aldrei 

slitnaði“ líkt og einn viðmælandi verkalýðshreyfingarinnar orðaði það þó oft væru mikil átök um ákveðin 

mál. Sumarliði Ísleifsson heldur hinu sama fram líkt og áður var nefnt, sem og Gylfi Arnbjörnsson auk 

þriggja viðmælenda úr rannsókn þessari, einn úr hópi stjórnvalda, einn úr hópi atvinnurekenda og einn 

verkalýðsfulltrúi. Nokkru eftir hrunið mátti hins vegar greina bresti í þessu samstarfi líkt og lýst var í 

kaflanum hér á undan. Bæði verkalýðshreyfingin og atvinnurekendur lýstu yfir mikilli óánægju vegna 

brostinna loforða ríkisstjórnarinnar, töldu að verulegir annmarkar væru á samstarfinu og gagnrýndu 

samráðsleysi ríkisstjórnarinnar. Einn viðmælandi nefndi að er leið frá hruni hefðu þessi samskipti farið 

forgörðum og má lesa úr orðum Gylfa Arnbjörnssonar að hann óttaðist að minnsta kosti að það gæti 

gerst ef það hefði ekki þegar gerst. Stöðugleikasáttmálinn var hins vegar síðasta tilraunin til þess að 

sameina stjórnvöld og aðila vinnumarkaðar en í kjölfar hrunsins myndaðist á ný mikil þörf fyrir samráð 

og samstöðu. Þrátt fyrir að þráður óformlegra samskipta hefði haldist frá þjóðarsáttinni var enginn aðili 

skuldbundinn því en með stöðugleikasáttmálanum var tryggt að allir aðilar, stjórnvöld og aðilar 

vinnumarkaðar, legðu sitt af mörkum í ákveðnu samstarfi til að tryggja stöðugleika sem væri allra 

hagur. Stöðugleikasáttmálinn entist hins vegar ekki enda sögðu SA og ASÍ sig báðir frá honum þó 
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áfram hafi verið samskipti og samráð um ákveðin mál. Þá er ekki að sjá að sérstaklega mikið samráð 

eigi sér stað hjá núverandi ríkisstjórn við aðila vinnumarkaðar þó koma eigi eftir í ljós hverju fram 

vindur. 

Ef nálgun sögulegrar stofnanahyggju væri beitt til greiningar á samskiptunum mætti segja að 

allar samráðstilraunirnar, það er júní-samkomulagið, þjóðarsáttin og stöðugleikasáttmálinn hafi verið 

breyting á stofnunum eða þeim reglum sem móta samskiptin. Samkvæmt þeirri túlkun væru þeir 

samningar sem bæði stjórnvöld og aðilar vinnumarkaðar gengust undir í þessum tilfellum, áhrifavaldar 

á pólitískar ákvarðanir og hegðun þessara aðila í kjölfarið. Hefð skapaðist fyrir því að ríkisstjórn kæmi 

að kjarasamningum á sjöunda og áttunda áratugnum og greiddi fyrir gerð þeirra með ýmsum 

félagslegum aðgerðum. Þessi hefð mótaði síðan vissulega ýmsar pólitískar ákvarðanir og mótaði 

komandi kjarasamningagerðir, svo sem á áttunda og níunda áratugnum, þegar verkalýðshreyfingin 

ætlaðist beinlínis til þess að fyrirgreiðsla kæmi frá ríkinu til þess að kjarasamningum yrði náð. Enn 

fremur virðist sem skapast hafi hefð samráðs varðandi ákveðin málefni, svo sem nefndarsetu aðila 

vinnumarkaðar og að leitað væri umsagna þeirra varðandi frumvörp. Að einhverju leyti var það og er 

einnig lögbundið. Júní-samkomulagið hafði því afar mikil áhrif ef mat er lagt á það út frá nálgun 

sögulegrar stofnanahyggju. Hvað þjóðarsáttina varðar sagði einn viðmælandi að með samningunum 

hefði verið búið til ferli til þess að vinna úr og óskráðar reglur skapast um samskiptin. Fellur sú 

hugmynd algerlega að nálgun sögulegrar stofnanahyggju um að skýra megi breytt samskipti með 

breyttum ramma. Of stutt er í raun liðið frá því að stöðugleikasáttmálinn var gerður til þess að átta sig 

á hvort hann hafi haft langtíma breytingar í för með sér. Ljóst er þó að hann hafði tímabundnar 

breytingar í för með sér, skapaði ákveðinn grundvöll fyrir samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar 

og styrkti samráð þeirra á milli. 

Í ljósi sögulegrar stofnanahyggju má því skýra umleitanir ríkisstjórna til samráðs og samskipta 

að einhverju leyti með hefðum sem mótast hafa en sömuleiðis með lögum sem sett hafa verið um 

nefndir, stjórnir og svo framvegis. Þá mótar vinnumarkaðslöggjöfin samskipti bæði á milli aðila á 

vinnumarkaði en einnig samskipti þeirra gagnvart stjórnvöldum. Nálgunin getur því varpað ljósi á 

hvernig ýmsar hefðir, löggjöf og aðrar óskráðar reglur geta haft áhrif stefnu stjórnvalda og þannig á 

samskipti þeirra við aðila vinnumarkaðar. Ljóst er að þær þrjár tilraunir sem ræddar eru í þessum kafla 

höfðu áhrif á samskiptin og mótuðu að minnsta kosti fyrri tvær tilraunirnar samskiptin til frambúðar.  

Að einhverju leyti er skýrt frá því í umfjöllun hér á undan hvers vegna samráðið entist ekki í júní-

samkomulaginu, af hverju það fjaraði undan því í þjóðarsáttinni og hvers vegna aukið samráð í 

tengslum við stöðugleikasáttmálann entist ekki. Í stuttu máli má segja að utanaðkomandi atburðir hafi 

ráðið mestu hvað varðar júní-samkomulagið þar sem erfiðleikar í efnahagslífinu urðu til þess að fögur 

fyrirheit leystust upp. Samráð í kjölfar þjóðarsáttarinnar dalaði vegna tilkomu nýrrar hugmyndafræði og 

breyttra aðstæðna í samfélaginu en samráð í tengslum við stöðugleikasáttmálann rann út í sandinn að 

einhverju leyti vegna ágreinings um aðgerðir og leiðir en að hluta til virðast það hafa verið ýkjur eða 

sýndarleikur til þess fallin að vekja athygli á málefninu og ná fram þrýstingi á stjórnvöld.  
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10. Samantekt og niðurstöður 

Samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar hafa breyst svo um munar á þeim rúmlega 50 árum sem 

til skoðunar eru í ritgerðinni enda hefur samfélagið jafnframt þróast og gjörbreyst. Verkalýðurinn hafði 

lítil réttindi til að byrja með eins og getið var í kafla þrjú en þegar komið var fram undir 1960 höfðu 

orðið töluverðar breytingar á stöðu hans þó enn væri margt óunnið í baráttunni. 

Markmið verkefnisins var að skoða hvort greina megi einhvers konar samráð eða samráðskerfi 

á milli stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar. Enn fremur var ætlunin að greina hver þróun samskipta 

þessara aðila hafi verið á tímabilinu og hvort átakastig milli stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar 

hafi breyst. Samskiptum þessara aðila og helstu atburða sem haft hafa áhrif á samskiptin frá árinu 

1960 hefur því verið lýst í köflunum hér á undan. Til greiningar á samskiptunum var að megninu til 

stuðst við tvo kenningaflokka, annars vegar kenningar um ný-samráðskerfi og hins vegar kenningar 

um margræði. Í upphafi var þó fjallað um fleiri kenningar til að varpa ljósi á þann kenningalega grunn 

sem fjallar um aðkomu og völd hagsmunasamtaka án þess þó að honum hafi verið gerð tæmandi skil. 

Kjarnræði var ekki nýtt til greiningar þar sem tekin var sú afstaða að sú kenning ætti ekki við um 

samskipti stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar á Íslandi. Sögulegri stofnanahyggju var síðan beitt til 

þess að greina þrjár tilraunir samráðs á tímabilinu og meta hvaða áhrif þær höfðu. 

Tímabilinu sem rannsóknin beindist að var skipt eftir ákveðnum atburðum og reynt að meta 

samskiptin á hverju tímabili fyrir sig með tilliti til ný-samráðskerfis og margræðis. Í stuttu máli má segja 

að mun fleiri einkenni margræðis en ný-samráðskerfis eigi við um tímabilið 1960-1980. Að megninu til 

eiga átökin á þessum tíma rætur sínar að rekja til óstöðugleika í efnahagsmálum. Tímabilið einkennist 

þannig af miklum sveiflum þar sem ýmist var nægt framboð vinnu eða mikið atvinnuleysi, nær stöðugri 

baráttu við verðbólgu, tíðum verkföllum, kjararýrnun og háum kjarabótum á móti. Samskiptin höfðu 

ekki náð því stigi trausts né þroska sem þurfti til þess að samráð næði að festa sig í sessi þó stjórnvöld 

hafi á þessum tíma byrjað að koma að kjarasamningum með verulegum hætti. Á þessu tímabili urðu 

því tímamót þegar samið var um ýmsar félagslegar úrbætur við ríkið sem þannig greiddi fyrir 

kjarasamningum. Þarna var einnig fyrsta tilraunin til þríhliða samráðs gerð sem entist þó ekki nema 

nokkur ár og fuðraði upp í samdrætti. Samskiptin báru því að flestu leyti sterk einkenni margræðis. 

Utan þess hve góð þátttaka var í stéttarfélögum á þessum tíma sem og að samflot kjarasamninga 

þróaðist á tímabilinu var hins vegar fá einkenni ný-samráðskerfis að finna á árunum 1960-1980. 

Á tímabilinu 1980 til 1990 voru gerðar tilraunir til þríhliða samráðs stjórnvalda, atvinnurekenda 

og verkalýðshreyfingar sem síðan tókust með þjóðarsáttarsamningunum árið 1990. Níundi áratugurinn 

einkenndist þó líkt og áður af erfiðleikum í efnahagsmálum og töluverðu ráðaleysi stjórnvalda sem 

nýttu gengisfellingar, lög á launahækkanir og bann við verkföllum og kjarasamningum til að hafa stjórn 

á verðbólgu. Samskiptin voru því mörkuð miklum átökum þó verkalýðshreyfingin gerði sér smám 

saman grein fyrir því að nauðsynlegt væri að leita eftir kaupmætti í stað hærri krónutölu. Á þessum 

tíma eiga því einkenni margræðis mun frekar við um samskiptin þó ákveðin einkenni ný-

samráðskerfisins hafi verið farin að þróast á þessum tíma svo sem með samkomulagi aðila 
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vinnumarkaðar árið 1986, aðkomu stjórnvalda að félagsmálapökkum og aukinni miðstýringu 

kjarabaráttunnar þrátt fyrir að valdið lægi alltaf endanlega hjá einstökum félögum. 

Með þjóðarsáttarsamningunum urðu breytingar á samskiptum stjórnvalda og aðila 

vinnumarkaðarins þar sem vandalítið er að greina helstu einkenni ný-samráðskerfis. Átökin sem áður 

höfðu einkennt samskiptin voru mun minni, verkfallstíðni dróst mjög saman og almennt varð meira 

traust á milli aðila. Miðstýring samninganna var mikil þar sem allir voru beygðir undir þá þó dregið hefði 

úr miðstýringunni er leið á tíunda áratuginn. ASÍ og VSÍ voru áberandi sem heildarsamtök sinna 

hagsmunahópa og þátttaka í stéttarfélögum var mjög mikil. Bendir þetta allt sterklega til þróunar ný-

samráðskerfis. Var það mun frekar frjálslynt samráðskerfi en félagslegt með sterkum, miðstýrðum 

atvinnurekendum en dreifstýrðari verkalýðshreyfingu og áherslu á einkavæðingu. Hins vegar liðu ekki 

mörg ár þar til flosnaði upp úr hinu formlega samráði sem komið var á með þjóðarsáttinni þrátt fyrir að 

þríhliða samskipti þessara aðila héldu áfram með óformlegum hætti. Ísland varð því aldrei „klassískt 

dæmi“ um ný-samráðskerfi þar sem enn örlaði á ákveðnum einkennum sem frekar ættu við margræði. 

Einkenni margræðis urðu raunar meira áberandi á ný er leið á áratuginn þar sem greina mátti aukna 

dreifstýringu og minna samráð með miklum átökum um einstök mál. 

Fyrir aldamótin 2000 byrjaði verkalýðshreyfingin að veikjast og hafði misst nokkuð bolmagn þó 

hreyfingin væri langt frá því að vera valdalaus. Hin þríhliða samskipti héldust nokkuð í horfinu en voru 

þó hvorki reglubundin né formföst að öðru leyti. Verkalýðshreyfingin hóf að efla það sem hún kallaði 

velferðarkerfi á vinnumarkaði til að bregðast við minnkandi áherslu stjórnvalda á samfélagslega þætti. 

Kjarasamningagerð var dreifstýrðari en tíðni verkfalla og átakastig almennt var mun lægra en tíðkaðist 

fyrir þjóðarsátt. Á þessum tíma áttu því mörg einkenni ný-samráðskerfis við um samskiptin og þá 

fremur hið frjálslynda samráðskerfi líkt og á tíunda áratugnum. Enn fremur mátti á þessum tíma greina 

nokkur einkenni hins norræna samráðskerfis þar sem hið opinbera hafði styrkst mjög sem og 

félagslega kerfið þó Ísland væri ávallt eftirbátur nágrannaríkja hvað varðaði útgjöld til velferðarmála. 

Þá mátti einnig á þessum tíma líkt og fyrir aldamótin greina átakastig margræðisins svo sem í málum 

er vörðuðu einka- og markaðsvæðingu og dreifstýringu kjarasamningagerðar á almennum markaði. 

Eftir hrunið mátti greina sterk einkenni ný-samráðskerfisins líkt og það hafði þróast í kringum 

þjóðarsáttina þar sem samráð stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar var bæði þétt og víðtækt með 

algjörum frið á vinnumarkaði. Það entist þó ekki lengi og strax árið 2010 var farið að hrikta í stoðum 

samstarfsins. Erfitt var að ná kjarasamningum árið 2011 en stjórnvöld greiddu fyrir samningunum með 

víðtækum loforðum um aðgerðir. Að öðru leyti hækkaði átakastigið lítið fyrr en árið 2014 þegar hluti 

félaga ASÍ samþykkti ekki kjarasamninga og verkföll og hótanir um verkföll benda til aukins átakastigs. 

Fyrst eftir hrun mátti því greina nokkuð sterk einkenni ný-samráðskerfis en aðeins nokkrum árum síðar 

sterk einkenni margræðis. 

Áhrif verkalýðshreyfingarinnar á rannsóknartímabilinu voru mjög mikil eins og sagði í upphafi 

kaflans. Á árunum 1960 -1990 voru áhrifin mjög mikil þar sem verkalýðshreyfingin tryggði sínu fólki 

margvísleg réttindi sem ekki voru fyrir hendi. Má þar nefna styttingu vinnuviku, lengingu orlofs, 

fæðingarorlof, hækkun atvinnuleysisbóta, úrbætur í húsnæðis- og lífeyrismálum, vinnuverndarmálum, 

breytingar á almannatryggingarkerfinu og starfsmenntun. Þá hafði verkalýðshreyfingin gjarnan eitthvað 
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um skattamál og ýmis önnur slík málefni að segja svo sem með því að krefjast hærri persónuuppbótar 

til að gæta hagsmuna þeirra lægst launuðu. Nýtti verkalýðshreyfingin sér gjarnan það vogarafl að ná 

fram samningum á erfiðum tímum með því að taka á sig minni launahækkanir gegn ýmsum 

félagslegum úrbótum af hálfu stjórnvalda. Er komið var undir lok 20. aldarinnar og í upphafi þeirrar 

næstu urðu hins vegar áhrif verkalýðshreyfingarinnar öllu minni. Var það ekki síst vegna þess að 

ríkisvaldið var orðið sterkara og þurfti ekki á hreyfingunni að halda á sama hátt og áður auk þess sem 

svigrúmið varð minna þar sem stjórnvöld tóku meira pláss og voru öflugri stefnumótendur. Önnur 

hugmyndafræði, það er ný-frjálshyggjan, varð einnig ríkjandi á þessum árum og hreyfingin hafði minna 

vogarafl en áður. Þó náði verkalýðshreyfingin fram ýmsum af sínum áherslumálum og efldi 

velferðarkerfi vinnumarkaðarins, styrkti starfsmenntun og fullorðinsfræðslu og lengdi fæðingarorlof 

verulega. Nokkur mál voru þó sett fram í mikilli andstöðu hennar þó hreyfingunni hafi með harðfylgi 

tekist að sníða af helstu vankanta. Í hruninu náði hins vegar verkalýðshreyfingin sem og samtök 

atvinnurekenda að nokkru leyti að endurheimta aftur mikilvægi sitt. Atvinnurekendur sem 

fjármagnseigendur höfðu þó tapað minna af sínum áhrifum en verkalýðshreyfingin, ef til vill að hluta til 

vegna þess að þau samtök voru alltaf miðstýrð. Í samráði við stjórnvöld náðust fram mörg 

áherslumálefni verkalýðshreyfingarinnar eftir hrunið auk þess að takast á við breytt ástand á 

vinnumarkaði vegna hinna efnahagslegu erfiðleika. Er á leið varð samstarfið hins vegar erfiðara og 

hreyfingin ósáttari við efndir stjórnvalda þó vafalaust hafi allskyns pólitík spilað þar inn í. Um leið og 

ástandið í efnahagsmálum batnaði missti verkalýðshreyfingin að nokkru leyti því vægi sitt á ný þó 

ákveðin mál hafi náðst fram við kjarasamningagerð í lok árs 2013. Þau atriði sem helst ber að nefna 

sem skýringarþætti á minnkandi vægi verkalýðshreyfingarinnar eru kraftminni og áhugalausari grasrót, 

góð staða félagslegra réttinda, stöðugleiki í efnahagsmálum, hagsmunir verkalýðshreyfingar 

samtvinnaðir hagsmunum fjármagnseigenda svo sem í gegnum lífeyrissjóðina og almennt minni áhugi 

stjórnvalda á verkalýðshreyfingunni. Þrátt fyrir það er verkalýðshreyfingin ekki valdalaus né 

tímaskekkja líkt og sumir vilja meina enda gegnir hún þrátt fyrir allt enn í dag mikilvægu hlutverki sem 

mótvægisaðili gagnvart atvinnurekendum. 

Þær þrjár tilraunir sem gerðar voru til þess að koma á formlegu þríhliða samráði stjórnvalda og 

aðila vinnumarkaðar, sem fjallað var um í verkefninu, bera merki þess að vilji hafi verið til þess að þróa 

hér einhvers konar samráðsmódel. Fyrsta tilraunin, júní-samkomulagið entist stutt vegna þess hve 

efnahagsstjórn var enn bág á þessum árum. Hún var þó merkileg fyrir margar sakir enda mótaði 

samkomulagið framtíðarkjarasamningagerð þar sem ætlast var til í auknum mæli fyrirgreiðslu frá 

ríkisvaldinu og hefur sú hefð enst allt fram til dagsins í dag með mismunandi vægi á hverjum tíma. 

Þjóðarsáttin var hins vegar tilraunin sem entist hvað lengst þó aðilar hafi deilt um það hversu lengi það 

var. Niðurstaða þessa rannsóknar er sú að formlega samráðið sem komið var á með þjóðarsáttinni og 

líta má á sem vísi að hinu norræna vinnumarkaðsmódeli hafi ekki enst en samningarnir hafi þó mótað 

samskiptin til framtíðar. Þarna myndaðist sú sýn að eðlilegt væri að aðilar vinnumarkaðar kæmi að 

þeim málum sem þá varða þó vissulega hafi þeir verið sniðgengnir í ýmsum tilfellum og setið eftir með 

sárt ennið. Þríhliða samráð um margvísleg málefni varð því að ákveðnu „normi“ án þess þó að það 

væri lögbundið eða formfast og að því leytinu til entist það fyrirkomulag sem til varð með 

þjóðarsáttinni. Síðasta tilraunin, stöðugleikasáttmálinn, entist hins vegar stutt líkt og fyrri tilraunin og 
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má rekja það til ósættis aðila vinnumarkaðar við stjórnvöld. Fyrri tilraunirnar tvær höfðu hins vegar 

mótandi áhrif á þau ár sem komu á eftir, á einn eða annan hátt. Of stutt er aftur á móti liðið frá gerð 

stöðugleikasáttmálans til þess að meta áhrif hans að fullu og þar spila einnig ríkisstjórnarskipti inn í. 

Þessar samráðstilraunir mótuðu þannig bæði hefðir, óformlegar og formlegar leikreglur og höfðu áhrif 

á samskiptin sem samræmist nálgun sögulegrar stofnanahyggju til skýringa á pólitískum ákvörðunum. 

Hinn lögbundni farvegur hefur með sama hætti haft áhrif þar sem lög um aðila vinnumarkaðar móta 

hegðun þeirra og samskipti.  

Að teknu tilliti til þeirra gagna sem kynnt hafa verið í þessari rannsókn má sjá að ákveðnir þættir 

hafa sérstaklega mótandi áhrif á samskipti stjórnvalda og verkalýðshreyfingarinnar. Í fyrsta lagi er það 

staða efnahagslífs hverju sinni. Til að mynda voru þær samráðstilraunir sem reyndar voru á tímabilinu 

tilraunir til þess að bregðast við bágbornu efnahagsástandi og koma á stöðugleika á vinnumarkaði. 

Einnig mótuðust átök í upphafi rannsóknartímabilsins að megninu til af því hversu illa gekk að ná 

tökum á verðbólgu og ná tökum á efnahagsaðstæðum. Á góðæristímum hafa samskiptin aftur á móti 

gjarnan verið átakaminni. Í öðru lagi gegna persónur og persónuleg tengsl á hverju tímabili 

lykilhlutverki. Þegar verkalýðshreyfingin átti sér bandamenn innan ríkisstjórnarinnar var eðli málsins 

samkvæmt hægt um vik að ræða þau málefni sem í deiglunni voru hverju sinni. Er það raunar enn svo 

að persónuleg tengsl skipta máli. Í því samhengi má nefna að ákveðnar persónur geta verið lykilaðilar 

í málum líkt og átti við þegar þjóðarsáttin var tryggð. Ákveðnar persónur geta hins vegar einnig verið til 

trafala en sem dæmi um það má nefna erfiðleika í samskiptum stjórnvalda og verkalýðshreyfingar í 

kjölfar hrunsins þar sem persónur og persónulegir eiginleikar skiptu þar máli upp að vissu marki. Í 

þriðja lagi ber að nefna að fyrirkomulag á vinnumarkaði hefur spilað stórt hlutverk. Þar hefur hefðin átt 

hvað mestan þátt í að móta samskiptin, svo sem hvað varðar aðkomu stjórnvalda að 

kjarasamningagerð og þríhliða samráð stjórnvalda og aðila vinnumarkaðar um margvísleg málefni sem 

þróaðist frá árinu 1990. Kemur þar á óvart hversu lítið vægi löggjöf hefur haft í mótun samskiptanna 

samanborið við hefðina þótt hún hafi komið á lögbundnu samráði varðandi einstaka málaflokka og 

tryggt umsagnarferli um frumvörp til laga. Í fjórða og síðasta lagi hefur hugmyndafræði haft einhver 

áhrif á samskiptin og eru átök um einkavæðinguna skýrasta dæmið um það. Áhrif hugmyndafræði eru 

þó mun veigaminni áhrifaþáttur samskiptanna en þeir þættir sem áður voru nefndir en í því samhengi 

má nefna að flokkapólitík virðist hafa haft afar lítil áhrif á samskiptin á rannsóknartímabilinu. Á heildina 

litið eru það því raunverulega þrír til fjórir þættir sem höfðu hvað mest áhrif á samskiptin á tímabilinu. 

Í upphafi verkefnisins var skýrt frá því að þetta verkefni er hluti af stærra verkefni þar sem 

lýðræði á Íslandi er til skoðunar. Ef litið er á þessi samskipti út frá hugmyndum um lýðræði ber fyrst að 

nefna að tilvera hagsmunahópa er einn grundvallarþáttur lýðræðis. Öflug verkalýðssamtök gegna í því 

samhengi mikilvægu hlutverki, ekki síst því aðhaldshlutverki sem þeir fara með fyrir hönd umbjóðenda 

sinna gagnvart framkvæmda- og löggjafarvaldinu. Lögbundin aðkoma þeirra er þó ekki forsenda þess 

að þeir geti sinnt þessu hlutverki enda þykir mörgum eðlilegt að hagsmunahópar berjist fyrir tilveru 

sinni og áhrifum, samanber margræði. Ef litið er hins vegar til þess hversu stór hópur launþega er má 

teljast eðlilegt að fulltrúar þeirri fái aðkomu að þeim ákvörðunum sem þá varða, þó ekki sé nema með 

ráðgefandi hætti. Það fyrirkomulag er að nokkru leyti fyrir hendi hér á landi svo sem í gegnum 

umsagnarferlin og báru nokkrir viðmælendur rannsóknar þessarar vitni um virkni þess ferlis, þar sem 
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þeir sendu inn umsagnir og væru gjarnan kallaðir á fundi í kjölfar þess. Svo virðist sem þróunin hafi 

verið í áttina að því að tryggja eðlilega málsmeðferð þar sem hagsmunaaðilum er gefið tækifæri á að 

tjá sig um málefnin. Síðasta verulega stóra deilumálið þar sem verkalýðshreyfingin var afar óánægð 

með vinnubrögð stjórnvalda virðist hafa verið árið 1996 þegar ný lög um stéttarfélög og vinnudeilur 

voru sett. Of stutt er hins vegar liðið frá hruni til þess að greina hvort þau málefni sem deilt var um í 

kjölfar þess hafi verið stór deiluefni í þessu samhengi eða snúist um annars konar pólitík en aðkomu 

aðila vinnumarkaðar. Á heildina litið má því segja að samskipti verkalýðshreyfingarinnar og stjórnvalda 

séu í samræmi við góðar lýðræðishefðir þar sem hagsmunasamtök fá tækifæri til að koma að málum 

sem þau varða. Þrátt fyrir það vantar nokkuð upp á að það sé reglubundið og að ekki sé hægt að 

sneiða hjá aðilum vinnumarkaðar eftir hentugleika. Með því er ekki átt við að verkalýðshreyfingin þurfi 

að vera ánægð með allar ákvarðanir stjórnvalda enda væri óeðlilegt ef hreyfingin fengi öllu sínu 

framgengt þar sem fleiri aðilar eru á markaði og hagsmunir þeirra fara ekki endilega saman við 

hagsmuni hreyfingarinnar. Stjórnvöld þurfa að taka tillit til beggja aðila og því ekki óeðlilegt að 

einhverjir aðilar kunni stundum að vera ósáttir við ákvarðanir stjórnvalda. Miklu máli skiptir hins vegar 

að aðkoma þessara aðila, bæði verkalýðshreyfingar og atvinnurekenda, sé tryggð. 

Áhugavert er þegar viðmælendur rannsóknarinnar voru spurðir um hvað þeim þætti jákvæðast 

mátti greina sameiginlegan tón, það er að best væri þegar stjórnvöld og aðilar vinnumarkaðar næðu 

saman en þá næðist jafnframt mestur árangur. Í ljósi umræðu um minnkandi áhrif 

verkalýðshreyfingarinnar hefur því skapast nokkur hætta. Sé ekki jafnvægi á milli allra þessara aðila, 

það er stjórnvalda, verkalýðshreyfingar og atvinnurekenda er hætt við að einn verði undir. Það eru hins 

vegar stórir hagsmunahópar á bakvið bæði verkalýðshreyfingu og atvinnurekendur svo það að tryggja 

hagsmuni beggja þessara hópa er afar mikilvægt. Þá eru sterk og öflug stjórnvöld jafnframt báðum 

þessum aðilum í hag þar sem þau hafa tækin og bjargirnar. Einn viðmælandi nefndi einmitt þetta og 

sagði aðila vinnumarkaðar geta gert mikið gagn ef þeir væru passlega sterkir í samstarfi við sterka 

ríkisstjórn. Þá hagnast stjórnvöld einnig á því að tryggja hagsmuni þessara aðila, bæði 

verkalýðshreyfingar og atvinnurekenda, þar sem hagsmunir þeirra fara saman við öflugt atvinnulíf sem 

aftur er grundvöllur góðs efnahagslífs í landinu. Það er því öllum til heilla að þessi aðilar eigi með sér 

bæði góð og árangursrík samskipti og því ber stjórnvöldum að tryggja að svo sé.  
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