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Útdráttur 

Venjulega hefur umræða um lýðræðishalla Evrópusambandsins verið um meinta ófullnægjandi stöðu 

kjörinna fulltrúa ríkisvaldsins og þjóðþinga aðildarríkjanna til ákvarðanatöku um málefni 

Evrópusambandsins. Sumir fræðimenn hafa haldið því fram að fullnægjandi staða þeirra sé óþörf þar 

sem ákvarðanataka Evrópusambandsins snúist helst að því að leiðrétta markaðsgalla fjórfrelsins og 

að þær ákvarðanatökur séu engum einum eða fleiri hópum meira í hag en öðrum. Aðrir fræðimenn 

telja að svo sé ekki. Þeir telja að sumir hópar hagnist umfram aðra á slíkum leiðréttingum. 

Uppbyggingarstefna Evrópusambandsins, sem stundum er einnig kölluð Byggðastefna 

Evrópusambandsins, er dæmi um slíka stefnu þar sem segja má að sumir hópar græði umfram aðra.  

Mörg þeirra sviða sem Evrópusambandið hefur látið sig varða eru annars yfirleitt í höndum 

stjórnsýslu sveitarfélaga eða svæða í aðildarríkjunum eða snerta hagsmuni þeirra með beinum hætti. 

Lög um fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum taka meðal annars til hagsmuna svæða og 

sveitarfélaga aðildarríkja Evrópusambandsins. Fé úr sjóðunum er notað til að bæta aðstöðu svæða og 

sveitarfélaga í aðildarríkjunum þar sem óheft markaðshyggja myndi annars leika svæðin og 

sveitarfélögin grátt.  

Við fyrstu sýn má segja að staða stjórnsýslu svæða og sveitarfélaga í Finnlandi annars vegar og 

Írlandi hins vegar sé keimlík. Millistjórnstig milli ríkisvaldsins og sveitarfélaga er veikt og tilkoma 

stjórnsýslu svæða er bundin við aðild ríkjanna að Evrópusambandinu. En árið 1988 varð sú breyting 

gerð á uppbyggingarstefnunni að krafist var samráðs ríkisvalds við svæðis- og sveitarstjórnir við gerð 

áætlana um notkun þess fjár sem veitt er úr uppbyggingasjóðunum. Þegar leið á rannsóknina kom þó í 

ljós að staða finnskra svæða og sveitarfélaga annars vegar og írskra hins vegar til áhrifa á 

uppbyggingarstefnuna er ólík. Í Finnlandi er vettvangur sveitarstjórna til að hafa áhrif á ríkisstjórn sína 

innan Ráðherraráðsins sterkari en í Írlandi. Því má þakka sterkri stöðu Samtaka finnskra sveitarfélaga 

og héraðsráða innan stjórnsýslunnar landsins. Finnsk sveitarfélög eru valdameiri en þau írsku og hafa 

meiri ábyrgð á herðum sér. Þar af leiðandi er meira í húfi fyrir finnsk sveitarfélög gagnvart 

málefnavinnu Evrópusambandsins en fyrir þau írsku og leggja því meiri metnað í rekstur 

sendiskrifstofa. Þær reyna að hafa áhrif á málefnavinnu Evrópusambandsins sem tengist 

sveitarfélögunum með beinum og óbeinum hætti. Aðstaða finnskra sveitarfélaga til að hafa áhrif á 

fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum er að lokum betri en aðstaða þeirra írsku. Jafnræðis milli 

sveitarfélaga, aðila ríkisins og annarra hagsmunaaðila til að hafa áhrif á hinu svokölluðu 

svæðisbundnu aðgerðaráætlanir er betur gætt í Finnlandi en á Írlandi. Á Írlandi er vægi ríkisvaldsins 

og annarra hagsmunaaðila meira en hiðs veika sveitarstjórnarstigs. 

Rannsóknin miðast við stöðu sveitarfélaganna í byrjun árs 2014. Helstu heimildir eru fræðibækur 

um efnið og fræðigreinar sem meðal annars fjalla um stöðu uppbyggingarstefnunar á tímabilinu 2014 

til 2020. Opinber skjöl frá Héraðsnefnd Evrópusambandsins og framkvæmdarstjórn 

Evrópusambandsins ásamt upplýsingum af vefsíðum framkvæmdarstjórnarinnar eru einnig til 

skoðunar. Einnig var haft samband við fimm embættismenn frá löndunum tveimur með vefpósti og 

svöruðu þeir spurningum ritgerðarsmiðs.



  

4 

Abstract 

Discussion about the democratic deficit of the European Union is usually about an insufficient status of 

the elected representatives and the member state’s parliaments to influence EU concernment. Some 

scholars argue that their sufficient status is not essential because EU´s main concernment is to shape 

market correcting policies which rectifies the EU´s four freedoms. They argue that these policies don´t 

benefit one or two groups of people more than others. Other scholars don´t agree. They argue that the 

market correcting policies benefit some groups more than others. EU Regional Policy, sometimes 

called EU Cohesion Policy, is an example of such policies. 

Some of EU´s concernment is normally in the jurisdiction of the regions´ or municipalities´ 

administration or influences their interest in one way or another. Laws concerning allocations from the 

EU Structural Funds affect the interests of the member state´s regions or municipalities. The 

allocations are exploited to improve regions´ and municipalities´ position since unrestrained four 

freedoms could harm or prevent their possibilities.    

At first sight the regions´ and municipalities´ administrations in Finland and Ireland are quite alike. 

The administration level between the state level and the municipality level is weak in both of these 

states and emergence of that kind of administration level is connected to the states´ presence in the 

European Union. But in 1988, the reformation of the Regional policy insisted consultation of the 

member states´ administration and the regional administrations in the making of the operational 

programs, which includes plan of how to use the allocations from the Structural Funds. During the 

work of the thesis it became clear that the capacity of the Finnish regions and municipalities to 

influence the formation of the Regional policy is very different from the capacity if the Irish ones. The 

possibility for the administration of the Finnish local governments to influence the Council of Ministers 

through the state´s government is much bigger than the possibility for the Irish ones. That is partly 

because of the strong standing of the Association of Finnish Local and Regional Authorities in the 

Finnish administration. Finnish municipality level have more responsibilities than the Irish ones. 

Therefore it has more to lose (and more to win) in relation of EU concernments than the Irish ones and 

have more ambition to operate regional offices in Brussels. These offices try to influence the work of 

the EU´s institutions which has to do with the regions´ jurisdictions. Finally, the Finnish municipalities´ 

standing to influence the use of the allocations from the Structural Funds are better than the Irish 

ones. Equality of the municipalities´ administration, state´s administration and other interest groups in 

the shaping of the so-called operation programms are better verified in Finland than in Ireland. In 

Ireland, the relevance of the state administration and other interest groups weighs heavier than the 

relevance of the weak local government. 

This research is based on the municipalities´ standing in January 2014. The main references are 

books about the issue and disciplines which, among other things, are about the Regional Policy in the 

period 2014-2020. Official papers from the Commission of the Regions and the European Commission 

along with other in information from the Commission’s website are also scrutinized. The author also 

connected five officials from Finland and Ireland and they answered his questions by e-mail.
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Formáli 

Þetta er 30 ECTS eininga meistararitgerð í Alþjóðasamskiptum. Í október 2013 lá ég undir feldi og 

íhugaði efni fyrir meistararitgerð mína sem ég hafði hugsað mér að byrja á í ársbyrjun 2014. Ekki er 

hægt að segja að hugmyndin að því að rannsaka stjórnsýslu tveggja ríkja sem ég hef aldrei komið til 

hafi fallið af himnum ofan heldur þróaðist hugmyndin á töluvert löngum tíma. Kvöld eitt í október tók ég 

mér frí frá verkefnavinnu og horfði á heimildarmynd um kosningabaráttu Jóns Gnarr og Besta flokksins 

í sveitarstjórnarkosningunum árið 2010. Segja má að á þessu síðkvöldi hafi hugmyndin fæðst. Ég 

skyldi skrifa meistararitgerð um möguleg áhrif íslenskra sveitafélaga á Evrópusambandið ef Ísland 

gerðist aðili að því. Frá upphafi hafði ég hugsað mér að einskorða mig við uppbyggingarstefnu 

Evrópusambandsins, sem stundum er líka kölluð byggðastefna Evrópusambandsins. Lítil umræða 

hafði farið fram um þessa fjárfreku stefnu í kjölfar aðildarumsóknar Íslands að Evrópusambandinu árið 

2009. Mig langaði til að kynna mér stefnuna og velta fyrir mér hvernig íslensk sveitarfélög gætu haft 

áhrif á hana þar sem stefnan tekur oftar en ekki til málefna sem tengjast valdsviði íslenskra 

sveitafélaga. Fljótlega kom þó í ljós að slík ritgerð yrði ætíð byggð á getgátum um framtíð íslenskrar 

stjórnsýslu sem nokkuð erfitt gæti verið að færa skýr rök fyrir. Í stað þess kannaði ég hvaða aðildarríki 

Evrópusambandsins hefðu líka stjórnsýslu og Ísland. Í Finnlandi og á Írlandi er lítil hefð fyrir 

millistjórnstigi líkt og á Íslandi ásamt því að í Finnlandi eru sveitafélögin tiltölulega sjálfstæð líkt og á 

Íslandi. Því komst ég að eftir töluverða rannsóknarvinnu og svör frá dr. Gunnari Helga Kristinssyni við 

tölvupósti um þetta efni. Nú var teningnum kastað, ég skyldi skrifa um möguleika írskra og finnskra 

svæðis- og sveitarstjórna til að hafa áhrif á mótun uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins.    

Ég lagði þessa hugmynd fyrir leiðbeinanda minn, Dr. Baldur Þórhallsson, og tók hann afar vel í 

hugmynd mína um þetta ritgerðarefni. Ég vil þakka honum kærlega fyrir gott samstarf og afar 

þýðingarmiklar og góðar athugasemdir við kaflana sem ég sendi honum meðan á vinnu minni stóð. 

Öðrum manni vil ég líka þakka sérstaklega. Faðir minn, Helgi E. Helgason, las yfir hvern kafla fyrir sig 

og leiðrétti með mér ýmsar stafsetningavillur, málvillur og gerði fjölda tillagna um hvernig betur mætti 

orða hlutina. Ég þakka líka móður minni, Ásdísi Ásmundsdóttur, fyrir margvíslega aðstoð á meðan 

smíði ritgerðarinnar stóð. Að sjálfsögðu vil ég einnig þakka sambýliskonu minni, Dóru Marteinsdóttur, 

og syni okkar, Marteini Elíasi, fyrir endalausa þolinmæði. Ekki aðeins meðan á ritgerðarsmíðinni stóð  

heldur í þau tvö ár sem ég stundaði nám í Alþjóðasamskiptum við Háskóla Íslands. Alltaf hafa þau 

hvatt mig og hughreyst mig þegar mér hefur fundist ekki nægilega vel ganga, eins og oft vill gerist í 

krefjandi námi sem þessu. Að lokum vona ég að ritgerðin svali fróðleiksþorsta einhverra. 
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1. kafli. Inngangur. 

Meðal röksemda andstæðinga inngöngu Íslands, sem og annarra ríkja, í Evrópusambandið er meintur 

lýðræðishalli Evrópusambandsins og áhrifaleysi smáríkja eins og Íslands á ákvarðanatökur þess. 

Færri atkvæði innan Ráðherraráðsins og fá sæti innan Evrópuþingsins í samanburði við stærri 

aðildarríki ESB er áhyggjuefni margra þeirra sem telja að hagsmunum Íslands sé betur borgið utan við 

Evrópusambandið. Lýðræðishalli Evrópusambandsins er talinn stafa af því að lýðræðislega kjörnir 

fulltrúar aðildarríkja sambandsins hafi ekki nægileg áhrif á þær reglugerðir og tilskipanir sem eru 

samþykktar af stofnunum sambandsins.  

Meintum lýðræðishalla Evrópusambandsins verður ekki lýst með einföldum hætti þar sem gagnrýni 

fræðimanna hefur beinst að nokkrum mismunandi þáttum sem einkennir ákvarðanatökur 

Evrópusambandsins. Til að mynda hefur gagnrýni verið beint að því að þjóðþing aðildarríkjanna 

(löggjafarvald aðildarríkjanna) hafi litla möguleika á því að veita fulltrúum framkvæmdavalds þeirra 

nægilegt aðhald í störfum þeirra innan stofnana Evrópusambandsins (Follesdal A., Hix S., 2006: 534-

535). Gagnrýni hefur líka beinst að fjarlægð stofnana Evrópusambandsins frá borgurum 

aðildarríkjanna. Framkvæmdarstjórn Evrópusambandsins er ekki ríkisstjórn eins og borgarar 

aðildarríkjanna hafa vanist heima fyrir og Ráðherraráðið er ekki beinlínis löggjafavald heldur frekar 

blanda af löggjafavaldi og framkvæmdavaldi. Þetta telja sumir fræðimenn að valdi vissu 

meðvitundarleysi borgara gagnvart stofnunum Evrópusambandsins (Follesdal A., Hix S., 2006: 536). 

Hins vegar hafa fræðimenn á borð við Giandomenico Majone og Andrew Movracsik svarað þessarri 

gagnrýni fullum hálsi. Majone heldur til að mynda fram að í raun sé hlutverk Evrópusambandsins að 

leiðrétta markaðsgalla. Hann segir að lög og reglur Evrópusambandsins leiði ekki til pólitískra 

endurúthlutanna verðmæta heldur leiði þær til þess að sumir græði án þess að nokkur tapi. Þar með 

sé aðkoma lýðræðislega kjörinna stjórnmálakvenna og manna ekki nauðsynleg heldur skipti 

meginmáli að sérfræðingar nefnda hinna fjölmörgu stofnana og nefnda ESB séu traustsins verðir. 

Hann telur að Evrópusambandið berjist ekki við lýðræðiskreppu heldur trúverðugleikakreppu (Follesdal 

A., Hix S., 2006: 537-538). Andrew Movracsik hefur einnig viðrað þá kenningu að ástæða bágrar 

þátttöku almennings í Evrópuþingskosningum í flestum aðildarríkjum Evrópusambandsins megi rekja 

til lítils áhuga á þeim málefnum sem Evrópusambandið fæst við. Hann telur að áhugi almennings 

beinist fyrst og fremst að skattlagningu og útgjöldum almannafjár (Follesdal A., Hix S., 2006: 541) sem 

ósjaldan leiðir til endurúthlutunar fjármagns. Simon Hix og Anders Follesdal (2006) telja þó að nokkur 

hluti reglugerða Evrópusambandsins leiði til endurúthlutunar fjár. Þeir benda á að fjölmörg dæmi um 

„sigurvegara“ í endurúthlutun fjár úr ýmsum sjóðum Evrópusambandsins. Þeir nefna að bændur, 

rannsóknarmenn og svæði í niðurníðslu myndu teljast vera sigurvegarar endurúthlutana úr fjölmörgum 

sjóðum Evrópusambandsins sem aðildarríkjum er skilt að borga í. Úthlutanir úr sjóðum 

Evrópusambandsins er oft á tíðum hátt hlutfall heildarinnkomu þeirra aðila sem að taka á móti 

fjárveitingum úr þeim (Follesdal A., Hix S., 2006: 543). Uppbyggingarstefna Evrópusambandsins er 

lifandi dæmi um stefnu Evrópusambandsins sem snýr að endurúthlutun fjár úr nokkrum sjóðum þess. 

Áhugavert er að kanna hvernig lýðræðishalla Evrópusambandsins varðandi uppbyggingarstefnu þess 

er háttað ef hún er til staðar. Hafa lýðræðislega kjörnir fulltrúar sveitarfélaga og svæða aðildarríkja 
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Evrópusambandsins einhver áhrif á mótun þeirrar uppbyggingarstefnu sem byggð er á umtalsverðri 

endurúthlutun fjár frá ríkari aðildarríkjum til þeirra fátækari?  

Evrópusambandið (ESB) leggur mikla áherslu á uppbyggingarstefnu þess. Til marks um það er að 

rúmlega þriðjungur fjár ESB er nýttur til að fjármagna uppbyggingar- og fjárfestingasjóði (e. Structural- 

and Investment funds) þess (European Commission, e.d. a).  Í stuttu máli er hlutverk stefnunnar sú að 

auka samheldni ólíkra svæða Evrópusambandsins og samstillta þróun þeirra. Samkvæmt Lissabon-

sáttmálanum, sem samþykktur var árið 2009, skal sérstök áhersla löggð á að styrkja svæði sem 

standa verr að vígi en önnur vegna sérstakra ástæðna (Foreign and Commonwealth Office, 2008: 

119). Meginreglan er sú að þau svæði sem hvað fátækust eru fái mestar greiðslur frá uppbyggingar- 

og fjárfestingasjóðum ESB. Mismunandi markmið gilda fyrir mismunandi hagsæl svæði (e. Objectives) 

sem hafa mismunandi hagsmuna að gæta. Markmið og umfang fjárveitinga úr uppbyggingarsjóðunum 

eru mismunandi eftir því hvaða svæði á í hlut og í hvaða markmiði svæðin tilheyra. Skipun svæða eftir 

markmiðum fer eftir efnahagslegri stöðu svæðanna. Frá aldarmótum hefur meginreglan verið sú að til 

svæða sem tilheyra fyrsta markmiði uppbyggingarstefnunnar (e. Less developed regions) fer stærsti 

hluti fjárveitinga úr uppbyggingarsjóðunum. Því markmiði skipa svæði aðildarríkja ESB þar sem verg 

landsframleiðsla á mann er minna en 75 prósent af vergri landsframleiðslu á mann innan aðildarríkja 

ESB. Öðru markmiði tilheyra þau svæði sem nýlega hafa náð þeim áfanga að verg landsframleiðsla á 

mann hefur náð 75 prósentum af meðallandsframleiðslu aðildarríkja ESB en hefur ekki náð 90 

prósentum af meðallandsframleiðslu aðildarríkja ESB (Transition regions). Þriðja markmiði tilheyra 

önnur svæði aðildarríkjanna þar sem landsframleiðsla á mann hefur náð 90 prósentum af meðaltali 

aðildarríkja ESB (e. More developed regions)(European Union, 2011 a: 15). Svæðin í þeim hópi fá 

ekki aðgang að jafnmörgum sjóðum og að jafnmiklu fjármagni og svæðin sem skipa fyrrnefnda flokka 

(European Union, 2011 a: 14). Stjórnvöld fátækari aðildarríkja greiða einnig lægra hlutfall af 

heildarkostnaði þeirra verkefna sem kostaðir eru að hluta af uppbyggingar- og fjárfestingasjóðunum en 

stjórnvöld ríkari aðildarríkja. Á árinu 2014 tilheyra öll svæði í Finnlandi og á Írlandi þessum þriðja 

forgangshóp svæða þar sem að landsframleiðsla á mann er meira en 90 prósent af meðaltali 

aðildarríkja ESB en til dæmis Eystrasaltsríkin teljast tilheyra fyrsta markmiðinu þar sem 

landsframleiðsla á mann hefur ekki náð 75 prósenta markinu og hafa þar með aðgang að meiri 

fjárveitingu en Finnland og Írland. Mótframlag ríkissjóðs Eystrasaltsríkjanna til uppbyggingar sem 

kostaðar eru að hluta af uppbyggingarsjóðum ESB er hlutfallslega minna en mótframlag ríkissjóða 

Finnlands og Írlands. 

Finnland og Írland eru merkileg lönd af ýmsum ástæðum. Heimkynni Múmínálfanna og Nokia 

farsíma og heimkynni heimsfrægra tónlistarmanna á borð við Sinéad O´Connor og Bono hafa verið í 

ESB um nokkurra ára skeið, mislengi þó. Finnland varð aðili að ESB í ársbyrjun 1995 í EFTA-

stækkuninni svokölluðu ásamt Svíþjóð og Austurríki. Írland varð aðili að ESB á sama tíma og Bretland 

og Danmörk árið 1973 (Nugent N., 2010: 35). Frá því að Írland gekk í ESB hafa svæði þess þróast úr 

því að vera álitin vanþróuð miðað við tölfræði ESB, tekna saman fyrir tímabilið frá árinu 1989 til ársins 

1993 (verg landsframleiðsla á mann hefur verið minni en 75 prósent af meðaltali aðildarríkja ESB) 

(European Union, 2008: án blaðsíðutals) í að vera meðal ríkari svæða í Evrópu. Verg landsframleiðsla 

á mann í svæðum Írlands fyrir tímabilið 2014 til 2020 er meira en 90 prósent af meðaltali aðildarríkja 
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ESB og skýtur þar með nokkrum svæðum stóra bróður í austri, Bretlands, ref fyrir rass (European 

Union, 2011 a: 16). Nú skal ósagt látið hversu áhrifamiklar fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum hafa 

verið í þessari tiltölulega hröðu þróun. Þó hafa Írar löngum lagt töluverða áherslu á að nýta þá sjóði 

ESB sem standa þeim til boða. Til þess hafa fulltrúar Íra í stofnunum ESB frá inngöngu lagt sig 

verulega fram við bera sig eftir þeim viðmiðunarreglum sem framkvæmdarstjórn ESB setur fram til að 

hámarka gróða sinn. Slíkt krefst töluverðar þekkingar sem Írum hefur tekist að öðlast með aðild sinni 

að ESB (Laffan B., 1996: 326).  

Fyrir tímabilið 2014 til 2020 teljast öll svæði í Finnlandi líka til þróaðra svæða (verg landframleiðsla 

á mann er meiri en 90 prósent af meðaltali aðildarríkja ESB) (European Commission, e.d. d). Bæði 

þessi aðildarríki, Írland og Finnland, hafa hefð fyrir miðlægum og valdamiklum ríkisstjórnum. Áður en 

Finnland varð aðildarríki að ESB einkenndist stjórn landsins af miðstýringu ríkisstjórna en einnig 

nokkru valdi sveitarstjórnastigsins (Lähteenmäki-Smith K., 2004: 37). Millistjórnstigið var þá ekki fyrir 

hendi. Vísir að því var ekki til staðar fyrr en þrýstingur frá ESB gerði að verkum að Finnar stofnuðu svo 

nefndar svæðisstjórnir (e. Regional Councils) til að geta tekið þátt í uppbyggingarstefnu 

Evrópusambandsins og þegið fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum (Kull M., 2009: 25). Svipaða 

sögu má segja um Írland. Þar er ríkisvaldið afar sterkt eins og í Finnlandi en sveitastjórnarstigið mjög 

veikt (Adshed M., 2005: 164). Árið 1991 skipti ríkisvaldið Írlandi þó upp í átta svæði gagngert til að 

bregðast við skipulagsbreytingum á uppbyggingarstefnu ESB en örfáum árum fyrr (árið 1988) fór 

framkvæmdastjórn ESB að krefjast heildstæðra áætlana um hvernig nota ætti hugsanlegar 

fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum. Þær áætlanir átti að vinna í samstarfi milli 

framkvæmdarstjórnar ESB, ríkisvalds og svæðis- og sveitastjórnar (Wishlade F., 1996: 33). 

„Valdhafar“ þessara átta írsku svæða áttu að yfirfara hvernig best væri að nýta fjárveitingar úr 

uppbyggingarsjóðunum. Samt sem áður var litið á Írland sem eitt svæði innan ESB og því augljóst að 

öll spil væru á hendi ríkisvaldsins. Írlandi var skipt í tvö svæði árið 1998 til að bregðast við ákveðnum 

mun á velferð fólks annars vegar á hinu svokallaða „BMW“ svæði (Border, Midland og West) og á 

öðrum ríkari svæðum á Írlandi hins vegar. BMW svæðið átti þar með rétt á meiri fjárveitingum úr 

uppbyggingarsjóðunum en hinn hluti Írlands (Adshed M., 2005: 165).  

Uppbyggingarsjóðirnir og fjárfestingasjóðirnir eru fimm talsins. Þeir eru Byggðaþróunarsjóður 

Evrópu (e. European Regional Development Fund), Félagsmálasjóður Evrópu (e. European Social 

Fund) og Samheldnissjóður Evrópu (e. Cohesion Fund). Loks er Samstöðusjóður Evrópu (e. Solidarity 

Fund) sérstakur sjóður til að bregðast við náttúruhamförum í aðildarríkjum ESB og Aðlögunarsjóður 

Evrópu (e. Instrument for Pre-Accession (IPA)) (European Commission, e. d. b). Þá styrki fá annars 

vegar umsóknarríki að aðild að ESB og hins vegar væntanleg umsóknarríki, meðal annars til að 

styrkja þróun í dreifbýli og hjálpa stofnunum innan umsóknaríkja til að bregðast við þeim breytingum 

sem aðild að ESB krefst (European Commission, e. d. c). IPA-styrkir eru ein fárra fjárveitinga úr 

uppbyggingarsjóðunum sem ratað hafa til Íslands í kjölfar aðildarumsóknar Íslands í ESB árið 2009. 

Ísland hefur einnig þegið styrki frá Byggðaþróunarsjóðnum sem þátttakandi í Norðurslóðaáætlun 

Evrópusambandsins (e. Northern Periphery Programme). Þegar ótímabundið hlé var gert á 

aðildarviðræðum Íslands við ESB í kjölfar ríkisstjórnaskipta árið 2013 hættu styrkirnir að berast. 

Landbúnaðar- og dreifbýlissjóði Evrópu (e. European Agricultural Fund for Rural Areas) og 
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Sjávarútvegssjóði Evrópu (e. European Maritime and Fisheries Fund) var stjórnað undir merkjum 

uppbyggingarstefnunnar en er nú stjórnað undir merkjum landbúnaðarstefnu ESB og 

sjávarútvegsstefnu ESB (Barca F., 2009: 61). Einungis þau svæði þar sem verg landsframleiðsla á 

mann er undir 90 prósentum af meðaltali aðildarríkja ESB fá þó fjárveitingu úr Aðlögunarsjóði Evrópu 

(European Union, 2011 a: 10). Öll svæði innan aðildarríkja ESB geta fengið fjárveitingu úr öðrum 

sjóðum.  

Á sjö ára fresti er uppbyggingarstefnan endurskoðuð og endurmetið hvaða svæði teljast til fátækari 

svæða og hver ekki. Stefnur og áherslur breytast eftir tímabilum og reglugerðir eru gerðar með 

hefðbundnum hætti í samstarfi framkvæmdarstjórnarinnar, Ráðherraráðsins og Evrópuþingsins sem 

endurspegla hvernig nota skal hvern sjóð fyrir sig.  

Þrátt fyrir að svo virðist sem að reglur um fjárveitingar til svæða aðildarríkja séu skýrar hafa svæði í 

norður- og austurhluta Finnlands fengið auknar fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum en þau eiga rétt 

á sé miðað við verga landsframleiðslu. Gefur það til kynna að svæði sem þessi séu í sérstakri stöðu 

innan Evrópusambandsins. Athyglisvert er að kanna hvort staða þessarra svæða til áhrifa sé betri en 

staða svæða til dæmis á Írlandi sem hafa ekki öðlast slíkar auknar fjárveitingar. 

Í ritsmíð þessarri greinir rannsakandinn frá því hvernig sveitarfélög og svæðisstjórnir á Írlandi og  

Finnlandi geta sjálfar haft áhrif á hvernig fjárveitingum er háttað innan svæða sinna og hvernig 

sveitarfélög og svæðisstjórnir á Írlandi og í Finnlandi geta haft áhrif á mótun uppbyggingarstefnu 

Evrópusambandsins, bæði sem frjálsir og óháðir án aðkomu ríkisvaldsins og sem áhrifavaldar í 

gegnum ríkisvaldið. Eins og áður hefur komið fram er hefð fyrir sterku miðstjórnarvaldi bæði í Finnlandi 

og Írlandi og því áhugavert að kanna getu svæðisstjórna og sveitarfélaga þessarra ríkja til áhrifa á 

uppbyggingarstefnu ESB. Rannsóknarspurningin er þessi: 

Hvernig hafa finnsk og írsk sveitarfélög eða svæðisstjórnir áhrif á 

stefnumótun uppbyggingarstefnu framkvæmdarstjórnar 

Evrópusambandsins og fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðum tengdum 

henni, annars vegar í gegnum ríkisstjórnir aðildarríkjanna og hins vegar 

með beinum hætti innan Evrópusambandsins? 

Fyrsta tilgáta rannsóknarinnar er sú að lýðræðislegir fulltrúar svæða og sveitarfélaga í Finnlandi og 

Írlandi geti haft áhrif á ákvarðanatökur framkvæmdarstjórnar ESB. Rannsakandi telur að með 

skynsamlegri forgangsröðun geti svæði og sveitarfélög á tiltölulega ríkum svæðum á Írlandi og 

Finnlandi, með ríka hefð fyrir nýsköpunum haft áhrif á stefnumótun framkvæmdarstjórnar ESB. Þá 

tilgátu byggir rannsakandi fyrst og fremst á yfirlýstu markmiði ESB fyrir árið 2020 að leggja 

megináherslu á að ýta undir fjárfestingu í sérhæfðum, forgangsröðuðum rannsóknum og nýsköpun (e. 

R&I) innan svæða aðildarríkja. Önnur áhersla fyrir árið 2020 er að styrkja samstarf svæða og ríkja til 

að vinna saman að nýsköpun með það markmið að auka hagvöxt í álfunni. Áhersla er lögð á að 

leiðandi svæði og sveitarfélög á sviði nýsköpunar líkt og þau sem finna má í Finnlandi og Írlandi 

fjárfesti í skynsamlegri sérhæfingu annarra svæða og geti leitt jafnvel til frekari hagvaxtar þar 

(European Union, 2011 b: 6). Ætla má að svæði og sveitarfélög þar sem hefð er fyrir nýsköpun verði 

áhrifamikil öfl í slíkri uppbyggingarstefnu. 
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Önnur tilgáta rannsóknarinnar er sú að lýðræðislega kjörnir fulltrúar svæða og sveitafélaga í 

Finnlandi og Írlandi geti haft áhrif á fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðum uppbyggingarstefnu 

Evrópusambandsins. Auknar greiðslur til svæða nyrst í Evrópu sé lifandi dæmi um að ákveðin svæði 

umfram önnur  hafi möguleika til áhrifa ef rétt er haldið á spöðunum í þeim efnum.  

Heimildir sem notaðar eru við gerð rannsóknarinnar byggjast á ritrýndum fræðigreinum og nokkrum 

fjölda bóka og bókakafla sem fjalla annars vegar um uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins og hins 

vegar um stjórnaruppbyggingu Írlands og Finnlands, sérstaklega þegar kemur að samstarf 

mismunandi stjórnstiga um mál sem varða byggðastefnu ESB. Meðal annars eru bókakaflar úr bókum 

eins og „Europe, Regions and European Regionalism“ (ritstýrð af Roger Scully og Richard Wyn 

Jones), „Cohesion Policy and European Integration“ (ritstýrð af Liesbeth Hooghe) og „The Nordic 

Regions and the European Union“ (ritstýrð af Søren Dosenrode og Henrik Halkier) nýttar til að veita 

innsýn í stjórnskipan Írlands og Finnlands og hvernig samstarfi ólíkra stjórnstiga er viðhaldið. Ritrýndu 

fræðigreinarnar voru fundnar með tilheyrandi leitarvélum á veraldarvefnum. Greinar eftir fræðimenn á 

borð við Phillip McCann og Raquel Ortega-Argilés sem fjalla um áherslur uppbyggingarstefnunnar fyrir 

tímabilið 2014 til 2020 eru notaðar. Eins eru opinberar heimasíður stofnana ESB notaðar til að finna 

hagnýtar upplýsingar og opinber plögg sem og samþykkt lög um uppbyggingarsjóðina fyrir tímabilið 

2014 til 2020 og ráðgefandi álit héraðsnefndar ESB. Áhætta við efni ritgerðarinnar er sú að það sem í 

fyrstu kann að líta út fyrir að vera viðbragð framkvæmdarstjórnar ESB eða viðbragð ríkisstjórna 

aðildarríkja við kröfum svæðisstjórna eða sveitafélaga kann að vera viðbragð við einhverri annarri 

breytu. Rannsakandi gerir sér vel grein fyrir þessarri áhættu og litið er til annarra breytna en einungis 

þeirra sem lúta að áhrifum svæðisstjórna og sveitafélaga.  

Í öðrum kafla ritgerðarinnar verða þær kenningar sem vitnað er til í rannsókninni settar í samhengi 

við rannsóknarspurningu og rannsóknartilgátur sem hér hafa verið kynntar. Til að mynda verða lagðar 

til grundvallar smáríkjakenningar Anders Wivel um möguleika smáríkja til að hámarka getu sína til 

áhrifa í ESB með sterkri stjórnsýslu þrátt fyrir fá atkvæði þeirra í Ráðherraráðinu og fá sæti í 

Evrópuþinginu. Sú kenning verður síðan sett í samhengi við möguleika enn minni eininga, svæða og 

sveitarfélaga innan smáríkjanna Finnlands og Írlands til áhrifa á uppbyggingarstefnuna. Aðrar 

kenningar sem verða nefndar í kaflanum er kenningar Diana Panke um kosti bandalagsmyndanna 

þegar stefnt er á áhrif og kenningar upphafsmanna smáríkjafræða og kenningar Baldurs Þórhallssonar 

um stærð ríkja innan Evrópusambandsins. Allt er þetta síðan sett í samhengi við möguleika stjórnsýslu 

svæða eða sveitafélaga til áhrifa innan Evrópusambandsins. Í þriðja kafla ritgerðarinnar verður 

uppbyggingarstefna ESB og sú hugmyndafræði sem hún byggir á kynnt til sögunnar í meiri 

smáatriðum en þegar hefur verið gert. Greint verður frá þeim uppbyggingarsjóðum sem Írland og 

Finnland fá helst fjárveitingar úr (Byggðaþróunarsjóður Evrópu) ásamt hinum byggða- og 

fjárfestingasjóðunum (Aðlögunarsjóði Evrópu, Félagsmálasjóði Evrópu auk IPA-styrkjum og 

Samstöðusjóði Evrópu). Meðal annars verður fjallað um tilurð Héraðsnefndar ESB sem er einn 

vettvangur svæða aðildarríkja ESB til áhrifa. Áherslur byggðastefnunnar fyrir tímabilið 2014 til 2020 

verða lagðar til grundvallar. Í fjórða kafla ritgerðarinnar verður fjallað um áhrif sveitafélaga og svæða í 

Finnlandi og Írlandi á stefnumótun uppbyggingarstefnu ESB innan heimaríkis. Fjallað verður um 

vettvang svæða og/eða sveitafélaga í Finnlandi annars vegar og Írlandi hins vegar til að hafa áhrif á 
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afstöðu ríkisvaldsins til stefnumótanna innan Ráðherraráðs ESB. Vissulega er um að ræða tvö smáríki 

með tiltölulega lítinn fjölda atkvæða en nauðsynlegt er þó að hafa í huga að langflestar tillögur eru 

afgreiddar innan Ráðherraráðsins án atkvæðagreiðslu og því líklegt að ríkisstjórnir Finnlands og 

Írlands hafi möguleika á að koma áherslum sínum að þó þau þurfi einnig að sættast á málamiðlanir á 

einhverjum sviðum. Í fimmta kafla ritgerðarinnar verður fjallað um möguleika svæðis- eða sveitastjórna 

á áhrifum án aðkomu ríkisvaldsins, til dæmis með starfsemi sendiskrifstofa, virkri þátttöku innan 

Héraðsnefndar Evrópu og virkri þátttöku í evrópskum tengslentum sem líst verður í smáatriðum í 

kaflanum. Loks verður fjallað um niðurstöður rannsóknarinnar í sjötta og síðasta kafla ritgerðarinnar. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



  

14 

2. kafli. Fræðilegur bakgrunnur. 

Í kaflanum verða svæði innan aðildarríkjanna Finnlands og Írlands sett í samhengi við smáríki. 

Löngum hefur verið talið að það sé við ramman reip að draga fyrir smáríki að hafa áhrif á stefnumótun 

ESB ekki síst vegna lítillar stjórnsýslu og minni sérfræðiþekkingar en stærri aðildarríki. Ekki er 

smáríkjum gerður leikurinn auðveldari með fáum sætum á Evrópuþinginu og fáum atkvæðum í 

Ráðherraráðinu. Fræðimenn á borð við Anders Wivel, Caroline Howard Grøn og Baldur Þóhallsson 

telja þó að gæði stjórnsýslu geti vegið nokkuð á móti galla sem felast í fámenni og minna hagkerfi. 

Ástæða þess að smáríkjakenningar eru notaðar hér eru einmitt sameiginleg einkenni smáríkja og 

svæða með fámenna stjórnsýslu. Hagsmunir svæða teljast felast í því að fá sem mestar fjárveitingar 

úr sjóðum uppbyggingarstefnu ESB og hafa áhrif á stefnumótun hennar. Því má ætla að svæðisstjórnir 

sem jafnvel voru stofnaðar í kjölfar inngöngu ríkja þeirra í ESB (eins og í tilfelli Finnlands og Írlands) 

reyni að hafa áhrif á þessa mikilvægu stefnu fyrir þróun svæða í Evrópu.  

Smáríki verða skilgreind eftir kenningum upphafsmanna smáríkjafræða, David Vital, Robert 

Rothstein, Robert Keohane og Raino Väryonen. Kenning Anders Wivel um möguleika smáríkja til 

áhrifa innan ESB verður einnig sett í samhengi við möguleika minni eininga á borð við svæða og 

sveitarfélaga. Hugmyndir Diana Panke um bandalagsmyndanir smáríkja eru síðan settar í samhengi 

við þær ríku áherslu sem sendiskrifstofur svæða í Büssel leggja á mótun tengslaneta.    

 

2. 1. Skilgreiningar á smáríkjum. 

2. 1. 1. NUTS svæði. 

Innan Evrópusambandsins eru fjölmörg svæði sem hafa verið mörkuð af ríkisvaldi aðildarríkja þess. 

Svo vel megi greina þörf hinna mörgu og ólíku svæða innan aðildarríkja Evrópusambandsins er 

ríkjunum skipt í svokölluð „NUTS svæði“ (Nomenclature of Territorial Units for Statistics). Það er gert 

af hagnýtum ástæðum svo auðveldara sé að mæla tölfræðilega þætti innan skilgreindra landshluta 

sem áhrif hafa á hagsæld og lífsgæði íbúa þeirra. Aðildarríkjunum er skipt upp á þremur stigum. Innan 

„NUTS I svæða“ kunna að vera nokkur fámennari „NUTS II svæði“. Innan „NUTS II svæða” eru síðan 

venjulega nokkur enn fámennari „NUTS III svæði“. Þegar ákvarðanir eru teknar um fjárveitingar til 

svæðisbundinna framkvæmda sem kostaðar eru að hluta til af fé úr uppbyggingarsjóðum 

Evrópusambandsins er hagsæld innan þessarra svæða metin. Tölfræði um hagsæld íbúa NUTS II 

svæða aðildarríkjanna er beitt til að meta hvort þau skuli skilgreind sem þróuð eða vanþróuð. Miðað er 

við tölur um verga landsframleiðslu á mann á svæðunum. Þetta skiptir máli vegna þess að aðildarríki 

sem hafa vanþróuð svæði innan sinna vébanda hafa meiri þörf fyrir aðstoð til uppbyggingar en þróaðri 

aðildarríki. Enda hafa þau ríki líka aðgang að bæði fleiri sjóðum og digrari fjárveitingum. Hin 
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svokölluðu NUTS II svæði
1
 aðildarríkjanna eru almennt talin innihalda fjölda íbúa á bilinu 800.000 til 3 

milljónir. (Eurostat, 2011: 6). Sum NUTS II svæði eru fámenn á meðan önnur eru fjölmenn.  

 

2. 1. 2. Fræðilegar skilgreiningar á smáríkjum. 

Hefðbundin en nokkuð takmörkuð leið til að skilgreina stærð sjálfstæðra ríkja er að miða við íbúafjölda, 

verga landsframleiðslu, stærð landsvæðis og hernaðargetu (Thorhallsson B., 2006: 7). Þegar svæði í 

Finnlandi og Írlandi eru sett í samhengi við þessar skilgreiningar verður að hafa í huga að 

hernaðargeta þeirra er engin. Í löndunum er starfræktur her en hann er rekinn af ríkinu. Ef einungis er 

horft til íbúafjölda ríkja Evrópusambandsins liggur fyrir að samkvæmt hefðbundnum skilgreiningum eru 

einungis sjö aðildarríki ESB sem ekki teljast vera smáríki. Það eru Bretland, Frakkland, Spánn, Ítalía, 

Þýskaland, Pólland og Holland. Þegar breytunni „stærð landssvæðis“ er bætt við í jöfnuna dettur 

Holland út. Í greiningu Baldurs Þórhallssonar (2006) á stærð aðildarríkja Evrópusambandsins flokkar 

hann meðal annars ríki eftir „fastri stærð“ (íbúafjölda og stærð landsvæðis). Þessi sex ríki greinir 

Baldur sem stór ríki bæði út frá íbúafjölda og stærð landsvæðis. Öll önnur aðildarríki greinir hann sem 

smáríki eða örríki. Finnland og Svíþjóð greinir Baldur raunar sem stór ríki út frá stærð landsvæðis en 

sem smáríki út frá íbúafjölda (Thorhallsson B., 2006: 10-13).  

Einnig er nauðsynlegt að horfa til fjölda embættismanna og starfsmanna sem starfa við 

utanríkisþjónustu ríkjanna tveggja. Árið 2004 var fjöldi þeirra um það bil 2500 hjá báðum ríkjunum, 

Finnlandi og Svíþjóð. Fjöldi embættismanna og starfsmanna utanríkisþjónustu Írlands var innan við 

þúsund manns. Í samanburði við stærstu aðildarríki Evrópusambandsins ef miðað er við stærð 

landflæmis var fjöldi starfsmanna frönsku utanríkisþjónustunnar tíu þúsund manns og fjöldi 

starfsmanna hjá þýsku utanríkisþjónustunni um 6500 manns (Thorhallsson B., 2006: 19). Í Finnlandi 

og Svíþjóð er strjálbýlið mikið og búa margir íbúar ríkjanna því við nokkrar ögranir sem önnur 

aðildarríki þurfa ekki að bregðast við. Þær ögranir kalla á sérstök viðbrögð þeirrar stefnu 

Evrópusambandsins sem leiða á til sem mestrar hagsældar hinna dreifðu byggða og koma í veg fyrir 

ójöfnuði milli þeirra.  

Fjöldi sæta á Evrópuþinginu og fjöldi atkvæða í Ráðherraráði Evrópusambandsins miðast við 

íbúafjölda aðildarríkjanna. Ein leið til að greina smáríki frá stærri ríkjum er að skilgreina öll þau ríki sem 

eru með færri atkvæði í Ráðherraráðinu en meðalfjöldi atkvæða aðildarríkja segir til um sem smáríki 

(Panke D., 2010: 15). Nítján af 27 aðildarríkjum Evrópusambandsins töldust þannig vera smáríki innan 

ESB (tuttugu af 28 aðildarríkjum eftir að Króatía varð aðildarríki árið 2013).  

David Vital (1967) telur að smá séu þau ríki sem ekki hafa burði til þess að halda úti sjálfstæðri 

stefnu í utanríkismálum án aðstoðar annars ríkis eða ríkja. Á sama hátt telur Robert Rothstein (1968) 

að smá séu þau ríki sem ekki geta brugðist við utanðkomandi þrýstingi án hjálpar frá öðrum ríkjum og 

að smá séu þau ríki sem hafa þröngra hagsmuna að gæta og lítinn tíma til að bregðast við mistökum. 

Síðast en ekki síst telur hann að smá séu þau ríki þar sem leiðtogar þeirra einblína á smæð ríkisins 

                                                      
1
 NUTS II eru þau svæði sem miðað er við þegar gerðar eru svæðisbundnar áætlanir um notkun 

fjár úr Byggðaþróunarsjóði Evrópu (ERDF). 
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sem veikleika og telja ekki vera hægt að nýta sér hana ríkinu til hags (Keohane R., 2006: 56). Raimo 

Väryonen (1971) fjallaði einnig um hvernig skilgreina mætti smáríki. Hann telur bestu leiðina til slíks 

vera að meta stöðu þess í samhengi við önnur ríki. Hann telur best að ríki séu metin annars vegar 

með huglægum og hins vegar með hlutlægum hætti. Með hlutlægum hætti skyldi meta stöðu ríkja með 

breytum á borð við fólksfjölda, stærð landflæmis, hernaðarútgjöld og verga landsframleiðslu ásamt 

umfangi samskipta viðkomandi ríkis við önnur ríki. Með huglægum hætti skyldi meta stöðu ríkja með 

breytum á borð við hugmyndir valdhafa og borgara viðkomandi ríkis um hlutverk þess í samfélagi 

þjóðanna ásamt orðstír þeirra og hugmyndum annarra ríkja um hlutverk þess (Väryonen R., 1971: 93). 

Önnur leið Väryonen til að skilgreina smáríki er að meta hversu efnahagslega háð það er 

alþjóðasamfélaginu. Það er til dæmis mælt með því að meta hlutfall erlendra viðskipta og erlendrar 

fjárfestingar af vergri þjóðarframleiðslu. Hátt hlutfall þessara þátta gefur til kynna viðkvæmni gagnvart 

utanaðkomandi áföllum og erfiðleika við að bregðast við þeim (Väryonen R., 1971: 94). Að þessu leyti 

er Väryonen því sammála Robert Rothstein að ríki sem geta ekki ein brugðist við utanaðkomandi 

áföllum myndu teljast til smáríkja (Keohane R., 2006: 56).  

Robert Keohane (1969) telur að formgerð alþjóðasamfélagsins verði ætíð ákvörðuð af stærstu 

ríkjunum (t. d. Bandaríkjunum og Sovétríkjunum á tímum kalda stríðsins). Önnur stór ríki (Bretland, 

Frakkland, Vestur Þýskaland og Kína á tímum kalda stríðsins) gætu einhliða haft nokkur áhrif á 

formgerð alþjóðasamfélagsins. Minni ríki (Kanada, Svíþjóð, Pakistan og Brasilía á tímum kalda 

stríðsins) gætu haft áhrif á formgerðina með litlum bandalögum eða alþjóðastofnunum (Keohane R., 

2006: 59-60). Keohane telur að smáríki, samkvæmt skilgreiningu David Vital, geti ekki breytt eða haft 

áhrif á formgerð alþjóðasamfélagsins sér í hag. Þau þurfi að treysta á bandalög við önnur ríki til að 

eiga möguleika á því að hafa áhrif á formgerð alþjóðasamfélagsins. Sum ríki væru einfaldlega í þeirri 

stöðu að þurfa að sætta sig við það að aðlaga sig að reglum alþjóðasamfélagsins án þess að hafa 

mælanleg áhrif á þau. Þau væru í hópi þeirra ríkja sem þyrftu að vera í svo stóru bandalagi ríkja að 

hvert og eitt þeirra hefði afar takmarkaðan möguleika til áhrifa. Afar mikil áhætta væri á því að 

hagsmunir þessara litlu ríkja yrðu yfirgnæfð af stærra ríki (Keohane R., 2006: 59). Út frá þessum 

kenningum Keohane lítur ekki út fyrir að finnsk og írsk svæði hafi möguleika til áhrifa nema 

hugsanlega óbeint í gegnum bandalag annarra svæða í Evrópu með svipaða hagsmuni að gæta. Á 

tímum kalda stríðsins var þetta ríkjandi hugmyndafræði meðal fræðimanna en viðhorf breyttust nokkuð 

eftir lok kalda stríðsins. Þó skal haldið til haga að nafnarnir Robert Rothstein og Robert Keohane voru 

þó sammála um að leið smáríkja til áhrifa væri í gegnum alþjóðastofnanir sem helst væru skipaðar 

öðrum smáríkjum eða meðalstórum ríkjum (Keohane R., 2006: 61).   

Michael Handel (1981) telur að samband stærðar landsvæðis og efnahagslegrar stöðu ríkisins hafi 

löngum falist í því að á stóru landsvæði er líklegra að fyrirfinnist eftirsóttar náttúruauðlindir sem skili 

arði til samfélagsins (Handel M., 2006: 157). Ekki er þar með sagt að eftirsóttar náttúruauðlindir eða 

eftirsótt þekking finnist ekki í smáríkjum en fámennis og smæðar vegna er líklegast að hagsæld 

smáríkja byggist á fáum og takmörkuðum auðlindum. Því er afar nauðsynlegt fyrir smá ríki að leggja 

ofuráherslu á gæði þeirra fáu auðlinda og þekkingar sem gefa af sér mestan arð til að vera 

samkeppnishæf gagnvart stærri ríkjum. Smæð gerir að verkum að ríkin stóla að mestu leiti á 

útflutningstekjur tengdum þessum greinum eða þessarri þekkingu og eru fyrir vikið afar viðkvæm 
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gagnvart öllum efnahagslegum áföllum sem tengjast þeim eins og til dæmis lækkun á 

heimsmarkaðsverði (Thorhallsson B., 2011: 2). Hin takmarkaða auðlind þeirra er sjaldnast nægileg til 

að tryggja velferð og lífsgæði íbúa ríkjanna. Til að tryggja hana eru þau afar háð innflutningi á vörum 

frá útlöndum sem ekki eru framleiddar í smáríkinu. Að sama skapi er sú grein sem smáríkið leggur 

áherslu á að sé samkeppnishæf gagnvart stærri ríkjum afar háð útflutningi vegna smæðar hins 

innlenda markaðar (Thorhallsson B., 2011: 2). Vaxtarmöguleikar greinarinnar eru vissulega 

takmarkaðar ef stór heimamarkaður er ekki fyrir hendi. Peter Katzenstein (1984) telur að smáríki geti 

og þurfi að bregðast við viðkvæmni sinni gagnvart ytri efnahagslegum áföllum. Það gera þau með því 

að tryggja möguleikann á hröðum breytingum og snöggum ákvarðanatökum. Auðveldara er fyrir 

fámenn smáríki en fjölmenn ríki að taka snöggar ákvarðanir (Thorhallsson B., 2010: 376). Smæðin 

tryggir styttri leið hagsmunaafla að ákvarðanatökum ríkisins og því meiri möguleiki á því að samningar 

njóti samþykkis allra hagsmunaaðila. Kerfi sem miðar að því að fá alla hagsmunaaðila að borðinu og 

fá samþykki þeirra allra áður en ákvarðanir eru teknar um hagsmuni þeirra er kallað „Lýðræðislegt 

samráðskerfi“ (e. Democratic Corporatism). Samþykki allra hagsmunaaðila í efnahagslegum 

ákvörðunartökum telur Katzenstein að tryggi stjórnmálalegan stöðugleika sem er mikilvægur 

smáríkjum (Thorhallsson B., 2010: 376). Því fylgir viss trygging fyrir efnahagslegum sveigjanleika og 

mildir afleiðingar efnahagslegra áfalla. Dæmin sanna að í þeim smáríkjum þar sem slíkt samráðskerfi 

er viðhaft voru afleiðingar efnahagshrunsins 2008 ekki eins alvarlegar og þar sem lýðræðislegt 

samráðskerfi var ekki í hávegum haft.  

Þó að Katzenstein hafi lagt áherslu á samráð ríkisins við hagsmunaaðila má setja lýðræðislegt 

samráðskerfi í samhengi við þá áherslu sem Evrópusambandið leggur á samráð ríkisvalds 

aðildarríkjanna við stjórn svæðis- og sveitarstjórna í þróun uppbyggingar á svæðunum. Rík áhersla er 

lögð á að hagsmunaaðilar séu þátttakendur í þeirri þróun í samstarfi við svæðisstjórnir þar sem að 

vitneskja þeirra um hagsmuni svæðanna er talin dýrmæt í gerð uppbyggingaráætlana eins og fram 

kemur í næsta kafla ritgerðarinnar. 

 

2. 1. 3. Svæði Írlands og Finnlands. 

Írlandi er skipt í tvö NUTS II svæði. Þau eru Border, Midland and West (BMW svæðið) og Southern & 

Eastern (S&E). Fjöldi íbúa „Border, Midland og West svæðisins“ á Írlandi var á árinu 2011 rúmlega 1,2 

milljónir. Fjöldi íbúa  Southern og Eastern svæðisins var á árinu 2011 3,3 milljónir (Border, Midland, 

Western Regional Assembly, e. d.). Finnlandi er skipt í fimm NUTS II svæði. Fjöldi íbúa finnska 

svæðisins „Länsi-Suomi“ var árið 2009 rúmlega 1,3 milljónir íbúar, rúmlega 2,6 milljónir íbúa bjuggu í 

„Etelä-Suomi“ og tæplega 1,3 milljónir íbúa bjuggu samanlagt á svæðunum  Pohjois-Suomi og Itä-

Suomi sem nú hafa verið sameinuð. Á Álandseyjum bjuggu um 27.400 manns (Gipuzkoako atlasa, e. 

d.) og á Helsinki-Uusimaa búa um 1,5 milljón íbúa (Helsinki-Uusimaa Region, e. d.).  Því myndu öll 

svæði Finnlands og Írlands skilgreinast sem smáríki samkvæmt hefðbundnum skilgreingum. 

Landsvæðin sem tilheyra hverju NUTS II svæði fyrir sig eru lítil en verg landsframleiðsla á mann er þó 

tiltölulega há. Árið 2011 var verg landsframleiðsla á mann á öllum svæðunum í Finnlandi hærri en 90 

prósent af meðaltali aðildarríkja ESB, sums staðar umtalsvert hærri en meðaltal aðildarríkja ESB. 
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Svipaða sögu má segja um svæðin á Írlandi. Á NUTS II svæðinu „Border, Midland og West“ var verg 

landsframleiðsla á mann 85 prósent af meðaltali ESB  en á NUTS II svæðinu „Southern og Eastern“ 

var hún 145 prósent af meðaltali ESB (Eurostat, 2013). Þessu fámenni fylgir vissulega sami ókostur 

og mjög lítil ríki þurfa að bregðast við. Ókostirnir felast í einhæfu atvinnulífi, takmörkuðum auðlindum 

og litlum heimamarkaði. Ef að tekjur á mann byggjast á þessum þáttum má segja að sú uppspretta 

tekna sé brothætt og erfitt sé að stóla á hana.  

Eins og fram hefur komið einkennist hagkerfi smárra ríkja af fáum forgangsröðuðum 

atvinnugreinum sem skila mestum hagnaði. Hagkerfi NUTS II svæða í Finnlandi og á Írlandi má seta í 

samhengi við þær smáríkjakenningar sem snúa að smáum hagkerfum. Norður Finnland (f. Pohjois-

Suomi) hefur til að mynda alþjóðlegt forskot vegna sérfræðikunnáttu í vinnslu jarðefna, málma og 

stáls. Svæðið nýtur einnig sérfræðikunnáttu í náttúrumiðaðri ferðamennsku (European Commission, e. 

d. p). Í svæðisbundnu aðgerðaráætluninni sem svæði vinna í sameiningu við ríkið og atvinnulífið þar 

kemur fram hvernig forgangsröðun svæðanna til fjárfestinga á svæðunum er með tilliti til reglugerða 

ESB um uppbyggingarsjóðina sem rætt verður frekar um í næsta kafla. Á tímabilinu 2007-2013 var 

gerð aðgerðaráætlunarinnar bundin við það að eiga að stuðla að aukinni samkeppnishæfni og hærra 

atvinnustigi. En á hvaða sviðum? Með því að rýna í aðgerðaráætlanir norðurhluta Finnlands frá 

tímabilinu 2007-2013 kemur í ljós að efst í forgangi þar er að auka framleiðslugetu fyrirtækja á 

svæðinu og fjölga störfum og stuðla að frekari nýsköpun á svæðinu. Í öðrum forgangi er að efla 

tengslanet sérfræðinga á svæðinu út á við meðal atvinnulífs svæðisins, háskóla og rannsóknarsetra. 

Einnig er lögð áhersla á þróun miðstöðva megin atvinnugeira á svæðinu (European Commission, e. d. 

p). Vissulega eru forgangsatriði aðgerðaráætlana afar almennt orðuð og því nauðsynlegt að kanna í 

hvers konar framkvæmdum var fjárfest. Meðal annars var fjárfest í frekari þróun stafræns hugbúnaðar 

sem skyldi vera sett á markað á Oulu-svæðinu (sem er NUTS III svæði). Einnig var fjárfest í þróun 

jarðvangs (e. Geopark) í Rokua. Þróun jarðvangs stuðlar að þekkingu á náttúruvísindum og 

jarðfræðilegri arfleið svæðisins og viðhaldi þess ásamt því að stuðla að sjálfbærri ferðamennsku 

(European Commission, e. d. q). Sérfræðikunnátta á svæðinu á sviði jarðefnavinnslu er einnig talið 

vera mikilvægt vegarnesti í þróuninni í átt að vinnslu hráefna sem finna má á norðurhveli jarðar. Talið 

er að skynsamlegt sé að fjárfesta í nýsköpun á þessu sviði á næstu árum eða áratugum (European 

Commission, e. d. r). 

Gerð aðgerðaráætlana fyrir suður- og austurhluta Írlands (e. Southern and Eastern) var líka bundin 

við það að stuðla að samkeppnishæfni og hærra atvinnustigi. Fyrsti forgangur svæðisins lá í eflingu 

nýsköpunar og þekkingariðnaðarins og annar forgangur svæðisins liggur í áherslu á framleiðslu 

endurnýjanlegra orkugjafa og lagningu og nýtingu breiðbands á svæðinu (European Commission, e. d. 

s). Fyrsti forgangur svæðisins þarf ekki að koma á óvart því á svæðinu er þáttur hátæknigreina mikill. 

Það þarf því ekki að koma á óvart að helstu útflutningstekna Íra er aflað með viðskiptum á vörum sem 

tengjast hátækniþekkingu, til dæmis tækjabúnaði, tölvum, læknabúnaði og lyfjum (Central Intelligence 

Agency, 2014). Með hjálp uppbyggingarsjóðsins var, á tímabilinu 2007-2013, meðal annars fjárfest í 

sameiginlegu átaki svæða í Þýskalandi, Írlandi og Bretlandi til að nýta rannsóknir til að auka hag 

svæðanna þar (European Commission, e. d. t).  
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2. 2. Áhrif smáríkja. 

Á nýrri öld fór að birta til fyrir áhrif smáríkja. Baldur Þórhallsson (2006) bendir til dæmis á að þó hin 

hefðbundna skilgreining á stærð ríkja frá tímum kalda stríðsins (stærð landflæmis og fólksfjöldi (e. 

Fixed size), efnahagsleg staða (e. Economic size) og hernaðarleg geta (e. Political size)) sé 

mikilvægur þáttur til að ákvarða stærð aðildarríkja séu fleiri þættir ekki síður mikilvægir. Baldur er 

sammála Robert Rothstein um mikilvægi þess að leiðtogar hafi trú á að ríki þeirra geti látið til sín taka 

á alþjóðavettvangi. Baldur telur þó að trú fleiri aðila eins og íbúa ríkisins, innlendra stofnana og 

alþjóðasamfélagsins sjálfs á áhrif ríkisins á alþjóðavettvangi ákvarði að hluta til stærð þess (e. 

Preceptual size). Eins telur Baldur að geta ríkis til að viðhalda uppbyggingu samfélagsins og til að taka 

þátt í alþjóðasamfélaginu með sjálfstæðri utanríkisstefnu ákvarði stærð þess (e. Sovereignty size) 

(Thorhallsson B., 2006: 8). Ef að geta er til staðar skipta hugmyndir ríkjanna um hlutverk sitt í 

alþjóðastarfi máli. Þannig getur metnaður aðildarríkja og hugmyndir þeirra um getu sína í 

alþjóðasamfélaginu ásamt getu til að forgangsraða áherslum sínum á skynsaman hátt ákvarðað stærð 

þeirra (e. Preference size) (Thorhallsson B., 2006: 26). Baldur bendir einnig á að stærð og geta 

stjórnsýslu ríkjanna á vettvangi Evrópusambandsins ákvarði líka stærð aðildarríkisins (e. Political size) 

(Thorhallsson B., 2006: 19). Ef að trú er fyrir hendi um að viðkomandi ríki geti haft áhrif á 

alþjóðavettvangi, ef að geta til að vera með sjálfstæða utanríkisstefnu er til staðar og ef efnahagsleg 

staða viðkomandi ríkis er nægilega góð er skilyrðum þess að vera með góða og markvissa stjórnsýslu 

til að hafa áhrif innan Evrópusambandsins mætt. Þannig má ætla að góð og markviss stjórnsýsla geti 

vegið á móti einkennum smáríkja á borð við fámenni, litlum markaði og litlu landflæmi. Fámennu ríki 

fylgir þó fámenn stjórnsýsla þegar miðað er við fjölmennari aðildarríki ESB. Slíkri stjórnsýslu fylgir 

annað vinnulag en þekkist hjá stjórnsýslu fjölmennari ríkja.  

Ætla má að réttlætanlegt sé að svæði og sveitafélög í Finnlandi og Írlandi hafi bein afskipti af 

störfum fastafulltrúa aðildarríkja ESB og undirmanna þeirra þegar um er að ræða uppbyggingarstefnu 

ESB. Fastafulltrúarnir hafa meðal annars það hlutverk að eiga í beinum samskiptum við ríkisstjórnir 

aðildarríkjanna, veita þeim upplýsingar um tillögur framkvæmdarstjórnarinnar og yfirvofandi 

lagasetningar. Eins verja þeir hagsmuni ríkisins innan Ráðherraráðs Evrópusambandsins með störfum 

sínum í vinnuhópum (e. Working groups) og COREPER nefndum þar sem frumvörp eru grannskoðuð 

og rædd og þeim mögulega breytt eftir hagsmunum aðildarríkjanna (Thorhallsson B., 2000: 79). En 

smáríkjakenningar eru ekki allar miðaðar við Ráðherraráð ESB. Anders Wivel og Caroline Howard 

Grøn (2011) telja að ef smáríki ætli sér að hafa áhrif á þeim sviðum sem þau hafa hvað mestra og 

augljósastra hagsmuna að gæta sé gott að beita sér sem þrýstiafl innan yfirþjóðlegra (e. 

Supranational) stofnana ESB á borð við framkvæmdarstjórnina eða Evrópuþingið
2
  (Wivel A., Howard 

Grøn C., 2011: 533).  Framkvæmdarstjórn Evrópusambandsins er sú stofnun sem leggur línurnar 

innan þess. Hún er eina stofnun þess sem getur lagt fram tillögur um reglugerðir eða lög (Nugent N., 

2010: 122) og því er þar kjöraðstaða til að beita þrýstingi til að vera áhrifavaldur innan ESB. 

Framkvæmdarstjórnin skuldbindur sig til að vera hlutlaus stofnun og vinna að hag Evrópu sem heildar 

                                                      
2
 Svæði á Írlandi og Finnlandi hafa augljóslega ríkra hagsmuna að gæta þegar kemur að 

Uppbyggingarstefnu ESB. 
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og því er hagur smárra aðildarríkja ESB í jafnstóru hlutverki og hagur stærri ríkja. Tillögur um 

lagsetningar eða reglugerðir eru lagðar fram á fjölmörgum sviðum og treystir framkvæmdarstjórnin að 

miklu leyti á utanaðkomandi sérfræðiþekkingu við gerð slíkra tillagna til að viðhalda lögmæti sínu og 

áhrifum (Wivel A., Howard Grøn C., 2011: 531). Ef valdhafar svæða innan aðildarríkja ESB telja sig 

hafa þá sérfræðiþekkingu sem nýta má í gerð tillögu til reglugerðar eða lagasetningar er varðar 

uppbyggingarstefnuna þarf þó vettvang til að koma skilaboðum á framfæri við framkvæmdarstjórnina. 

Finnsk og írsk svæði eru með sendiskrifstofur í nánd við framkvæmdarstjórnina í Brüssel ásamt því að 

vera meðlimir að Héraðsnefnd Evrópusambandsins. Hún innheldur ekki einungis hin svokölluðu NUTS 

II svæði heldar einnig töluvert fámennari og minni einingar. Framkvæmdarstjórnin, ráðherraráðið og 

Evrópuþingið eiga að ráðfæra sig við Héraðsnefndina áður en ákvarðanir eru teknar sem áhrif hafa á 

svæðin (Committee of the regions, e. d. a).  

Tilkoma „Héraðsnefndar ESB“ (e. Committee of the Regions) árið 1994 var stórt skref í að bæta 

möguleika svæða til að hafa áhrif á ákvarðanatökur innan stofnana ESB. Vissulega eru þær einungis 

ráðgefandi en ef fulltrúar innan stofnana ESB vilja auka nálægð hins almenna borgara við 

ákvörðunarferlið væri óskynsamlegt að hunsa algjörlega skoðanir sem koma frá vettvangi þess 

stjórnstigs sem hvað næst stendur hinum almenna borgara. Áratug fyrir stofnun Héraðsnefndarinnar, 

árið 1984, var fyrsta sendiskrifstofa svæðis innan aðildarríkis ESB stofnuð í Brüssel. Fjölgun slíkra 

sendiskrifstofa var hröð árin þar á eftir, sérstaklega eftir samþykki Einingarlaganna árið 1986. Þau 

opnuðu á að svæðisstjórnir gætu orðið virkir þátttakendur í ákvarðanatökum Evrópusambandsins, 

meðal annars með því að opna fyrir það að svæðisstjórnir aðildarríkja gætu tekið þátt í störfum þess í 

Ráðherraráðinu. Tilkoma Héraðsnefndar Evrópu eftir samþykkt á Maastricht sáttmálans jók enn á 

fjölgun sendiskrifstofa (Huysseune M., Jans M. T., 2008: 4). Michael Huysseune og M. Theo Jans 

(2008) halda því fram að þótt Héraðsnefndin hafi vissulega ráðgefandi hlutverki að gegna liggi fyrir að 

fulltrúar svæðanna innan sendiskrifstofa telji að þær séu fyrst og fremst vettvangur fyrir svæðisstjórnir 

til að vekja athygli framkvæmdarstjórnar ESB á eigin hagsmunum (Huysseune M., Jans M. T., 2008: 

7).   

 Árið 2014 eru yfir þrjú hundruð sendiskrifstofur hinna ýmissa svæða í Evrópu starfræktar í Brüssel. 

Þær eru reknar með mismunandi markmið í huga. Þær sendiskrifstofur sem hafa þeim mun 

metnaðarfyllri hlutverkum að þjóna fá meira fé og meiri mannafla heldur en þær sendiskrifstofur sem 

hafa takmarkaðri hlutverkum að gegna. Þó að formlegur vettvangur svæða og sveitastjórna til áhrifa 

sé innan Héraðsnefndar Evrópu viðurkenna stofnanir Evrópusambandsins sendiskrifstofurnar líka sem 

aðila sem nauðsynlegt sé að eiga samráð við (Europe Brüssels Liasion Office, e. d.). Fyrstu 

sendiskrifstofurnar höfðu margar hverjar þann hagnýta tilgang að hámarka þær fjárveitingar sem 

fengust úr uppbyggingarsjóðunum. Fjárveitingar úr þeim eru þó háður sértækum reglugerðum sem 

takmarkar mögulegan þrýsting svæðisstjórna á þær eins og nánar verður fjallað um í næsta kafla. 

Þess vegna hefur hlutverk margra sendiskrifstofa þróast af þeirri braut. Markmið hverrar 

sendiskrifstofu fyrir sig á fyrsta áratug 21. aldar eru nokkuð mismunandi en flestar hafa þann tilgang 

að flytja upplýsingar á milli framkvæmdarstjórnarinnar og heimabyggðar, leiða til þátttöku í 

tengslanetum fleiri svæðisstjórna sem hafa sameiginlegra hagsmuna að gæta, stuðla að sambandi 

milli heimabyggðar og stofnana Evrópusambandsins og hafa áhrif á stefnumótun innan þeirra 
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(Huysseune M., Jans M. T., 2008: 5). Fjöldi sendiskrifstofa frá hverju landi fyrir sig endurspeglar þau 

hlutverk sem svæðisstjórnir eða sveitarstjórnir þjóna í stjórnarfyrirkomulagi hvers aðildarríkis 

(Huysseune M., Jans M. T., 2008: 2). Sendiskrifstofur finnskra svæða í Brüssel eru fjórar talsins auk 

sendiskrifstofu samtaka finnskra svæðis- og sveitarstjórna. Aðeins ein sendiskrifstofa ver hagmuni 

írskra svæða er í Brüssel þó að svæðin á Írlandi séu vissulega fleiri (Bureaux régionaux, e. d.).   

 

2. 2. 1. Skynsöm ríki. 

Wivel og Grøn telja að „skynsöm ríki“ (e. Smart states) geti haft áhrif á framkvæmdarstjórnina með því 

að þróa sérstakt samband við hana á sviðum þar sem sérfræðikunnáttu má finna innan 

stjórnsýslunnar. Þannig geti þau verið jafnsterkt þrýstiafl á framkvæmdarstjórnina og stærri aðildarríki 

þrátt fyrir litla stjórnsýslu vegna þeirrar skuldbindingar hennar að vinna að hag Evrópu sem heildar. Að 

sama skapi mætti álykta að sérstakt samband við aðila innan þeirrar deildar 

framkvæmdarstjórnarinnar sem fer fyrir uppbyggingarstefnunni (DG Regional Policy) annað hvort í 

gegnum sendiskrifstofur sínar eða í gegnum Héraðsnefnd ESB gæti haft í för með sér viss áhrif 

svæðunum til góðs. En sérfræðiþekking á málefnum uppbyggingarstefnunnar vex síður en svo á 

trjánum og kunna smáríki og svæði að þurfa að leita eftir þekkingu að utan. Diana Panke (2010) fjallar 

um hvernig smáríki sem eiga svipaðra hagsmuna að gæta hafa deilt sérfræðiþekkingu sinni. Smáríki 

þurfa einnig að treysta meðal annars á að geta aflað sér grunnþekkingar um tillögur sem til umræðu 

eru í Ráðherraráðinu og Evrópuþinginu hjá framkvæmdarstjórninni (Panke D., 2010: 23-24). Með góðri 

sérfræðiþekkingu geta fulltrúar smáríkisins beitt góðum rökum og sannfært fulltrúa annarra ríkja um að 

kjósa smáríkinu í vil í samningaumleitunum innan Ráðherraráðsins (Panke D., 2010: 25).       

Anders Wivel (2010) telur þó að til að smáríki geti þróast í að verða „skynsamt ríki“ þurfi  þau að 

þekkja takmörk sín. Hann teldi það heljarinnar fífldirfsku fyrir smáríki að ætla sér að eiga í átökum við 

sér stærra ríki um tillögur þess eða vilja kollvarpa áður samþykktum reglum eða lögum eða tillögum 

framkvæmdarstjórnarinnar sem sátt ríkir um, sérstaklega þegar langt er liðið á mótunarferli þeirra. 

Áhrifaríkara sé að smáríki rammi tillögu sína með þeim hætti að hún sé framlag til framþróunar 

viðkomandi stefnu. Eins telur Wivel að smáríki þurfi að vanda valið á þeim málaflokki sem leitast er 

eftir að hafa áhrif á. Óraunhæft er að ætla sér að smáríki hafi áhrif á harðkjarna stjórnmál sem til 

dæmis snýr að varnarmálastefnu ESB. Í málum sem snúa ekki að brýnustu hagsmunamálum 

aðildarríkisins telur Wivel að þau ættu að sættast á málamiðlanir og samninga. Þannig kunna þau að 

vera að móta jákvæða samningsstöðu í málum sem snýr að þeirra helsu hagsmunum (Wivel A., 2010: 

24-25). Baldur Þórhallsson (2000) bendir til dæmis á að smáríki hafi afar takmarkaðar skoðanir á 

stefnumótun uppbyggingarsjóðs Evrópu sem beinist ekki beint að þeirra eigin hagsmunum á meðan 

stærri ríki hafi á því sterkar skoðanir hvernig fé er eytt í þessum fjárfreka málaflokki þó að 

stefnumótunin beinist ekki beinlínis að hag þeirra og þeirra svæða. Í sumum tilfellum fá fastafulltrúar 

smáríkja ekki einu sinni skýrar fyrirskipanir frá ráðuneytum heima hver samningsafstaða smáríkisins 

sé og þurfa fastafulltrúar því að sækjast sérstaklega eftir þeim eða spila hana eftir sínu eigin höfði. Í 

öðrum tilfellum, þar sem mikilla hagsmuna er að gæta fyrir ríkið, eru fyrirmæli skýr og ekki ætlast til 

þess að farið sé út fyrir handritið sem skrifað er af stjórnsýslunni heima fyrir. Um aldarmótin 2000 var 
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Írland dæmi um smáríki sem var sveigjanlegt í þeim málum sem vörðuðu ekki beina hagsmuni þess. 

Samskipti fastafulltrúa Írlands og stjórnsýslunnar heima fyrir einkenndist af sveigjanleika, 

kunningjaskap og í sumum tilfellum völdum millistjórnenda (Thorhallsson B., 2000: 88). Undantekingar 

voru einstök mál sem sneru að landbúnaði og uppbyggingarstefnu ESB þar sem Írar höfðu beinna 

hagsmuna að gæta (Thorhallsson B., 2000: 92). Í tilfelli sumra smáríkja á borð við Belgíu er 

fastafulltrúum og starfsmönnum þeirra gert að taka mið af skoðunum svæða ríkisins þegar tekist er á 

um skiptingu fjár úr uppbyggingarsjóðunum. Starfsmenn fastafulltrúans reyna að semja um frekari 

fjárveitingar umfram það sem áður hafði verið miðað við. Það gildir þó aðeins ef það liggur fyrir á 

kristaltæru að engin hætta sé á að fastafulltrúar semji af sér fjárveitingar sem þegar er búið að 

samþykkja, jafnvel þó að ekki hafi fengist opinbert samþykki fyrir því frá öllum aðilum (Thorhallsson B., 

2000: 92-93).  

Að lokum telur Anders Wivel (2010) að skynsamlegt sé fyrir smáríki að beita sér sjálfstætt innan 

stofnana ESB. Þannig verði þau ekki bendluð við að vera leppur stórra aðildarríkja ESB og verja 

hagsmuni þeirra frekar en einfaldlega að verja eigin hagsmuni. Með orð á sér fyrir að stunda 

sjálfstæða utanríkisstefnu (þar sem „Sovereignty size“ er tryggt) og öfluga sérfræðiþekkingu innan 

stjórnsýslunnar (þar sem „Political size er tryggt“) í tilteknu máli geta smáríki beitt sér þegar átök milli 

tveggja eða fleiri póla verða innan stofnana ESB og komið sínum hagsmunum að (Wivel A, 2010: 25). 

Í stuttu máli ættu því fulltrúar „skynsamra svæði“ í Finnlandi og Írlandi, innan sendiskrifstofa þeirra í 

Brüssel, innan Héraðsnefndar Evrópu og í samskiptum við framkvæmdarstjórnina að forðast átök um 

áður samþykkta stefnumótun uppbyggingarstefnunnar, forgangsraða því sem þau vilja hafa áhrif á og 

starfa sjálfstætt í stað þess að halla sér að sér stærri svæðum eða ríkjum.  

Að mati Diana Panke (2010) ættu smáríki þó að fara að ráði Wivel um að vinna sjálfstætt að því að 

stuðla að breytingum á stefnum Evrópusambandsins með fyrirvara. Hún leggur ríka áherslu á myndun 

bandalaga ríkja sem svipaðra hagsmuna hafa að gæta. Panke telur að einn ókostur þess að vera 

fulltrúi smáríkis innan Ráðherraráðs ESB sé sá að vegna minni getu smáríkja til að leggja fyrir 

sérfræðikunnáttu sé síður hlustað á þá innan framkvæmdarstjórnarinnar heldur en fulltrúa stærri ríkja. 

Að sama skapi virðist vægi orða fulltrúa stærri ríkja innan Ráðherraráðsins og COREPER nefndanna 

vega þyngra en orð fulltrúa smáríkjanna (Panke D., 2010: 16-18). Jafnvel þó að almenna reglan sé sú 

að reynt sé að ná samstöðu meðal fulltrúa allra aðildarríkjanna innan Ráðherraráðsins liggur fyrir að 

öll umræða innan vinnuhópa (e. Working groups), COREPER og milli ráðherranna í Ráðherraráðinu 

fer fram í skugga hugsanlegrar atkvæðagreiðslu. Þó að mikill minnihluti þeirra mála sem eru rædd í 

Ráðherraráðinu endi með atkvæðagreiðslu leiðir þetta til þess að vægi stærri ríkja er meira en þeirra 

minni. Ef mál enda í atkvæðagreiðslu þurfa 55 prósent aðildarríkjanna að samþykkja viðkomandi 

tillögu og þau aðildarríki þurfa að hafa 65 prósent íbúa aðildarríkjanna á bak við sig. Augljóslega þýðir 

þetta að stærri ríki eiga auðveldara með að mynda bandalög til að styrkja eigin málstað en smáríki 

þurfa alltaf minnsta kosti eitt stórt ríki í bandalag með sér til að styrkja málstað sinn (Panke D., 2010: 

16-18).  Stóru ríki Evrópusambandsins eru vissulega ekki alltaf sammála og því þjóna smáríkin afar 

mikilvægu hlutverki þegar bandalög eru mynduð um veigamikil málefni (Panke D., 2010: 26).  
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2. 2. 2. Svæðisbundin bandalög. 

Mörg smærri aðildarríkja ESB eru líka virk í svæðisbundum bandalögum. Belgía, Holland og 

Lúxemborg hafa mótað vettvang til að ráða ráðum sínum og styrkja rödd þeirra í stefnumótunum innan 

Evrópusambandsins. Norðurlöndin innan Evrópusambandsins mynda bandalög með Noregi og Íslandi 

sem ekki eru aðildarríki. Vettvangur samráðs þessarra fimm ríkja er innan Norðurlandaráðs og 

Norrænu ráðherranefndarinnar. Bandalög „BENELUX-ríkjanna“ og Norðurlandanna eru oft nýtt og er 

viðurkenndur vettvangur samráðs. Dæmi um fleiri bandalög sem ekki eru eins virk er „Visegrad-

hópurinn“ sem er samráðshópur Tékklands, Slóvakíu, Ungverjalands og Póllands og „Baltic group“ 

sem er samráðshópur Eystrasaltslandanna þriggja, Eistlands, Lettlands og Litháen (Panke D., 2010: 

24). Sameiginlega geta smáríkin deilt þekkingu sinni og þannig skapað hverju öðru sterka stöðu í 

rökræðum innan vinnuhópa, COREPER eða Ráðherraráðsins. Þetta geta og gera svæði innan 

aðildarríkja ESB líka. Munurinn á tengslaneta svæða og samráði ríkja er að tengslanetið setur einstök 

mál í brennidepil. Líkt og smáríki þurfa svæði að forgangsraða og reyna því einvörðungu að hafa áhrif 

á þau málefni sem snerta þau mest. Svæði í norðurhluta Evrópu sem berjast við ókosti fámennis, 

strjálbýli og harkalegrar veðráttu hafa til dæmis myndað tengslanet sem berst fyrir hagsmunum því 

tengdu. Eins og áður hefur komið fram er eitt meginhlutverk sendiskrifstofa einstakra svæða 

aðildarríkjanna að taka þátt í starfsemi slíkra tengslaneta. „Northern Sparsely Populated Areas“ 

(NSPA) og „European Regions Research and Innovation Network“ (ERRIN) eru dæmi um slíkt 

tengslanet. Svæði í norður- og austurhluta Finnlands eru virkir þátttakendur í báðum tengslanetunum 

og írska NUTS II svæðið „Southern and Eastern“ er þátttakandi í síðarnefnda tengslanetinu (East & 

North Finland, e. d. a)(ERRIN, e. d.). Ef til vill myndu einhverjir beita rökum Robert Keohane um að til 

að slík tengslanet geti haft tiltekin áhrif á svæðisbundnar stofnanir eins og Evrópusambandið þurfi svo 

mörg svæði eða sveitafélög að vera þátttakendur að áhrif hvers og eins þeirra verði aldrei mikið. 

Staðreyndin er þó sú að innan tengslanetsins „Northern Sparsely Populated Areas“ eru einungis fjórar 

nyrstu sýslur Svíþjóðar, sjö nyrstu sýslur Finnlands og þrjár nyrstu sýslurnar í Noregi (sem ekki er 

aðildarríki að Evrópusambandinu) (NSPA, e. d.) sem allar hafa svipaðra hagsmuna að gæta og geta 

því beitt sér saman af krafti.  

 

2. 3. Samantekt. 

Ef að setja á stöðu svæða í Finnlandi og Írlandi í samhengi við stöðu lítilla ríkja í Evrópu er heppilegt 

að máta svæðin við helstu smáríkjakenningar. Vissulega eru fámenni og smæð landflæmis svæðanna 

samanburðarhæft við sum smæstu ríki Evrópu. En það eitt og sér er ekki nóg til að meta stöðu 

smáríkja (og svæðanna á löndunum tveimur). Landsframleiðslu þarf að taka tillit til en gefið er að 

staða og geta fátækra smáríkja og ríkra smáríkja er ekki samanburðarhæf þó að landflæmið sé 

jafnstórt og fólksfjöldin jafnmikill. Efnahagslegir þættir skipta einnig gífurlega miklu máli til að skilgreina 

smáríki. Efnahagur smáríkja einkennist meðal annars af litlum heimamarkaði, einhæfri 

atvinnustarfsemi og fáum grundvallaratvinnuvegum. Við þessu þurfa smáríki að bregðast með einum 

eða öðrum hætti. Peter Katzenstein (1984) telur að svo vel megi bregðast við ytri áföllum sé gott fyrir 
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stjórnvöld að temja sér verklag sem kennt er við lýðræðislegt samráðskerfi. Lýsir það sér með vel 

útfærðu samráði ríkisvaldsins við alla hagsmunaaðila, svo sem aðila vinnumarkaðarins, stéttarfélög og 

stjórnarandstöðu, í útfærslu laga sem tengjast efnahagsmálum. Í fullkomnu lýðræðislegu samráðskerfi 

eru engar ákvarðanir teknar nema allir séu sammála. Ef að slík hugmyndafræði nær rótum má segja 

að grundvöllur sé til hraðrar stefnumótunar og pólitísks stöðugleika. Þó að efnislega hafi Katzenstein 

fyrst og fremst verið að fjalla um efnahagsmál má setja hugmyndafræði hans í samhengi við það 

samráð við svæðis- og sveitarstjórna sem ríkisvald aðildarríkja ESB skuldbinda sig til að viðhalda í 

gerð aðgerðaráætlana sem stuðla á að frekari byggðarþróun á svæðunum.  

Norður (og austur) Finnland er til að mynda eitt NUTS II svæði
3
  sem þiggur aukna aðstoð frá 

uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins. Svæði og sveitarfélög þar byggja afkomu sína að miklu 

leyti á þekkingu sinni á vinnslu jarðhráefna og náttúrumiðaðri ferðamennsku. Vinnsla jarðhráefna getur 

vissulega farið fram víðar en í héruðum Finnlands og ferðamennska er afar háð tísku og straumum á 

hverjum tíma fyrir sig. Því má ætla að svæðið sé afar brothætt gagnvart ytri áföllum í þeim geirum sem 

þau stóla mest á. Sömu sögu má segja um suður- og austurhluta Írlands sem líka er NUTS II svæði. 

Þar er stólað mikið á þátt hátækniþekkingar og þróunar. Með hagsmuni sína að leiðarljósi má ætla að 

svæðin eða sveitafélögin sem tilheyra þeim reyni að hafa áhrif á stefnumótun uppbyggingarstefnunnar 

þar sem hlutverk hennar er að hafa hemil á óheftri markaðshyggju fjórfrelsisins. Án afskipta 

uppbyggingarstefnunnar er hætta á því að sigurvegarar fjórfrelsisins yrðu svæði sem eru í mestri nánd 

við hinn stóra evrópska markað en fórnarlömb fjórfrelsisins yrðu jaðarsvæði líkt og norðurhluti 

Finnlands vegna fjarlægðar sinnar frá Evrópumarkaðinum.  

Smáríki geta ekki vænst þess að geta beitt áhrifum sínum innan stofnana Evrópusambandsins ein 

síns liðs vegna skorts á atkvæðum í Ráðherraráðinu og fáum sætum á Evrópuþinginu. Þau eru háð 

myndun bandalaga með öðrum aðildarríkjum og geta einungis beitt sér markvisst í þeim málefnum 

sem þau sjálf hafa forgangsraðað og hafa mikilla hagsmuna að gæta. Til að áhrifa megi vænta þurfa 

fulltrúar smáríkisins að hafa tileinkað sér sérfræðiþekkingu um málefnið og geta beitt rökum fyrir 

breytingum á tillögum framkvæmdarstjórnarinnar sem gætu orðið til góðs fyrir Evrópu í heild. Að mati 

Anders Wivel (2010) ættu skynsöm smáríki ekki að gera sér vonir um að kollvarpa stefnum sem áður 

hefur náðst sátt um. Að mati hans er best fyrir smáríki að beita sér eins sjálfstætt og kostur er til að 

koma í veg fyrir að fá orð á sig fyrir að starfa sem leppríki stærra ríkis (Wivel A., 2010: 24-26). Slíkt er 

vissulega erfiðleikum háð fyrir svæði sem hafa afar takmarkaðan vettvang til áhrifa í Brüssel miðað við 

þjóðríki. Diana Panke (2010) heldur því fram að bandalagamyndun og mótun tengslaneta sé 

smáríkjum nauðsynleg til að þau geti gert sér vonir um áhrif á stefnumótun innan Evrópusambandsins. 

Ætla má að svæði í Finnlandi og Írlandi séu háð slíkum tengslanetum sem sendiskrifstofur þeirra í 

Brüssel taka þátt í að móta. En slík tengslanet eru þó augljóslega öflugri ef þau berjast fyrir breytingum 

sem fastafulltrúar ríkjanna berjast einnig fyrir. Því má ætla að þátttaka stjórnsýslu, svæða og 

sveitarfélaga við mótun afstöðu ríkisins innan Ráðherraráðsins sé mikilvæg til að staðhættir og 

svæðisbundnir erfiðleikar séu teknir til greina. Í fjórða kafla ritgerðarinnar, „Áhrif finnskra og írskra 

                                                      
3
 NUTS-svæði eru skilgreind svæði í aðildarríkjum ESB sem auðveldar EuroStat að meta 

efnahagslega stöðu íbúa þeirra. 
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svæða og sveitarfélaga með milligöngu ríkisvaldsins“, verður farið nánar út í það hvernig samráð 

ríkisvalds og lægri stjórnstiga í ríkjunum tveimur er háttað.  

Í næsta kafla verður fjallað um sögulega tilurð uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins, 

sérstaklega frá endurmótun hennar árið 1988. Einnig verður fjallað sérstaklega fjallað um það hverjar 

áherslur stefnunnar eru á uppbyggingartímabilinu 2014-2020 og hvernig sú stefna snertir hag svæða í 

Finnlandi og á Írlandi. 
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3. kafli. Uppbyggingarstefna Evrópusambandsins, frá 1988 til 

vorra daga. 

Erfitt er að greina frá hugmyndafræði uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins án þess að minnast 

sögulegra tímamóta í þróun þess. Í þessum kafla verður meðal annars fjallað um áhrif 

Einingarlaganna frá 1986 og Maastricht sáttmálans frá 1993 á mótun markvissari uppbyggingarstefnu 

en áður. Fjallað verður um mismunandi hlutverk framkvæmdarstjórnar ESB, aðildarríkjanna og 

svæðanna innan aðildarríkjanna. Með endurmótun uppbyggingarstefnunnar í kjölfar Einingarlaganna 

skerptist töluvert á hlutverki svæðisstjórna aðildarríkjanna í að beita sér fyrir uppbyggingu á þeirra 

svæðum í samráði við ríkið. Framkvæmdarstjórn Evrópusambandsins var þó aldrei langt undan og var 

svæðum gert að haga uppbyggingunni eftir áherslum hennar ef nýta skyldi fé úr uppbyggingarsjóðum 

Evrópusambandsins.   

Tekist hefur verið á um tilverurétt uppbyggingarstefnunnar fyrir rík svæði aðildarríkja ESB. Í 

kaflanum verða færð rök fyrir rétti ríkari svæða aðildarríkjanna (t. d. svæða í Finnlandi og Írlandi) til að 

nýta sér hana. Uppbyggingarstefnan er ekki hugsuð sem ein miðlæg stefna sem öll aðildarríki fari eftir 

á sama hátt. Hún er einungis viðbót við sjálfstæðar stefnur aðildarríkjanna en þær geta að sjálfsögðu 

verið undir miklum áhrifum frá áherslum hennar, sérstaklega ef fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum 

er hátt hlutfall af heildarútgjöldum til byggðaþróunar aðildarríkisins. Lög og reglur 

uppbyggingarsjóðanna ná einungis yfir notkun fjár úr þeim.  

Sjóðir þeir sem tilheyra uppbyggingarstefnu ESB eru nefndir í kaflanum og unnið út frá sjónarhorni 

svæða á Írlandi og Finnlandi á tímabilinu 2014-2020 en öll svæðin þar teljast til þróaðri svæða. 

Áhersla er lögð á þá sjóði sem svæði í Finnlandi og á Írlandi fá að nýta sem eru 

Byggðaþróunarsjóðurinn (ERDF) og Félagsmálasjóðurinn (ESF). Áherslur uppbyggingarstefnunnar á 

tímabilinu 2014-2020 fyrir Byggðaþróunarsjóðinn verður sérstaklega til umfjöllunar og staða svæðanna 

í löndunum tveimur metin. Sérstök áhersla er lögð á umfjöllun um hugmyndafræðina á bak við 

„skynsama” sérhæfingu (e. Smart Specialisation). 

 

 

3. 1. Hugmyndafræði og tæknilegar útfærslur uppbyggingarstefnu 

Evrópusambandsins. 

3. 1. 1. Upphafið. 

Í Rómarsáttmála Efnahagsbandalags Evrópu frá árinu 1957 er þess getið að berjast skuli gegn 

ójöfnuði milli svæða í Evrópu. Áhersla á þennan málaflokk var þó ekki meiri en svo að sérstakur sjóður 

til að styrkja fátækari svæði aðildarríkjanna var ekki stofnaður fyrr en árið 1975 í kjölfar fyrstu 

stækkunar ESB tveimur árum áður. Þá urðu Bretland, Írland og Danmörk aðildarríki þess. Hagsmunir 

Breta fólust ekki í sameiginlegri landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins eins og til dæmis hagsmunir 

Írlands. Bretar glímdu miklu frekar við vandamál tengdum hnignandi iðnaðarsvæðum þar í landi. Þar 



  

27 

sem að það lá fyrir að Bretland myndi flokkast sem eitt þeirra ríkja sem létu meira fé af hendi rakna til 

ESB heldur en þau átti möguleika á að fá til baka voru þeir í kjörstöðu til að krefjast úrræða í formi 

byggðaþróunarsjóðs sem veita myndi fé til að örva efnahagslegan vöxt í hnignandi svæðum 

aðildarríkjanna (Wishlade F., 1996: 29-30). Í kjölfar þess var Byggðaþróunarsjóður Evrópu (e. 

European Regional Development Fund (ERDF)) stofnaður. Áður var búið að stofna Félagsmálasjóð 

Evrópu (e. the European Social Fund (ESF) árið 1958) og Landbúnaðarsjóð Evrópu (e. the European 

Agricultural Guidance and Guarantee Fund (EAGGF) árið 1962). Var þessum sjóðum beitt saman til 

að fjármagna uppbyggingarstefnu ESB (CIVITAS, e.d.). 

Á fyrstu árum uppbyggingarstefnu Evrópu voru öll völd varðandi fjárveitingar í þessu skyni hjá 

aðildarríkjunum sjálfum. Engin heildstæð áætlanagerð og skilgreind markmið voru til staðar heldur 

voru einstakar framkvæmdir styrktar án nokkurrar aðkomu framkvæmdarstjórnar Evrópusambandsins. 

Fjárveitingarvald var í höndum framkvæmdastjórnar ESB og fékk hvert aðildarríki ákveðna upphæð til 

að nýta til einstakra uppbyggingaráforma á svæðum sínum (Wishlade F, 1996: 32). Engin skylda hvíldi 

á ríkisvaldi aðildarríkjanna að beita fjárveitingunum til að uppfylla nein skilgreind viðmið né að móta 

neins konar aðgerðaráætlanir eins og seinna varð raunin. Frá þessum tíma hafa töluverðar breytingar 

verið gerðar á uppbyggingarstefnunni, til dæmis með breyttu hlutverki framkvæmdarstjórnar ESB og 

aðildarríkjanna sjálfra. Þetta breytta hlutverk hefur í fyrsta lagi snúist um ákvörðunarvald um hversu 

miklum fjármunum skuli varið í uppbyggingarstefnuna í hverju aðildarríki fyrir sig og í öðru lagi hvernig 

þeim fjármunum er beitt. Stærsta breytingin fólst í því að framkvæmdarstjórnin skyldaði aðildarríki ESB 

að beita þeirri fjárveitingu sem fengist úr uppbyggingarsjóðunum í samrými við viss viðmið og áherslur 

sem hafa verið breytilegar eftir fyrirfram skilgreindum tímabilum. Áherslur og viðmið þess á tímabilinu 

1989-1993 eru annars eðlis en á tímabilinu 2014-2020 enda aðstæður ólíkar.  

Breyting var gerð á uppbyggingarstefnunni árið 1979. Hún fólst í því að fjárveitingar fengust til 

uppbyggingar á svæðum sem ríkisstjórnir höfðu upphaflega ekki talið að þyrftu aðstoð. Þessar auknu 

fjárveitingarnar voru ekki hluti af fyrirfram ákveðnum hluta hvers aðildarríkis fyrir sig. Ástæða þess að 

ríkisstjórnir höfðu ekki talið ástæðu til að aðstoða svæði sérstaklega með fjárveitingum úr 

uppbyggingarsjóðunum kann til að mynda að vera sú að hagsæld þeirra hefur ekki kallað sérstaklega 

eftir frekari aðstoð. Þannig gátu einstök svæði öðlast nokkurt sjálfstæði gagnvart uppbyggingarstefnu 

viðkomandi aðildarríkis. Fjárveitingar til slíkra svæða fengust þó ekki nema að undangenginni 

áætlunargerð til nokkurra ára í senn um hvernig nýta skyldi féð. Slík áætlunargerð innihélt ekki 

einstakar framkvæmdir heldur þótti nauðsynlegt að horfa til lengri tíma. Einungis fimm prósent af 

heildarfjárveitingum úr uppbyggingarsjóðunum voru nýttar á þennan máta en hér var komin vísir að því 

sem koma skyldi og framkvæmdarstjórnin öðlaðist ákveðið sjálfstæði frá aðildarríkjum sínum 

(Wishlade F., 1996: 32).  

 

3. 1. 2. Byltingin í kjölfar Einingarlaganna. 

Endurmótun uppbyggingarstefnu ESB árið 1988 þykir nokkuð byltingarkennd miðað við það sem áður 

var. Ríkari kröfur voru gerðar til þess að forgangsraða svæðum aðildarríkja ESB eftir  þörfum þeirra 

fyrir aðstoð. Svæðin voru skilgreind af aðildarríkjunum sjálfum sem „NUTS I, NUTS II eða NUTS III 
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svæði“ (e. Nomenclature of territorial units for statistics). Hvert NUTS svæði getur innihaldið fjölda 

héraða og sveitarfélaga. NUTS I svæði eru stór efnahagsssvæði þar sem íbúafjöldi er þrjár til sjö 

milljónir. NUTS I svæðum er skipt upp í NUTS II svæði þar sem íbúafjöldinn er 800 þúsundum til 

þriggja milljóna. NUTS II svæðum er síðan skipt í NUTS III svæði þar sem fjöldi íbúa er frá  150 

þúsundum til 800 þúsund manns. Þetta er gert til að gera ESB auðveldara að meta hvaða svæði 

standast skilyrði til að öðlast mestu fjárveitingarnar
4
    (Eurostat, 2011: 6). Þannig tilheyrðu þau NUTS 

II svæði sem höfðu mesta þörf fyrir aðstoð fyrsta markmiði uppbyggingarstefnunnar (e. Objective 1). 

Þau svæði höfðu verga landsframleiðslu á mann sem samsvaraði 75 prósent af meðallandsframleiðslu 

aðildarríkja ESB. Ætíð hefur mest fé var nýtt til aðstoðar þessum svæðum
5
  .  Á þessum tíma tilheyrði 

Írland sem heild fyrsta markmiðinu. Öðru markmiði uppbyggingarstefnunnar (e. Objective 2) tilheyrðu 

hnignandi iðnaðarsvæði þar sem langvarandi atvinnuleysi ríkti og þurftu á aðstoð að halda. Öll NUTS 

III svæði aðildarríkja ESB utan þeirra NUTS III svæða sem voru innan NUTS II svæða sem tilheyrði 

fyrsta markmiðinu féllu undir annað markmið uppbyggingarstefnunnar og áttu möguleika á 

fjárveitingum úr uppbyggingarsjóðunum ef þau áttu við slík vandamál að etja (Wishlade F., 1996: 34-

35).  

Þriðja markmiðinu (e. Objective 3) tilheyrðu þau svæði sem glímdu við langtímaatvinnuleysi og 

fjórða markmiðinu (e. Objective 4) tilheyrðu þau svæði sem þurftu aðstoð að halda til að ýta undir 

starfsþátttöku ungmenna (InfoRegio Panorama, 2008: 11). Markmiði 5a (e. Objective 5a) og markmiði 

5b (e. Objective 5b) tilheyrðu þau svæði þar sem landbúnaður var meginatvinnuvegur íbúa en skilaði 

lágum tekjum og lágri vergri landsframleiðslu á mann (Wishlade F., 1996: 37) (InfoRegio 

Panorama,2008: 11). Sjötta markmiði uppbyggingarstefnunnar (e. Objective 6) var bætt við í kjölfar 

hinnar svokölluðu EFTA-stækkunar Evrópusambandsins þegar Austurríki, Svíþjóð og Finnland gengu í 

ESB árið 1995. Dreifbýl og fámenn svæði í Finnlandi og Svíþjóð tilheyrðu sjötta markmiðinu og fengu 

auknar fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum á fimm ára tímabili, frá árinu 1995 til 1999 (Allen D., 

2010: 236). Nánar verður fjallað um það í næsta kafla.  

Einnig voru veittar fjárveitingar til verkefna sem ekki voru eyrnarmerkt einu ákveðnu svæði eða ríki 

og tilheyrðu ekki þeim áætlunarramma sem áður hafði verið samið um. Slík verkefni eru til dæmis 

„INTERREG“ (sem leiddi til samvinnu þvert á landamæri og svæði), „LEADER“ (sem leiddi til þróunar 

á dreifbýlissvæðum) og „EQUAL“ (sem leiddi til samstarfs þvert á landamæri til að berjast gegn 

ójöfnuði og mismunun á vinnumarkaði) fjármögnuð með þessum hætti. Frá árinu 2007 hafa yfirlýst 

markmið þessarra verkefna verið að auka svæðisbundna samvinnu innan Evrópu (e. European 

Territorial Cooperation Objective) (Allen D., 2010: 240). Fjölmörg dæmi eru um að ríki sem ekki hafa 

                                                      
4
 Fyrir tímabilið 2014-2020 skiptist Finnland til dæmis í tvö NUTS I svæði. Annað þeirra, 

sjálfstjórnarsvæðið Álandseyjar, skiptist í raun ekki neitt heldur eru Álandseyjar líka NUTS II og NUTS 

III svæði. Hitt NUTS I svæðið, Manner Suomi, skiptist í fjögur NUTS II svæði. Þau skiptast síðan í alls 

fjórtán NUTS III svæði. Í Írlandi er staðan aðeins einfaldari. Írland er eitt NUTS I svæði. Það skiptist 

síðan í tvö NUTS II svæði. Þau skiptast síðan í alls átta NUTS III svæði (Eurostat, 2011: 122-

125)(Eurostat, 2011:. 51-54). 

5
 182 milljörðum evra af heildarfjárveitingum upp á tæplega 352 milljörðum evra er beint að 

skilgreindum vanþróuðum svæðum aðildarríkjanna á tímabilinu 2014-2020 (European Commission, e. 

d. f) 
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verið aðildarríki að ESB hafi notið góðs af þessu markmiði uppbyggingarstefnunnar. Á tímabilinu 2007 

til 2013 fengu svæði í Noregi, Danmörku og Svíþjóð sem liggja að Jótlandshafi, Eyrarsundi og 

Skagerrak til dæmis fjárveitingu úr Byggðaþróunarsjóðnum (ERDF) til að efla efnahagslegan hagvöxt 

á svæðunum (European Commission, e. d. d). Til dæmis var eitt markmið þessa verkefnis að efla þátt 

kvenna í stofnun og rekstri lítilla og meðalstórra fyrirtækja (SME). Frumkvæði þessa verkefnis kom 

ekki frá svæði í aðildarríki ESB, heldur frá Aust-Agder sýslu (n. fylkes kommune) í suður Noregi 

(European Commission, e. d. e). Eins eru dæmi um þátttöku Serbíu, Svartfjallalands, Úkraínu, Albaníu 

og fleiri landa utan ESB í verkefnum sem hafa verið fjármögnuð að hluta til af Byggðaþróunarsjóði 

ESB.  

Vert er að taka fram að fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum koma ekki alfarið í stað fjárveitinga 

úr opinberum sjóðum aðildarríkjanna og frá einkageiranum. Heldur skulu fjárveitingar úr sjóðunum 

koma til móts við fjárveitingar úr opinberum sjóðum og úr einkageiranum. Hlutfall fjárveitinga úr 

uppbyggingarsjóðunum sem hlutfall af heildarkostnaði hækkar þó eftir því sem verg landsframleiðsla á 

mann lækkar á svæðum aðildarríkja ESB (Wishlade F., 1996: 46). Hlutfall uppbyggingarsjóða ESB af 

heildarkostnaði verkefna getur numið frá 50 til 85 prósentum, allt eftir fjárhagslegri stöðu þess 

aðildarríkis sem við á. Einnig er rík áhersla lögð á þátttöku einkageirans við að fjármagna verkefni 

(Allen D., 2010: 242). Í mörgum tilfellum er hlutur fjárveitinga úr uppbyggingarsjóðunum aðeins lítið 

brot af heildarútgjöldum sem áætlað er að verja til uppbyggingarþróunar í aðildarríkjum ESB.  

 

3. 1. 3. Hlutverkaskipan ríkisvalds aðildarríkjanna og 

framkvæmdarstjórnarinnar þróað. 

Útgjöld ESB til uppbyggingarstefnunnar á hverju tímabili er ákveðið með fjárlögum sem fara hina 

hefðbundnu leið frumvarpa innan ESB. Þá leggur framkvæmdarstjórn ESB fram tillögu til 

Ráðherraráðs ESB og Evrópuþingsins en fullt jafnræði hefur verið milli þessarra tveggja stofnana 

þegar kemur að fjárhagsáætlunum frá því að Lissabon-sáttmálinn tók gildi árið 2009 (Nugent N., 2010: 

411). Evrópuþingið og Ráðherraráðið samþykkja síðan frumvarpið eða koma sér saman um breytingar 

á því. 

 Eins og áður sagði hefur hlutverk framkvæmdarstjórnar ESB og framkvæmdarvalds 

aðildarríkjanna  tekið nokkrum breytingum frá árinu 1988 hvað varðar fjárveitingar. Þróunin hefur að 

miklu leyti verið í átt að auknum völdum framkvæmdavalds aðildarríkjanna þegar kemur að því að 

ákveða hvaða svæði teljast gjaldgeng til að fá fjárveitingu úr uppbyggingarsjóðunum. Fræðimenn á 

borð við John Bachtler og Carloz Mendez (2007)  telja þó að vald framkvæmdarstjórnarinnar hafi ætíð 

vegið meira. Í fyrstu, á tímabilinu 1989-1993, var það í höndum framkvæmdarstjórnar ESB að meta 

hvaða svæði væru gjaldgeng til að tilheyra fyrsta markmiði uppbyggingarstefnunnar (e. Objective 1). 

Miðað var við fyrrgreind tölfræðileg skilyrði
6
  sem gerðu svæði gjaldgeng til að fá fjárveitingar (Bachtler 

J., Mendez C., 2007: 541).  

                                                      
6
 Skilyrðin voru þau að verg landsframleiðsla á mann mátti ekki vera meira en 75 prósent af 

meðaltali aðildarríkja ESB. 
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Fyrir tímabilið 1994-1999 varð breyting á. Breytingin fólst í því að aðildarríkjunum sjálfum var falið 

að velja þau svæði sem fengu fjárveitingu úr sjóðunum. Það hafði þó afar takmarkandi áhrif á skipun 

svæða sem tilheyrði fyrsta markmiðinu þar sem enn var miðað við þau tölfræðilegu skilyrði sem nefnd 

hafa verið. Örfá svæði sem ekki standast tæknilega þau skilyrði fengu þó fjárveitingu eins og þau 

tilheyrðu fyrsta markmiðinu. En varast skyldi að ofmeta áhrif þess að aðildarríkin völdu svæðin þar 

sem aukning á því fé sem var ráðstafað til fyrsta markmiðsins var einungis 1,7 prósent af því sem áður 

var (Bachtler J., Mendez C., 2007: 542). Áhrif aukins valds aðildarríkja til að velja svæði sem féllu 

undir hin markmiðin (annað markmið, þriðja markmið, fjórða markmið, bæði fimmtu markmiðin og loks 

sjötta markmiðið) voru umtalsvert meiri. John Bachtler og Carloz Mendez (2007) áætla að hlutfall íbúa 

aðildarríkja ESB sem naut góðs af fjárveitingum úr uppbyggingarsjóðunum hafi aukist úr 43,5 

prósentum á tímabilinu 1989-1993 í 51,3 prósent á tímabilinu 1994-1999 vegna þessarrar auknu 

heimilda aðildarríkjanna til að velja svæðin sjálf. Framkvæmdarstjórn ESB þurfti samt sem áður að 

heimila fjárveitingarnar. Það gerði hún ekki nema fyrrgreindum skilyrðum væri fullnægt (Bachtler J., 

Mendez C., 2007: 542).  

Á tímabilinu 2000-2006 lækkaði hlutfall íbúa aðildarríkja ESB sem naut góðs af fjárveitingum úr 

uppbyggingarsjóðunum úr 51,3 prósentum í 40,7 prósent vegna aðgerða framkvæmdarstjórnar ESB 

sem leiddi til þess að þak var sett á fjáveitingar úr sjóðunum. Að sama skapi tryggði visst öryggisnet 

að svæði sem ekki tilheyrði fyrsta markmiði uppbyggingarstefnunnar fengi ekki minna en tvo þriðju 

hluta af þeim fjárveitingum sem þau fengu tímabilið á undan (á tímabilinu 1994-1999). Aðildarríkin 

völdu þau svæði sem þau töldu að þyrftu á fjárveitingum úr uppbyggingarsjóðunum að halda en voru 

vissulega ennþá bundin skilyrðum sem giltu um fyrsta markmið uppbyggingarstefnunnar. Líkt og á 

tímabilinu 1994 til 1999 fengu nokkur svæði fjárveitingar eins og þau tilheyrðu fyrsta markmiðinu þrátt 

fyrir að þau uppfylltu ekki þau skilyrði sem til þurfti. En líkt og fyrir tímabilið 1994 til 1999 fengu þau 

svæði einungis 1,7 prósent af því fé sem eyrnamerkt var markmiðinu (Bachtler J., Mendez C., 2007: 

543). Framkvæmdarvald aðildarríkjanna valdi líka þau svæði sem teldust tilheyra öðru markmiðinu, en 

vissulega hafði þak á fjárveitingar þvingandi áhrif á það val (Bachtler J., Mendez C., 2007: 544).  

Fyrir tímabilið 2007 til 2013 var gerð breyting á markmiðum uppbyggingarstefnunnar. Minnst 

þróuðu svæðin voru vissulega áfram í forgangi og tilheyrðu fyrsta markmiðinu. Fyrsta markmið var að 

ná auknum jöfnuði milli vanþróaðra svæða og þróaðri svæða aðildarríkjanna (e. Convergence 

Objective). Annað markmið var að auka samkeppnishæfni og atvinnustig svæða innan ESB (e. 

Regional Competitiveness and Employment Objective) og þriðja markmið er að auka svæðisbundið 

samstarf svæða og landamæra á milli (e. Territorial Cooperation Objective). Skilyrði þess að svæði 

fengi fjárveitingu úr uppbyggingarsjóðunum á grundvelli fyrsta markmiðs (sem miðar að auknum 

jöfnuði milli þróaðri og vanþróaðri svæða) var óbreytt frá því sem áður var. Því var aðildarríkjum 

þröngur stakkur sniðinn að ákveða hvaða svæði fengu fjárveitingar á grundvelli þess markmiðs. 

Svæðum voru ekki sett eiginleg skilyrði af framkvæmdarstjórn ESB til þess að fá fjárveitingar á 

grundvelli annars markmiðs (aukin samkeppnishæfni og aukið atvinnustig svæða) heldur var það á 

valdi aðildarríkjanna sjálfra að velja þau (Bachtler J, Mendez C., 2007: 544). 

 Fyrir tímabilið 2014-2020 voru enn og aftur gerðar breytingar á markmiðum 

uppbyggingarstefnunnar. Svæðin eru flokkuð sem vanþróuð svæði (e. less developed regions), svæði 
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í þróun (e. transition regions) og þróuð svæði (e. developed regions). Skilyrði þess að teljast vera 

vanþróað svæði er óbreytt frá tíð „fyrsta markmiðsins“
7
  (e. Objective 1) og markmiðsins um jöfnuð (e. 

Convergence Objective
8
) . Umtalsvert hlutfall fjár úr uppbyggingarsjóðunum er eyrnamerkt 

vanþróuðum svæðum. Á tímabilinu 2014-2020 er til að mynda 52,7 prósentum fjár úr 

uppbyggingarsjóðunum beint til þessarra svæða. Ef fé úr Samheldnisjóðnum sem er eyrnamerktur 

vanþróuðustu ríkjum ESB er tekið með (sjá bls. 59) er hlutfallið tæp 70 prósent (European 

Commission, e. d. f). Íbúar svæða í þróun hafa að meðaltali frá 75 til 90 prósent af 

meðallandsframleiðslu aðildarríkjanna og eiga því rétt á fjárveitingum úr sömu uppbyggingarsjóðunum 

og áður en fá minna fé en þegar þau voru skilgreind vanþróuð. Önnur svæði hafa, óháð efnahagslegri 

stöðu, einnig rétt á fjárveitingum úr Byggðaþróunarsjóði Evrópu (e. ERDF) og Félagsmálasjóði Evrópu 

(e. ESF). Markmiðið um svæðisbundið samstarf svæða og landamæra á milli halda gildi sínu óháð 

efnahagslegri stöðu þeirra. Byggðaþróunarsjóður Evrópu (e. ERDF) kostar verkefni sem stuðlar að 

þessu markmiði ásamt þeim opinberu sjóðum og hugsanlega öðrum fyrirtækjum þeirra svæða sem fá 

fjárveitingu (European Union, 2011 a: 14). Að lokum fá svæði í Frakklandi, Eistlandi, Finnlandi og 

Svíþjóð einnig sérstakar fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum vegna jaðarstöðu þeirra sem orsakast 

af fámennum og fjarlægum svæðum frá meginlandi Evrópu. Að sama skapi fá aðildarríki sérstaka 

fjárveitingu til að bregðast við atvinnuleysi ungmenna í álfunni (Youth Employment Initiative) 

(European Commission, e. d. f). 

 

3. 1. 4. Hlutverk svæða og sveitarfélaga í ferlinu skerpt. 

Önnur byltingarkennd breyting frá árinu 1988 var áherslan sem lögð var á samstarf á milli þriggja 

stjórnstiga. Áhersla var lögð á samstarf framkvæmdarstjórnar ESB, ríkisstjórna aðildarríkja þess og 

síðast en ekki síst svæðisstjórna þeirra svæðia sem lagt var upp með að aðstoða. Ríkisstjórnir og 

svæðisstjórnir skyldu í sameiningu vinna að gerð nokkurra ára ríkisáætlunar sem innihéldi 

forgangsraðaðar aðgerðir sem óskað var eftir að yrðu fjárhagslega styrktar af uppbyggingarsjóðunum. 

Eftir að framkvæmdarstjórnin samþykkti hana varð til áætlunarrammi (e. Community Support 

Framework (CSF)). Áætlanarammar miðast við einstök svæði eða aðildarríkið sem heild (Evrópustofa, 

2012: 3). Eins geta áætlanarammar miðast við samstarf svæða eða svæða milli landamæra. Þessir 

áætlanir hafa verið miðaðir við mislöng tímabil. Fyrsta tímabilið var fimm ár (1989-1993), það næsta 

var sex ár (1994-1999) en tímabilin þar á eftir hafa verið sjö ár (2000-2006, 2007-2013 og 2014-2020).  

Endurmótun og áherslubreytingar viðmiða uppbyggingarstefnunnar hafa átt sér stað milli tímabila 

og skulu áætlanir aðildarríkjanna miðast við viðmiðunarreglum (e. Community Strategic Reference 

Framework) sem framkvæmdarstjórnin leggur til og Ráðherraráðið hefur samþykkt (Bachtler J, 

Mendez C., 2007: 554)(Barca F., 2009: 69). Ef eitthvað bendir til þess að ekki sé farið eftir þeim 

áætlunum sem samið hefur verið um í framkvæmdarferlinu, án lögmætra afsakanna, hefur 

framkvæmdarstjórn ESB rétt á því að stöðva greiðslur úr sjóðunum (Reglugerð ESB, nr. 1303/2013). Á 

                                                      
7
 Frá tímabilunum 1989-1993, 1994-1999 og 2000-2006 

8
 Frá tímabilinu 2007-2013 
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tímabilunum 2007-2013 og 2014-2020 hefur verið lögð rík áhersla á þátt nýsköpunar til aukins 

hagvaxtar í viðmiðunarreglum framkvæmdastjórnar og Ráðherraráðs ESB. Hafa þessar 

viðmiðunarreglur verið undir ríkum áhrifum annars vegar af „Lissabon áætluninni“ (e. Lisbon strategy) 

og hins vegar af „Evrópu 2020 áætluninni“. Markmið Lissabon áætlunarinnar var að bregðast við því 

að ESB var að dragast aftur úr í kapphlaupinu við Bandaríkin og Japan í framleiðni og auknum 

hagvexti. Skilgreint markmið var að gera ESB að samkeppnishæfasta, kraftmesta og 

þekkingarmiðaðasta hagkerfi í heiminum fyrir árið 2010 (European Parliament, 2010: 11). Áhersla var 

lögð á aukið atvinnustig og efnahagslegan vöxt, ekki síst í þeim ríkjum sem urðu að aðildarríkjum í 

stækkuninni til austurs á árunum frá 2004 til 2007 (Manzella G. P., Mendez C., 2009: 18). „Evrópa 

2020 áætlunin“ miðar að því að auka hagvöxt innan aðildarríkja ESB í kjölfar efnahagshrunsins 2008 

með skynsömum og sjálfbærum hætti án mismununar (European Commission, e. d. g).  Samþykki 

framkvæmdarstjórnar ESB er skilyrði þess að hægt sé að móta aðgerðaráætlanir (e. Operational 

Programmes (OP)) fyrir hvert svæði fyrir sig (Nanetti R. Y., 1996: 69). Í aðgerðaráætlunum skyldi 

koma fram félagshagfræðileg greining á svæðunum, hvernig hvert svæði fyrir sig forgangsraðar 

áherslum sínum, markmiðum og hvernig þeim skyldi náð. Að sama skapi skyldi sundurliðuð 

fjárhagsáætlun fylgja aðgerðaráætlunum ásamt umfjöllun um eftirlit og mat um framkvæmdir áætlana. 

Loks á þar að vera listi yfir fyrirhugaðar framkvæmdir (Barca F., 2009: 69).   

Fyrir tímabilið 1994-1999 var ákvörðunarferlið einfaldað. Áætlunarrammar (CSF) og 

aðgerðaráætlanir (OP) voru í sumum tilfellum tengd saman og urðu að einföldum áætlunum (e. Single 

Programming Documents (SPD)). Áður voru áætlunarrammarnir og aðgerðaráætlanirnar ætíð háðar 

tveimur samþykktum framkvæmdarstjórnarinnar en nú einungis háð einni samþykkt (Manzella G., 

Mendez C., 2009: 16). Fyrir tímabilið 2000-2006 varð þetta einfaldaða ákvörðunarferli gert almennt 

nema í tilfellum þar sem stórar framkvæmdir svæða sem tilheyrðu fyrsta markmiði 

uppbyggingarstefnunnar var styrkt (Manzella G., Mendez C., 2009: 17). Fyrir tímabiliin 1989-1993 og  

1994-1999 var vald framkvæmdarstjórnar ESB við gerð áætlananna mikið. Skilyrði fyrir gerð 

ríkisáætlana, áætlanaramma (CSF) og aðgerðaráætlana (OP) var að hún væri í takt við aðrar 

stefnumótanir innan ESB (Barca F., 2009: 75).  Að mati John Bachtler og Carlos Mendez (2007) hefur 

vald aðildarríkja ESB að áætlanagerð aukist á kostnað valds framkvæmdarstjórnarinnar frá 

upphafsárum uppbyggingarstefnunnar í þeirri mynd sem við þekkjum hana í dag (frá árinu 1988). 

Fjölmörg dæmi frá þessum tíma sýna að áætlanarammar eða einfaldar áætlanir (e. CSF og SPD) hafa 

breyst eftir meðferð framkvæmdarstjórnarinnar (Bachtler J., Mendez C., 2007: 549). Í gegnum árin 

hafa völd aðildarríkjana samt aukist á kostnað valds framkvæmdarstjórnarinnar. Völd 

framkvæmdarstjórnarinnar, Ráðherraráðsins og Evrópuþingsins felast nú í mótun viðmiðana fyrir hvert 

tímabil fyrir sig eins og áður hefur komið fram og eftirliti með þeim verkefnum sem 

uppbyggingarsjóðirnir styrkja (Bachtler J., Mendez C., 2007: 553) í sameiningu með opinberum aðilum 

innan aðildarríkisins. Fyrir tímabilið 2000-2006 kom fram gagnrýni þess efnis að vald 

framkvæmdarstjórnarinnar varðandi ákvarðanatöku um áætlanarammana og aðgerðaráætlanirnar 

væri of mikið. Eðlilegt væri að hlutur aðildarríkjanna og svæðisstjórnanna væri aukið. Þekking á þörf 

hvers svæðis og hvers ríkis fyrir sig hlyti að liggja frekar hjá þeim frekar en framkvæmdarstjórninni. Í 

kjölfar þessarar gagnrýni var vald þessara tveggja stjórnstiga til áætlanagerðar aukið og auðveldara 
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varð að fá samþykki framkvæmdarstjórnarinnar. Á móti var skylda aðildarríkjanna til að skila 

frammistöðumati og fjölda skýrslna um þær framkvæmdir sem styrktar voru aukin (Barca F., 2009: 76). 

Fyrir tímabilið 2007 til 2013 var hverju aðildarríki fyrir sig skylt að gefa út rammaáætlun (e. National 

Strategic Reference Framework (NSRF)) í samvinnu við framkvæmdarstjórn ESB. Þar kæmi fram 

hvernig nota ætti það fé sem fengist úr uppbyggingarsjóðunum (Bachtler J., Mendez C., 2007: 554). 

Meðal annars yrði þar lögð fram greining á styrkleika og veikleika svæða aðildarríkisins, rök færð fyrir 

því hvers vegna tiltekin markmið væru í forgangi á svæðum aðildarríkisins og hvernig þau pössuðu við 

viðmið uppbyggingarstefnunnar (e. Community Strategic Guidelines). Einnig skyldu aðildarríki líka 

leggja fram lista yfir aðgerðaráætlanir svæða sinna (e. OP) (Barca F., 2009: 69).  

Í raun má segja að staða ríkisstjórna aðildarríkja ESB hafi breyst frá því að vera einhliða 

stefnumótandi aðili, árið 1988, yfir í aukið samstarf við framkvæmdarstjórn ESB og svæðisstjórnir og 

jafnvel sveitastjórnir ríkja sinna í eigin stefnumótun. Geta þessarra þriggja stjórnstiga þarf nauðsynlega 

að vinna saman til að móta velheppnaða uppbyggingarstefnu (Hooghe L., 1996 a: 16-17). Samkvæmt  

„Barca-skýrslunni“ frá árinu 2009 sem fjallar um endurmótun stefnunnar fyrir tímabilið 2014-2020, er 

rauði þráður framkvæmdar byggðarstefnunnar sá að lýðræðislega kjörin stjórn aðildarríkjanna og 

svæða þeirra stjórni því hvaða svæði og hvaða verkefni eru styrkt af uppbyggingarsjóðum 

byggðarstefnunnar gegn því að tekið sé mið af markmiðum framkvæmdarstjórnarinnar í hvívetna. 

Þannig er talið að lýðræðislegt lögmæti uppbyggingarstefnunnar sé tryggt og þannig brugðist við þeim 

lýðræðishalla sem ESB hefur löngum verið gagnrýnt fyrir. Þannig er komið í veg fyrir að 

framkvæmdarstjórnin stigi á tær lýðræðislega kjörinna ríkisstjórna og/eða svæðis- eða sveitarstjórna 

(Barca F., 2009: 52). 

En í hverju skyldi geta svæðisstjórnastigsins eða sveitastjórnarstigsins vera fólgin umfram getu 

hinna stjórnstiganna tveggja? Getan felst fyrst og fremst í þekkingu svæðisstjórnanna á þörfum 

svæðanna og reynslu af nánum samskiptum við lítil og meðalstór fyrirtæki (e. Small and medium sized 

enterprises (SME)) á svæðunum. Þau litlu og meðalstóru fyrirtæki sem finna má innan svæðanna 

endurspegla hugsanlega best þá sérhæfðu þekkingu sem einkenna tiltekin svæði aðildarríkjanna. 

Samstarf við lítil og meðalstór fyrirtæki (SME) hefur ekki þótt falla nógu vel að verksviði 

framkvæmdarvalds aðildarríkjanna (Nanetti R. Y., 1996: 71) og því síður að verksviði 

framkvæmdarstjórnar ESB. Svæðisstjórnir geta öðlast mikla sérfræðiþekkingu með samstarfi sínu við 

fyrirtækin og margar svæðisstjórnir hafa öðlast löggjafarvald um atriði sem varðar málefni lítilla og 

meðalstórra fyrirtækja (Nanetti R. Y., 1996: 71). Misjafnt er þó eftir svæðum og stjórnskipan 

aðildarríkja hvernig samskipti svæðisstjórna og einkageirans á svæðinu er háttað. Rafaella Y. Nanetti 

(1996) heldur því fram að samskiptin séu frekar erfiðleikum háð í smæstu og fámennustu ríkjum ESB 

þar sem fámennustu svæðin eru. Hún telur þó samskipti svæðisstjórnar og fyrirtækja sem starfa á 

svæðunum og annarra fulltrúa svæðanna og þátttaka þeirra í undirbúningi aðgerðaráætlana afar 

mikilvæg (Nanetti R. Y., 1996: 75-76). Í reglugerð ESB um starfsemi uppbyggingarsjóðanna kemur 

skýrt fram að samstarf (e. Partnership) skuli byggjast á samskiptum við alla þá aðila sem varðar þá 

landsáætlun sem unnið er að. Þó að áhersla Nanetti (1996) sé lögð á samstarf við lítil og meðalstór 

fyrirtæki er gert ráð fyrir samstarf við fleiri aðila sem geta notið góðs af uppbyggingarsjóðunum, til 
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dæmis opinbera aðila, háskóla, frjáls félagasamtök og sjálfboðaliðasamtök (Reglugerð ESB, nr. 

1303/2013).  

Samstarf framkvæmdarstjórnar ESB við svæðisstjórnir aðildarríkja án aðkomu ríkisstjórna þeirra 

við mótun uppbyggingarstefnu ESB var gert auðveldara með stofnun Héraðsnefndar Evrópu (e. the 

Committee of Regions (CoR)) árið 1994. Hlutverk hennar er þó einungis ráðgefandi, en eins og 

þáverandi forseti framkvæmdarstjórnar ESB, Jaques Delor, sagði sjálfur er samráð við nefndina í anda 

þess markmiðs að efla þátttöku borgara aðildarríkjanna í stefnumótun sambandsins (European 

Commission, e. d. h).  

Vinnubrögð sem einkennast af samstarfi stjórnstiga á milli voru ekki alveg ný á nálinni árið 1988. 

Svipuðum vinnubrögðum (þó í minni mæli) hafði verið beitt í byggðaáætlunum aðildarríkja ESB við 

Miðjarðarhafið (e. Integrated Mediterranean Programmes (IMP)). Þær áætlanir eiga rætur að rekja til 

fyrirhugaðrar inngöngu Spánverja og Portúgala í ESB árið 1986. Önnur Miðjarðarhafsríki töldu sig eiga 

töluverðra hagsmuna að gæta í kjölfar inngöngu þessarra tveggja ríkja af Pýranea-skaganum. Óttast 

var að Grikkir, sem höfðu verið aðildarríki frá árinu 1981 (Nugent N., 2010: 35), myndu beita 

neitunarvaldi sínu til að koma í veg fyrir aðild Spánverja og Portúgala vegna þeirrar óhjákæmilegu 

samkeppni sem þeir yrðu fyrir í sölu á landbúnaðarafurðum. Þeir kröfðust úrræða sem kæmu í veg 

fyrir að slík samkeppni myndi ganga að landbúnaði þeirra dauðum. Úr varð að stofnað var til 

„Byggðaáætlunar Miðjarðarhafsríkja“ (IMP) árið 1985. Fjárveitingar til að styrkja stöðu byggða 

Miðjarðarhafsríkjanna komu úr þeim þremur sjóðum sem fyrir voru til, Byggðaþróunarsjóðnum (ERDF), 

Félagsmálasjóðnum (ESF) og Landbúnaðar- og dreifbýlissjóðnum (EAGGF). Áætlanir voru gerðar til 

nokkurra ára í senn og óskað var eftir þátttöku framkvæmdarstjórnar ESB, ríkisstjórna 

Miðjarðarhafsríkjanna og svæðisstjórna innan Miðjarðarhafsríkjanna í mótun áætlana (Hooghe L., 

1996 b: 97).   

 

3. 1. 5. Hvati uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins. 

Ekki er hægt að segja að hvati til hnitmiðaðrar uppbyggingarstefnu ESB hafi einvörðungu verið neyð 

systra og bræðra í fátækari svæðum aðildarríkja ESB nema óbeint sé. Fyrsta markmið Einingarlaga 

Evrópu (e. Single European Act (SEA)) var að fullmóta evrópskan markað til hagsbóta fyrir 

efnahagslegan vöxt álfunnar. Jaques Delor, þáverandi forseti framkvæmdarstjórnar ESB, taldi að án 

hnitmiðaðrar uppbyggingarstefnu væri framkvæmd stórs evrópsks markaðar erfiðleikum háð. Með 

Einingarlögunum var stefnt að frekari opnun markaðar sem áður var verndaður með einum eða öðrum 

hætti. Framleiðendur, jafnt í fátækum sem og ríkum svæðum aðildarríkja ESB, sáu fram á meiri 

samkeppni en þeir höfðu áður þekkt. Framleiðendur í vanþróuðum svæðum aðildarríkja ESB þyrfti að 

styrkja (Nanetti R. Y., 1996: 63). Annars hefði verið raunveruleg hætta á því að framleiðsla á 

vanþróuðum svæðum hefði lagst af 

og ójöfnuður innan Evrópu aukist. Ólíklegt verður að teljast að ríkisstjórnir þeirra aðildarríkja sem 

vanþróunin er mest myndu samþykkja þær breytingar sem Einingarlögin höfðu í för með sér. 

Breytingar sem fólu í sér stóraukið fjármagn til uppbyggingarsjóðanna og stofnun Samheldnisjóðs 

Evrópu (e. Cohesion Fund (CF)) komu árið 1993 í kjölfar Maastricht sáttmálans sem tók gildi árið 1993 
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(Nugent N., 2010: 56). Þau ríki sem standast þar til gerð skilyrði fá fjárveitingar úr Samheldnisjóðnum
9
 

. Aukning á fjármagni til uppbyggingarstefnunnar skýrist af þeim breytingum sem Maastricht sáttmálinn 

boðaði, stofnun myntbandalags Evrópu og upptöku sameiginlega gjaldmiðilsins Evru. Með fjármagni 

frá hinum nýja Samheldnisjóði (e. Cohesion Fund) mátti hjálpa vanþróuðustu aðildarríkjunum, meðal 

annars til að uppfylla skilyrði fyrir til inngöngu í myntbandalagið (Manzella G. P., Mendez C., 2009: 

15). Fé úr honum skal ekki nota í svæðisbundin verkefni heldur með hag ríkisins sem heildar í huga. 

Það gefur ekki augaleið að öll svæði aðildarríkja ESB græði á því að tilheyra hinum sameiginlega 

markaði Evrópu. Á svæðum þar sem efnahagslíf er veikt fyrir kann fjórfrelsi Evrópusambandsins 

(frjálst flæði fólks, fjár, þjónustu og varnings) að valda því að fjármagn og vinnuafl leiti út á við í stað 

þess að leita inn á við á meðan ríkari svæði nýta sér fjórfrelsið sér til efnahagslegs ábata (Barca F., 

2009: 50). Án íhlutunar er hætta á því að slík svæði verði skilin eftir með sárt ennið í fangelsi 

fátæktargildra á borð við atvinnuleysi og skort á tækifærum á meðan önnur svæði blómstri. Slík 

aðstaða er ógn við það takmark ESB að skapa evrópska samkennd meðal íbúa aðildarríkjanna (Barca 

F., 2009: 52).  

En væri ekki eðlilegt að uppbyggingarstefnan beindist einungis að þeim svæðum sem hvað 

fátækust eru? Samkvæmt áðurnefndri Barca-skýrslu er nauðsynlegt að ríkari svæði fái einnig aðgang 

að styrkjum og lánum í gegnum uppbyggingarstefnu ESB. Það rökstyður hann með þeim hætti að 

innan NUTS II svæða geti leynst ójöfnuður. Vel hugsanlegt er að innan ríks NUTS II svæðis sé til 

dæmis sveitarfélag sem glímir við fátæktargildrur eins og atvinnuleysi eða að einstakir þjóðfélagshópar 

(til dæmis innflytjendur, konur eða samkynhneigðir) séu að einhverjum ástæðum útilokaðir frá þátttöku 

í samfélaginu (e. Social Exclusion) (Barca F., 2009: 57). Önnur rök sem finna má í Barca-skýrslunni 

eru þau að  innan ríkra NUTS II svæða megi finna svæðisbundin, íhaldsöm og áhrifarík öfl (e. local 

elites) sem ekki sjá hag sinn í að færa atvinnuþróun svæðisins á nýtt svið þó að það kunni að þjóna 

heildarhag. Það er að segja að færa sig frá deyjandi atvinnugreinum (til dæmis framleiðslu á einhverju 

sem minnkandi eftirspurn er eftir) til nýsköpunar (Barca F., 2009: 57). Þannig má færa rök fyrir því að 

uppbyggingarstefna ESB reyni ekki einungis að bregðast við fyrirfram skilgreindri fátækt, heldur reyni 

hún að koma í veg fyrir hana líka. Lýðfræðilegar breytur eins og aukið hlutfall eldri borgara umfram 

fjölgun íbúa á ríkari svæðum, glíman við aukin gróðurhúsaáhrif og hugsanleg vandamál sem kunna að 

fylgja auknu innstreymi innflytjenda spyrja ekki um efnahagslega stöðu svæða en eru þó líka 

vandamál sem þarf að bregðast við. Áður hefur verið nefnt samstarfsverkfni þriggja ríkra NUTS III 

svæða á Norðurlöndum sem meðal annars átti að leiða til aukinnar þátttöku kvenna í stofnun og rekstri 

lítilla og meðalstórra fyrirtækja á svæðunum. Ein röksemdin fyrir þessu verkefni var einmitt það að 

einungis þriðjungur stofnenda lítilla og meðalstórra fyrirtækja á svæðinu voru konur. Hugsanlega má 

færa rök fyrir því að ósýnileg, samfélagsleg útskúfun hafi átt sér stað á þessum svæðum sem 

nauðsynlegt var að bregðast við (Europan Commission, e. d. e). Í ríka NUTS II svæðinu Etelä-Suomi í 

suðurhluta Finnlands beindist eitt verkefni aðgerðaráætlunar svæðisins að því að bæta aðgengi 

innflytjenda til að koma í veg fyrir félagslega útilokun þeirra í bænum Vantaa, rétt fyrir utan Helsinki 

(European Commission, e. d. i). Dæmi um fjárveitingar til styrktar nýsköpunar má til dæmis finna í 

                                                      
9
 Skilyrðin eru að verg landsframleiðsla á mann sé minni en 90 prósent af meðaltali aðildarríkja 

ESB. 
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írska NUTS II svæðinu Border, Midland og West. Þar fékk Institute of Technology í Dundalk styrk úr 

uppbyggingarsjóðunum til frumeindarannsókna, sem hugsanlega leiða til nýrra uppgvötanna og 

þróunar lyfja gegn bæklunarsjúkdómum (European Commission, e. d. j).  

 

3. 2. Uppbyggingarstefnan 2014 til 2020. 

Uppbyggingarstefna ESB felur í sér fjárveitingar úr fimm sjóðum. Þeir eru Byggðaþróunarsjóður 

Evrópu (ERDF), Félagsmálasjóður Evrópu (ESF), Samheldnisjóður Evrópu (CF), Samstöðusjóður 

Evrópu (e. Solidarity Fund) og Aðlögunarsjóður Evrópu (e. IPA-styrkir). Landbúnaðar- og 

dreifbýlissjóður Evrópu (EAFRD) og Sjávarútvegssjóður Evrópu (EMFF) voru áður hluti af 

uppbyggingarstefnu ESB en tilheyra nú landbúnaðarstefnu og sjávarútvegsstefnu ESB (Barca F., 

2009: 61). Á tímabilinu 2014 til 2020 hafa þau svæði sem falla undir skilgreininguna vanþróuð svæði 

(þar sem landsframleiðsla á mann er innan við 75 prósent af meðaltali aðildarríkja ESB) rétt á 

fjárveitingum úr Byggðaþróunarsjóðnum (ERDF) og Félagsmálasjóðnum (ESF). Þau aðildarríki, þar 

sem að verg landsframleiðsla á mann nær ekki 90 prósentum af meðaltali aðildarríkja ESB eiga rétt á 

fjárveitingum úr Samheldnisjóðnum (CF). Ætlast er til að fé úr Samheldnisjóðnum sé notað til að 

byggja upp grunngerð vanþróaðri aðildarríkja ESB á fjórum sviðum. Þær nýtast í uppbyggingu á 

samgöngum, orkumálum, mengunarvörnum og í tæknilegri aðstoð til útfærslu áætlana (Barca F, 2009: 

67). Þau svæði sem falla undir skilgreininguna svæði í þróun (þar sem landsframleiðsla á mann er frá 

75-90 prósent af meðaltali aðildarríkja ESB) eiga sömuleiðis rétt á fjárveitingum úr sömu sjóðum, í 

minna mæli þó. Þróaðri svæði (þar sem landsframleiðsla er meiri en 90 prósent af meðaltali) eiga rétt 

á fjárveitingu úr Byggðaþróunarsjóðnum og Félagsmálasjóðnum. Öll NUTS II svæði á Írlandi og 

Finnlandi tilheyra hópi þróaðri svæða í ESB (European Commission, e. d. k). Því standast þau ríki ekki 

skilyrði þess að fá fjárveitingar úr Samheldnisjóðnum. Byggðaþróunarsjóðurinn fjármagnar líka þau 

verkefni sem leiða til samstarfs svæða og landamæra á milli eins og áður hefur komið fram. Eins og 

gefur að skilja er Byggðaþróunarsjóðurinn (ERDF) langstærstur þeirra sjóða sem byggja upp 

uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins. Til marks um það var hlutur hans í heildarfjárveitingum 

þeirra þriggja sjóða sem almennt er vísað til sem uppbyggingar- og fjárfestingarsjóði Evrópu (ERDF, 

ESF og CF) á tímabilinu 2007 til 2013 tæplega 58 prósent. Hlutfall Félagsmálasjóðsins (ESF) var 22 

prósent og hlutur Samheldnisjóðsins (CF) var 20 prósent (European Commission, e. d. f)(Barca F., 

2009: 61). Fjárveitingar úr Samheldnisjóðnum er einungis nýttar til að styrkja verkefni sem miðast við 

aðildarríkið sem heild (Barca F., 2009: 61-62). Hann er ekki nýttur til að styrkja verkefni sem miðast við 

aðgerðaráætlanir (OP) einstakra svæða. Aftur á móti er Byggðaþróunarsjóðurinn (ERDF) oft nýttur til 

að styrkja verkefni sem miðast við aðildarríki sem heild ásamt því að styrkir úr þeim sjóði eru notaðir til 

að fjármagna svæðisbundin verkefni.  Vert er að vísa til þess að hver þessara sjóða hefur ólíku 

hlutverki að gegna. Til marks um það hafa reglugerðir um hvern sjóð fyrir sig verið samþykktar af 

Evrópuþinginu og Ráðherraráði ESB á grundvelli tillögu framkvæmdarstjórnarinnar. Slíkar reglugerðir 

endurspegla þau markmið byggðarstefnunnar sem á tímabilinu 2014 til 2020 endurspeglast af „Evrópu 

2020“ markmiðum ESB sem í stuttu máli miðast að því að örva skynsaman sjálfbæran hagvöxt án 
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mismununar. Áhersla er lögð á samstarf milli sjóðanna enda á markmið þeirra að samrýmast 

markmiðum uppbyggingarstefnunnar fyrir hvert tímabil fyrir sig.   

Nokkur endurmótun átti sér stað fyrir tímabilið 2014 til 2020. Hún einkennist að miklu leyti af þeim 

efnahagshamförum sem áttu sér stað síðla árs 2008. Efnahagshrunið leiddi til bágs efnahagsástands 

víða innan aðildarríkja ESB og við því þurfti að bregðast. Í Barca skýrslunni kemur fram að við 

breyttum aðstæðum þurfi að bregðast með nýrri hugmyndafræði sem gæfi nýsköpun og hlutverki 

hennar til atvinnusköpunar og hagvaxtar frekari gaum. Áhersla er lögð á mótun nýsköpunar sem 

hentar hverju svæði fyrir sig. Barca nefnir sérstaklega svæði í aðildarríkjum sem verst fóru út úr 

efnahagshruninu 2008 og þörf þeirra til að endurbyggja lánstraust (Barca F., 2009: 49-50). Augljóslega 

er það í hag ESB að ríki sem þau hafa hjálpað mest með lánveitingum í samstarfi við 

Alþjóðagjaldeyrissjóðinn byggi upp hagvöxt og geti endurgreitt skuld sína án þess að frekari hjálp þurfi 

til. Grundvallarmarkmið Evrópu 2020 áætlunarinnar er „Skynsamur og sjálfbær hagvöxtur fyrir alla“ (e. 

Smart, Sustainable and Inclusive growth). Ætlast er til að miðað sé við þessa áætlun í mótun allri 

stefnumótun ESB, þar á meðal uppbyggingarstefnunnar (McCann P., Ortega-Argilés R., 2011: 2). Í 

fjórðu grein reglugerðar ESB um Byggðaþróunarsjóð Evrópu frá árinu 2013 er vísað til þess að 

markmið uppbyggingarstefnunnar gagnvart þróaðri svæðum aðildarríkja ESB (þar á meðal NUTS II 

svæði Finnlands og Írlands) séu fólgin í að minnsta kosti tveimur af eftirfarandi fjórum markmiðum sem 

meðal annarra koma fram í níundu grein reglugerðar ESB um notkun allra uppbyggingarsjóðanna 

(Reglugerð ESB, nr. 1301/2013).  

 

1. markmið: Styrkja skal rannsóknir, tæknilega framþróun og nýsköpun (R&I og R&D). 

2. markmið: Auka skal aðgang að upplýsinga- og samskiptatækni (ICT), gagn þess og gæði.   

3. markmið: Efla skal samkeppnishæfni lítilla og meðalstórra fyrirtækja á sviði landbúnaðar (hvað 

varðar landbúnaðarsjóð Evrópu (EAFRD)) og sjávarútvegs (hvað varðar sjávarútvegssjóð Evrópu 

(EMFF)). 

4. markmið: Styðja skal við og efla umskiptin í átt að grænu hagkerfi á öllum sviðum 

atvinnulífsins. (Reglurgerð ESB, nr. 1303/2013) 

 

Í fimmtu grein reglugerðar ESB um Byggðaþróunarsjóðinn eru aðferðir til að ná þessum 

markmiðum reifaðar (Reglugerð ESB, nr. 1301/2013). 

Fyrir tímabilið 2014 til 2020 fá einstök svæði og aðildarríki ekki aðgang að fjárveitingum úr 

Byggðaþróunarsjóðnum (ERDF) til að styrkja rannsóknir og þróun (e. Researches & Development 

(R&D)) eða til að styrkja upplýsinga- og samskiptatækni (e. Information and Communication 

Technology (ICT)) nema þau hafi markað sér ákveðna nýsköpunarstefnu og leggja hana fram við 

framkvæmdarstjórnina. Án slíkrar stefnu verða ekki mótaðar aðgerðaráætlanir (e. OP) á þessum 

sviðum (European Commission, e. d. k). Slík nýsköpunaráætlun á að byggjast á hugmyndafræðinni 

um „Skynsama sérhæfingu“ eða „Smart Specialisation“. Slík hugmyndafræði byggir á því að að 

fjárveitingar úr Byggðaþróunarsjóðnum (ERDF) dreifist ekki á of mörg svið innan hvers svæðis, heldur 

sé það svið sem forskot viðkomandi svæðis byggir á og það svið sem tækifæri svæðisins til frekari 
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hagvaxtar byggist helst á, sem sé í brennidepli. Eitt markmið slíkrar stefnu er að þróa og bæta þá 

sérhæfðu þekkingu sem hefur ef til vill þróast á löngum tíma. Annað markmið slíkrar stefnu er að þau 

svæði, þar sem lítil þróun á sérhæfðri þekkingu þess hefur orðið, geti lært af þróun betur settra svæða 

og og hagnýtt sér þekkingu þeirra (McCann P., Ortega-Argilés R., 2011: 8). Eins og áður hefur komið 

fram er geta svæðisstjórna til mótunar ríkisáætlana um notkun fjár úr uppbyggingarsjóðunum fólgin í 

nálægð þess og þekkingu á litlum og meðalstórum fyrirtækjum og öðrum stofnunum. Þekkingin til að 

móta áætlun sem er heppileg fyrir viðkomandi svæði er því líklegri til að vera í höndum svæðisstjórna 

en ríkisstjórn viðkomandi ríkis. Hugmyndafræðin á bak við skynsamlega sérhæfingu (e. Smart 

Specialisation) gerir einmitt ráð fyrir nánu samstarfi hagsmunaaðila á svæðunum þegar metið er hvar 

vaxtarmöguleikar svæðisins liggja (European Commission, e. d. k).  

Vandi við slíka stefnu er nokkur. Í fjölmörgum minni NUTS II svæðum byggist hagur þeirra á mjög 

fáum eða jafnvel aðeins einu sviði. Hagur svæðisins kann jafnvel að vera bundinn við eitt fyrirtæki. 

Með því að setja það atvinnusvið í brennidepil og horfa framhjá öðrum óskildum greinum er mögulega 

verið að ýta undir varnarleysi viðkomandi svæðis ef það svið sem það stólar á verður fyrir 

utanaðkomandi áfalli (McCann P., Ortega-Argilés R., 2011: 16). Slík áföll kunna til dæmis að felast í 

flöktandi heimsmarkaðsverði á hinum ýmsu vörum eða mengunarslysum. Svæði sem eru mjög háð 

fiskveiðum hlýtur til að mynda að vera viðkvæmt fyrir lækkandi heimsmarkaðsverði á þeim 

fisktegundum sem veiddar eru á svæðinu. Fjárveitingar úr Byggðaþróunarsjóðnum væru því líklega illa 

nýttar ef þær beindist einvörðungu til dæmis að menntun starfsfólks á nákvæmlega því sviði þar sem 

mest von um hagvöxt liggur. Hugmyndafræðin á bak við skynsamlega sérhæfingu gerir ráð fyrir þessu 

vandamáli. Markmið hugmyndafræðinnar er að auka fjölbreyttnina innan þess sviðs þar sem 

vaxtarmöguleikar svæðisins eru mestir í stað þess að auka fjölbreytni þeirra sviða sem svæðið getur 

reitt sig á (McCann P., Ortega-Argilés R, 2011: 16). Svo svæðið sem reiðir sig á fiskveiðar sé nefnt 

aftur kann fjárfesting Byggðaþróunarsjóðsins til dæmis falist í nýsköpun í gerð veiðafæra eða 

skipaviðgerðum. Raunverulegt dæmi um vel heppnaða áætlun sem byggð var á skynsamri sérhæfingu 

á rætur sínar að rekja til Marche svæðisins á Ítalíu. Tekjur af útflutningi á skóm er um það bil 

helmingur allra útflutningstekna svæðisins. Skóframleiðsla á svæðinu byggir á aldagamalli þekkingu 

sem telst sérhæfð við þetta svæði. En til að auka efnahagslegan vöxt svæðisins í kjölfar hnignandi 

hagvaxtar vegna efnahagshrunsins 2008 var fjölbreytni innan sviðs skóhönnunar aukin með hjálp 

fjárveitingar úr Byggðaþróunarsjóðnum (ERDF). Með samstarfi háskólasamfélaga og iðnaðarins víðs 

vegar um Evrópu var sérstök þrívíddartækni þróuð sem auðveldaði skóframleiðslu og jók þjónustustig 

á svæðinu. Þekking frá háskólum, rannsóknarsetrum og iðnaðarins víðs vegar um Evrópu leiddi til 

þeirrar nýsköpunar í þrívíddartækninni er fólgin. Í kjölfar þessarar nýju tækni hækkaði atvinnustigið á 

svæðinu og útflutningur á vönduðum skóm, hönnuðum á svæðinu, jókst. Þannig var þekking á sviði 

skóhönnunar sem fyrir var á svæðinu notuð sem grundvöllur fyrir fjölbreyttari atvinnustarfsemi á 

svæðinu (RegioNetwork, 2013). 

Til þess að slík fjölbreytni geti átt sér stað er nauðsynlegt að tengsl viðkomandi svæðis við önnur 

svæði sem stóla á svipað svið séu sem mest.  NUTS II svæði aðildarríkja ESB eru eins ólík og þau eru 

mörg. Sum svæði standa vel að vígi. Þar er menntunarstig hátt, góðir háskólar og umsvifamikil 

rannsóknarsetur á svæðinu. Geta þeirra svæða getur í fyrsta lagi falist í að móta nýsköpun út frá 
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ákveðinni þekkingu og í öðru lagi að markaðssetja þekkinguna. Á öðrum svæðum er viss þekking til 

staðar en getan til að notfæra sér þekkingu til nýsköpunar og getan til að markaðssetja hana er af 

skornum skammti. Sum svæði standa síðan verr að vígi. Þau svæði eru háð því að afla sér þekkingar 

og nýsköpunar frá öðrum svæðum sér í hag. Roberto Camagni og Roberta Capello (2013) telja að 

flokkun svæða í aðildarríkjum ESB sé nauðsynleg svo vel megi til takast að aðstoða hvert svæði fyrir 

sig með tilliti til getu þeirra til að nýta þekkingu sína, móta nýsköpun og að lokum getuna til að 

markaðssetja hana (Camagni R., Capello R., 2013: 365). Með því að styðja við tengsl svæða með 

mismikla getu til nýsköpunar og rannsókna er vanþróuðum svæðum töluverður greiði gerður. Þannig 

geta misþróuð svæði aðildarríkja beitt sér fyrir efnahagslegum vexti á nálægum eða fjarlægum 

svæðum í Evrópu ef þau hafa bæði hagsmuni að gæta á svipuðu sviði (Camagni R., Capello R., 2013: 

369-370). 

Finnsk og írsk svæði standa misjafnlega að vígi hvað varðar getu til að hagnýta þekkingu, skapa 

nýsköpun og markaðssetja hana svo auknum efnahagslegum vexti verði náð. Að mati Camagni og 

Capello (2013) er írska NUTS II svæðið „Southern and Eastern“ og finnsku NUTS II svæðin Etelä-

Suomi (Suður Finnland), Pohjois-Suomi (Norður Finnland, svæði sem hefur nú verið sameinað Itä-

Suomi í austurhluta landsins), Helsinki-Uusimaa og Álandseyjar svæði þar sem geta og þekking til að 

notfæra þekkingu frá öðrum svæðum á sama þekkingarstigi til að móta eigin nýsköpun er til staðar. 

Þar er áhersla sögð lögð á rannsóknir og þróun (R&D) á háu stigi (Camagni R, Capello R., 2013: 373). 

Áhersla yrði lögð á sérhæfða tækni innan svæðisins og að beita víxlverkunaráhrifum þekkingar á hinu 

sérhæfða sviði til annarra svipaðra sviða annars staðar í Evrópu. Möguleiki á samstarfi háskóla, 

rannsóknarsetra og framleiðenda ásamt jafningjamati rannsakenda þvert á svæðismörk myndi tryggja 

vel heppnaða nýsköpun sem skilar efnahagslegum vexti (Camagni R, Capello R., 2013: 375-376). 

NUTS II svæði á borð við Border, Midland og West á Írlandi eru sögð ekki leggja sömu áherslu á  

rannsóknir og þróun og fyrrnefndu svæðin. Töluverð nýsköpun er á svæðunum en þau þurfa að stóla á 

utanaðkomandi þekkingu frá svæðum þar sem þekkingarstigið er hærra og áherslan á rannsóknir og 

þróun (R&D) er meira (Camagni R., Capello R., 2013: 373). Hvatt er til tæknilegrar þróunar þeirrar 

getu sem fyrir er. Til þess þurfa þau svið sem líklegust eru til að leiða til bætts hags viðkomandi 

svæðis, að leita þekkingar frá öðrum svæðum. (Camagni R., Cepello R., 2013: 375-376). Länsi-Suomi 

(vestur Finnland) og Itä-Suomi (austur Finnland sem nú hefur verið sameinað Pohjois-Suomi í 

norðurhluta landsins) telja Camagni og Capello (2013) að tilheyri þeim hópi svæða sem hafa mikla 

svæðisbundna starfshæfni en litla getu til nýsköpunar nema á mjög takmörkuðu sviði. Svæðin eru afar 

háð því að sköpunargáfa íbúa og aðlaðandi umhverfi svæðisins laði að sér þekkingu annars staðar frá 

sem nýta má við mótun nýsköpunar sem hentar landsháttum svæðisins (Camagni R., Capello R., 

2013: 373). Í tilfelli slíkra svæða er mikilvægt er að reynsla fólks úr fyrirtækjum þróaðri svæða sem eru 

í fararbroddi á sínu sviði og tímabundin viðvera rannsóknarfólks í fremstu röð hjálpi til við að koma á 

fót frumkvöðlastarfsemi sem nýtist við gerð slíkrar nýsköpunar (Camagni R., Cappello R., 2013: 375-

376).  

Eins og áður hefur komið fram eru fjárveitingar til verkefna sem stuðla að samstarfi milli NUTS III 

svæða aðildarríkja ESB bundnar við Byggðaþróunarsjóðinn (ERDF). Eins og komið hefur fram er líka 

lögð áhersla á samstarf svæða aðildarríkja við svæði ríkja utan ESB. Í öðrum lið þriðju greinar 
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reglugerðar ESB um Byggðaþróunarsjóðinn og svæðisbundið samstarf er þess sérstaklega getið að 

fjármögnuð verkefni geti falið í sér samstarf við svæði í Noregi og Sviss auk svæða í örríkjunum 

Liechtenstein, San Marínó, Andorru og Mónakó. Þess er einnig getið að fjármögnuð verkefni geti falið í 

sér samstarf við nágrannaríki fjarlægra svæða aðildarríkja ESB. Ísland er ekki nefnt með hinum EFTA-

ríkjunum, Sviss, Noregi og Liechtenstein (Reglugerð ESB, nr. 1299/2013). Í svari upplýsingamiðlunnar 

framkvæmdarstjórnarinnar við fyrirspurn ritgerðarsmiðs um málið kom fram að  ástæða þess að Ísland 

er ekki nefnt sé landfræðileg lega þess og skortur á landamærum við aðildarríki ESB. Í tuttugustu grein 

sömu laga kemur þó fram að ríki utan við Evrópusambandið geti tekið þátt framkvæmdum sem eru 

kostaðar að hluta til af Byggðaþróunarsjóðnum að nokkrum skilyrðum fullnægðum. Í fyrsta lagi þarf 

þátttaka þriðja ríkisins að vera áætluninni í hag og í öðru lagi má hlutfall heildarfjárveitingar til 

áætlunarinnar sem ratar til þriðja ríkisins ekki vera hærra en tuttugu prósent (Reglugerð ESB, nr. 

1299/2013). Raunar hafa Íslendingar nýtt sér þessa „lagaglufu“ og hafa tekið þátt í Norðurslóðaáætlun 

Evrópusambandsins. 80 prósent af fjárveitingum Byggðaþróunarsjóðsins sem nota á í svæðisbundnu 

samstarfi eiga að beinast að þeim markmiðum sem nefndar eru í reglugerð ESB um hagnýtingu 

uppbyggingarsjóðana (Reglugerð 1303/2013) en fjögur markmið hafa þegar verið nefnd. Næstu fjögur 

markmiðin eru eftirfarandi: 

 

5. markmið er að styðja við baráttuna gegn gróðurhúsáhrifum. 

6. markmið er að vernda og viðhalda umhverfinu og stuðla að hagkvæmri nýtingu auðlinda. 

7. markmið er að stuðla að gerð varanlegra samgangna og hjálpa til við uppbyggingu innviða 

samfélagsins. 

8. markmið er að stuðla að varanlegu og styrku atvinnustigi og styðja við hreyfanleika vinnuafls 

(Reglugerð ESB, nr. 1303/2013). 

 

Þrjú næstu markmið eru markmið Félagsmálasjóðs Evrópu en írsk og finnsk svæði hafa möguleika 

á fjárveitingum úr þeim sjóði. 

Hlutfall greiðslna Félagsmálasjóðs Evrópu (ESF) er tuttugu prósent af heildarfjárveitingum 

uppbyggingarsjóða Evrópu eins og áður hefur komið fram.  Í fjórðu grein reglugerðar ESB um 

Félagsmálsjóð Evrópu fyrir tímabilið 2014-2020 kemur fram að þróaðri svæði á borð við þau sem eru í 

Finnlandi og Írlandi skuli 80 prósentum af fjárveitingum úr sjóðnum varið til allt að fimm ákveðinna 

forgangsatriða sem miða að því að ná þrem markmiðum. Markmiðin eru eftirfarandi: 

 

1. markmið Félagsmálasjóðs Evrópu er að stuðla að vandaðri og sjálfbærri atvinnustarfsemi og 

hreyfanleika vinnuafls. 

2. markmið Félagsmálasjóðs Evrópu er að vinna gegn félagslegri útilokun einhverra hópa 

samfélagsins, atvinnuleysi og mismunun allri. 

3. markmið Félagsmálasjóðs Evrópu er að fjárfesta í menntun og starfsþjálfun óháð starfsaldri 

(Reglugerð ESB, nr. 1304/2013). 
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Einnig skal horft til sameiginlegra markmiða allra sjóðanna sem nefnd eru í reglugerð ESB 

1303/2013 sem vísað hefur verið til hér á undan. Þessa tvo sjóði geta svæði í Finnland og Írlandi nýtt 

sér til að ná markmiðum Evrópu 2020 áætlunarinnar um skynsaman og grænan hagvöxt með áherslu 

á atvinnusköpun og minnkun fátæktar.  

Aðrir sjóðir byggðarstefnunnar eru eins og áður sagði Samstöðusjóður Evrópu (e. Solidarity Fund) 

og Aðlögunarsjóður Evrópu (e. IPA-grants). Finnland og Írland munu ekki koma til með að notfæra sér 

aðlögunarsjóð Evrópu nema svo fari að þau gangi úr ESB og vilji síðan ganga inn aftur. Fæstir vilja til 

þess hugsa að þau þurfi á fjárveitingum að halda úr Samstöðusjóði Evrópu. Úr þeim sjóði fá þau 

svæði sem hafa orðið fyrir tjóni vegna náttúruhamfara (European Commission, e. d. l). Blessunarlega 

hefur Írland aðeins einu sinni þurft að fá úthlutun úr sjóðnum. Það var vegna flóða í nóvember 2009 

(European Commission, 2013). Finnland hefur aldrei þurft á fjárveitingum að halda úr sjóðnum. 

 

3. 3. Samantekt. 

Þó að áherslu á uppbyggingu í hinum verst settu svæðum Evrópu sé að finna í Rómarsáttmálanum frá 

sjötta áratugnum var markviss uppbyggingarstefna ekki mótuð fyrr en seint á níunda áratugnum. Fyrir 

hina metnaðarfullu endurmótun stefnunnar var hverju aðildarríki úthlutað vissri upphæð úr 

uppbyggingarsjóðum ESB. Var það síðan á valdi aðildarríkjanna að ákveða hvaða einstöku 

framkvæmdir nytu góðs af fénu. Framkvæmdarstjórnin krafðist hvorki áætlana né sérstakrar aðkomu 

að framkvæmdunum heldur var vald aðildarríkjanna óumdeilt. Árið 1979 var byrjað að beita örlitlu 

hlutfalli heildarfjárveitinga í framkvæmdir sem kröfðust áætlanagerðar sem miðuðust ekki einugis við 

eina framkvæmd heldur til lengri tíma.  Í kjölfar inngöngu Spánar og Portúgals í Evrópusambandið árið 

1986 óttuðust önnur Miðjarðarhafsríki þá samkeppni um sölu á landbúnaðarafurðum sem innganga 

ríkjanna hefði í för með sér. Sérstökum byggðaráætlanir (IMP) sem sérstaklega miðuðust við að bæta 

hag Miðjarðarhafsríkja var komið á fót. Í gerð slíkra áætlana var krafa gerð um náið samráð 

framkvæmdarstjórnar ESB, ríkisvaldsins og lægri stjórnstiga í aðildarríkjunum sem lágu að 

Miðjarðarhafinu.  

Með endanlegri opnun sameiginlegs markaðar Evrópu með Einingarlögunum og ákvörðuninni um 

hina sameiginlegu mynt, Evruna, með tilkomu Maastricht-sáttmálans töldu æðstu embættismenn 

framkvæmdarstjórnarinnar nauðsynlegt að skerpa á uppbyggingarstefnunni. Fordæmi var komið fyrir  

aukinni kröfu aðildarríkja og svæða um áætlunargerð sem miðast við lengri tímabil (árið 1979) og 

samstarf stjórnstiga á milli (IMP). Því kemur ekki á óvart að sú leið var valin sem farin var. Hún fólst í 

auknu eftirliti og inngripi framkvæmdarstjórnarinnar í hvers konar framkvæmdir sem kostaðar voru að 

hluta af fé úr uppbyggingarsjóðunum. Markmið uppbyggingarstefnunnar hafa verið mismunandi eftir 

tímabilum. Fyrsta markmiðið er þó alltaf að auka jöfnuð milli svæða aðildarríkjanna og styrkja 

uppbyggingu á fátækustu og vanþróuðustu svæðunum. Skilgreining á fátæku og vanþróuðu svæði 

hefur verið mótuð innan stofnana ESB. Þau svæði þar sem landsframleiðsla á mann er undir 75 

prósentum af meðaltali aðildarríkja ESB teljast til slíkra. Þau svæði fá mest fé úr 
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Byggðaþróunarsjóðnum og Félagsmálasjóðnum. Á fyrsta tímabilinu eftir að endurmótunin átti sér stað 

var það á valdi framkvæmdarstjórnarinnar að meta hvaða svæð tilheyrðu fyrsta markmiðinu og nytu 

góðs af mestum fjárveitingum úr sjóðunum. Á hinum tímabilunum var það á valdi aðildarríkjanna að 

meta hvaða svæði ættu að tilheyra fyrsta markmiðinu sem og öðrum markmiðum 

uppbyggingarstefnunnar. Þau voru þó bundin skilyrðum og samþykki framkvæmdarstjórnarinnar.  

Áherslur hafa verið mótaðar innan stofnana Evrópusambandsins fyrir hvert tímabil sem oftast hafa 

verið til sjö ára. Síðast en ekki síst hefur hlutverki neðri stjórnstiga, til dæmis sveitarstjórna eða 

svæðisstjórna í áætlanamótun innanlands, verið gert hátt undir höfði. Ríkisvaldi er skylt að hafa 

samráð við lægri stjórnstig í gerð áætlana sem miðað er við frá byrjun hvers tímabil til enda. 

Svæðisbundnar aðgerðaráætlanir eru gerðar í samráði framkvæmdastjórnar, ríkisvalds og annarra 

lægri stjórnstiga en þar kemur fram forgangur og áherslur hvers svæðis fyrir sig. Þær áherslur þurfa þó 

að vera í samræmi við skilgreindar áherslur framkvæmdarstjórnannar sem endurspeglast í lögum um 

hvern sjóð fyrir sig og í lögum um sjóðina alla. Á fyrri tímabilum uppbyggingarstefnunnar var 

framkvæmdastjórnin afar trú eigin áherslum þegar hún samþykkti eða hafnaði áætlunum 

aðildarríkjanna eða svæða innan þeirra en, teljast nú sveigjanlegri en áður. Ætla má að 

framkvæmdastjórnin sé farin að treysta meira en áður á hyggjuvit svæðisstjórna sem í samstarfi við 

hagsmunaaðila á svæðinu teljast hafa góða þekkingu á þörfum svæðisins. Fjárveitingar úr 

Byggðaþróunarsjóðnum eru nýttar til að fjárfesta í framkvæmdum sem miðast við áherslur 

aðgerðaráætlananna. Aðgerðaráætlanir Félagsmálasjóðsins miðast við ríkin sem heild en ekki eitt 

svæði fyrir sig.  

Áherslur stofnana ESB fyrir hvert tímabil fyrir sig eru þó ætíð rauði þráðurinn í gerð 

aðgerðaráætlananna. Fyrir tímabilin 2007-2013 og 2014-2020 hefur þáttur nýsköpunar, samskipta, 

rannsókna auk baráttunnar gegn gróðurhúsalofttegundum vegið þungt í áherslum þeirra. Þeim 

svæðum aðildarríkja ESB sem skilgreind eru sem þróuð svæði ber að nýta verulegt hlutfall fjárveitinga 

í þessar áherslur. Á meðan leyfist vanþróuðum svæðum með veika innviði að leggja áherslu á 

fjölbreyttari ögranir. Vanþróuðustu aðildarríki ESB njóta góðs af fjárveitingum úr Samheldnisjóði 

Evrópu, en úr þeim sjóði fást fyrst og fremst fé til fjárfestinga í innri grunngerð samfélagsins á borð við 

samgöngur, orkumál og mengunarvarnir.  

En hví skyldi uppbyggingarstefna Evrópusambandsins eyða tíma og peningum í að stuðla að 

uppbyggingu á þeim svæðum Evrópu sem samkvæmt eigin skilgreiningu sambandsins teljast þróuð 

svæði. Þar hefur jú engin opinn markaður eða sameiginleg mynt ögrað hagsæld íbúa svæðanna. Ein 

rök sem finna má í svokallaðri „Barca-skýrslu“ er að innan stórra NUTS svæða þar sem verg 

landsframleiðsla á mann er há að meðaltali getur vel verið rými fyrir fátækt sem nauðsynlegt er að 

bregðast við. Önnur rök sem finna má í sömu skýrslu er að takmarka þurfi áhrif íhaldssamra og 

valdamikilla afla á svæðum sem þrýsta á að atvinnustig á viðkomandi svæði byggist á atvinnuvegum 

sem eru á niðurleið, til dæmis vegna lágs heimsmarkaðsverðs eða einhverra annarra þátta. Ætla má 

að áhersla framkvæmdarstjórnar ESB á skynsama sérhæfingu á tímabilinu 2014-2020 sé sérstaklega 

vel til þess fallin að bregðast við slíkum neikvæðum öflum.    

Í næsta kafla verður fjallað um aðkomu svæða og sveitarfélaga í Finnlandi og Írlandi við mótun 

afstöðu  ríkisvaldsins í málefnum Evrópusambandsins. Í ríkjum á borð við Írland eru skýr fyrirmæli 
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heiman frá grundvöllur afstöðu fastafulltrúa Írlands í Ráðherraráðinu í málefnum sem varða 

uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins eins og fram hefur komið. Einnig verður greint frá því með 

hvaða hætti svæði hafa áhrif á fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins.   
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4. kafli. Áhrif finnskra og írskra svæða á uppbyggingastefnu 

Evrópusambandsins með milligöngu ríkisvaldsins. 

4. 1. „Marglaga“ stjórnarfyrirkomulag og Evrópusambandið. 

Þróun meðal aðildarríkja Evrópusambandsins sem og annarra ríkja frá árinu 1950 er á þá leið að 

valddreifing milli svæða eða sveitarfélaga og ríkisvaldsins hefur aukist. Völd svæða hafa aukist 

almennt á kostnað miðlægs ríkisvalds og leitt í mörgum tilfellum til „marglaga stjórnunar“ (e. Multi-

Level governance)(Hooghe L., Marks G., 2010: 17). Liesbet Hooghe og Gary Marks (2010) skilgreina 

marglaga stjórnun á tvennan hátt. Í fyrsta lagi er fyrirkomulag víða með þeim hætti að ákvörðunarvaldi 

á vissum sviðum er dreift á umdæmi sem eru minni en ríkið. Oftast er um að ræða fá stjórnstig, skör 

lægri en ríkisvaldið, en meðal aðildarríkja Evrópusambandsins eru þau á bilinu tvö til sjö. Ef umdæmin 

eru stór og fjölmenn má gera ráð fyrir umfangmeiri stjórnsýslu innan þeirra og víðtækari þekkingu og 

getu til að koma málum fram en ef umdæmin eru lítil og fámenn. Í slíku fyrirkomulagi er þáttur 

umdæmanna í stefnumótun ríkisins innan Ráðherraráðs ESB oft nokkur á þeim sviðum sem snerta 

stjórn ákveðinna svæða eða sveitarfélaga. Ef svæðum eða sveitarfélögum er stjórnað af kjörnum 

fulltrúum umdæmisins leiðir það oft til meiri dreifingar valds frá ríkisvaldi til neðri stjórnstiga og meiri 

aðkomu að málefnum Evrópusambandsins en ef stjórnendur eru ekki kosnir beinni kosningu (Hooghe 

L., Marks G., 2010: 19-23).  

Liesbet Hooghe, Gary Marks og Arjan H. Schakel (2010) hafa skilgreint svæði sem landflæmi með 

skilgreind og ótvíræð mörk. Þau telja svæði vera millistig á milli sveitarfélaga og ríkisstjórnar og þau 

hafi löggjafar- og framkvæmdarvald á vissum sviðum og því ábyrg fyrir stjórnvaldsákvörðunum á 

þessum sömu sviðum (Hooghe L., Marks G., Schakel A. H., 2010: 4). Þessi skilgreing er ágæt út af 

fyrir sig fyrir ríki þar sem sjálfstæði svæða eða sveitarstjórna er mikið en sú er þó ekki alltaf raunin. 

Ekki er sjálfgefið að umdæmi í litlum og fámennum ríkjum hafi víðtækt löggjafarvald eða 

framkvæmdarvald. Til þess eru umdæmin einfaldlega of fámenn. Slíkt vald krefst öflugrar stjórnsýslu 

sem fámenn svæði eiga ekki auðvelt með að reka. Sjálfstæði héraða í sambandsríkjum er til dæmis 

miklu meira en sjálfstæði svæða í ríkjum þar sem ríkisvald er afar miðlægt. Hooghe og Marks (2010) 

skilgreina einnig annars konar „marglaga stjórnun“ sem vísar til valds einstakra geira sem viðkomandi 

málaflokkar heyra undir (Hooghe L, Marks G., 2010: 20).  

Evrópusambandið er vettvangur fyrir svæði og sveitastjórnir til að taka þátt í fjölþjóðlegu samstarfi 

um málefni sem annars myndi vera sinnt af sértækum aðilum á viðkomandi sviði innan ríkisins. 

(Hooghe L., Marks G., 2010: 23)(Öner S., 2001: 33). Þróunin frá miklu miðstjórnarvaldi ríkisins til 

aukinnar valddreifingar, sem í sumum tilfellum felst í löggjafarvaldi og framkvæmdarvaldi á vissum 

sviðum hjá lægri stjórnstigum, hefur skapað stjórnmálalegt rými fyrir þessi sömu svæði til að beita sér í 

málefnasviðum sem áður var einungis á færi ríkisvaldsins (Hepburn E., 2008: 2). Staða „Ländern“ í 

Vestur-Þýskalandi gagnvart ríkisvaldinu hefur verið sterk alveg frá stofnun Evrópusambandsins og í 

byrjun áttunda áratugarins var Ítalíu skipt upp í fimmtán svæði sem hvert um sig hafði nokkur völd. Á 

sama tíma var Belgíu skipt upp í þrjú svæði sem einnig öðluðust nokkur völd (D´Antena A., 2005: 9). 

Staða svæða gagnvart ríkisvaldinu styrktist þó afar mismikið eftir ríkjum. Hvata frá uppbyggingarstefnu 



  

45 

Evrópusambandsins þurfti til þess að móta og styrkja svæði til dæmis í Finnlandi og Írlandi eins og 

nánar verður fjallað um síðar. Völd svæða felast ekki einungis í löggjafavaldi eða framkvæmdavaldi. 

Völd felast líka í því að eiga möguleika á samráði við ríkisvaldið á hinum ýmsu málefnasviðum 

(Hepburn E., 2008:  4). Slíkt vald felst til að mynda í aðkomu svæða eða sveitarfélaga í að móta 

afstöðu ríkisins varðandi stefnumótun innan ESB. Þá afstöðu leggja fastafulltrúar aðildarríkja til 

grundvallar þegar samið er um stefnumótandi tillögur frá framkvæmdarstjórninni innan Ráðherraráðs 

ESB. Ætla má að áhrif á afstöðu ríkisins um stefnumótun uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins sé 

til að mynda ofarlega á forgangslista svæðis- og sveitarstjórna vegna þeirra fúlgu fjár sem er í húfi og 

hversu mikið málaflokkurinn snertir valdsvið þeirra og hag. Til marks um það er til dæmis staða írskra 

fastafulltrúa og samningamanna í Brüssel ekki jafn sveigjanleg í málefnum sem varða 

uppbyggingarstefnu og landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins og í öðrum málum eins og fram kom í 

„Fræðilegum bakgrunni“. Í sumum ríkjum eru stjórvöld svæða í raun hluti af ríkisvaldinu og segja má 

að ríkisvald og svæðisstjórn deili völdum í viðkomandi ríki á ákveðnum sviðum. Þannig hafa 

svæðisstjórnir ekki einungis vald yfir eigin skilgreindri lögsögu heldur deila þau einnig valdi með 

ríkisstjórn um málefni sem snerta ríkið sem heild. Slíkt stjórnarfyrirkomulag má kalla „Deilda stjórn“ (e. 

Shared rule). Þar sem slíkt fyrirkomulag er ríkjandi er geta stjórnvalda svæða til að móta ákvarðanir 

sem teknar eru af ríkisvaldinu miklar á ákveðnum sviðum. „Sjálfsstjórn“ (e. Self-rule) byggir á getu 

svæðisstjórna til að stjórna sinni skilgreindri lögsögu óháð aðkomu ríkisvaldsins (Hooghe L., Marks G., 

Schakel A. H., 2010: 6).  

 

4. 1. 1. Áherslur Evrópusambandsins á aðkomu lægri stjórnstiga að 

ákvarðanatökum. 

Árið 2001 gaf framkvæmdarstjórn ESB út hvítbók (e. White Paper) þar sem finna má tillögur til um 

bættar stjórnhætti Evrópusambandsins til að auka traust stofnana þess meðal evrópsks almennings. 

Slíkar tillögur voru mjög í anda hugmyndafræðinnar um „Europe of the regions“ frá því á tíunda áratug 

20. aldar. Markmið hugmyndafræðinnar var að gera valdhöfum svæða og sveitarfélaga betur kleift að 

beita sér í stefnumótun innan Evrópusambandsins. Í Maastrich sáttmálanum sem tók gildi í nóvember 

árið 1993 var í fyrsta skipti gert ráð fyrir stofnun Héraðsnefndar Evrópu sem rætt verður frekar um í 

næsta kafla. Í þriðju grein Maastricht sáttmálans er tekið fram að „nálægðarreglan“ (e. Principle of 

Subsidiarity) skuli vera almenn regla í ákvarðanatökum Sambandsins. Reglan felur tvennt í sér. Í fyrsta 

lagi er stefnt að því að ESB taki framvegis ákvarðanir eins nálægt borgurum aðildarríkjanna og 

mögulegt er og í öðru lagi er stefnt að því að til að koma í veg fyrir óþarfa miðstýringu. Nú skyldi 

Evrópusambandið ekki beita sér fyrir markmiðum þess nema viðkomandi aðildarríki sjái sér fært að 

gera það sjálft (Europa, e. d.)(The Maastrich Treaty, 1992: 3). Í Amsterdam sáttmálanum frá 1997 er 

nálægðarreglan staðfest enn frekar (Amsterdam Treaty, 1997: 5). Þrátt fyrir að nálægðarreglan hafi 

verið skjalfest í sáttmálum Evrópusambandsins frá árinu 1992 er því haldið fram í fyrrnefndri hvítbók 

að bregðast þurfi við því að fólki finnist Evrópusambandið annars vegar of fjarlægt í stefnumótun sinni 

og hins vegar of uppáþrengjandi (Commission, 2001: 1). Annars vegar fari stefnumótun fram án þess 

að miðað sé við þarfir og væntingar nærsamfélagsins og hins vegar væru þau lög og reglur sem 
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kjörnir fulltrúar svæða og sveitarfélaga ættu að fara eftir of einstrengingslegar, ósveigjanlegar og í 

sumum tilfellum óhentugar staðháttum. Vaxandi óánægja hefur fylgt evrópskum samruna á sífellt fleiri 

málefnasviðum sem mörg hver snerta valdsvið svæða eða sveitarfélaga aðildarríkjanna. Staða 

lýðræðislega kjörinna svæðis- og sveitarstjórnarfulltrúa við stefnumótun ESB var ekki talin glæsileg og 

jafnvel talið að lýðræði biði hnekki (Commission, 2001: 9) þar sem helstu stofnanir 

Evrópusambandsins eru annaðhvort yfirþjóðlegar (e. Supranational) eins og framkvæmdarstjórnin og 

Evrópuþingið eða vettvangur ríkisvalds aðildarríkjanna (Ráðherraráðið). Önnur gagnrýni svæðis- og 

sveitarstjórna sem lýst er í hvítbókinni er sú að þær aðferðir sem ætlast er til að notaðar væru til að ná 

einhverju tilteknu markmiði væru í mörgum tilfellum óheppilegar vegna mismunandi aðstæðna þeirra 

(Commission, 2001: 10).  

Í hvítbókinni er lagt til að bætt verði aðgengi kjörinna svæðis- og sveitastjórnaaðila að stefnumótun 

innan ESB. Annars vegar var stefnt að frekari aðkomu þeirra að störfum framkvæmdarstjórnarinnar 

sjálfrar og hins vegar var mælt með því að ríkisstjórnir aðildarríkja ESB tryggðu aðkomu kjörinna 

fulltrúa svæðis- og sveitarstjórna að umræðum og ákvarðanatökum um málefni sem eiga upptök sín í 

framkvæmdarstjórn ESB. Í hvítbókinni kemur fram að innan svæðis- og sveitarfélaga gæti vel fundist 

þekking sem gagnast gæti við að bæta tillögur framkvæmdarstjórnarinnar (Commission, 2001: 10). 

Samkvæmt kenningum Diana Panke (2010) sem nefndar voru í „Fræðilegum bakgrunni“ getur 

utanaðkomandi þekking bætt svo um munar samningsstöðu smárra aðildarríkja innan Ráðherraráðs 

Evrópusambandsins. Samkvæmt kenningum Panke myndu smá aðildarríki með litla og/eða  

takmarkaða stjórnsýslu leita sér þekkingar um þær tillögur sem til umræðu eru hjá framkvæmdarstjórn 

ESB eða hjá forsetaembætti Ráðherraráðsins (Panke D., 2010: 20). En ef til vill þarf ekki að leita langt 

yfir skammt. Í hvítbókinni er lagt til að þekkingu sem finna má á innlendum svæðum eða hjá 

sveitarfélögum verði gaumur gefinn (Commission, 2001: 9). Þekking þaðan gæti  haft jákvæð áhrif á 

samningsstöðu viðkomandi aðildarríkis til góðs þegar evrópskar stefnur á valdsviði svæða eða 

sveitarfélaga eru mótaðar innan Ráðherraráðs ESB. Þær hafa jú óumdeilanleg áhrif á hag þessarra 

tiltekinna svæða (Callanan M., 2002: 76). Önnur rök sem réttlæta frekari aðkomu svæða að 

stefnumótun Evrópusambandsins  eru nefnd í hvítbók Svæðaþings Evrópu (e. Assembly of European 

Regions) frá árinu 2006. Þar er bent á að svæðisstjórnir séu í meiri nálægð við umbjóðendur sína 

heldur en framkvæmdarstjórnin og ríkisvaldið og því líklegt að svæði geti tryggt að stefnumótun ESB 

samræmist þeim raunveruleika sem íbúar Evrópu búa við. Þar kemur einnig fram að þátttaka svæða 

eða sveitarfélaga í Evrópu í stefnumótun ESB geti líka tryggt þátttöku almennra borgara í henni. 

Svæði og sveitarfélög yrðu þá vettvangur borgara til að koma skoðunum sínum á framfæri innan ESB 

(Assembly of European Regions, 2006: 4-5). Þannig væri hægt að bregðast við gagnrýninni um hið 

fjarlæga framkvæmdarvald sem hefði litla þekkingu á raunverulegum staðháttum og raunverulegum 

vandamálum byggða víðs vegar í Evrópu.  

Þrátt fyrir að tekið sé fram í hvítbók framkvæmdarstjórnar ESB frá árinu 2001 að áhrif kjörinna 

svæðis- eða sveitarstjórnaaðila ættu fyrst og fremst að koma fram með milligöngu ríkisvaldsins er 

einnig áhersla lögð á frekara samráð framkvæmdarstjórnarinnar við samtök svæða eða sveitarfélaga í 

einstaka ríkjum eða við evrópsk samtök svæða eða sveitarfélaga. Ef mælt er með því að ríkisstjórnir 

leiti sér þekkingar um tiltekin málefni innan svæða eða sveitarfélaga er ekkert óeðlilegt við að 
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framkvæmdarstjórnin geri slíkt hið sama og leiti eftir sérfræðiþekkingu og bregðist við þrýstingi frá 

samtökum svæða eða sveitarfélaga í einstökum aðildarríkjum eða samtökum svæða eða sveitarfélaga 

í Evrópu (Commission, 2001: 11). Nánar verður fjallað um samskipti framkvæmdarstjórnar ESB og 

svæða eða sveitarfélaga án milligöngu ríkisvaldsins í næsta kafla. 

Í fyrrnefndri hvítbók framkvæmdarstjórnar Evrópusambandsins komu fram tillögur um  viðbrögð við 

gagnrýninni um fjarlæga framkvæmdarstjórn. Lagt var til að aðgerðir svæða eða sveitarfélaga sem 

stefna að ákveðnum markmiðum sem mótuð eru af stofnunum ESB skyldu vera sveigjanlegar 

gagnvart svæðunum og miðast við þarfir og staðhætti hvers svæðis fyrir sig. Í stuttu máli hefðu kjörnir 

fulltrúar svæða eða sveitarfélaga samráð við ríkisvaldið um aðgerðir til að ná fram skilgreindum 

markmiðum stofnana ESB. Markmiðin yrðu þó skilgreind innan stofnana ESB en aðgerðir til að ná 

þeim markmiðum yrðu skilgreindar á vettvangi samráðs kjörinna ríkisstjórna aðildarríkjanna og 

kjörinna aðila innan svæðis- eða sveitarstjórna (Commission, 2001: 11). Þannig myndu áhrif svæðis- 

eða sveitarstjórna á sín eigin málefni aukast. Aftur á móti myndi frekara samráð svæðis- eða 

sveitarstjórna við ríkisvaldið um samningsafstöðu þess til stefnumótunar innan Ráðherraráðsins eða 

beint samráð við framkvæmdarstjórnina geta haft áhrif á þau markmið sem mótuð eru innan 

Evrópusambandsins. Afar skýrt dæmi um markmið sem samþykkt eru á vettvangi stofnana ESB eru 

þær viðmiðunarreglur sem ESB ætlast til að svæði og sveitarfélög miði við í samskiptum sínum við 

ríkisvaldið og framkvæmdarstjórnina þegar aðgerðaráætlanir (e. Operational programmes) svæða eru 

mótaðar. Færa má rök fyrir því að í sumum aðildarríkjum ESB, þar sem hefð er fyrir sterku 

miðstjórnarvaldi ríkisins, geti svæði öðlast meiri völd en þau hefðu hugsanlega haft án aðildar ríkisins 

að ESB þar sem framkvæmdarstjórn þess krefst virkrar þátttöku svæðisstjórna í mótun 

aðgerðaráætlana.    

Það liggur fyrir að samráð ríkisstjórna aðildaríkja við svæðis eða sveitarstjórnir fer að miklu leyti 

eftir því hvernig stjórnháttum er háttað í aðildarríkjunum. Í þeim ríkjum þar sem „deild stjórn“ er ríkjandi 

er mikið formlegt samráð haft á milli ríkisstjórnar og svæðis- eða sveitarstjórnar. Annars staðar er 

samráðið lítið og óformlegt. Mark Callanan (2002) skiptir ríkjum upp í þrjá hópa eftir því hvernig 

samráð milli ríkisstjórna og lægri stjórnstiga er háttað. Írland og Finnland koma afar ólíkt út úr þessu 

mati Callanan. Hann mat sem svo að í Finnlandi væri samráð milli ríkisvalds og lægri stjórnstiga 

snemma í ferlinu þegar rætt er um málefni sem snýr að hag svæða og sveitarfélaga. Þó að tillögur og 

hugsanlegar kröfur fulltrúa svæða eða sveitarfélaga séu ekki endilega samþykktar af ríkisvaldinu er þó 

að minnsta kosti vettvangur til staðar sem hjálpar ríkisstjórnum að skilja möguleg vandamál svæða 

eða sveitarfélaga sem fylgja þeim stefnum sem ríkisstjórn gæti þurft að móta sér skoðun á innan 

Ráðherraráðsins. Að mati Callanan er staðan öllu verri á Írlandi. Samkvæmt Callanan tilheyrir Írland 

þeim hluta aðildarríkja ESB þar sem verulegir annmarkar eru á samráði ríkisstjórnar og kjörinna 

svæðis- og sveitarsjórnarfulltrúa (Callanan M., 2002: 76). Ætla má að þegar samráð svæðis- og 

sveitarstjórna við ríkisvaldið er lítið hafi þær minni möguleika til að beita sér með markvissum hætti 

þegar ákvarðanir eru teknar um hvernig fjárveitingar, meðal annars úr Byggðaþróunarsjóðnum og 

Félagsmálasjóði ESB, eru nýttar eftir að ákveðið hefur verið um hversu mikið fé fari til hvers svæðis 

fyrir sig.  
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Ætla má að staða svæða til að hafa áhrif á fjárveitingarnar fari eftir nálægð þeirra og hefðbundnu 

samráði þeirra við ríkisvaldið. Miðað við mat Callanan (2002) um samráð ríkisvalds og svæðis- og 

sveitarstjórnarfulltrúa annars vegar á Írlandi og hins vegar í Finnlandi er staða svæða þessarra ríkja til 

að hafa áhrif á nýtingu fjárveitinga úr uppbyggingarsjóðunum ólík. Möguleikar svæða í Finnlandi ættu 

að vera meiri en möguleikar svæða á Írlandi samkvæmt greiningu Callanan. Bæði NUTS II svæðin á 

Írlandi og öll NUTS II svæðin í Finnlandi eru skilgreind sem þróuð svæði samkvæmt ákvörðun 

framkvæmdarstjórnarinnar frá því í febrúar 2014 (Commission, 2014: 30-32). Því mætti ætla að ekkert 

eitt svæði hafi meiri rétt á fjárveitingum en annað. En skyldu allir sitja við sama borð sem þróað svæði 

innan Evrópusambandsins?    

 

4. 1. 2. Umsjón aðgerðaráætlana. 

Í kjölfar mótunar allra aðgerðaráætlana er aðildarríkjum ESB skylt að velja aðila til að hafa umsjón (e. 

Managing Authority) og eftirlit með framkvæmd þeirra. Framkvæmdarstjórn ESB tekur ekki afstöðu til 

þess hver fer með umsjón aðgerðaráætlana í hverju aðildarríki fyrir sig en ætlast er til að það sé á 

hendi ríkisins, svæða aðildarríkjanna eða annarra aðila innan aðildarríkisins. Þeir aðilar sem hafa 

umsjónina með höndum bera ábyrgð á því að tilkynna hugsanlegum greiðsluþegum um þá 

forgangsröðun málefna sem fram kemur í aðgerðaráætlununum. Þeir hafa líka vald til að velja og 

hafna umsóknum um styrki frá uppbyggingarsjóðunum og mótframlagi frá opinberum aðilum eða 

einkaaðilum. Þeir bera líka ábyrgð á því að hafa eftirlit með hverju verkefni fyrir sig og tryggja að 

kostaðar framkvæmdir séu í samræmi við lög og reglur um sjóði Evrópusambandsins (European 

Commission, e. d. m).    

 

4. 2. Finnland. 

Í Finnlandi er hefð fyrir sterku ríkisvaldi og tiltölulega sjálfstæðum bæjarfélögum. Michael Kull (2009) 

telur að Finnum hafi tekist einstaklega vel að virkja samráð opinberra aðila og einkaaðila í því að móta 

markmið til að tryggja hag svæða og sveitarfélaga í Finnlandi. Nefnir hann sérstaklega samráð vegna 

uppbyggingartímabilsins 2000-2006 á vettvangi „LEADER“ markmiðs uppbyggingarstefnunnar sem 

leiða átti til hagsældar og þróunar á dreifbýlum svæðum í samskiptum þvert á landamæri og svæði
10

. 

Kull telur að í Finnlandi hafi sérstaklega vel tekist að hleypa hagsmunahópum á svæðunum að borðinu 

þar sem ákvarðanir um framkvæmdir áætlana voru teknar (Kull M., 2009: 33-34). Embættismaður 

innan framkvæmdarstjórnar ESB sem hann vitnar í sparar ekki stóru orðin og telur að annars staðar 

hefði samráð með jafnlítilli aðkomu ríkisvaldsins verið illmöguleg og vísar hann í ríka hefð Finna fyrir 

samráði í ákvarðanatökum með þátttöku almennings (Kull M., 2009: 35). 

 Valdsvið og ábyrgð sveitarfélaganna felst meðal annars í heilbrigðisþjónustu, félagsþjónustu, 

rekstri skóla á grunn- og framhaldsskólastigi og endurmenntun fullorðinna. Einnig bera sveitarfélögin 

                                                      
10

 Á uppbyggingartímabilinu 2014-2020 voru allar slíkar áætlanir komnar undir hatt markmiðsins um 

samskipti þvert á landamæri og svæði (European Territorial Cooperation). 
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ábyrgð á menningar- og íþróttastarfsemi ýmiss konar auk viðhalds innviða á borð við samgöngur og 

orkuveitur (Committee of the regions, 2012 a: 232). Auk þess hafa sveitarfélög vald til að leggja 16 til 

22 prósenta tekjuskatt á íbúa umdæmis síns (OCRA Worldwide, e. d.). Helmingur tekna sveitarfélaga 

koma einmitt frá sköttum en hinn helmingurinn eru fjárveitingar frá ríkinu og önnur gjöld (Association of 

Finnish Local and Regional Authorities, e. d. a). 

Þegar Finnland gekk inn í Evrópusambandið árið 1995 var engin hefð fyrir millistjórnstigi, milli 

sveitarfélaganna og ríkisins. Þrátt fyrir sterka stöðu sveitarfélaga var forræði uppbyggingarstefnu eða 

byggðarstefnu ætíð á hendi ríkisvaldsins. Aðkoma sveitarfélaga og hagsmunaaðila var afar lítil 

(Bachtler J., Taylor S., 2003: 31). Ugglaust hefur smæð þeirra flestra og skortur á samráðsvettvangi 

eða millistjórnstigi komið í veg fyrir að aðkoma þeirra gæti talist vænlegur kostur. Í kjölfar inngöngu 

Finnlands í Evrópusambandið var stofnað til tuttugu svokallaðra héraðsráða (f. Maakunta) (Kull M., 

2009: 26). Í dag eru þau nítján talsins (Association of Finnish Local and Regional Authorities, e. d. b) 

og teljast þau vera lögbundinn samstarfsvettvangur stjórna sveitarfélaga á viðkomandi svæði 

(Stjórnarráð Íslands, 2013: 1). Samkvæmt tölfræði EuroStat teljast þessi nítján svæði vera „NUTS III 

svæði“ sem síðan skiptast í fimm „NUTS II svæði“. Ein ástæða þess að héraðsráðin voru stofnuð var 

sú að þau gætu tekið þátt í uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins og nýtt sér þá styrki sem stefnan 

býður upp á. Einnig var ætlast til að þau sinntu skilgreindum hlutverkum, til dæmis að hafa samráð við 

ríkisvaldið um hvernig nýta skyldi féð (Kull M., 2009: 26). Eins og fram hefur komið er eitt skilyrði 

uppbyggingarstefnunnar að stjórnir svæða ásamt fyrirtækjum og öðrum hagsmunaaðilum, ríkisvaldi og 

framkvæmdarstjórn Evrópusambandsins hafi samráð í mótun aðgerðaráætlana sem miðast við hag 

hvers landshluta fyrir sig. Að mati Kull voru héraðsráðin í lykilstöðu við mótun slíkra áætlana vegna 

getu þeirra til að forgangsraða framkvæmdum skynsamlega þannig að hag svæðanna væri best 

borgið í samstarfi við innanríkisráðuneyti Finnlands (Kull M., 2009: 28). Með stofnun atvinnu- og 

efnahagsráðuneytis Finnlands árið 2008 hefur það tekið við keflinu af innanríkisráðuneytinu. Umsjón 

(e. Managing authority) með samráði svæða og ríkisvalds um mótun aðgerðaráætlana og framkvæmd 

þeirra er þó ekki í höndum hinna fimm „NUTS II svæða“ eða hinna nítján „NUTS III svæða“ heldur í 

höndum atvinnu- og efnhagsmálaráðuneytis Finnlands. Því ráðuneyti er skipt upp í þrjár deildir og 

hefur ein þeirra yfirumsjón með málefnum tengdum uppbyggingarstefnu ESB. Það gerir hið ríka 

samráð hagsmunaaðila innan sveitarfélaganna og kjörinna fulltrúa sveitarfélaganna, við framkvæmd 

áætlana sem tilheyrðu „LEADER“ markmiðinu á tímabilinu 2000-2006
11

 , án mikillar aðkomu ríkisins 

ennþá eftirtektarverðara en ef umsjón aðgerðaráætlana væri í höndum héraðsráða eða landshlutaráða 

(NUTS II svæðanna). Í tilfelli sjálfstjórnarsvæðisins Álandseyja er umsjónin þó í höndum stjórnar 

Álandseyja (European Commission, e.d. n).  

Valdsvið héraðsráðanna tekur einkum til byggðaþróunar ásamt því að styrkja viðskiptalíf héraðsins, 

ferðaþjónustu og að þróa og samrýma mennta- og menningastarfsemi í héraðinu. Í samráði við 

svokallaðar „ELY stofnanir“ sem heyra undir efnahags og atvinnumálaráðuneyti Finnlands eru almennt 

teknar ákvarðanir um byggðaþróun í Finnlandi (Stjórnarráð Íslands, 2013: 4). ELY stofnanirnar eru 

fimmtán talsins og bera þær ábyrgð á þróun svæða, til að mynda á sviði viðskipta, iðnaðar, 
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 Þá var umsjón með aðgerðaráætlunum í höndum innanríkisráðuneyti Finnlands. 
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samgangna  og umhverfismála. Þó að stofnanirnar heyri undir efnahags- og atvinnumálaráðuneyti 

Finnlands koma fleiri ráðuneyti, sem láta sig þessi málefni varða, að stjórnun þeirra. Þau eru 

umhverfisráðuneytið, landbúnaðar- og skógræktarráðuneytið, menntamálaráðuneytið, 

innanríkisráðuneytið og samgöngu- og samskiptaráðuneytið (Stjórnarráð Íslands, 2013: 3). Afskipti 

ELY-stofnananna af framþróun á þessum sviðum eru þó mismikil eftir svæðum (Elinkeino- liikenne- ja 

ympäristökesus, e. d.). Héraðsráðin, ELY stofnanirnar og sex ríkisreknar stjórnsýslueiningar sem 

reknar eru af ríkinu
12

 eru standa jafnfætis í ákvarðanatökum um byggðamál í Finnlandi.  

Fulltrúar sem sitja í héraðsráðunum eru ekki kosnir beinni kosningu heldur sitja þeir þar sem 

fulltrúar sveitarfélaganna á svæðinu
13

. Þeir eru vissulega kosnir í sveitastjórnarkosningum en 

fræðimenn hafa sumir talið það rýra löggildi héraðsráðanna að þar siti ekki fulltrúar héraðsins sem 

heildar sem kosnir eru beint í héraðsráðskosningum (Lähteenmäki-Smith, K, 2004: 37). Ætla mætti að 

aukið löggildi svæðisráðanna ætti að virka hvetjandi fyrir þátttöku þeirra í ákvarðanatökum um afstöðu 

finnskra stjórnvalda til stefnumótun Evrópusambandsins. Með auknu löggildi svæðanna væri hægt að 

virkja innviði þeirra og sérfræðiþekkingu til að byggja upp sterkari stjórnsýslu sem væri þá í betri 

aðstöðu til að móta sér sjálfstæða skoðun í málefnum Evrópusambandsins og berjast fyrir henni í 

mótun afstöðu ríkisins ef vettvangur til þess er fyrir hendi. Íbúar finnska sveitarfélagsins Kaarina hafa 

ef til vill engan sérstakan áhuga á því að kjörinn fulltrúi frá sveitarfélaginu Raiso taki þátt í að móta 

afstöðu svæðisins Varsinais Suomen þar sem hagsmunir Raiso eru hugsanlega allt annars eðlis en 

hagsmunir Kaarina. Ekki verður vandamálið minna þegar héraðsráð Varsinais Suomen þarf í samstarfi 

við önnur svæðisráð sem tilheyra vesturhluta Finnlands (f. Länsi Suomi) að skilgreina hagsmuni 

svæðisins alls og móta aðgerðaráætlun fyrir svæðið allt. Aðgerðaráætlanir mega ekki vera of 

yfirgripsmiklar en erfitt er að móta þær ef svæðisráðin beinir sjónum sínum aðallega að hagsmunum 

eigin sveitarfélags í stað þess að beina sjónum sínum að hagsmunum alls svæðisins (Kull M., 2009: 

31). Sérstök vandamál gætu skapast í mótun aðgerðaráætlana fyrir uppbyggingartímabilið 2014-2020 

þar sem áhersla er lögð á að fjármagna skuli færri svið atvinnulífsins en áður og beina styrkjum að 

þeim sviðum sem eru hvað arðbærust fyrir svæðin. Ólíklegt er að slíkt hagsmunapot eigi sér stað í 

héraðsráðum þar sem fulltrúar eru kosnir beinni kosningu og kjörnir fulltrúar því skuldbundnir til að 

þjóna svæðinu sem heild en ekki sem fulltrúar takmarkaðs hluta þess.  

Ef miðað er við skilgreiningu Liesbet Hooghe, Gary Marks og Arjan H. Schakel (2010) á „deildri 

stjórn“  (e. Shared role) í Finnlandi er ekki ástæða til að vera bjartsýnn fyrir hönd héraðsráða eða 

annars konar svæða sem mynduð voru við inngöngu Finnlands í ESB. Þau meta sem svo að 

löggjafavald og framkvæmdarvald sé málefni ríkisvaldsins og að héruð og svæði hafi ekki áhrif á 

efnahagsstjórnun eða á umbætur stjórnarskrár. Greining Hooghe, Marks og Schakel kemur heim og 

saman við þá staðreynd að samráð héraðsráða og ríkisvaldsins er fyrst og fremst á sviði 

byggðaþróunarmála (Committee of the regions, 2012 a: 232). Miðað við þetta takmarkaða valdsvið 

héraðsráða í Finnlandi eru fátt sem bendir til þess að þau hafi auðvelda aðkomu að mótun afstöðu 

                                                      
12

 Stjórnsýslueiningarnar bera ábyrgð á grundvallarþjónustu á borð við starfsemi lögreglu og 

björgunarsveita (Aluehallintovirasto, e. d.) 

13
 Tilraun til beinnar kosningar var gerð í héraðinu Kainuu í austurhluta landsins árið 2005 

(Lähteenmäki-Smith, K, 2004: 37)(Helsinki Design Lab, e. d.). 
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finnska ríkisins til tillagna framkvæmdarstjórnar ESB. Slík afstaða þarf að vera til staðar svo hægt sé 

að móta endanlegar tillögur innan Ráðherraráðs ESB. Þó má ætla að þar sem héraðsráð gegna 

lykilhlutverki í byggðaþróunarmálum ættu þau að hafa einhvers konar aðkomu að mótun stefnu 

finnska ríkisins í málefnum sem snúa að uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins. Tekið skal fram að 

sjálfstjórnarsvæðið Álandseyjar er eina svæðið í Finnlandi sem hefur kerfisbundið samráð við 

ríkisvaldið um málefni sem hafa sérstaka þýðingu fyrir eyjarnar. Stjórn Álandseyja og finnska ríkið hafa 

samráð þegar lög um viðkvæm málefni á sviði skattlagningar eða efnahagsmála eyjanna eru til 

umfjöllunar. Í tilfelli slíkra málefna er krafist bindandi samkomulags en í öðrum málum er einungis 

krafist samráðs (Hooghe L., Marks G., Schakel A. H., 2010: 143). Til marks um sjálfstæði stjórnar 

Álandseyja gilda lög sem sett eru af finnska þinginu ekki á Álandseyjum ef stjórn þeirra hefur 

löggjafavald á sviði viðkomandi laga (Committee of the regions, 2012 a: 228). Þar sem valdsvið 

stjórnar Álandseyja er viðameira en valdsvið héraðsráða á meginlandi Finnlands má ætla að aðkoma 

þeirra að mótun afstöðu finnska ríkisins sé ekki einungis bundin við uppbyggingarstefnuna heldur 

einnig þau málefni sem Álandseyjar stjórna sjálfir í samstarfi við ríkið.  

 

4. 2. 1. Möguleikar finnskra svæða og sveitarfélaga til áhrifa á mótun 

uppbyggingarstefnu ESB. 

En hver er hinn blákaldi raunveruleiki? Hver er aðkoma svæðisráða og sveitarfélaga Finnlands í 

mótun afstöðu ríkisins á stefnumótun uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins? Er hún fyrir hendi?     

Málsvari héraðsráða og sveitarfélaga í Finnlandi í samskiptum við ríkisvaldið eru „Samtök finnskra 

sveitarfélaga og héraðsráða“ (e. Association of Finnish Local and Regional authorities)
14

. Í svari 

embættismanns í Samtökum sveitarfélaga og héraðsráða í Finnlandi  við fyrirspurn ritgerðarsmiðs í 

tölvupósti um hver sé möguleiki svæða eða sveitarfélaga að hafa áhrif á stefnumótun 

uppbyggingarstefnunnar og fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum kemur fram að algengast sé að 

svæðisráð eða héraðsráð beiti þrýstiafli til áhrifa í samskiptum sínum við ríkisvaldið þó að aðgerðir á 

vegum sendiskrifstofa svæða í Brüssel séu líka mikilvægar. Þannig væri skynsamlegast að leggja 

áherslu á málefni sem snúa að hag ríkisins til jafns við hag svæðisins. Embættismaðurinn lagði til að 

mynda áherslu á að reglan um sérstakan stuðning við evrópsk, norðlæg svæði sem glími við fámenni 

og fjarlægð frá helstu stofnunum ESB væri sameiginlegur hagur bæði ríkisins og þeirra héraða sem 

tilheyra NUTS II svæðinu „Pohjois- ja Itä-Suomi“ í norður og austurhluta landsins. Bendir þetta til þess 

að vettvangur héraðs- og svæðisráða sé ekki mikill heldur geti hann gegnt ráðgefandi hlutverk ef um 

sameiginlega hugsmuni er að ræða. Athyglisvert er að setja þetta í samhengi við kenningar Diana 

Panke (2010) um hvernig smáríki geti haft áhrif innan stofnana Evrópusambandsins með því hvernig 

þau ramma viðfangsefnið (Panke D., 2010: 25-26). Fulltrúar innan stofnana Evrópusambandsins eru 
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 Á þingi samtakanna eiga sæti fulltrúar allra héraðsráða og sveitarfélaga í Finnlandi. Fjöldi fulltrúa 

hvers staðar fer eftir fólksfjölda þar. Þingið kýs 76 fulltrúa sem sitja ráð samtakanna. Ráðið kýs síðan 

15 fulltrúa og aðra 15 varafulltrúa til að sitja í stjórn samtakanna. Þessir 15 fulltrúar koma fram fyrir 

hönd samtakanna og stýra þeim. Stjórninni til aðstoðar er ráðgjafanefndir sem telja 15 fulltrúa og 15 

varamenn hver (Association of Finnish Local and Regional Authorities, e. d. c). 
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ekki skuldbundnir til að samþykkja tillögur smáríkja en ef tillögurnar eru rammaðar þannig að þær þjóni 

sameiginlegum hag Evrópu er líklegra að fulltrúar innan stofnana ESB legðu við hlustir. Að sama skapi 

hlýtur ríkisvaldið í Finnlandi að leggja við hlustir ef fulltrúar héraðsráða eða sveitarfélaga ramma sína 

eiginhagsmuni líkt og um heildarhagsmuni Finnlands væri að ræða. En hver skyldi vera vettvangur 

slíks samráðs svæðaráða eða sveitarfélaga og ríkisvaldsins? Til að svara þeirri spurningu er 

nauðsynlegt að rekja hvernig ákvarðanir um afstöðu Finnlands til stefnumótandi tillagna 

framkvæmdarstjórnarinnar verða til.     

Afstaða finnska ríkisins til stefnumyndunar stefna Evrópusambandsins mótast fyrst og fremst í 

tveimur nefndum. Í fyrsta lagi er um að ræða nefnd á vegum ríkisstjórnarinnar (e. Cabinet Committee 

on European Union affairs) sem fjallar um stjórnmálalega, efnahagslega og lagalega mikilvæg málefni 

sem efst eru á baugi innan stofnana Evrópusambandsins. Nefndin hittist einu sinni í viku, oftast á 

föstudagsmorgnum. Þar er ákveðið hvaða málefni finnska ríkið setur í forgang í formlegum og 

óformlegum samningaviðræðum innan Ráðherraráðs Evrópusambandsins. Nefndinni er stýrt af 

forsætisráðherra Finnlands og í henni sitja ráðherrar úr þeim ráðuneytum sem við á hverju sinni. 

Fulltrúi stjórnar Álandseyja á þar líka sæti þegar afstaða er mótuð í málefnum sem eru á valdsviði 

stjórnarinnar þar og málefnum sem skipta eyjarskeggja miklu máli (Finland's Permanent 

Representation to the European Union, 2014).  

Á miðvikudögum hittist nefnd málefna Evrópusambandsins (e. Committee for EU affairs) sem er 

stýrt af Evrópumálaráðherra Finnlands sem heyrir undir forsætisráðuneytið (e. Government EU affairs 

Department). Hlutverk nefndarinnar er að vera ráðgjafi fyrrnefndar nefndar og vera sáttasemjari ef til 

málefnanlegra árekstra kemur milli hagsmunaaðila í Finnlandi hvað varðar stefnumótun. Í þeirri nefnd 

eiga sæti fulltrúi forsætisráðuneytis og fulltrúar annarra ráðuneyta ríkisstjórnar Finnlands. Einnig eiga 

þar sæti fulltrúi embættis forseta Finnlands, fulltrúi umboðsmanns þingsins (e. Chancellor of Justice) 

og fulltrúi Seðlabanka Finnlands. Fulltrúi svæðisstjórnarinnar á Álandseyjum situr einnig ætíð fundi 

nefndarinnar. 37 undirnefndir hafa hver um sig einu málefnasviði að sinna (Finland's Permanent 

Representation to the European Union, 2014). Ekki verður þeim öllum lýst hér en ein þeirra sinnir 

málefnum uppbyggingarstefnu og uppbyggingarsjóðum ESB (Ronchetti L, 2005: 141). Í hverri 

undirnefnd sitja ætíð embættismenn úr ráðuneytum sem sinna málefnum nefndarinnar og fulltrúar úr 

samtökum hagsmunaaðila. Í flestum undirnefndum, þeirra á meðal þeirri sem sinnir málefnum 

uppbyggingarstefnu og uppbyggingarsjóðum ESB, sitja til að mynda fulltrúar úr Samtökum finnskra 

sveitarfélaga og héraðsráða (Council of Europe, 2011). Í sumum tilfellum fá aðrir aðilar sem telja sig 

hafa hagsmuna að gæta einnig tækifæri til að sitja í þessum undirnefndum (Ronchetti L., 2005: 141).  

Nefnd málefna Evrópusambandsins (e. Committee for EU affairs) hefur einnig það hlutverk að 

útnefna sérfræðinga til starfa innan stofnana ESB, þar á meðal framkvæmdarstjórnarinnar 

(Horttanainen E., 2003: 5)(Finland's Permanent Representation to the European Union, 2014). Þó það 

kunni að vera langsótt er því ekki að neita að þar sem fulltrúar Samtaka finnskra sveitarfélaga og 

héraðsráða sitja í  mörgum undirnefndir nefndarinnar um málefni Evrópusambandsins hafa þeir 

möguleika á að beita sér fyrir hagsmunamálum sínum í samskiptum sínum við sérfræðinga hennar 

sem eiga eftir að taka þátt í mótun áætlana svo sem „Lissabon áætlunarinnar“ og „Evrópu 2020 

áætlunarinnar“ sem viðmið framkvæmdarstjórnarinnar fyrir uppbyggingartímabilin 2007-2013 og 2014-
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2020 byggjast á. Vissulega er aðstaða einstakra sveitarfélaga til að hafa áhrif á afstöðu Finnlands til 

mótunar uppbyggingarstefnu ESB ekki sérlega glæsileg en Samtök finnskra sveitarfélaga og 

héraðsráða móta sér reglulegar stefnuviðmiðanir sem ætla má að endurspegli störf þeirra í 

undirnefndunum. Í umfjöllun um uppbyggingarstefnu ESB í stefnuviðmiðuninni fyrir 

uppbyggingartímabilið 2014-2020 er til að mynda áhersla lögð á að viðhalda sterkri stöðu fámennra og 

dreifbýlla svæða á norðurhjara Evrópu með uppbyggingarstefnunni. Að sama skapi er sérstök áhersla 

lögð á að bregðast þurfi við lýðfræðilegum erfiðleikum sem felast í ójafnri aldursdreifingu í álfunni 

(Association of Local and Regional Authorities, 2011: 11).  

 

4. 2. 2. Möguleikar finnskra svæða og sveitarfélaga til áhrifa á 

fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum. 

Á tímabilinu 2007 til 2013 fengu NUTS II svæðin í norður og austurhluta Finnlands (sem í dag eru 

sameinuð í eitt svæði) aukna styrki úr uppbyggingarsjóðunum sem námu 359 milljónum evra úr 

Byggðaþróunarsjóð Evrópu (ERDF) (sem samsvarar 35 evrum á hvern íbúa svæðanna) vegna mikils 

dreifbýlis og fámennis þar (European Union, 2008: 72). Þannig sitja öll svæði innan Finnlands síður en 

svo við sama borð þegar ákvarðanir eru teknar um dreifingu uppbyggingarstyrkja. Staða svæða í 

norður- og austurhluta Finnlands til öflunar fjárveitinga telst því betri en staða annarra. Sú áhersla 

uppbyggingarstefnunnar að styrkja sérstaklega dreifbýl og fámenn svæði á rætur að rekja til inngöngu 

EFTA ríkjanna Finnlands, Svíþjóðar og Austurríkis í Evrópusambandið árið 1995. Eins og skýrt var frá 

í kaflanum „Uppbyggingarstefna Evrópusambandsins, 1988 til vorra daga“ var nýtt markmið (e. 

Objective 6) mótað innan uppbyggingarstefnunnar á árunum 1995-1999 sem miðar að því að auka 

hagsæld á mjög dreifbýlum og fámennum svæðum. Í lögum um aðild Finnlands, Svíþjóðar og 

Austurríkis eru svæði sem heyra undir sjötta markmið skilgreind sem svæði þar sem færri en níu íbúar 

búa að meðaltali á hverjum ferkílómetra. Samkvæmt lögunum voru þrjú NUTS III svæði (f. maakunta) í 

Finnlandi sem stóðust fyrrgreind viðmið að fullu og fjögur í viðbót sem að hluta stóðust viðmiðin 

(European Commission, 1996: 15). Fyrir uppbyggingartímabilið 2000-2006 var ákveðið að þau NUTS 

II svæði í Finnlandi (og reyndar Svíþjóð líka) sem höfðu tilheyrt sjötta markmið 

uppbyggingarstefnunnar skyldu tilheyra fyrsta markmiði uppbyggingarstefnunnar (Objective 1) 

(Council Regulation 1260/1999). Þar með tilheyrðu NUTS II svæðin Itä-Suomi, Prohjois-Suomi og Väli-

Suomi þessu fyrsta markmiði sem var eyrnarmerkt stærsta hluta fjárveitinga úr uppbyggingarsjóðunum 

(Commission Decision, 1999/502/EC). Þrátt fyrir það stóðust þessi svæði ekki öll almennar kröfur 

uppbyggingarstefnunnar um aðgang að þessum hluta fjárveitinga
15

  (Eurostat, 2014).  

Ákvörðun um auknar fjárveitingar til eins eða tveggja NUTS II svæða umfram önnur bindur 

vissulega hendur finnskra stjórnvalda þegar kemur að því að móta aðgerðaráætlanir í samvinnu við 

svæðin og dreifa fjárveitingum úr uppbyggingarsjóðunum milli svæða eftir að búið er að samþykkja 

heildarfjárveitingar til landsins. Á uppbyggingartímabilinu 2007-2013 fengu NUTS II svæðin í norður og 

austurhluta Finnlands 69,2 prósent af þeim heildarfjárveitingum úr Byggðaþróunarsjóðnum (ERDF) 

                                                      
15

 Landsframleiðsla á mann var hærri en 75 prósent af meðaltali aðildarríkja ESB. 
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sem rötuðu til Finnlands, en í heild voru styrkirnir úr Byggðaþróunarsjóðnum (ERDF)  tæplega 1,1 

milljarður evra. Samanlagður hlutur Finnlands af uppbyggingarfé úr Félagsmálasjóði Evrópu og 

Byggðaþróunarsjóði Evrópu nam 1,7 milljörðum evra. Þáttur opinberra aðila var hærri en hlutur 

uppbyggingarsjóðanna eða rúmar 1,9 milljörðum evra (European Union, Cohesion Policy, e. d.) 

(Davies S, Gross F, Yuill D., 2007: 26-27). Nauðsynlegt er þó að hafa í huga að austurhluti Finnlands 

var á uppbyggingartímabilinu 2007-2013 skilgreint sem „Phasing-in svæði“. Það þýðir að svæðið hafði 

áður tilheyrt fyrsta markmiði uppbyggingarstefnunnar en var nú að aðlagast nýjum veruleika þar sem 

hagsæld þar hafði aukist (European Union, 2008: 72). Fé þetta skyldi kosta framkvæmdir fimm 

svæðisbundinna aðgerðaráætlana og framkvæmdir tveggja áætlana sem miðuðust við meginland 

Finnlands annars vegar og Álandseyjar hins vegar. Rúmlega 120 milljónum evra var eytt í þriðja 

markmið uppbyggingarstefnunnar sem sneri að samstarfi svæða eða landamæra á milli, en Finnland 

og finnsk svæði tóku þátt í níu slíkum áætlunum (European Union, Cohesion Policy, e. d.). Líkt og 

uppbyggingartímabilið 2014-2020 (sjá bls. 37) var ríkið skuldbundið til að beina fénu úr 

Byggðaþróunarsjóðnum (sem kostaði að hluta framkvæmd aðgerðaráætlana NUTS II svæðanna fimm 

og áætlanir sem sneru að samstarfi svæða eða landamæra) til að ná markmiðum sem tilgreind voru í 

lögum um Byggðaþróunarsjóðinn (Reglugerð Evrópusambandsins 1080/2006). Að sama skapi var 

ríkið skuldbundið til að nota féð sem fékkst úr Félagsmálasjóðnum (sem kostaði að hluta áætlanir sem 

miðuðust við meginland Finnlands og Álandseyja) til að ná markmiðum sem tilgreind voru í lögum um 

Félagsmálasjóðinn (Reglugerð Evrópusambandsins 1081/2006).  

Aðgerðaráætlunum svæða og ríkja og rammaáætlunum aðildarríkjanna (e. NRDF) fylgja 

sundurliðaðar fjárhagsáætlanir sem byggjast á mati á kostnaði við framkvæmdir sem þar eru nefndar. 

Endanleg mótun aðgerðaráætlana (og þar af leiðandi rammaáætlunar Finnlands) fer því eðlilega ekki 

fram fyrr en eftir að ljóst er hver heildarfjárveiting úr uppbyggingarsjóðunum til Finnlands verður. Á 

uppbyggingartímabilinu 2007-2013 var hún tæplega 1,6 milljarðar evra auk mótframlags frá opinberum 

aðilum. Eins og áður hefur komið fram felst mótun aðgerðaráætlana meðal annars í því að 

forgangsraða þeim verkefnum sem lagt er upp með að verði fjármagnaðar að hluta af 

uppbyggingarsjóðum ESB. Í aðgerðaráætlun er einnig skylt að hafa sundurliðaða fjárhagsáætlun þar 

sem sjá má hvaða upphæðir eru ætlaðar hverri áherslu fyrir sig. Slíka fjárhagsáætlun gera finnsku 

NUTS II svæðin fimm í samstarfi við ríkisvaldið. Áherslurnar verða vissulega að samrýmast 

markmiðum sem sett eru fram í reglugerðum sjóðanna og verður framkvæmdarstjórnin að samþykkja 

aðgerðaráætlanirnar áður en aðgangur er veittur að fjármagninu. Í stuttu máli eru línurnar lagðar, bæði 

hvað varðar áherslur og fjárveitingar í samstarfi svæða og ríkisvalds og framkvæmdarstjórnin veitir 

aðgang að fjármagni ef áherslurnar samrýmast markmiðum sem fram koma í reglugerðum um sjóðina. 

En þó að meginreglan um samvinnu svæða og ríkisvalds (e. Principle of Partnership) tryggi aðkomu 

svæða að gerð aðgerðaráætlana er misjafnt eftir aðildarríkjum hvernig samstarfinu er háttað. 

Í Finnlandi er umsjón og ábyrgð á framkvæmd svæðisbundinna aðgerðaráætlana í höndum 

atvinnu- og efnahagsráðuneytisins. Umsjón með öðrum aðgerðaráætlunum (svokölluðum INTERREG 

áætlunum sem tilheyra markmiðinu um svæðisbundna samvinnu þvert á svæði og landamæri) eru 

aftur á móti í höndum héraðsráða. Héraðsráð suðvestur Finnlands (f. Varsinais-Suomi) hafði á 

uppbyggingartímabilinu 2007-2013 umsjón með áætlun sem stuðla átti að frekari hagsæld á 
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tilgreindum svæðum í Finnlandi, Svíþjóð, Eistlandi og Lettlandi sem öll snúa að Eystrasalti (European 

Commission, e. d. o). Þrátt fyrir að umsjón með svæðisbundnum aðgerðaráætlunum sé á valdi ríkisins 

er vettvangur samráðs um dreifingu jöfnunarstyrkja til Finnlands vissulega fyrir hendi. 

Vettvangur samráðs ríkisins, héraðsráða og sveitarfélaga og annarra hagsmunaaðila (til dæmis 

stofnana, samtaka og stéttarfélaga) felst í svæðisbundnum framkvæmdarnefndum (e. Regional 

Management Committee) sem eru starfandi á svæðunum nítján í Finnlandi (Kinnunen J., 2004: 12). 

Fulltrúar þessarra þriggja hópa fá jafnmörg sæti í framkvæmdarnefndunum. Innan nefndarinnar er 

samið um hversu mikið fjármagn fer til hvers málaflokks fyrir sig eftir að ríkisvaldið hefur tekið 

ákvörðun um hve mikið fé úr uppbyggingarsjóðunum skuli renna til hvers svæðis um sig. Nefndin tekur 

þó ekki ákvarðanir um fjármögnun hverrar framkvæmdar fyrir sig nema um verulega stórar 

framkvæmdir sé að ræða
16

. Í starfi nefndarinnar er ætíð reynt að ná samhljóða áliti allra 

nefndarmanna. Ef það tekst ekki eru tillögur samþykktar ef tveir þriðju nefndarmanna ná samkomulagi 

(Kettunen P., 2009: 113-114). Hver framkvæmdarnefnd byggir vinnu sína á svæðisbundnum 

áætlunum og forgangsröðun sem unnar eru á vettvangi héraðsráðanna sjálfra. Meginhlutverk 

svæðisbundinna framkvæmdarnefnda er að stýra útfærslu framkvæmda sem styrktar eru að hluta af 

uppbyggingarsjóðum ESB (bæði Byggðaþróunarsjóðnum og Félagsmálasjóðnum) og taka ákvarðanir 

um hvaða málefnum skuli beina sérstaklega sjónum að (Kettunen P., 2009: 114). Þá ákvörðun byggir 

nefndin á langtímaáætlunum sem héraðsráðin móta. Nefndin beinir líka fjármunum (sem að hluta til 

koma frá uppbyggingarsjóðum ESB) til dreifingaraðila fjár sem síðar beinir þeim til þeirra aðila sem 

standa að framkvæmdunum (European Regional Development Fund, 2007: 12). Ríkisvaldið og 

héraðsráðin sjálf njóta þess sérstaka heiðurs að vera handhafi þess konar valds. Það er til dæmis á 

valdi ELY-stofnananna að ákveða upphæðir til styrktar verkefnum á sviði þróunar og þekkingar. Þeir 

styrkir koma venjulega frá  Félagsmálasjóði Evrópu. Einnig er á valdi ELY-stofnananna að veita styrki 

sem leiða til fjárfestinga á svæðinu og koma þeir styrkir venjulega úr Byggðaþróunarsjóði Evrópu. 

Héraðsráðin veita styrki í öðrum tilfellum (Centre for Economic Development, Transport and the 

Environment, 2013).    

 

4. 3. Írland. 

Líkt og í Finnlandi er hefð fyrir afar miðstýrðu ríkisvaldi á Írlandi. En öfugt við Finnland er valdsvið 

sveitarstjórna afar takmarkað. Svo miðstýrt var Írland fram á tíunda áratug tuttugustu aldar að litið var 

á ríkið sem eitt svæði innan Evrópusambandsins, eitt NUTS I svæði og eitt NUTS II svæði. Þetta þýddi 

að það var 

algjörlega í höndum ríkisins að dreifa því fé sem Írlandi var úthlutað og gat ráðstafað því eftir eigin 

hentisemi (Laffan B., O´Mahony J., 2008: 139). Hagsmunabarátta sveitarfélaganna gagnvart ríkinu fer 

að mestu leyti fram hjá þingmönnum í írska þinginu. Hefð er fyrir því að írskir þingmenn séu afar trúir 

eigin sveitarfélagi og berjist hatrammlega fyrir hagsmunum þess. Oftar en ekki eiga þeir sæti í 

valdalitlu sýslu- eða borgarráði síns heimasvæðis samhliða störfum á þinginu. Lög sem banna átti 
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þingmönnum að sitja einnig í sýslu- eða borgarráði náði ekki lengra en svo að þingmenn gátu áfram 

setið þar gegn því að þeir tryggðu aðgengi sýslu sinnar að mikilvægum upplýsingum og skjölum 

(Laffan B., O´Mahony J., 2008: 137).  

 Eftir endurmótun á stjórnunarumhverfi á Írlandi árið 2001 var landinu skipt í 34 sýslu- og borgarráð 

(e. County and City Councils). Fulltrúar þeir sem sitja í sýslu- og borgarráðum eru kosnir beinni 

kosningu. Ábyrgð þeirra a felst meðal annars í þjónustu við íbúa um losun úrgangs, umhverfisvernd og 

frekari þróun svæðanna ásamt því að tryggja nægilegt húsnæði, reka slökkvilið og að viðhalda góðu 

samgöngukerfi og menntakerfi (Committee of the regions, 2012 a: 457). Hlutverk kjörinna fulltrúa 

sýslu- og borgarráða er að bera ábyrgð á störfum sýslu- eða borgarstjóra (e. County Manager) sem er 

ekki lýðræðislega kjörinn. Samt sem áður er vald hans óumdeilt, hann er æðsti yfirmaður 

sýslunnar/borgarinnar (Laffan B., O´Mahony J., 2008: 135). Í fjölmörgum málum er vald sýslu- og 

borgarráða mun minna en ýmissa samtaka sem heyra undir ríkið án þess að vera skipuð lýðræðislega 

kjörna fulltrúa. Dæmi um slík samtök eru „National Road Authority“ og „National Education Welfare 

Board“. Hvert þessarra samtaka hefur völd á tilteknu málefnasviði umfram völd sýslu- og borgarráða 

(Hayward K., 2010: 91). Gefur slík skipan mála til kynna að sýslu- og borgarráðin séu í raun valdalítil 

og hlutverk ríkisins sé sterkt. 

 Líkt og í Finnlandi var uppbyggingarstefna Evrópusambandsins helsti hvati þess að skipta Írlandi í 

svæði. Við endurmótun uppbyggingarstefnunnar árið 1988 virtust hvorki ríkisvaldið né lægri stjórnstig 

vera reiðubúin að hafa það samráð sem krafist var. Írlandi var engu að síður skipt í sjö svæði. Ákveðið 

var að móta svæðisáætlanir fyrir þessi sjö svæði sem síðar yrði grunnur að írskri landsáætlun (e. 

NDP) þar sem fram kæmi hvernig kosta ætti þær fjárfestingar sem talið var nauðsynlegt að leggja í. 

Enginn grundvöllur var fyrir svæðisbundnum aðgerðaráætlunum þar sem Írland var skilgreint sem eitt 

svæði samkvæmt EuroStat en ekki tvö NUTS II svæði eins og staðan var árið 1999. Engan skyldi 

undra að allar helstu ákvarðanir um mótun svæðisáætlana fyrir Írland og dreifingu styrkja væru teknar 

af nefndum sem skipaðar voru fulltrúum ríkisvaldsins, en fjármálaráðuneytið hafði umsjón með 

styrkjunum úr Byggðaþróunarsjóðnum og atvinnumálaráðuneytið hafði umsjón með styrkjum úr 

Félagsmálasjóðnum (Laffan B., O´Mahony J., 2008: 138). Kjörnir fulltrúar sveitarfélaga voru þó ekki 

alveg skildir eftir heldur sátu þeir í valdalítilli ráðgjafarnefnd. Lítil völd þeirrar nefndar endurspeglast 

helst í því að landsáætlun Írlands byggðist á átta þáttum sem hver um sig sneru að átta geirum en ekki 

að svæðunum sem slíkum (Laffan B., O´Mahony J., 2008: 140). Aðkoma þessarra sjö svæða og 

tilkoma þeirra voru því einungis táknræn viðbrögð við kröfu framkvæmdarstjórnar ESB um samráð milli 

ríkisvalds og lægri stjórnstiga. Hvorki svæðin sjö né sveitarstjórnir á Írlandi höfðu forsendur til að hafa 

áhrif á dreifingu fjárveitinga frá uppbyggingarsjóðunum, ríkissjóði og einkaaðilum né mótun 

landsáætlunarinnar. Svæðin höfðu hvorki nægilega marga starfsmenn á sínum snærum né 

tölfræðilegar upplýsingar um svæðin. Sveitarstjórnir höfðu ekki sýn á svæðisbundna uppbyggingu og 

lögðu megináherslu á uppbyggingu í eigin sveitarfélagi. Þessir veikleikar lægri stjórnstiga gerðu það 

að verkum að áhrif til mótunar svæðisáætlana til móts við ríkisvaldið voru ekki fyrir hendi. Rök Charles 

Haughey, forsætisráðherra Írlands á þessum tíma, voru þau að ríkt hlutverk ríkisins í áætlanagerð og 

eftirliti með framkvæmdunum væri nauðsynlegt til að tryggja þá skilvirkni sem framkvæmdarstjórn ESB 

krafðist (Laffan B., O´Mahony J., 2008: 140-141).  
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Írlandi var árið 1994 skipt í átta NUTS III svæði en þau skiptust síðan árið 1999 í tvö NUTS II 

svæði. Stjórn þessarra átta svæða var ekki kosin beinni kosningu heldur skipuð kjörnum fulltrúum úr 

sýslu- og borgarráðum innan svæðanna (Hayward K., 2010: 96). Hlutverk stjórnar þessarra átta 

svæða var og er enn að samræma þjónustu sýslu- og borgarráða ásamt því að hafa eftirlit með 

dreifingu fjárveitinga úr uppbyggingarsjóðunum og Samheldnissjóði Evrópu (Hayward K., 2010: 95), 

en Írland á ekki lengur rétt á stykveitingu úr síðastnefnda sjóðnum vegna aukinnar hagsældar. Fyrir 

tímabilið 2000-2006 voru írsk NUTS II svæði mótuð í fyrsta skipti. Helsta ástæðan fyrir því var sú að 

töluverður munur var orðinn á hagsæld fólks á svokölluðu „BMW svæði“ (Border, Midland and West) í 

norður- og vesturhluta Írlands og svokölluðu  „Southern and Eastern svæði“ sem, eins og nafnið gefur 

til kynna, er í suður- og austurhluta Írlands. Glöggir tölfræðingar Írlands höfðu áttað sig á að með 

skiptingu Írlands í tvennt myndi meira fé úr uppbyggingarsjóðunum rata til Írlands þar sem BMW 

svæðið myndi tilheyra fyrsta markmiði uppbyggingarstefnunnar (Objective 1). Að öllu óbreyttu hefði 

ríkið sem heild ekki tilheyrt fyrsta markmiði uppbyggingarstefnu ESB. Verg meðallandsframleiðsla á 

mann á Írlandi var hærri en 75 prósent af meðallandsframleiðslu á mann í aðildarríkjum ESB. Aftur á 

móti var meðallandsframleiðsla á mann í svæðunum sem nú tilheyra BMW minni en 75 prósent af 

meðallandsframleiðslu og því hagur í því að skipta landinu upp í tvö svæði. Fyrir 

uppbyggingartímabilið 2000-2006 voru í fyrsta skipti mótaðar aðgerðaráætlanir fyrir tvö NUTS II svæði 

í stað þess að líta á Írland sem eitt slíkt svæði (Hayward K., 2010: 95). Hlutverk svæðisþinga „BMW“ 

og „S&E“ er að hafa umsjón með framkvæmd og eftirliti svæðisbundinna aðgerðaráætlana sem 

styrktar eru að hluta af Byggðaþróunarsjóði Evrópu (ERDF). Þetta hlutverk var í upphafi í hendi 

fjármálaráðuneytisins. Önnur hlutverk svæðisþinganna er að tryggja samræmda skilgreinda þjónustu 

innan svæðisins (Southern and Eastern Regional Assembly, e. d.)(BMW Regional Assembly, e. d.).  

Samkvæmt svari embættismanns hjá svæðisþingi BMW eru áhrif svæðisþinganna á framkvæmd 

aðgerðaráætlana sem innihalda meðal annars verkefni sem ætlast er til að séu fjármagnaðar að hluta 

af Félagsmálasjóði Evrópu (ESF) ekki eins mikil þar sem umsjón með aðgerðaráætlunum fyrir hann er 

í hendi menntamálaráðuneytisins. Sú upphæð sem ríkið ætlaði til framkvæmdar hinna tveggja 

svæðisbundnu aðgerðaráætlana var þó hvergi nærri jafn há og sú upphæð sem ætluð var tilteknum 

geirum. Samkvæmt landsáætlun (sem tilgreinir heildarfjárveitingar frá opinberum aðilum, 

uppbyggingarsjóðunum og einkaaðilum) frá þessum tíma var einungis fimmtán prósentum 

heildarfjárveitinga (9,6 milljónir evra
17

) ætlað til svæðisþinganna til að byggja upp svæðið. Hlutfall 

heildarfjárveitingar úr Byggðaþróunarsjóðnum sem rataði til svæðanna tveggja var 35,6 prósent 

(Fitzpatrick J., Crosbie N., Shiels B., 2013: 24). Nauðsynlegt er þó að hafa í huga að eins og fram 

hefur komið eru völd og ábyrgð svæðisþinganna, sýslu- og borgarráða og sveitarfélagana afar 

takmörkuð. Því var hugsanlega ekki forsenda til að hærra hlutfalli fjár sem rataði til Írlands færi til 

verkefna á vegum svæða eða sveitarfélaga. Áhersla ríkisins á mótun heildstæðrar landsáætlunar 

beindist einmitt að miklu leyti að umbótum, meðal annars á sviði samgangna og umhverfismála, sem 

voru og eru ekki á ábyrgð sveitarfélaga eða sýslu- og borgarráða (fulltrúar þeirra sitja síðan í 

svæðisþingunum) (Fitzpatrick J., Crosbie N., Shiels B., 2013: 24). Auk þess eru fjárveitingar úr 

Samheldnissjóðnum venjulega notaðar til uppbyggingar innri innviða samfélagsins eins og til dæmis 

                                                      
17

 Á gengi ársins 2000. 
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samgangna. Sá sjóður beinist að vanþróuðum aðildarríkjum en ekki einstaka svæðum innan þeirra. 

Fjármálaráðuneytið hafði á þessum tíma umsjón með landsáætluninni í heild sinni. Umsjón með hverri 

geiramiðaðri aðgerðaráætlun var í höndum viðkomandi ráðuneytis. Einungis umsjón með 

svæðisbundnum aðgerðaráætlunum var í höndum svæðisþinganna tveggja (The Irish Regions Office, 

e. d.: 14). Ákvarðanir um styrki á sviði orkumála, samgangna og „rannsókna og þróunar“ (R&D) voru á 

valdi ríkisins enda voru slík málefni fremur á valdi ríkisins heldur en sýslu- og borgarráða eða 

sveitastjórna. Samráð og ábendingar frá svæðunum á þessu mikilvægu sviðum voru því að engu höfð 

og valdi ráðuneytanna var ekki ógnað á þessum sviðum (Hayward K, 2010: 100-101).  

Ákveðin bylting átti sér stað á uppbyggingartímabilinu 2007-2013 á Írlandi. Gerð metnaðarfullrar og 

dýrrar landsáætlunar bar merki þess að atvinnu- og efnahagslíf stæði í blóma. Stefnt yrði að 

uppbyggingu á Írlandi sem kosta myndi 157,9 milljarða evra. Augljóst var að hlutfall 

uppbyggingarsjóða Evrópusambandsins af þessarri upphæð yrði ekki hátt. Enda urðu fjárveitingar úr 

þeim hluta Byggðaþróunarsjóðsins sem rataði til Írlands ekki nema 0,2 prósent af þessarri háu 

upphæð. Hlutur Byggðaþróunarsjóðsins í heildarútgjöldum til uppbyggingarmála rataði þó allur til 

svæðanna tveggja til að hrinda í framkvæmd þeim aðgerðaráætlunum sem svæðisþingin tvö höfðu 

mótað í samstarfi við ríkið og einkaaðila, sem einnig styrktu þessar tilteknu framkvæmdir (Fitzpatrick 

J., Crosbie N., Shiels B., 2013: 26). Nánar verður fjallað um uppbyggingartímabilið 2007-2013 og 

ákvarðanatökur um fjárveitingar síðar.     

  Líkt og í tilfelli héraðsráða í Finnlandi eru fulltrúar svæðisþinganna á Írlandi ekki kosnir beinni 

kosningu. Þess vegna má ætla að svæðisstjórnir (NUTS III svæðanna) og svæðisþing (NUTS II 

svæðanna) skorti lýðræðislegt lögmæti til að hafa áhrif á afstöðu ríkisvaldsins til málefna sem snerta 

þau innan Ráðherraráðs ESB, jafnvel þó að hlutverk þeirra væri stærra og stofnanauppbygging þeirra 

meiri en þeirra sjö svæða sem Írland skiptist upp í við lok níunda áratugarins. Sýslu- og borgarráðin, 

sem eru mun minni og fámennari en svæðin, eru eina lýðræðislega kjörna stjórnstigið í ríkinu fyrir utan 

ríkisvaldið. Ætla má að sýslu- og borgarráðin séu fámennisins vegna illa í stakk búin til að beita sér í 

mótun afstöðu ríkisins í málefnum Evrópusambandsins án þess að beita sér sameiginlega á vettvangi 

svæðisþinga eða í samtökum sýslu- og borgarráða á Írlandi. 

Greining Hooghe, Marks og Schakel (2010) staðfestir hina miklu miðstýringu ríkisvaldsins þar sem 

þeirra mat er að „deilt vald“ (e. Shared role) ríkisvalds og sýslu- og borgarráða eða svæðisþinga sé 

ekki til staðar á sviði löggjafarvalds, framkvæmdarvalds, efnahagslegrar stjórnunar eða endurmótunar 

stjórnarskrár (Hooghe L., Marks G., Schakel A. H., 2010: 147). Slík greining kemur síður en svo á 

óvart þar sem enginn sérstakur vettvangur er til staðar fyrir samráð milli ríkisvalds og sveitarfélaga, 

sýslu- eða borgarráða. Í skýrslu héraðsnefndar ESB frá árinu 2012 kemur fram að þó að enginn 

formlegur vettvangur sé fyrir samráð þessarra aðila velti það á ráðuneytunm á hverjum tíma fyrir sig 

hvort rétt sé að hafa samráð við lægri stjórnstig (Committee of the regions, 2012 a: 458). Þar af 

leiðandi er það algjörlega í hendi ríkisvaldsins hvort samráð á sér stað eður ei.    
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4. 3. 1. Möguleikar írskra svæða og sveitarfélaga til áhrifa á stefnumótun 

uppbyggingarstefnunnar. 

Þar sem opinber vettvangur til samráðs lægri stjórnstiga og ríkisvaldsins á Írlandi er ekki til staðar og 

samráð því óformlegt og óreglulegt er ekki beint ástæða til þess að fyllast bjartsýni um áhrif lægri 

stjórnstiga á afstöðu írska ríkisins til stefnumótunar uppbyggingarstefnunnar innan stofnana ESB. 

Þetta staðfestir greining Mark Callanan (2002) um að möguleiki írskra sýslu- og borgarráða og 

svæðisþinga til að hafa áhrif á afstöðu írska ríkisins í málefnum Evrópusambandsins sé ekki mikill 

(Callanan M., 2002: 76). Nauðsynlegt er að rekja hvernig afstaða írska ríkisins til stefnumótunar innan 

Ráðherraráðsins er háttað til að unnt sé að draga skýra ályktun um það.  

Afstaða írskra stjórnvalda byggist fyrst og fremst á vinnu tveggja nefnda þar sem ráðherrar, 

ráðgjafar þeirra og embættismenn ráðuneyta ræða saman. Eins og áður hefur komið fram er 

vettvangur sýslu- og borgarráða eða svæðisþinga til að taka þátt í mótun afstöðu Írlands í stefnumótun 

uppbyggingarstefnu Evrópu eða annarra stefna ekki til staðar. Í undirnefnd írsku ríkisstjórnarinnar um 

málefni ESB (e. Cabinet Sub-Committee on European Affairs) sitja ráðherrar ráðuneyta sem láta sig 

málið varða ásamt ráðgjöfum sínum og embættismönnum ráðuneytanna. Í nefnd sem samrýma á 

afstöðu írsku ráðuneytanna til málefna Evrópusambandsins sitja embættismenn úr ráðuneytunum og 

þar getur fastafulltrúi Írlands einnig tekið sæti. Fundum nefndarinnar er stýrt af Evrópumálaráðherra 

Írlands sem starfar undir írska forsætisráðuneytinu (í. Taoiseach). Innan þeirrar nefndar er brugðist við 

ef hagsmunir ráðuneyta skarast og nauðsynlegt þykir að ná málamiðlun um tiltekin mál svo takast 

megi að móta afstöðu Írlands. Nefndin er einnig vettvangur til að móta afstöðu Írlands til málefna innan 

ESB (Laffan B., O'Mahony J., 2008: 70-71). Viðvera fastafulltrúans er afar mikilvæg í þeirri vinnu þar 

sem hann býr yfir upplýsingum um hagsmuni og líklega afstöðu annarra aðildarríkja í málefnum 

mikilvægum Írlandi (Laffan B., O'Mahony J., 2008: 65 og 71).  

Kerfisbundið og formlegt samráð ráðuneyta og lægri stjórnstiga er ekki að finna í írskri stjórnsýslu. 

Því er það ráðuneytanna sjálfra að meta hvort samráð við lægri stjórnstig sé talið viðeigandi eða ekki 

(Committee of the regions, 2012 a: 458). Ætlast er þó til þess að ráðuneyti, sérstaklega ráðuneyti 

umhverfismála og staðbundinna stjórnvalda (e. Department of Environment and Local Government), 

hafi samráð við lægri stjórnstig þegar móta á samningsafstöðu í málefnum tengdum þeim innan 

Ráðherraráðs ESB. En eins og áður sagði skortir formlegan vettvang þessarra tveggja stjórnstiga fyrir 

slíkt samráð. Nú er það á valdi ráðuneytanna að meta hvort haft verði óformlegt samráð eða ekki 

(Mabellini S., 2005: 192). Með ráðuneytum (sérstaklega ráðuneyti umhverfismála og staðbundinna 

stjórnvalda) og embættismenn þeirra sem milliliði kunna áherslur lægri stjórnstiga en ríkisvaldsins að 

koma fram í þeim nefndum sem áður hafa verið nefndar, ef haft hefur verið óformlegt samráð.  

Þrátt fyrir að leið írskra sýslna og sveitarfélaga sé ekki greið að nefndum ríkisstjórnarinnar sem 

mótar afstöðu írska ríkisins í stefnumótun ESB hefur því löngum verið haldið fram að taug írskra 

þingmanna við heimabyggð sína sé sérstaklega sterk. Margir þingmenn á írska þinginu sitja eða hafa 

setið í sýslu- eða borgarráði heimabyggðar sinnar og samkvæmt fræðimönnunum Brigid Laffan og 

Jane O'Mahony (2008) einkennir „hreppapólitík“ og „fyrirgreiðslupólitík“ írsk stjórmál (Laffan B., J. 

O'Mahony, 2008: 137). Hreppapólitíkinni fylgir óformlegt samráð hagsmunaaðila borga og sýslna svo 
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og stjórnmálamanna sem þaðan koma. Könnun frá árinu 2010 leiddi í ljós að írskir þingmenn nýttu 53 

prósent af vinnuviku sinni í vinnu tengdri kjördæmum þeirra en 38 prósent í þingstörf í þágu landsins í 

heild. Könnun frá 2009 leiddi í ljós að 69 prósent þingmanna töldu að störf þeirra í þágu kjördæmis 

síns hefðu neikvæð áhrif á lögbundna skyldu þeirra á þingi, að hlúa að heildarhagsmunum ríkisins en 

ekki einungis hluta þess (Oireachtes Library and Research Service, 2013: 2). Litlum völdum sýslu- og 

borgarráða hefur verið kennt um þessa stöðu mála. Rök fyrir því eru þau að ef sýslu- og borgarráðin 

eða sveitarfélögin væru valdameiri þyrftu þingmenn síður að beita valdastöðu sinni í til dæmis 

velferðarmálum ýmis konar sem eru til að mynda á valdsviði sveitarfélaga í Finnlandi (Oireachtes 

Library and Research Service, 2013: 3). Í júní árið 2014 tóku gildi ný lög sem breyta og styrkja stöðu 

sveitarfélaga í írskum stjórnmálum. Vonast er til þess að í kjölfarið verði sveitarfélög og sýslu- og 

borgarráð sjálfstæðari en áður og þingmenn sinni málefnum ríkisins betur en áður. En á meðan 

„hreppapólitíkin“ er með þeim hætti sem verið hefur má ætla að írskir þingmenn verði með hugann við 

hag kjördæmi síns þegar þeir sitja sameiginlega þingnefnd um Evrópumál. Hlutverk hennar er þó 

takmarkað líkt og flestra nefnda þjóðþinga aðildarríkjanna sem snúa að málefnum 

Evrópusambandsins.   

Í umfjöllun Héraðsnefndar Evrópusambandsins um nálgun lægri stjórnstiga á Írlandi að málefnum 

Evrópsambandsins frá árinu 2005 er nefnd önnur leið til áhrifa fyrir sýslu- og borgarráð eða 

sveitarfélög. Sú leið er að beita sér sameiginlega líkt og Samtök finnskra sveitarfélaga og héraðsráða 

gera. Vettvangur þeirra til að móta sér skoðun um málefni Evrópusambandsins sem snúa sérstaklega 

að þeim væru þá innan samtaka sýslu- og borgarráða (e. Association of County and City Councils) og 

samtaka írskra sveitarfélaga (e. Association of Municipal Authorities of Ireland) eða öðrum samtökum 

svæða og sveitarfélaga (Mabellini S., 2005: 193). Í 225. grein sveitarstjórnarlaga á Írlandi segir um 

hlutverk slíkra samtaka að þau geti lagt fram tillögur og álit um málefni sem snerta hagsmuni 

sveitarfélaganna eða sýslu- og borgarráðanna beint (Lög um sveita- og svæðisstjórnir á Írlandi nr. 

37/2001). Í þessum lögum er þó ekki beint verið að vísa til mótunar afstöðu Írlands til stefnumótunar 

innan Evrópusambandsins.  

  

4. 3. 2. Möguleikar írskra svæða og sveitarfélaga til áhrifa á fjárveitingar 

úr uppbyggingarsjóðunum. 

Írsku NUTS II svæðin tvö eru bæði skilgreind sem þróuð svæði á uppbyggingartímabilinu 2014-2020. 

Svo var ekki á tímabilinu 2007-2013 en þá var „BMW svæðið“ (Border, Midland and West) skilgreint 

sem „Phasing in svæði“ líkt og austurhluti Finnlands og átti því rétt á hærri fjárveitingu úr 

uppbyggingarsjóðunum en „S&E svæðið“ (Southern and Eastern). Fjárveitingar úr Byggðaþróunarsjóði 

Evrópu námu 375.362.372 evrum en fjárveitingar úr Félagsmálasjóði Evrópu voru einungis 

375.362.370 evrur. Alls námu fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðum Evrópu því tæplega 751 milljón 

evra. Eðli málsins samkvæmt fékk „BMW svæðið“ bróðurpartinn af úthlutunum úr 

Byggðaþróunarsjóðnum eða tæplega 61 prósent þeirra. „S&E svæðið“ fékk hins vegar rúmlega 39 

prósent (European Union, 2008: 28-29).  
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Samkvæmt upplýsingum embættismanns hjá svæðisþingi „BMW svæðisins“ er það ríkisvaldsins að 

ákveða hvernig úthlutunum er skipt á milli BMW svæðisins og S&E svæðisins. Fyrir 

uppbyggingartímabilið 2014-2020 eru ákvarðanir ríkisins ekki bundnar við það að BMW svæðið sé 

skilgreint sem „svæði í þróun“ eða „Phasing in“ svæði heldur eru þau bæði skilgreind sem þróuð svæði 

í Evrópu. Samkvæmt embættismanninum hafa stjórnvöld á Írlandi þó tekið þá ákvörðun að 

heildarfjármögnun úr sjóðunum tveimur verði skipt með þeim hætti að BMW svæðið, sem áður fékk 

bróðurpart fjárveitinga úr uppbyggingarsjóðunum, fær 39 prósent af heildarfjárveitingum (úr bæði 

Byggðaþróunarsjóðnum og Félagsmálasjóðnum) en S&E svæðið fær 61 prósent af þeim. Má segja að 

hér sé um að ræða kúvendingu frá því sem áður var. Í krafti umsjónar sinnar (e. Managing Authority) 

ákveða svæðisþingin hversu háum upphæðum fjárveitinga úr Byggðaþróunarsjóðnum er varið í hvert 

málefni. Þetta styrkir stöðu svæðisþinganna sem lykilaðila þegar þeim sviðum sem styrkja á er 

forgangsraðað. Samþykki ríkisvaldsins þarf þó fyrir endanlegri sundurliðun fjárveitinga til mismunandi 

sviða. Embættismaðurinn nefnir einnig að í tilfelli fjárveitinga úr Félagsmálasjóði Evrópu sé umsjón 

með aðgerðaráætlunum (e. Managing Authority) ekki í höndum svæðisþinganna heldur í höndum 

menntamálaráðuneytis Írlands (e. Department of Education and Skills). Í þeim tilfellum er vald írsku 

svæðisþinganna yfir fjárveitingum minna en þegar um er að ræða fjárveitingar úr 

Byggðaþróunarsjóðnum.     

Þar sem umsjón með svæðisbundnum aðgerðaráætlunum sem styrktar eru af 

Byggðaþróunarsjóðnum eru í höndum svæðisþinganna tveggja er nauðsynlegt að rekja hvernig 

starfseminni er háttað þar á bæ. Umsjón svæðisþinganna felst í stjórn á fjármunum sem ríkið ráðstafar 

til svæðana og eftirlitshlutverki með mótun og framkvæmd aðgerðaráætlana svæðanna. Eftirliti með 

framkvæmdum samkvæmt aðgerðaráætluninni er sinnt af eftirlitsnefnd sem er ein tveggja 

mikilvægustu nefnda svæðisþinganna. Þar sitja, auk kjörinna fulltrúa, fulltrúar ýmissa hópa, fulltrúar 

ráðuneyta, ríkisstofnana ásamt hagsmunaaðilum. Þeim til ráðgjafar eru síðan meðal annarra fulltrúar 

frá framkvæmdarstjórn Evrópusambandsins og írsku ráðuneytunum. Hlutverk hagsmunaaðila í 

nefndinni hefur verið álitið stærra en hlutverk kjörinna fulltrúa svæðanna. Katy Hayward (2010) telur 

ástæðuna vera þá að hinir kjörnu fulltrúar eru ekki kosnir beint til að sitja svæðisþingin og nefndir 

þeirra heldur eru þeir kjörnir til að þjóna tiltekinni sýslu eða tiltekinni borg innan svæðisins. Hún telur 

að metnaðarfyllstu fulltrúar svæðisþinganna geti vart sinnt öðru en í besta falli táknrænu hlutverki í 

vinnu innan svæðisþinganna (Hayward K., 2010: 98-99). Önnur nefnd sem vert er að minnast á er 

ráðgjafarnefnd svæðisþinganna. Hún er þó lítið virk og mörg ár geta liðið milli funda hennar (Hayward, 

2010: 100).  

Eftirlitsnefnd svæðisþinganna er einn lykilaðila í gerð aðgerðaráætlana svæðanna tveggja. Aðrir 

lykilþátttakendur eru viðkomandi ráðuneyti, framkvæmdarstjórar sýslu- og borgarráða, sem ekki eru 

kjörnir, stofnanir á sviði byggðarþróunar á svæðinu, fulltrúar háskólanna á svæðinu auk annarra 

fulltrúa frá svæðisþingunum (Border, Midland and Western Regional Assembly, 2011: 6). Í 

aðgerðaráætlunum er sundurliðað hve mikið fjármagn kemur í hlut hvers málefnasviðs. Þar koma fram 

bæði framlög ríkisins og Byggðaþróunarsjóðsins til skilgreindra forgangsraðaðra málefnasviða. 
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4. 4. Samantekt. 

Lítið hefur verið rannsakað hvort svæði eða sveitarfélög hafi áhrif á það hvernig ríkið dreifir 

endanlegum fjárveitingum sem fást úr uppbyggingarsjóðum ESB milli svæða. Til ársins 2014 hafa 

svæðin haft rétt á misháu hlutfalli af heildarfjárveitingum. Svæði í norður- og austurhluta Finnlands 

hafa mætt skilningi stofnana ESB vegna dreifbýlis og mikilla fjarlægða og því fengið meiri stuðning en 

önnur svæði. Eins hefur BMW-svæðið á Írlandi ekki notið sömu hagsældar og S&E svæðið þar í landi 

og því fengið hærri styrki úr uppbyggingarsjóðunum. Aðkoma lýðræðislega kjörinna fulltrúa hinna 

svokölluðu NUTS svæða að gerð aðgerðaráætlana sem framkvæmdarstjórn Evrópusambandsins 

krefst er útfærð með mismunandi hætti eftir aðildarríkjum. Ritgerðarsmiður telur að þetta fyrirkomulag 

sé í anda hinnar svokölluðu nálægðarreglu Evrópusambandsins. Hún felst í því að ákvarðanir sem 

varða nærsamfélag þegna aðildarríkja ESB séu teknar eins nálægt þeim og hugsast getur. Slík regla 

er ágætt svar við gagnrýni þeirra sem telja að lýðræðishalli ESB hamli lýðræðislegu lögmæti stofnana 

hennar. Lýðræðislega kjörin sveitarstjórn ætti því að vera vel í sveit sett að tryggja lögmæti ákvarðana 

sem teknar eru innan stofnananna ef aðkoma þeirra í stefnumótunum er tryggð. Ekki er hægt að segja 

að aðkoma héraðsráða og/eða sveitastjórna í Finnlandi eða aðkoma sýslu- og borgarráða, 

sveitastjórna og svæðisþinga á Írlandi sé augljós þegar afstaða ríkjanna til tillagna frá 

framkvæmdarstjórnar ESB eru afgreiddar.  

Meginmunur stjórnsýslu þessarra tveggja ríkja felst í því að að opinber vettvangur samráðs 

ríkisvaldsins og samtaka sveitarfélaga er skýrari í Finnlandi heldur en á Írlandi. Rödd finnskra 

sveitarfélaga og héraðsráða er haldið á loft innan Samtaka finnskra sveitarfélaga og héraðsráða. Þau 

samtök mynda sér reglulega skoðun á málefnum Evrópusambandsins og gefa hana út. En ekki er til 

mikils að hafa skoðanir á málefnum Evrópusambandsins ef ekki er tekið mark á þeim. Þátttaka fulltrúa 

samtakanna í málefnastarfi nefndar um málefni Evrópusambandsins tryggir að rödd þeirra heyrist. 

Aftur á móti er opinber vettvangur samráðs „Samtaka írskra sýslu- og borgarráða“ og „Samtaka írskra 

sveitarfélaga“ til samráðs um mótun afstöðu Írlands í stefnumótun innan Ráðherraráðs ESB ekki til 

staðar. Samkvæmt 225. grein írskra sveitastjórnarlaga frá árinu 2001 (e. Local Government Act) 

kemur þó fram að samtökin geti lagt fram tillögur eða álit til ráðherra um málefni sem tengjast 

sérstaklega þeim sveitarfélögum, sýslum eða borgum, sem tilheyra þeim. Meginreglan virðist þó vera 

sú að samráð við sveitarstjórnarstigið eða sýslu- og borgarráð fer eftir mati ráðuneytisins í hverju máli 

fyrir sig.  

Evrópusambandið er að hluta til vettvangur ríkisstjórna aðildarríkja þess til að ná samkomulagi um 

stefnur og málefni sem varða heildarhagsmuni þeirra allra. Evrópusamruninn hefur þanist út í gegnum 

tíðina og nú er svo komið að regluverk þess nær yfir málefnasvið sem að víðast hvar er á hendi 

sveitarstjórnarstigsins. Lög um uppbyggingarsjóði Evrópusambandsins krefjast þess í mörgum tilfellum 

að þeir séu notaðir til að fullnæga markmiðum sem væru í hendi sveitarstjórna eða svæðisstjórna 

aðildarríkja að uppfylla. Færa má rök fyrir því að því nær almenningi sem ákvarðanir um 

forgangsröðun málefna og fjárhagsáætlanir innan aðgerðaráætlana eru unnar, þeim mun lýðræðislegri 

og lögmætari ákvarðanir yrðu teknar. Bæði Finnar og Írar búa við þann ókost að fulltrúar svæðanna 

eru ekki kosnir beinni kosningu heldur eru þeir kjörnir fulltrúar úr sveitarfélögum á svæðinu. Finnar 
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standa þó betur að vígi þar sem helstu lykilaðilar í mótun svæðisbundinna aðgerðaráætlana eru 

fulltrúar héraðsráða (NUTS III svæða) sem eru minni stjórnsýslueiningar en írsku svæðisþingin (NUTS 

II svæði) sem eru helstu lýðræðislegu leikendur í mótun svæðisbundinna aðgerðaráætlananna þar í 

landi. Svæðisbundnar framkvæmdarnefndir starfa í öllum héruðum Finnlands. Tryggt er að fulltrúar úr 

héraðsráðum, fulltrúar ríkisins og fulltrúar annarra hagsmunaaðila hafi jafnmarga fulltrúa við borðið 

þegar ákvarðanir eru teknar. Sú regla, ásamt þeirri reglu að ætíð sé reynt að ná samhljóða 

samkomulagi um það hvert fjármagni skuli beint, meðal annars úr uppbyggingarsjóðunum, tryggir 

aðkomu sveitarfélaganna þótt óbein sé. Þetta er raunin jafnvel þó að umsjón með svæðisbundnum 

aðgerðaráætlunum sem slíkra sé í höndum ríkisins. 

Umsjón svæðisbundinna aðgerðaráætlana á Írlandi er í höndum svæðisþinganna. Fyrirfram mætti 

ætla að vald þeirra til meðferðar fjár úr Byggðaþróunarsjóðnum og mótun aðgerðaráætlana væri 

augljóst en svo er þó ekki. Hefð er fyrir ríkri áherslu á aðgerðaráætlanir sem snúa sérstaklega að 

ákveðnum geirum á kostnað svæðisbundinna aðgerðaráætlana. Svo virðist sem aðkoma félagslegra 

og viðskiptamiðaðra hagsmunahópa vegi þyngra en aðkoma lýðræðislega kjörinna fulltrúa sýslu- og 

borgarráða svæðisins, sem sitja í öðru hvoru hinna tveggja svæðisþinga þar í landi. Fræðimenn hafa 

sumir kennt því um að fulltrúar svæðisþinganna hittist sjaldan til að ráða ráðum sínum þar sem slíkir 

fundir eru bein viðbót við störf innan sýslu- og borgarráða eða sveitarfélaga.  

Í næsta kafla verður fjallað um hvernig stjórnsýsla lægri stjórnstiga en ríkisins í löndunum tveimur 

geta hugsanlega beitt sér til áhrifa á stofnanir ESB með sendiskrifstofum í Brüssel og með þátttöku í 

tengslanetum. Í slíkum tengslanetum væru svæði eða sveitarfélög sem svipaðra hagsmuna hafa að 

gæta. 
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5. kafli. Áhrif finnskra og írskra svæða á uppbyggingastefnu 

Evrópusambandsins með milligöngu ríkisvaldsins. 

Í kafla þessum verður fjallað um helstu möguleika svæða og sveitarfélaga til að hafa áhrif á mótun 

uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins. Hlutverk nefnda og samtaka á borð við Héraðsnefnd Evrópu 

og Evrópusamtök sveitarfélaga verða reifuð og því velt fyrir sér hver áhrif þeirra eru til mótunar 

uppbyggingarstefnunnar. Greint verður frá möguleikum fulltrúa svæðanna á Írlandi og í Finnlandi til 

áhrifa innan Héraðsnefndar Evrópu í stuttu máli. Fjallað verður um hlutverk sendiskrifstofa svæða frá 

löndunum tveimur og í hverju munur þeirra liggur. Áhrifa er líklega ekki að vænta frá einstökum 

svæðum og því er eitt hlutverk sendiskrifstofa að falast eftir samskiptum við aðrar sendiskrifstofur 

svæða sem eiga svipaðra hagsmuna að gæta. Finnsk svæði í norðri taka til að mynda þátt í „NSPA 

tengslanetinu“ og suður- og austurhluti Írlands tekur þátt í „ERRIN tengslanetinu“. Bæði þessi 

tengslanet hafa látið til sín taka og brugðust við grænbók framkvæmdarstjórnar Evrópusambandsins 

sem fjallaði um framtíðarsýn svæðisbundinnar samloðunar innan aðildarríkjanna 27 (sem urðu 28 árið 

2013). 

 

5. 1. Hlutverk Héraðsnefndar Evrópu. 

Stofnun Héraðsnefndar Evrópu árið 1994 átti að auka aðkomu svæða og sveitarfélaga aðildarríkjanna 

í mótun tillagna framkvæmdarstjórnar Evrópusambandsins. Hún er afsprengi þrýstings frá valdamestu 

svæðum aðildarríkja Evrópusambandsins. Hlutverk hennar átti í upphafi að vera tvíþætt samkvæmt 

Christoph Hönnige og Diana Panke (2013). Í fyrsta lagi átti Héraðsnefndin að vera vettvangur svæða 

og héraða til að hafa áhrif á stefnumótun Evrópusambandsins í málum sem snúa sérstaklega um hag 

þeirra. Í öðru lagi átti Héraðsnefndin að vera vettvangur fyrir svæði og héruð til að beita áhrifum sínum 

þvert á afstöðu ríkisvaldsins (Hönnige C., Panke D., 2013: 453). Seinasti þátturinn hefur þó verið 

dreginn í efa af mörgum fræðimönnum. Nefndin átti að vera ráðgefandi afl sem stofnanir ESB áttu að 

geta leitað til. Meðal annars í 164. grein Lissabon-sáttmálans er hlutverk Héraðsnefndar Evrópu og 

Efnahags- og félagsmálanefndar Evrópu (e. Economic and Social Committee) skilgreint. Þær eiga að 

vera ráðgefandi aðili í mótun viðmiðunarreglna sem snúa að Félagsmálasjóði Evrópu (ESF) (Foreign 

and Commonwealth Office, 2008: 111). Í 178. grein sama sáttmála er hlutverk þessarra tveggja sömu 

nefnda skilgreint þannig að þau eigi að vera ráðgefandi aðili í gerð viðmiðunarreglna fyrir 

Byggðaþróunarsjóð Evrópu (ERDF) (Foreign and Commonwealth Office, 2008: 120).  

Við stofnun Hérðaðsnefndar Evrópu var henni gert að vera ráðgefandi aðili í öllum málum sem 

tengjast efnahagslegri og félagslegri samloðun, samevrópsku grunnvirkjaneti, heilbrigðismálum, 

menntun og menningu. Með Amsterdam-sáttmálanum bættust við málefni á borð við 

vinnumarkaðsmál, félagsmál, umhverfismál, starfsmenntun og samgöngur (Árni Þór Sigurðsson, 2005: 

2). Þessi málefnasvið eru afar mikilvægir þættir í framkvæmd uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins 

eins og fram kom í kaflanum „Uppbyggingarstefna Evrópu frá 1988 til vorra daga“. Christoph Hönnige 

og Diana Panke (2013) telja að þau málefni sem Héraðsnefndinni er skylt að leggja álit sitt fram um 
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eigi það sameiginlegt að leiðrétta óhefta markaðshyggju (e. Market Correcting) (Hönnige C., Panke D., 

2013: 454) sem annars gæti haft alvarlegar afleiðingar fyrir litlar og brothættar byggðir.  

Lög um uppbyggingarsjóðina eru ekki samþykkt án samráðs við þá undirnefnd Héraðsnefndarinnar 

sem sinnir málefnum uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins (e. Commission of Territorial Cohesion 

Policy, COTER) (Öner S., 2001: 42). Alls eru undirnefndirnar átta talsins og geta þær lagt til álit eða 

ráðleggingar að beiðni helstu stofnana Evrópusambandsins og að eigin frumkvæði (Hönnige C., 

Panke D., 2013: 454). Stofnanir Evrópusambandsins geta hunsað innlegg Héraðsnefndar Evrópu 

(Öner S, 2001: 40) og hafa gert það í sumum tilfellum í gerð laga um uppbyggingarsjóðina í gegnum 

tíðina. Oftar en ekki eru álit eða ráðleggingar Héraðsnefndarinnar þó teknar til greina. Vert er þó að 

benda á að samkvæmt rannsókn Christoph Hönnige og Diana Panke (2013) töldu fjörtíu prósent 

embættismanna í helstu stofnunum Evrópusambandsins ekki nauðsynlegt að taka afstöðu 

Héraðsnefndarinnar til greina þegar stefnur eru mótaðar (Hönnige C., Panke D., 2013: 453). 

Samkvæmt sömu rannsókn voru ráðleggingar og álit Héraðsnefndarinnar helst teknar til greina þegar 

þau bárust snemma í mótunarferli löggjafar eða reglugerðar. Á seinni stigum ferlisins, þegar frumvörp 

eru komin til meðferðar vinnuhópa Ráðherraráðsins, COREPER eða Ráðherraráðsins sjálfs eða til 

Evrópuþingsins, gefst síður tími fyrir embættismenn til að taka ráðleggingar Héraðsnefndarinnar til 

greina (Hönnige C., Panke D., 2013: 463). Aðrar niðurstöður rannsóknarinnar voru á þá leið að vænta 

mætti meiri áhrif Héraðsnefndarinnar ef sérfræðiþekking um tiltekið málefni væri fyrir hendi innan 

hennar. Áhrifin ráðast af þeirri þekkingu og getu sem finna má í þeirri undirnefnd sem fjallar um 

viðkomandi málefni. Það kemur ekki á óvart að þegar lítið skilur á milli afstöðu embættismanna 

stofnana Evrópusambandsins og ráðlegginga Héraðsnefndarinnar sé líklegra að ráðleggingarnar séu 

teknar til greina (Hönnige C., Panke D., 2013: 465). Ein tilgáta Hönnige og Panke (2013) fólst í því að 

Héraðsnefndin hefði meiri áhrif í málefnum tengdum uppbyggingarstefnunni en öðrum (Hönnige C., 

Panke D., 2013: 466). Sú tilgáta var hrakin sem er athyglisvert út af fyrir sig. Það þýðir þó ekki að 

áhrifin séu ekki til staðar. Heldur þýðir það að áhrif nefndarinnar á málefni uppbyggingarstefnunnar 

umfram önnur málefni er ekki til staðar.  Niðurstaða rannsóknar Hönnige og Panke er í miklu samræmi 

við þær smáríkjakenningar sem lýst var í „Fræðilegum bakgrunni“. Jafnvel þó að smáríki hafi 

atkvæðisrétt í Ráðherraráðinu og vissan fjölda sæta í Evrópuþinginu er vægi þess minna en vægi 

stærri ríkja. Því verða þau að huga að tímasetningu og leggja til breytingar snemma í ferlinu og beita 

góðri sérfræðiþekkingu og rökum til að fá málum sínum framgengt. Þetta gera þau vegna þess að þau 

geta ekki treyst á fjölda atkvæða í Ráðherraráðinu eða fjölda sæta í Evrópuþinginu á sama hátt og 

stærri aðildarríki.  

Í Héraðsnefnd Evrópu eru 353 fulltrúar svæða eða sveitarfélaga frá öllum 28 ríkjum ESB. Ætlast er 

til þess að þeir búi og starfi á því svæði sem þeir eru fulltrúar fyrir og séu í nánum samskiptum við íbúa 

svæðisins (Committee of the Regions, e. d. a). Þeir sitja Héraðsnefndinna í fimm ár í senn (Committee 

of the Regions, e. d. b). Fulltrúarnir eru tilnefndir af ríkisvaldi hvers aðildarríkis og síðan skipaðir í 

embætti af Ráðherraráði Evrópusambandsins. Vegna þess að fyrirkomulag stjórnsýslu svæða og 

sveitarfélaga er ólíkt eftir aðildarríkjum eiga þar sæti fulltrúar bæði svæða og sveitarfélaga. 

Héraðsnefndin er pólitísk og innan hennar eru fimm stjórnmálahópa. Hver og einn fulltrúi tilheyrir þeim 

stjórnmálahópi sem fellur að hans skoðun. Stjórnmálahóparnir eru „European People's Party“, „Party 
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of European Socialists“, „Group of the Alliance of Liberals and Democrats for Europe“, „European 

Alliance Group“ og „European Conservatives and Reformists Group“ (Committee of the regions, e. d. 

c). 

Í stjórn Héraðsnefndar Evrópu sitja 64 fulltrúar. Þar er jafnvægis gætt og tryggt að fjöldi fulltrúa frá 

hverju aðildarríki sé í samræmi við fólksfjölda þar. Þess er einnig gætt að hugmyndafræði fulltrúa 

hvers ríkis fyrir sig endirspegli útkomu kosninga þar í landi. Þar situr forseti Héraðsnefndarinnar, fyrsti 

varaforseti og varaforsetar frá öllum aðildarríkjum Evrópusambandsins. Formenn stjórnmálahópa 

Héraðsnefndarinnar sitja einnig í stjórninni ásamt öðrum 28 fulltrúum. Hlutverk stjórnarinnar er að 

skipuleggja störf undirnefndanna og gefa út stefnuáætlanir og ákveða hvenær semja eigi ráðleggingar 

eða álit til stofnana ESB. Á þingi Héraðsnefndarinnar fara fram hugmyndafræðilegar rökræður um þær 

ráðleggingar eða þau álit sem leggja skal til. Um þær er síðan kosið (Committee of the regions, 2011: 

7). Þar sem Héraðsnefndin er stjórnmálalegs eðlis er erfitt að ná samhljóða áliti í hinu ýmsu málum líkt 

og almenn regla gildir um í Efnahags- og félagsmálanefnd Evrópu. Í Héraðsnefndinni ríkir 

meirihlutaræði. Í nefndinni eru átta undirnefndir. Hver undirnefnd sinnir mismunandi hlutverkum. Allir 

fulltrúar viðkomandi undirnefndar þurfa að samþykkja þetta ráðgefandi álit til að það verði skjalfest og 

tekið til greina af framkvæmdarstjórn og Ráðherraráði ESB ásamt Evrópuþinginu (Öner S., 2001: 42) 

jafnvel þó að ekki ríki samhljóða álit í Héraðsnefndinni sjálfri. Hlutverk nefndarinnar er því að vera 

fulltrúi allra þeirra sem í henni sitja. Ætla má að þegar svæði eða sveitarfélag sættist á málamiðlanir 

við stóran hóp annarra svæða sem eiga fjölbreyttra hagsmuna að gæta sé möguleiki hvers og eins lítill 

til að láta að sér kveða (Keating M., Hooghe L., 2001: 247). 

Þótt möguleikar eins sveitarfélags eða eins svæðis til áhrifa séu litlir hefur Héraðsnefndin sem slík 

haft áhrif á þróun uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins á nokkrum sviðum. Árið 2012 ályktaði 

Héraðsnefndin til að mynda að við gerð reglugerða um uppbyggingarsjóðina skyldi sérstaklega vísað 

til þarfa jaðarsvæða í Evrópu og svæða sem ættu við erfiðleika að etja. Slíkir erfiðleikar væru á borð 

við mikið fjalllendi, strjálbýli íbúa og mikið fámenni. Sömuleiðs ráðlagði Héraðsnefndin einnig til að 

vísað skyldi til erfiðleika tengdum búsetu á eyjum. Í sömu ráðleggingu eru einnig teknir fram erfiðleikar 

iðnaðarsvæða sem eru í þróun (Committee of the Regions, 2012 b: 3). Svo annað dæmi um ályktun 

frá Héraðsnefndinni frá árinu 2012 sé nefnt gerir hún athugasemd við það að markmið sérhæfðra 

sjóða eins og Landbúnaðar- og dreifbýlissjóðs Evrópu (EAFRD) og Sjávarútvegssjóðs Evrópu (EMFF) 

sé ekki samofinn markmiðum fjárfestingarsjóða á borð við Byggðaþróunarsjóðinn eða 

Félagsmálasjóðinn (Committee of the Regions, 2012 b: 3). Fyrri ályktuninni sem hér er nefnd 

samsinnti framkvæmdarstjórn Evrópusambandsins fullkomlega (Comité des Régions, 2012: 4) en 

seinna álitinu var hún ósammála. Framkvæmdarstjórnin taldi að gera þyrfti skýran greinarmun á 

fjárfestingarmarkmiðum uppbyggingarsjóðanna og sérhæfðari markmiðum hinna sjóðanna tveggja 

(Comité des Régions, 2012: 5). Seinna dæmið sýnir berlega hvernig álit Héraðsnefndarinnar, þar sem 

mikil vinna og umræða meðal fulltrúa hennar hefur farið fram, getur verið afgreitt með afgerandi hætti 

af framkvæmdarstjórn ESB. Því er þó ekki að neita að þrátt fyrir að Héraðsnefndin sé einvörðungu 

öðrum stofnunum til ráðleggingar er þar þó skýr vettvangur til áhrifa ef málstaðurinn er góður og 

sérfræðiþekking og góð rök fulltrúa nefndarinnar er til staðar. 
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5. 2. Hlutverk sendiskrifstofa svæða og sveitarfélaga í Brüssel. 

Eins og fram kom í „Fræðilegum bakgrunni“ eru þau svið sem framkvæmdarstjórn ESB lætur sig varða 

fjölmörg og leita vinnuhópar framkvæmdarstjórnarinnar á hverju sviði fyrir sig oft eftir utanaðkomandi 

sérfræðiþekkingu til að móta megi tillögur til reglugerða eða laga á sem bestan hátt. Eitt helsta 

hlutverk sendiskrifstofa svæða, sem staðsettar eru í nálægð við stofnanir Evrópusambandsins í 

Brüssel, er að viðhalda upplýsingaflæði milli framkvæmdarstjórnarinnar og svæðanna. Án slíkrar 

starfsemi væri það í hendi ríkisvaldsins að gera það. Einnig þjóna sendiskrifstofur því hlutverki að 

miðla upplýsingum um tilvonandi tillögur um þau svið sem snerta viðkomandi svæði eða sveitarfélag 

og gefa þeim ráðrými til að móta sér afstöðu og þrýsta á ríkisvaldið að beita sér fyrir hag þeirra innan 

Ráðherraráðs ESB (Keating M., Hooghe L., 2001: 245-246). Segja má að sendiskrifstofur þjóni að 

hluta til sama hlutverki gagnvart svæðum sínum og fastafulltrúar þjóna fyrir aðildarríkin. Munurinn er 

sá að leið ríkisvalds aðildarríkja að stofnunum ESB er vissulegra mun formlegri og áhrifameiri en leið 

svæða eða sveitarfélaga. Michael Keating og Liesbet Hooghe (2001) telja að annað hlutverk sem 

sendiskrifstofurnar þjóna sé að viðhalda nokkurs konar sýndarhlutverki fyrir fulltrúa svæðis- eða 

sveitastjórna sem láta eins og þeir berjist hatrammlega fyrir fjárveitingum úr uppbyggingarsjóðunum 

sem þeir fái ríkar þakkir fyrir (Keating M., Hooghe L., 2001: 246). En í raun séu þröng viðmið sem segi 

til um hversu mikið fé hvert svæði fái til fjármögnunar verkefna sem miðaðar eru við aðgerðaráætlanir 

sem þau sjálf taka virkan þátt í að móta. Í sama streng taka fræðimennirnir Michael Huysseune og M. 

Theo Jans (2008) en að þeirra mati þjóna sendiskrifstofurnar í Brüssel hlutverki boðbera upplýsinga 

milli framkvæmdarstjórnar og svæða líkt og Keating og Hooghe halda fram. Huysseune og Jans telja 

að hlutverk sendiskrifstofanna sé einnig að stuðla að þróun tengslaneta milli svæða sem hafa svipaðra 

hagsmuna að gæta. Þannig geti svæði beitt sér sameiginlega og haft áhrif á þær stefnumótanir innan 

Evrópusambandsins sem standa þeim næst (Huysseune M., Jans M. T., 2008:  6). Huysseune og 

Jans telja þó að þrýstingur um auknar fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum sé ekki hyggileg leið til 

áhrifa þar sem að ákvarðanir um fjárveitingar byggi á reglugerðum og tölfræðilegum þáttum á borð við 

landsframleiðslu á mann á svæðunum líkt og Keating og Hooghe benda á. Þess vegna hafa 

sendiskrifstofur hinna ýmsu svæða gert lítið úr því hlutverki sínu að þrýsta á um auknar fjárveitingar úr 

uppbyggingarsjóðunum (Huysseune M., Jans M. T., 2008: 4).  

Michael Keating og Liesbet Hooghe (2001) telja líkt og Huysseune og Jans (2008) að 

sendiskrifstofur einar og sér séu ekki líklegar til að beita sér með góðum hætti fyrir breyttri stefnumótun 

innan ESB. Nauðsynlegt sé því að tilheyra tengslanetum með fulltrúum svæða með svipaða 

hagsmuni. Gary Marks, Richard Haesly og Heather A. D. Mbaye (2002) eru sammála Keating og 

Hooghe (2001) og Huysseune og Jans (2008) í því að eitt meginstef í starfi sendiskrifstofa sé að 

stuðla að samstarfi svæða sem eiga svipaðra hagsmuna að gæta. Sameiginleg þekking svæða eða 

sveitarfélaga er vissulega meiri en þekking eins svæðis eða eins sveitarfélags sem ætlar sér að rísa 

upp eins og fuglinn Fönix og hafa varanleg áhrif á sameiginlegar stefnur aðildarríkjanna eins og 

uppbyggingarstefnuna. Samkvæmt rannsókn þeirra töldu fulltrúar sendiskrifstofa upplýsingaöflun vera 

þeirra mikilvægasta hlutverk. Rannsakendur meta það sem svo að slíkar upplýsingar teljist heppilegar 

til að svæði eða sveitarfélög geti brugðist hratt við þegar breyta þarf lögum eða reglum á 

málefnasviðum sem eru á þeirra hendi eða breyta aðbúnaði einhvers til að samrýmast nýjum reglum 
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eða löggjöfum frá Evrópusambandinu. Það gefur því augaleið að stærð, fjöldi starfsmanna og 

aðbúnaður sendiskrifstofa fer að miklu leyti eftir því hversu sjálfstæð svæði eða sveitarfélög eru. 

Misjafnt er eftir aðildarríkjum hvernig völdum svæða og sveitarfélaga er háttað. Ef sjálfstæði svæða 

eða sveitarfélaga er mikið eiga þau meira í húfi en þau ósjálfstæðari og vilja því ekki láta ríkisvaldinu 

einu eftir að móta stefnur í félagi við hin aðildarríkin í Ráðherraráðinu (Marks G., Haesly R., Mbaye A. 

D., 2002: 9-10). Samkvæmt Charlie Jeffrey (1996) reyna sendiskrifstofur valdameiri svæða því að vera 

fyrirbyggjandi (e. Proactive) í stað þess að vera í hlutverki þess sem bregst við yfirvofandi 

lagasetningu eða reglugerð (e. Reactive). Fyrirbyggjandi sendiskrifstofur leitast við að útvega 

viðeigandi aðilum upplýsingar um þær snemma í ferlinu svo bregðast megi við í tíma. Áhrifamáttur 

sendiskrifstofa felst þá í öflun viðeigandi upplýsinga um yfirvofandi lög og reglugerðir sem tengist 

valdsviði og hlutverki hvers svæðis eða sveitarfélags fyrir sig (Marks G., Haesly R., Mbaye A. D. H., 

2002: 6).  

Mismunandi stjórnaruppbygging, hlutverk og valdsvið svæða eftir aðildarríkjum gerir að verkum að 

þau nálgast ekki störf stofnana Evrópusambandsins á sama hátt. Carlyn Moore (2007) gerir skýran 

greinarmun á „stjórnskipulegum svæðum“ (e. Constitutional Regions) og „stjórnunarsvæðum“ (e. 

Administrative Regions). Stjórnskipuleg svæði eru sjálfstæð í því ríki sem þau tilheyra og hafa jafnvel 

framkvæmdarvald eða löggjafarvald í eigin málum. Dæmi um slík svæði má meðal annars finna í 

Þýskalandi, Austurríki og á Spáni. Stjórnunarsvæði eru svæði eins og við þekkjum frá Finnlandi og 

Írlandi. Þau eru ekki sjálfstæð gagnvart ríkinu og hafa hvorki löggjafarvald né framkvæmdarvald. 

Helsta hlutverk sendiskrifstofa stjórnskipulegra svæða er að vera í beinum samskiptum við ráðuneytin 

heima fyrir, vinna málefnavinnu fyrir þau og greina áætlanir til þróunar ESB til framtíðar og útvega 

ráðuneytunum upplýsingar. Helstu samstarfsaðilar fulltrúa slíkra sendiskrifstofa eru fastafulltrúi ríkisins 

sem stjórnskipulega svæðið tilheyrir, Ráðherraráðið og vinnuhópar þess (Moore C., 2007: 8-9). 

Vinnulag stjórnunarsvæða er með öðrum hætti. Fulltrúar þeirra í sendiskrifstofum eiga að sjálfsögðu 

náin samskipti við stjórn svæðanna heima fyrir. En þau eiga líka nánin samskipti við aðila á borð við 

skóla, sjálfboðaliðasamtök, viðskiptaaðila og jafnvel einkafyrirtæki. Allt virðist þetta vera afar 

lýðræðislegt og til fyrirmyndar. Gallinn er þó sá að erfitt kann að vera að móta skýra stefna þegar 

samráð þarf að fara fram við alla þessa aðila og sameiginlegur grundvöllur er takmarkaður. Markviss 

stefna svæðanna sem fulltrúar í sendiskrifstofunum fara eftir er afar mikilvæg ef svæði vilja hafa áhrif á 

stefnumótun innan ESB. Hana er erfitt að móta ef sóst er eftir sameiginlegrum grundvelli allra þessarra 

aðila (Moore C., 2007: 9-10). Enda hafa sendiskrifstofur stjórnunarsvæða helst lagt áherslu á að leita 

eftir mögulegum fjárfestingum úr sjóðum Evrópusambandsins fyrir einstök fyrirtæki eða stofnanir og að 

stofna til tengslanets við önnur svæði sem eiga sameiginlegra hagsmuna að gæta. Slíkt tengslanet eru 

misjafnlega formleg og hafa mislangan líftíma (Moore C., 2007: 10). Stjórnskipunarsvæði leggja helst 

áherslu á að veita viðeigandi ráðuneytum eða fastafulltrúum upplýsingar og vinna þannig sem 

stefnumótandi aðili í gegnum ráðuneytin og fastafulltrúa. Þau leggja minni áherslu á að leita eftir 

styrkjum úr sjóðum sem einstaka fyrirtæki eða stofnanir geta nýtt sér heldur en stjórnunarsvæðin 

(Moore C., 2007: 9).  

Í úttekt Árna Þórs Sigurðssonar (2005), fyrrum forseta borgarstjórnar í Reykjavík, um starfshætti 

sendiskrifstofa í Brüssel, kemur fram að sendiskrifstofur samtaka svæða eða sveitarfélaga vinni á 
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annan hátt en sendiskrifstofur einstakra svæða eða sveitarfélaga. Vinna slíkra sendiskrifstofa byggist 

vissulega á hagsmunagæslu gagnvart regluverki Evrópusambandsins. Vettvangur til samstarfs slíkra 

samtaka er samt skýrari og hugsanlega markvissarri en þau tengslanet sem sendiskrifstofur svæða 

eða sveitarfélaga leitast við að tengjast. Evrópusamtök sveitarfélaga (e. CEMR) er dæmi um slíkan 

vettvang. Þar eru mynduð sambönd milli sveitarfélaga eða svæða og upplýsingum miðlað. Innan 

samtakanna hafa meðlimir þeirra komið sér saman um breytingartillögur sem síðan er beint til fulltrúa 

ríkjanna innan framkvæmdarstjórnar ESB eða Evrópuþingmanna (Árni Þór Sigurðsson, 2005: 11). 

Reglulega fara einnig fram formlegir samráðsfundir milli fulltrúa Evrópusamtaka sveitarfélaga og 

forseta framkvæmdarstjórnar ESB ásamt öðrum háttsettum embættismönnum 

framkvæmdarstjórnarinnar. Þar eru málefni staðbundinna stjórnvalda og byggðaþróunarmál 

skeggrædd. Að sama skapi er samskipti Evrópusamtakanna við Héraðsnefndina náin (Árni Þór 

Sigurðsson, 2005: 15). Tvenn samtök frá Írlandi og ein finnsk samtök eiga sæti í Evrópusamtökum 

sveitarfélaga. Það finnska er Samtök finnskra sveitarfélaga og héraðsráða sem örlítið var fjallað um í 

kaflanum hér á undan. Þau samtök halda úti sendiskrifstofu í Brüssel en það gera írsku samtökin sem 

aðild eiga að Evrópusamtökunum sveitarfélaga ekki. Írsku samtökin sem eiga aðild að 

Evrópusamtökum sveitarfélaga er Institute of Public Administration annars vegar og Local 

Government Management Agency hins vegar (CEMR, e. d.).  

Eins og fram kom í síðasta kafla eru valdsvið og hlutverk finnskra sveitarfélaga töluvert víðtækara 

en valdsvið og hlutverk írskra sveitarfélaga eða sýslu- og borgarráða. Því hafa finnsk sveitarfélög 

meira í húfi innan Evrópusambandsins heldur en írskar sýslur og borgir. Með auknu valdsviði og 

auknu sjálfstæði svæðis- eða sveitastjórna heima fyrir aukast áhrif stefnumótunar Evrópusambandsins 

sem þau verða fyrir. Eðlilega sækjast þau eftir því að hafa áhrif á gang mála í stefnumótunum í 

Brüssel og leggja þar af leiðandi metnað sinn í að viðhalda sendiskrifstofum sínum þar í borg 

(Baldersheim H., Øgård M., 2011: 36-37). Eins og fram hefur komið er valdsvið sveitarfélaga í 

Finnlandi viðameira en valdsvið sveitarfélaga á Írlandi. Því má ætla að til meira sé ætlast af finnskum 

sendiskrifstofum og metnaður þeirra sé meiri en hjá þeim írsku. Sem dæmi má taka að finnsk 

sveitarfélög hafa vald til skammtheimtu sem írsk sveitarfélög hafa ekki. Írsk sveitarfélög eru háðari 

ríkisvaldi sínu um sitt ráðstöfunarfé heldur en þau finnsku. Því má áætla að sjálfstæði finnskra 

sveitarfélaga í fjármálum sé meira en þeirra írsku og því séu fleiri finnskar sendiskrifstofur í Brüssel en 

írskar. Nánar verður fjallað um sendiskrifstofur sveitarfélaga frá Finnlandi og Írlandi seinna í þessum 

kafla. 

Samkvæmt rannsókn Marks, Haesly og Mbaye (2002) fjárfesta öflug svæði meira í 

sendiskrifstofum en þau svæði sem valdaminni eru. Fulltrúar sendiskrifstofa öflugra svæða voru því 

bjartsýnni og metnaðarfyllri í sókn sinni til að hafa áhrif á stefnumótun Evrópusambandsins heldur en 

fulltrúar sendiskrifstofa minni svæða. Fulltrúar sendiskrifstofa sem þjóna stærra svæði en sem 

samsvarar einu sveitarfélagi voru bjartsýnni og metnaðarfyllri en fulltrúar sendiskrifstofa sem stóðu 

fyrir einstök sveitarfélög (Marks G., Haesly R., Mbaye A. D. H., 2002: 12). Fulltrúar sendiskrifstofa 

hinna fjölmörgu samtaka sveitarfélaga innan aðildarríkjanna eru samkvæmt rannsókninni ekki síður 

metnaðarfullir í viðleitni sinni til áhrifa á stefnumótun Evrópusambandsins (Marks G., Haesly R., 

Mbaye A. D. H., 2002: 13).     
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Svæði í Evrópu sem deila völdum sínum með ríkisvaldi og svæði sem eru verulega sjálfstæð í eigin 

rekstri hljóta samkvæmt þessarri rannsókn Mark, Haesly og Mbaye að sjá hag sinn bestan í því að 

eyða fjármunum í vandaða stjórnsýslu sem nýtur góðs af góðu og stóru húsnæði sem staðsett er sem 

næst helstu stofnunum Evrópusambandsins. Svæði eða sveitarfélög sem eru sjálfstæð í öflun fjár, til 

dæmis með svæðisbundnum sköttum eða annars konar gjaldheimtu, ættu því að vera betur í stakk 

búin til að reka sendiskrifstofur en svæði eða sveitarfélög sem eru háð styrkjum frá ríkisvaldinu. Þýsku 

sambandslöndin (þ. Ländern) eru til dæmis að miklu leyti sjálfstæð frá ríkisvaldinu og deila valdi með 

því (Hooghe L., Marks G., Schakel A. H., 2010: 82 og 145) og ættu því samkvæmt greiningu Mark, 

Haesly og Mbaye að eyða umtalsvert meiri fjármunum í öfluga stjórnsýslu í Brüssel en valdaminni 

svæði í Evrópu (Marks G., Haesly R., Mbaye A. D. H., 2002: 12). Samkvæmt Marks, Haesly og Mbaye 

eru þær stefnur sem sendiskrifstofur láta sig helst varða á sviði umhverfismála og uppbyggingar í 

byggðum aðildarríkjanna (Marks G., Haesly R., Mbaye A. D. H., 2002: 14). 

 

5. 3. Finnland. 

5. 3. 1. Áhrif finnskra svæða og sveitarfélaga á mótun 

uppbyggingarstefnunnar. 

Eins og fram kom í síðasta kafla eru sveitarfélög í Finnlandi valdameiri en svæðin sem mótuð voru 

með inngöngu Finnlands í Evrópusambandið. Þó að stjórnsýsla sveitarfélaga hafi nokkuð mikil völd 

hefur stjórnsýsla svæðanna ekki jafnstóru hlutverki að gegna. Má segja að hér sé um að ræða 

nokkurs konar þverstæðu þar sem stjórnsýsla svæðanna samanstendur af fulltrúum frá 

sveitarfélögunum. Völd og viðamikið hlutverk finnskra sveitarfélaga krefst þess að sendiskrifstofur 

þeirra starfi og safni upplýsingum snemma í mótunarferli tillagna til laga og reglugerða frá 

framkvæmdarstjórninni. Síðan er þeim beint til viðeigandi aðila svo þeir séu meðvitaðir um þarfir og 

hagsmuni viðkomandi sveitarfélaga. En þar sem svæðin teljast vera stjórnunarsvæði samkvæmt 

skilgreiningu Carolyn Moore (2007) má ætla að þau leggi einnig áherslu á að leita eftir möguleikum á 

greiðslum úr sjóðum Evrópusambandsins til fjárfestinga fyrir aðila innan svæðisins. Einnig að þau leiti 

eftir tengslanetum meðal annarra svæða sem hafa sameiginlegra eða svipaðra hagsmuna að gæta. 

Samkvæmt Kaisa Lähteenmäki-Smith (2004) fólst starf sendiskrifstofa finnskra svæða fyrst og fremst í 

að viðhalda flæði upplýsinga í báðar áttir milli stofnana Evrópusambandsins og stjórnsýslunnar heima 

fyrir. Árið 2014 eru starfandi fjórar sendiskrifstofur finnskra svæða auk sendiskrifstofu samtaka finnskra 

sveitarfélaga og héraðsráða. Mismunandi er hvers konar svæði sendiskrifstofurnar standa fyrir. 

Norður- og austurhluti Finnlands er með eina sendiskrifstofu en það svæði samanstendur af nokkrum 

héraðsráðum. Svæðið er eitt „NUTS II svæði“. Einstök héraðsráð halda líka úti sendiskrifstofum. 

Héraðsráð Tampera-svæðisins heldur til að mynda úti eigin sendiskrifstofu. Fulltrúar frá 

sendiskrifstofum svæðanna á Finnlandi heimsækja  viðkomandi deild framkvæmdastjórnarinnar og 

reyna að beita áhrifum sínum samkvæmt upplýsingum frá  embættismanni frá Samtökum finnska 

sveitarfélaga og héraðsráða. Fyrsta finnska sendiskrifstofan var opnuð árið 1992, áður en Finnland 

varð aðildarríki að ESB. Þar voru á ferð Samtök finnskra sveitarfélaga og héraðsráða (Lähteenmäki-
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Smith K., 2004: 43). Eins og áður hefur komið fram eru þau aðilar að Evrópusamtökum sveitarfélaga 

sem fjallað var um fyrr í kaflanum. Hlutverk sendiskrifstofunnar í dag er að tryggja boðleiðir milli 

umbjóðenda hennar (héraðsráðanna og sveitarfélaganna í Finnlandi) og stofnana ESB. 

Sendiskrifstofan heldur einnig utan um tengsl við valdhafa í Finnlandi og fulltrúa frá öðrum 

aðildarríkjum ESB. Meðal annars með því að halda héraðsráðum og sveitarstjórnum upplýstum um 

starfsemi Evrópusambandsins og láta þau vita af drögum að reglugerðum sem eru til meðferðar í 

stofnunum ESB á hverjum tíma. Einnig er sendiskrifstofan höfuðstöðvar finnskra fulltrúa sem sitja í 

Héraðsnefnd Evrópu (Association of Finnish Local and Regional Authorities, e. d. d). 

 

5. 3. 2. Finnland í Héraðsnefnd Evrópu. 

Í Héraðsnefnd Evrópu sitja níu fulltrúar Finnlands. Auk þeirra eru níu varafulltrúar til staðar. Þeir eru 

kjörnir fulltrúar sveitarfélaga, borga og héraðsráða í Finnlandi og eru tilnefndir af Samtökum finnskra 

sveitarfélaga og héraðsráða að beiðni efnahags- og atvinnumálaráðuneytis Finnlands. Ætlast er til að 

tekið sé tillit til niðurstöðu kosninga á sveitastjórnarstiginu þegar ákveðið er hvaða fulltrúar og úr hvaða 

stjórnmálaflokkum taki sæti í Héraðsnefndinni. Gætt er jafnræðis varðandi fjölda fulltrúa héraðsráða 

annars vegar og fjölda fulltrúa sveitarfélaga hins vegar og tryggt að fulltrúar úr öllum hlutum landsins 

eigi sæti í nefndinni. Eins er ætlast til að sem jafnast hlutfall kvenna og karla sé tryggt (Committee of 

the regions, e. d. d). Þrátt fyrir að fulltrúarnir finnsku komi úr mismunandi stjórnmálaflokkum með 

mismunandi áherslur hafa þeir þó komið sér saman um að leggja megináherslu á þróun svæða sem 

snúa að Eystrasaltinu, norðurslóðaáætlanir Sambandsins og þörf norðlægra og fámennra svæða fyrir 

auknar fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins (Committee of the region, 2011: 3). 

Sendinefnd Finnlands í Héraðsnefndinni leggur áherslu á að eiga sem best samskipti við fastafulltrúa 

ríkisins í Brüssel. Þannig er talið að skapa megi vettvang fyrir frekari samskipti Héraðsnefndarinnar og 

fastafulltrúa aðildarríkjanna (Committee of the regions, e. d. d) og þar með auka áhrif 

Héraðsnefndarinnar, en eins og áður hefur komið fram telja fjörutíu prósent embættismanna 

stofananna Evrópusambandsins sig ekki þurfa að taka tillit til hennar (Hönnige C, Panke D., 2013: 

453). 

 

5. 3. 3. Dæmi um tengslanet sem svæði í Finnlandi hafa tekið þátt í. 

Eins og fram kemur í kaflanum „Uppbyggingarstefna Evrópusambandsins, frá 1988 til vorra daga“ var 

upphaflegt hlutverk stefnunnar að sporna gegn neikvæðum afleiðingum fjórfrelsisins, sem byggist á 

frjálsu flæði fólks, fjár, þjónustu og varnings. Efnahagur sumra svæði væri án íhlutunar verr staddur en 

áður en þau gengu í Evrópusambandið og áður en Einingarlögin og Maastricht sáttmálinn voru 

staðfest. Miklar fjarlægðir og fámenni í nyrstu héruðum Skandinavíu gætu valdið því að þau bæru 

skarðan hlut frá borði hvað varðar tækifæri sem fylgja Evrópuvæðingu. Að mati Harald Baldersheim og 

Morten Øgård (2011) var helsti hvati þess að svæði og sveitarfélög leituðu þvert á landamæri eftir 

þátttöku í tengslanetum svæða og sveitarfélaga á Norðurlöndum meðal annars óvissa um hreyfanleika 

vinnuafls sem hefur mikla þekkingu á helstu atvinnuvegum svæðisins. Í tengslanetinu skyldi þekking 
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sem byggð er á reynslu af afleiðingum Evrópuvæðingar í brothættum byggðum vera dreifð á milli 

fulltrúa þeirra svæða eða sveitarfélaga sem taka þátt (Baldersheim H., Øgård M., 2011: 35-36). Með 

öðrum orðum má segja að þátttaka í slíkum tengslanetum fylli upp í  visst tómarúm sem snýr að getu 

og þekkingu stjórnsýslu svæða eða sveitarfélaga (til dæmis í Finnlandi) til að bregðast við þeim hliðum 

Evrópuvæðingarinnar sem kynnu að skaða svæðin. Með slíka þekkingu að vopni væri hægt að þrýsta 

á stofnanir Evrópusambandsins og réttlæta stefnubreytingar innan framkvæmdarstjórnar 

Evrópusambandsins eða annarra stofnana þess. Samkvæmt rannsókn Baldersheim og Øgård eru 

samskipti sendiskrifstofa svæða eða sveitarfélaga frá Norðurlöndunum við þá deild 

framkvæmdarstjórnarinnar sem hefur með uppbyggingarstefnuna að gera (DG Regio), ekki 

sérstaklega mikil og er það aðallega í verkahring fastafulltrúa aðildarríkjanna að eiga samskipti við 

hana (Baldersheim H., Øgård M., 2011: 41). Þátttaka í tengslanetum skapar svæðum eða 

sveitarfélögum ákveðið „þekkingarvistsvæði“ (e. Learning ecology). Þó er ekki gallalaust að tilheyra 

slíkum þekkingarvistsvæðum. Einn gallinn felst í því að með því að treysta á margreynda þekkingu og 

getu utan frá kunna aðrar hugmyndir að vera vanræktar (Baldersheim H., Øgård M., 2011: 37).    

Samkvæmt Baldersheim og Øgård eru jaðarsvæði líklegri til að taka þátt í tengslanetum en önnur 

svæði (Baldersheim H., Øgård M., 2011: 38). Finnska NUTS II svæðið Itä-ja Pohjois sem er í norður- 

og austurhluta Finnlands tekur til að mynda virkan þátt í nokkrum tengslanetum í samfloti við önnur 

svæði sem eiga sameiginlegra hagsmuna að gæta. Þar er fámenni, fjarlægðir miklar og ögranir þeirra 

víðfeðmar. Eitt þeirra tengslaneta sem svæðið tilheyrir kallast „Northern Sparsely Populated Areas“ 

(NSPA) og verður nú fjallað frekar um það. Í því tengslaneti eiga sæti þau svæði sem eiga það 

sameiginlegt að einkennast af miklu strjálbýli, miklum fjarlægðum og óvægnu veðurfari. Samkvæmt 

Kari Aalto, embættismanni frá sendiskrifstofu norður- og austurhluta Finnlands og áhrifamanns innan 

NSPA, hefur tengslanetið reynst nytsamlegt við að koma stöðu svæðanna á framfæri. Þannig mætti 

auka skilning á fyrrgreindum erfiðleikum svæðanna og viðhalda auknum greiðslum úr 

uppbyggingarsjóðunum. Aalto telur annan kost tengslaneta á borð við NSPA vera að tengja saman 

aðila innan þátttökusvæðanna. Það er að segja aðila á borð við þá sem framkvæma verkefni og 

valdhafa á svæðunum. Uppbyggingarstefna Evrópusambandsins er ofarlega í forgangsröð þeirra 

stefna Evrópusambandsins sem tengslanetið vill hafa áhrif á, vegna eðlis hennar sem er að aðlaga 

markaðinn þannig að öll svæði og öll sveitarfélög geti notið góðs af. Þau svæði sem tilheyra NSPA 

virðast vera afar meðvituð um mikilvægi þess að viðhalda auknum greiðslum úr 

uppbyggingarsjóðunum. Útgáfa skýrslna og álita var mikilvæg svæðunum fyrir uppbyggingartímabilið 

2007-2013 þar sem framkvæmdarstjórn Evrópusambandsins bað um sérstakan rökstuðning fyrir 

áframhaldandi auknum greiðslum úr uppbyggingarsjóðnum til jaðarsvæðanna í norðri (Gløersen E., 

2009: 9). Því báðu svæðin sem nú skipa NSPA Nordregio
18

 að aðstoða sig við að taka saman 

rökstuðning fyrir áframhaldandi sérstakri meðhöndlun sem svæðin höfðu notið frá árinu 1995. Þetta 

samstarf markar upphaf tengslanetsins sem nú hefur skilgreint viss sameiginleg markmið sem leiða 

ekki einungis til lífvænlegri skilyrða á norðlægum svæðum heldur einnig samkeppnishæfari Evrópu. 

                                                      
18

 „NordRegio er stofnun Norrænu ráðherranefndarinnar á sviði landnotkunar og gegnir með 

rannsókna- menntunar-og verkefnastarfi sínu mikilvægu hlutverki í þróun framkvæmdargetu og 

pólitískra verkfæra“. (Norden, e. d.) 
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Samkvæmt Erik Gløersen (2009) verður áreiðanleiki og virkni tengslanetsins ekki tryggð nema með 

pólitískri getu svæðanna til að fylgja eftir markmiðum sínum með orðræðu við yfirþjóðlegar stofnanir 

Evrópusambandsins, að sjálfsögðu með heildarhag Evrópu að leiðarljósi (Gløersen E., 2009: 11). Mikil 

verðmætasköpun á svæðinu með skynsamlegri notkun náttúruauðlinda og rannsóknir og þróun hjálpar 

til, því eftir svæðunum er tekið og líklegt að tekið sé mark á fulltrúum þeirra (Gløersen E., 2009: 11). Til 

að skilgreina markmið tengslanetsins og forgangsraða þeim voru fulltrúar sendiskrifstofa svæðanna og 

aðrir fulltrúar, til dæmis frá héraðsráðum norður- og austurhluta Finnlands ásamt fulltrúum úr háskólum 

og einkageiranum á svæðinu, gert að móta hugmyndir í samstarfi við NordRegio og forgangsraða 

þeim með markvissum hætti í vinnuhópum. Að lokum varð niðurstaðan sú að nauðsynlegt væri að 

bregðast við fjórum breytum sem hefðu sérstaka skírskotun til svæðanna með reglulegum samræðum 

við framkvæmdarstjórnina. Þessar fjórar breytur eru:  

1. Lýðfræðilegar breytur 

2. Loftlagsbreytingar 

3. Efnahagslegar afleiðingar hnattvæðingarinnar 

4. Hækkandi verð á orkugjöfum 

Fleiri breytur komu til eins og „Menntun“, „Nýsköpun“, „Efnahagslegar breytingar“, „Lífsgæði“ og 

„Tengsl við umheiminn“. Út frá þessum breytum voru mótuð fjölbreytt markmið sem leiða til 

efnahagslegs vaxtar á svæðunum. Dæmi um slík markmið eru aukin efnahagsleg fjölbreytni, aukin 

nýsköpun á sviði endurnýjanlegra orkugjafa og aukin aðlögunarhæfni á óstöðugum heimsmarkaði 

(Gløersen E., 2009: 14). 

Tengslanetið gefur reglulega út skýrslur og álit til framkvæmdarstjórnarinnar þar sem færð eru rök 

fyrir því að viðhalda beri auknum greiðslum úr sjóðunum. Bera þau keim af þeim skilgreindu 

markmiðum sem sum hafa verið nefnd hér að ofan. NSPA gaf til að mynda út ráðleggingar um þróun 

uppbyggingarstefnunnar og gerð laga um sjóðina sem gilda fyrir tímabilið 2014-2020. Fyrirfram var 

vitað að stefnan myndi endurspegla „Evrópu 2020 áætlunina“ og stefna að auknum hagvexti með 

skynsamlegur og sjálfbærum hætti án mismununar. Í skýrslunni er fullyrt að ef sérstökum þörfum 

svæða í norðri yrði ekki sinnt myndi það valda alvarlegri hindrun á frekari uppbyggingu í Evrópu allri 

(Nilson J., Karlson E. M., Svensgård P., Tuppurainen T., Vehreaväsa S., 2010: 8). Skýrsluhöfundar 

voru allir fulltrúar lægri stjórnstiga í heimalöndum sínum
19

 . Í skýrslunni er að sjálfsögðu mælt með og 

vísað til 174. greinar Lissabon sáttmálans um uppbyggingarstefnuna og sjötta hluta aðildarsamnings 

Finnlands, Svíþjóðar og Austurríkis sem tryggir auknar greiðslur til svæðanna í norðri. Meðal þess sem 

kemur fram í skýrslunni er að vinnsla hráefna sem finna má á svæðum í norðri (sem skapar efnahag 

sem íbúar í norðurhluta Finnlands eru töluvert háðir eins og fram kemur í „Fræðilegum bakgrunni“) fari 

nú ekki lengur fram á svæðunum heldur á svæðum sem séu mun nær markaðnum í Evrópu. Þetta 

valdi því að vaxtarmöguleikar í greininni séu of takmarkaðir og að nauðsynlegt sé að gera efnahaginn 

fjölbreyttari og skapa störf á öðrum sviðum, til dæmis á sviði rannsókna og þróunar (R&D). Að sama 

skapi er mælt með því í skýrslunni að Evrópusambandið skapi hvata til þróunar í hátækniiðnaði 

tengdum þeim auðlindum sem finnast á svæðinu. NSPA telur að með nýsköpun megi þróa 

                                                      
19

   Fulltrúarnir frá Finnlandi voru fulltrúar stjórnvalda á Oulu-svæðinu og Pohjois-Savo svæðinu. 
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umhverfisvænni tækni en nú þekkist í þróun endurnýjanlegra orkugjafa (Nilsson J., Karlsson E. M., 

Svensgård P., Tuppurainen T., Vehreävesa S., 2010: 2). NSPA hvatti í skýrslunni sérstaklega til þess 

að aukin áhersla yrði lögð á samvinnu þvert á landamæri til að öðlast mætti þekkingu á þessu sviði 

nýsköpunar á hinum ýmsu sviðum. Meðal annars er hvatt til þess að alþjóðleg fyrirtæki hefji 

rannsóknar- og þróunarstarfsemi á svæðum sem tilheyra NSPA (Nilson J., Karlson E. M., Svensgård 

P., Tuppurainen T., Vehreaväsa S., 2010: 3-5).      

Fleiri dæmi um sérstaka stöðu norðlægra svæða og rök fyrir auknum greiðslum úr 

uppbyggingarsjóðunum eru nefndar í skýrslunni frá NSPA. Nefndar eru lýðfræðilegar afleiðingar 

Evrópuvæðingarinnar. Í innhéruðum Svíþjóðar og Finnlands er talið að aldurssamsetning og 

kynjasamsetning íbúa hamli eðlilegum efnahagsvexti á svæðunum. Þar sé einfaldlega of mikið af eldra 

fólki sem hætt er að vinna eða er að hætta að vinna í samanburði við yngra fólk. Að sama skapi sé 

hlutfall karlmanna á svæðunum meira en eðlilegt getur talist. Flutningur yngra fólks og kvenna frá 

svæðunum er sett í samhengi við miklar fjarlægðir og skort á atvinnutækifærum þar (Nilson J., Karlson 

E. M., Svensgård P., Tuppurainen T., Vehreaväsa S., 2010: 5). Markmið svæðanna sem tilheyra 

NSPA er að áhersla sé lögð á þátt þjónustustarfsemi þar með hjálp upplýsinga- og samskiptatækni 

(ICT) sem tengir svæðin betur við meginland Evrópu (Nilsson J., Karlsson E. M., Svensgård P., 

Tuppurainen T., Vehreävesa S., 2010: 2). NSPA hvetur líka til þess að Evrópusambandið bregðist við 

auknu atvinnuleysi ungmenna í Evrópu með aðgerðum sem stuðli að aukinni atvinnusköpun fyrir ungt 

fólk. Síðustu rökin úr skýrslunni sem hér verða nefnd eru þau að norðlæg svæði þurfi að fá frekari 

stuðning vegna áhrifa gróðurhúsalofttegunda á svæðum sem jafnvel eru víðs fjarri. Tengslanetið 

hvetur til þess að Evrópusambandið styrki sérstaklega móttöku flóttamanna frá svæðum í suðri, þar 

sem lofthiti hækkar vegna áhrifa gróðurhússloftslagsins (Nilson J., Karlson E. M., Svensgård P., 

Tuppurainen T., Vehreaväsa S., 2010: 6).  Með því að vísa til hugsanlegs straums flóttafólks og 

annarra innflytjenda í framtíðinni og þeirra erfiðleika sem hann gæti haft í för með sér fyrir 

Evrópusambandð ef ekki er brugðist við erfiðleikum norðlægra svæða, er NSPA að beita aðferð sem 

nefnd er í „Fræðilegum bakgrunni“ og Diana Panke (2010) fjallaði um. Hún er sú að ramma eigin 

hagsmuni sem sameiginlega hagsmuni Evrópu. Framkvæmdarstjórn ESB er jú skuldbundin til að 

þjóna hagsmunum Evrópu sem heildar en ekki einstaka ríkjum eða svæðum. Ólíklegt er að aukin 

fjárútlát til svæðanna sem tilheyra NSPA úr uppbyggingarsjóðunum séu veitt af einskærri velvild í garð 

Svía og Finna, heldur er markmiðið fyrst og fremst að skapa evrópska samkennd án þess að skapa 

sérstöðu svæða eða ríkja í hættu. Í skýrslu sem þessari er ekki ætlast til þess að framkvæmdarstjórnin 

kollvarpi hugmyndum sínum um uppbyggingarstefnuna sem fyrirfram var vitað að myndi endurspegla 

„Evrópu 2020 áætlunina“. Svo virðist sem að sú áætlun sé notuð til að ramma inn markmið svæðanna. 

Er það í samræmi við kenningu Anders Wivel um áhrif smáríkja eins og fjallað var um í „Fræðilegan 

bakgrunni“. Sú kenning fjallaði um það að heljarinnar fífldirfska væri fyrir smáríki að ætla að kollvarpa 

stefnu sem fyrirfram hefur náðst sátt um heldur skyldi leitast eftir leiðum til að betrumbæta hana með 

hliðsjón að eigin hagsmunum.  

Skilgreind markmið uppbyggingarstefnunnar sem finna má í reglugerðunum um sjóðina 

endurspeglar nokkuð vel markmið svæðanna sem tilheyra NSPA. Eins og fram kom í kaflanum 

„Uppbyggingarstefna Evrópusambandsins, frá 1988 til vorra daga“ er þróuðum svæðum á borð við 
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þau svæði sem skipa NSPA skilt að láta aðgerðaráætlanir sínar endurspegla markmið sem nefndar 

eru í lögunum.  

Fyrsta markmið uppbyggingarsjóðanna (Byggðaþróunarsjóðsins og Félagsmálasjóðsins) er: 

„Styrkja skal rannsóknir, tæknilega framþróun og nýsköpun (R&I og R&D)“. Annað markmið 

uppbyggingarsjóðanna er: „Auka skal aðgang að upplýsinga- og samskiptatækni (ICT), gagn þess og 

gæði“. Fjórða markmið í reglugerðinni um uppbyggingarsjóðina snýr síðan að auknum þætti græns 

hagkerfis í Evrópu (Reglugerð ESB, 1303/2013). Tengist þetta nokkuð vel áherslum NSPA sem 

nefndar hafa verið. Ætli áhrif NSPA hafi valdið þessari áherslu sem lögð er á þátt tæknilegrar 

framþróunar og nýsköpunar? Það teldist hæpin ályktun og of einföld. Eins og finnski 

embættismaðurinn hjá Samtökum finnskra sveitarfélaga og héraðsráða, sem ritgerðarsmiður hafði 

samband við með vefpósti, segir eru ályktanir frá einstaka svæðum eða sendiskrifstofum sjaldnast 

gerðar nema þær séu í samræmi við vilja ríkisvaldisins sem hefur atkvæðisrétt í Ráðherraráðinu og 

möguleika til áhrifa þar. Kari Aalto mótmælir því ekki. Hann segir í svari sínu við spurningu 

ritgerðarsmiðs að vissulega sé NSPA háð vilja ríkisvaldsins þegar það vill hafa áhrif á Ráðherraráðið, 

eðli málsins samkvæmt, en tengslanetið sé fyrst og fremst háð hagsmunum svæðanna. Upp hafi 

komið sú staða að svæðin hafi þurft að berjast fyrir eigin hagsmunum innan ríkisins. Mótframlag 

ríkisins til uppbyggingarþróunar á norður- og austurhluta Finnlands á síðasta uppbyggingartímabili var 

umtalsvert lægra en framlag uppbyggingarsjóða Evrópu
20

. Mótframlagið kostaði þó heilmiklar rökræður 

við fulltrúa hinna svæðanna í Finnlandi og viðeigandi ráðuneyti. Þær röksemdarfærslur voru byggðar á 

rökum framkvæmdarstjórnarinnar og Ráðherraráðsins fyrir auknum greiðslum til svæðanna innan 

NSPA. Mótframlagið hefði annars orðið enn minna.  

Að mati Aalto er takmark NSPA fyrst og fremst að hafa áhrif á framkvæmdarstjórn ESB þar sem sú 

stofnun hefur frumkvæði að tillögum að lögum og reglum innan Evrópusambandsins. Fjöldi þrýstihópa 

sem stefna að áhrifum í stefnumótun er mikill og væri einfeldningslegt að álykta að ráðleggingar frá 

tengslaneti á borð við NSPA einum og sér hefðu afgerandi áhrif. En vettvangur til að beita sér fyrir 

áhrifum er þó til staðar. Ef fastafulltrúar Finnlands og Svíþjóðar beita sér fyrir sömu stefnumótun og 

NSPA innan Ráðherraráðsins hlýtur að teljast jákvætt að njóta stuðnings frá fulltrúum viðeigandi 

héraðsráða og svæða í Finnlandi og Svíþjóð.  

En skyldu fulltrúar svæðanna innan aðildarríkja Evrópusambandsins sem skipa NSPA njóta 

stuðnings ríkisstjórna Finnlands og Svíþjóðar hvað varðar stefnumótun og lagasetningu um sjóði 

uppbyggingarstefnunnar? Áhugavert er að bera saman viðbrögð NSPA annars vegar og ríkisvald 

þeirra svæða sem eru aðilar að NSPA hins vegar við grænbók framkvæmdarstjórnarinnar um 

framtíðarskipulag svæðisbundinnar samloðunar frá árinu 2008 (það er að segja tiltölulega snemma í 

mótunarferli uppbyggingarstefnunnar tímabilið 2014-2020). Henni var beint til Ráðherraráðsins, 

Evrópuþingsins, Efnahags- og félagsmálanefndar Evrópusambandsins og Héraðsnefndar 

Evrópusambandsins.  Í grænbókinni er meðal annars lögð áherslu á mikilvægi lítilla og meðalstórra 

bæjarfélaga fyrir stóra landsbyggð í kring til að viðhalda þar byggð og koma í veg fyrir flutning úr 
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 Framlag uppbyggingarsjóðanna til svæðanna var 912,5 milljónir evra en mótframlag ríkisins var 

700 milljónir evra. 
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sveitum til borga. Einnig er þar meðal annars lögð áhersla á að bæta samgöngur í strjálbýlum 

svæðum þar sem íbúar búa í meira en hálftíma akstur frá heilbrigðisstofnunum og í meira en einnar 

klukkustundar akstur frá háskólum (Commission of the European Communities, 2008: 5-7). Áhersla 

var líka lögð á bætt tengsl svæða með háhraðaneti. En sérstök áhersla var lögð á stöðu jaðarsvæða 

þar sem fjalllendi er mikið, svæða á eyjum og fámennra svæða þar sem dreifbýli er mikið. Tekið er 

fram að svæðin eru fjölbreitt og standa misvel efnahagslega, en berjist þó öll við ákveðna erfiðleika 

umfram önnur svæði. Fjallað er um ógnir á borð við loftlagsbreytingar, of mikið traust á takmarkaðar 

efnahagslegar auðlindir (sem oft eru tengdar hráfnavinnslu) og erfiðleika sem tengja má við aukna 

ferðamennsku sem jaðarsvæðin þurfa að bregðast við. Að sama skapi er hvatt til þess að þáttur 

nýsköpunar til að bæta efnahagslegan vöxt verði aukinn með auknum samskiptum við 

rannsóknaraðila og háskóla (Commission of the European Communities, 2008: 8-9). Í lok 

grænbókarinnar er spurningum beint til þeirra sem telja sig málið varða sem snúa meðal annars að því 

hvernig skilgreina eigi svæðisbundna samloðun, hvert hlutverk Evrópusambandsins eigi að vera í að 

styðja við svæðisbundna samloðun og hvort og hvernig sé unt að styðja frekara samráð við geira 

atvinnulífsins í tengslum við mótun uppbyggingarstefnunnar (Commission of the European 

Communities, 2008: 11-12). Ríkisstjórnir bæði Finnlands og Svíþjóðar brugðust við grænbókinni og 

það gerði NSPA líka. Athyglisvert er að kanna hvort samræmi sé á milli athugasemda ríkisstjórnanna 

og athugasemda NSPA.  

Í áliti finnska ríkisvaldsins segir meðal annars að eðlilegt væri að þeir erfiðleikar jaðarsvæða sem 

nefndir eru í grænbókinni hefðu áhrif á dreifingu fjármuna úr uppbyggingarsjóðunum eins og nú er. 

Meðal annars er áhersla lögð á jafnan aðgang allra íbúa að þjónustu einkafyrirtækja og opinberra 

stofnana. Í þessu efni er sérstök áhersla lögð á svæðin í austur- og norðurhluta landsins. Lögð er 

áhersla á aðstoð vegna náttúrulegra og lýðfræðilegra erfiðleika norðlægra og fámennra svæða í 

Finnlandi. Einnig er fjallað ítarlega um nauðsyn þess að móta nýsköpunarstefnu innan 

uppbyggingarstefnunnar sem aðstoði svæði við að nýta sérfræðiþekkingu sína sem allra best. 

Fjarskiptatækni ætti að efla til að hægt sé með góðu móti að deila nýsköpun og reynslu með öðrum 

svæðum (Ministry of Employment and the Economy, 2009: 2-3). Til þess væri gott að eiga í góð 

samskipti við ýmsa geira samfélagsins svo sem háskóla, einkafyrirtæki og opinberar stofnanir (Ministry 

of Employment and the Economy, 2009: 4). Þessar áherslur eru í góðu samræmi við áherslur NSPA í 

skýrslu þess frá 2010 sem fjallað var um hér á undan. Svæði í Svíþjóð hafa líka hagsmuna að gæta 

og því við hæfi að velta fyrir sér áliti sænska ríkisins á grænbókinni.  Að mati sænska ríkisvaldsins ætti 

sérstaklega leggja áherslu á sérstæða þörf mjög fámennra byggða eða svæða. Sú þörf byggist á því 

að í slíku fámenni er afar kostnaðarsamt að halda úti opinberum stofnunum og einkafyrirtækjum. Til að 

ýta undir svæðisbundna samloðun þyrfti að bregðast við þessum aðstæðum. Í sama áliti er talið að 

vegna loftlagsbreytinga sé nauðsynlegt að beina athygli að byggðum eða svæðum þar sem vistkerfin 

eru brothætt og íbúar treysta á náttúruauðlindir sem eru langt frá evrópska markaðnum (Ministry of 

Enterprise, Energy and Communication, 2009: 5). Ef álit þessara tveggja ríkja eru borin saman við 

stutt álit sem NSPA sendi frá sér má sjá ýmislegt sem er sameiginlegt. NSPA telur í áliti sínu að 
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mikilvægt sé að svæði sem eiga við lýðfræðilega erfiðleika
21

  að etja séu í brennidepli og benda á 174. 

grein Lissabon-sáttmálans og sjöttu grein aðildarsamnings ríkjanna frá árinu 1995. Líkt og ríkisvald 

Svíþjóðar og Finnlands taldi NSPA mikilvægt að svæðisbundin samloðun ætti að vera undirliggjandi 

markmið innan fleirri stefna Evrópusambandsins en uppbyggingarstefnunnar og hvatti til þess að fleiri 

deildir framkvæmdarstjórnarinnar en DG Regio gerði markmiðið um svæðisbundna samloðun að sínu 

(NSPA, 2009: 1-3). Þetta gefur til kynna að áhrif NSPA á stefnur ESB séu fyrst og fremst bundin við 

að ríkisvaldið sé að minnsta kosti ekki ósammála mati þess. Ekki er endilega sjálfgefið að hvaða 

ríkisstjórn sem er í Finnlandi og Svíþjóð gæti samþykkt að berjast fyrir auknum greiðslum úr 

uppbyggingarsjóðunum til norðlægra héraða í löndunum tveimur. Ríkisstjórn sem telur að óheft 

markaðshyggja leiði til aukins hvata til framtaksemi og nýsköpunar gæti til að mynda talið að slíkar 

greiðslur væru til óþurftar og hefðu slæmar afleiðingar á þróun svæðanna. Án stuðnings ríkisvalds 

einhverra aðildarríkja Evrópusambandsins er erfitt að sjá að áhrifin væru fyrir hendi. Segja má að 

NSPA gefi áliti ríkisvalds Finnlands og Svíþjóðar í málefnum nyrstu svæða landanna aukið lögmæti og 

öfugt að ríkisvald ríkjanna tveggja gefi NSPA aukið lögmæti.  Vissulega er ekki verið að gjörbylta því 

sem finna má í grænbókinni en þó verið að ítreka þörfina fyrir auknar greiðslur til svæðanna í norðri.  

Norður- og austurhluti Finnlands eru þátttakendur í fleiri tengslanetum á borð við ERRIN (sem 

fjallað verður frekar um hér á eftir), iBSG (Informal Baltic Sea Group), DCRN (Demographic Change 

Regions Network) og NEEBOR (Network of Eastern External Border Regions) (East & North Finland, 

e. d. b). Önnur svæði Finnlands eru einnig meðlimir í fjölda tengslaneta. Þessi fjöldi tengslaneta 

endurspeglar þann gríðarlega mikla og fjölbreytilega þrýsting sem stofnanir Evrópusambandsins þurfa 

að bregðast við þegar stefnur og reglugerðir eru mótaðar. 

 

5. 4. Írland. 

5. 4. 1. Áhrif írskra svæða og sveitarfélaga á mótun 

uppbyggingarstefnunnar. 

Valdsvið og hlutverk írskra sveitarfélaga er mun takmarkaðra en finnskra sveitarfélaga eins og kemur 

fram í kaflanum hér á undan. Aðkomu þeirra að málefnum Evrópusambandsins hefur verið haldið niðri 

af ríkisvaldinu. Skemmst er að minnast þeirra orða fyrrum forsætisráðherra Írlands um að til að ná 

hámarksskilvirkni í umfjöllun um málefnum Evrópusambandsins sé miðlægt ríkisvald mikilvægt. Úr 

þeim má lesa að hann hafi talið aðkomu svæða eða sveitarfélaga ónauðsynlega (Hayward K., 2010: 

103). Á Írlandi hefur það ráðuneyti sem þjónar hag sveitarfélaganna og sýslu- og borgarráðanna „The 

Department of the Environment, Heritage and Local Government“ einungis jaðarstöðu í mótun afstöðu 

Írlands til málefna Evrópusambandsins (Hayward K., 2010: 102). Skyldu sýslu- eða borgarráðin eða 

svæðisþingin hafa tekið höndum saman og starfrækja sendiskrifstofur til að vega á móti áhrifaleysi 

heima fyrir? Svo virðist ekki vera. Aðeins ein sendiskrifstofa er starfandi sem þjónar hagsmunum allra 
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 Sem kann að felast í hraðri fólksfækkun, óhagstæðri aldurssamsetningu eða skorti á fólki af öðru 

hvoru kyninu. 
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svæða og sveitarfélaga á Írlandi. Starfar hún undir nafninu „Irish Regions Office“ en ekki sem eiginleg 

samtök sveitarfélaga eða svæða þrátt fyrir að slík samtök séu starfandi á Írlandi. Hlutverk 

sendiskrifstofunnar er keimlíkt hlutverki sendiskrifstofu samtaka finnskra sveitarfélaga og héraðsráða. 

Starfsemin felst í að halda utan um upplýsingar um hin ýmsu málefni Evrópusambandsins og þróun 

þess í málum sem sérstaklega tengjast svæðunum á Írlandi. Meðal annars er leitað eftir möguleikum 

lægri stjórnstiga til fjárveitinga úr hinum ýmsu sjóðum Sambandsins en eins og áður hefur komið fram 

eru svæðin og sveitarfélögin annars afar háð fjárveitingum frá ríkisvaldinu þar sem vald til að leggja 

skatta á  íbúa svæðanna er ekki fyrir hendi. Starfsemi sendiskrifstofunar felst meðal annars í því að 

hafa eftirlit með þeim stefnum Evrópusambandsins sem sérstaklega snúa að svæðum og sýslu- og 

borgarráðum. Annað hlutverk sendiskrifstofunnar er að hjálpa stjórnvöldum lægri stjórnstiga á Írlandi 

að koma fram með athugsemdir um þarfir, afstöðu og viðbrögð svæða við tillögum 

framkvæmdarstjórnarinnar sem eru til meðferðar hverju sinni. Þá sérfræðiþekkingu um störf stofnana 

Evrópusambandsins sem fulltrúar sendiskrifstofunnar öðlast geta stjórnsýslur lægri stjórnstiga nýtt sér. 

Þriðja hlutverk sendiskrifstofunnar er að skapa tengsl milli írskra svæða og annarra svæða sem eiga 

sameiginlegra hagsmuna að gæta. Fjórða hlutverkið felst síðan í að styðja fulltrúa írskra svæða innan 

Héraðsnefndar Evrópu. Sendiskrifstofan vinnur síðan árlega vinnuskýrslur í samstarfi við valdhafa 

svæða og svæðisþinga. Samtök írskra svæða (e. Association of Irish Regions) nýta sér þær áætlanir 

átta svæðum, tveimur svæðisþingum og 32 sveitarfélögum í hag (IRO, e. d.).  

Eins og áður hefur komið fram sjá samtök írskra svæða sér ekki hag í að starfrækja sendiskrifstofu 

í Brüssel líkt og finnskir kollegar þeirra gera. Í stað þess eiga þau samstarf við stjórn þess svæðis sem 

kennt er við Dyflinni, höfuðborg Írlands. Það samanstendur af fimm borgar- eða sýsluráðum á litlu 

svæði á austurhluta Írlands. Það samstarf hefur leitt til starfsemi sendiskrifstofu í Brüssel og í Dyflinni 

undir nafni IRO (Committee of the regions, e. d. e). 

 

5. 4. 2. Írland í Héraðsnefnd Evrópu. 

Níu írskir fulltrúar svæðisþinga og hinna ýmsu svæða Írlands sitja í Héraðsnefnd Evrópu. Allir fulltrúar 

írskra svæða starfa í stjórn þeirra átta svæða sem teljast vera NUTS III svæði eða svæðisþinga sem 

teljast vera NUTS II svæði. Það er í verkahring ríkisstjórnar Írlands að útnefna þá fulltrúa svæðanna 

sem sitja í Héraðsnefndinni. Fulltrúarnir funda reglulega á svæðunum með yfirvöldum þeirra til að 

ræða nauðsynleg málefni og skapa grundvöll fyrir sameiginlega afstöðu sendinefndarinnar og skapa 

tengsl milli lægri stjórnstiga á Írlandi og sendinefndarinnar sem sæti á í Héraðsnefndinni. Samskipti við 

ráðuneyti írsku ríkisstjórnarinnar, samtök írskra svæða og fastafulltrúa Írlands í Brüssel eru einnig á 

hlutverkasviði sendinefndarinnar írsku (Committee of the Regions, e. d. e).   

 

5. 4. 3. Dæmi um tengslanet sem svæði á Írlandi hefur tekið þátt í. 

NUTS II svæðið á suður- og austurhluta Írlands er þátttakandi í tengslanetinu „ERRIN“ (e. European 

Regions, Research and Innovation Network). Í því tengslaneti eru einnig fjögur svæði í Finnlandi 

þátttakendur.  Líkt og NSPA sækist ERRIN eftir því að hafa áhrif á stefnumótun Evrópusambandsins 
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sem varðar þarfir svæða í Evrópu. Tengslanetið horfir helst til þess að styrkja þekkingarhagkerfi 

Evrópu með því að stuðla að aukinni getu innan svæða í aðildarríkjunum til rannsókna og nýsköpunar 

(European Global Navigation Satellite Systems Agency, e. d.).  

Markmið tenglanetsins eru unnin og skilgreind í vinnuhópum líkt og hjá NSPA. Munurinn á þessum 

tveimur tengslanetum er sá að stofnanauppbygging ERRIN er umfangsmeiri en hjá NSPA. 

Framkvæmdarstjórn tengslanetsins er kosin af fulltrúum svæða og hagsmunaaðila sem sæti eiga í 

tengslanetinu. Það er síðan framkvæmdarstjórn ERRIN í samráði við æðsta vald viðeigandi vinnuhóps 

sem annast viðræður við stofnanir Evrópusambandsins og reynir að beita sér fyrir áhrifum (ERRIN, 

2010: 5-6). Þess er krafist að fimm fulltrúar frá þrem löndum hið minnsta eigi sæti hverjum vinnuhópi 

(ERRIN, 2010: 7-8). Svo virðist sem þátttaka írskra fulltrúa í vinnuhópum ERRIN sé ekki upp á marga 

fiska. Engin írskur fulltrúi leiðir til að mynda vinnuhóp á vegum ERRIN. Ef til vill má kenna um skorti á 

viðveru fulltrúa yfirvalda frá NUTS II svæðinu á suður- og austurhluta Írlands. Þegar öllu er á botni 

hvolft er engin sendiskrifstofa á þeirra vegum í Brüssel. Aftur á móti er fjórum vinnuhópum meðal 

annars stjórnað af fulltrúum frá finnskum héraðsráðum eða annars konar svæðum í Finnlandi (ERRIN, 

e. d.). Svo við höldum okkur við grænbók framkvæmdarstjórnarinnar um svæðisbundna samloðun frá 

árinu 2008 gaf ERRIN út álit á henni líkt og NSPA. Munurinn á þessum tveimur tengslanetum er að 

svæði innan ERRIN eru miklu fleiri en svæði innan NSPA og því afar ósennilegt að áhrif svæða eða 

sveitarfélaga á suður- og austurhluta Írlands sé verulegt. Eins ótrúlegt og það hljómar var ríkisstjórn 

Írlands eina ríkisstjórn aðildarríkis Evrópusambandsins sem ekki skilaði inn álit um grænbók 

framkvæmdarstjórnar Evrópusambandsins um svæðisbundna samloðun. Því er ekki hægt að bera álit 

írsks ráðuneytis saman við álit tengslanets sem írskt svæði tekur þátt í. Að mati embættismanns innan 

IRO (The Irish Regions Office) sem ritgerðarsmiður hafði samband við með vefpósti, var ástæða þess 

að ekki var brugðist við grænbókinni sú að ekki var litið á svæðisbundna samloðun sem 

forgangsverkefni í írsku ríkisstjórninna á þessum tíma. Samkvæmt embættismanni úr því ráðuneyti 

sem hefur með málefni sveitarfélaga og sýslu- og borgarráða (Department of Environment, Heritage 

and Local Government) að gera hafði ráðuneytið á þessum tíma ekki nægilega þekkingu á málefninu 

til að gefa út álit sitt á grænbókinni. Í raun kemur metnaðarleysi írsku ríkisstjórnarinnar á þessu sviði 

ekki á óvart í ljósi þess að lengi vel var þróun mismunandi hluta Írlands ekki upp á pallborðinu heldur 

var litið á Írland allt sem eitt NUTS II svæði eins og fram kemur í kaflanum hér á undan. Þrátt fyrir 

áhugaleysi stjórnvalda gaf BMW svæðið út álit ásamt þrem öðrum írskum NUTS III svæðum. En þar 

sem fjöldi þátttakenda í ERRIN er töluvert meiri en í NSPA, eða níutíu svæði vítt og breitt um 

aðildarríki Evrópusambandsins, má ætla að tengslanetið sem slíkt sé nægilega fjölmennt og með 

nægilega öfluga stjórnsýslu til að leggja fram sjálfstæða stefnu í stefnumótun varðandi svæðisbundna 

samloðun án atbeina ríkisstjórna aðildarríkjanna. En þá er nauðsynlegt að hafa í huga að vettvangur 

ríkisvaldsins til áhrifa, Ráðherraráðið, er auðvitað miklu áhrifaríkara en vettvangur tengslanetsins.  

Markmið ERRIN er eins og áður sagði að auka þátt þekkingarhagkerfis innan aðildarríkja 

Evrópusambandsins. Tengslanetið styður að stefnur Evrópusambandsins hvetji til svæðisbundinnar 

samloðunar og að þær séu sveigjanlegar svo svæði geti sjálf ákvarðað eigin þróun í samræmi við 

eigin markmið. Meðal annars skyldu öll svæði stefna að frekari fjárfestingum í rannsóknum, nýsköpun 

og frumkvöðlastarfsemi til að auka möguleika þeirra í hnattvæddu þekkingarhagkerfi. Með því að verja 
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fé úr uppbyggingarsjóðum ESB til fjárfestinga í þessum þáttum væri hægt að byggja upp sterkt 

evrópskt þekkingarhagkerfi sem eftir væri tekið (ERRIN, 2009: 1). Þannig væri einnig tryggt að íbúar 

sem flestra svæða hefðu aðgang að þeirri þjónustu og þekkingu sem til þyrfti til að gerast þátttakandi í 

þekkingarhagkerfinu. Aukið samstarf svæða myndi auka möguleika á hreyfanleika þekkingar og stuðla 

að samkeppnishæfari Evrópu. Eins telur ERRIN að auka ætti fjárveitingar til svæðisbundins samstarfs 

svæða og landamæra á milli sem styddist ekki endilega við fyrirfram skilgreind viðmið 

Evrópusambandsins. Reglugerðir um svæðisbundið samstarf svæða og landamæra á milli skyldu vera 

aðskilin öðrum lögum um uppbyggingarsjóðina. Í þeim skyldi lögð áhersla á gæði framkvæmda á sviði 

nýsköpunar en minni áhersla lögð á fjárhagslega og lögfræðilega liði (ERRIN, 2009: 2-4). Bera þessi 

markmið keim af markmiðinu um skynsama sérhæfingu og vissulega var samþykkt sérstök reglugerð 

um notkun Byggðaþróunarsjóðsins til svæðisbundins samstarfs þvert á svæði og landamæri ólíkt því 

sem áður var. Í áliti ERRIN er vissulega ekki verið að gjörbylta því sem finna má í grænbókinni heldur 

verið að leggja áherslu á þátt nýsköpunar hvað varðar svæðisbundna samloðun. 

Jafnvel þó að fulltrúar írska svæðisins séu ekki mjög virkir í vinnuhópum ERRIN má gefa sér að 

með þáttöku sinni í tengslanetinu samþykki þeir álit tengslanetsins. Eins og fram kemur í „Fræðilegum 

bakgrunni“ eiga Írar mikið undir auknum áherslum á rannsóknum og nýsköpun enda er mikilla 

útflutningstekna aflað með sölu á vörum sem tengjast hátækniiðnaði svo sem tækjabúnaði, tölvum, 

læknabúnaði og lyfjum. Vegna lítillar virkni írsku ríkisstjórnarinnar má álykta að svæði á Írlandi séu enn 

háðari áliti tengslaneta eins og ERRIN og að sama skapi einnig háð því að ríkisvald annarra svæða 

sem taka þátt í tengslanetinu taki undir álit þess. Í stuttu máli þurfa írsk svæði því treysta sérstaklega á 

álit erlendra ríkisstjórna vegna þess að þau geta ekki treyst á sína eigin. Þessi staðreynd setur 

lýðræðishalla Evrópusambandsins hvað varðar írsk svæði á nýtt stig. Eins og áður var greint frá birti 

BMW svæðið álit á grænbók framkvæmdarstjórnarinnar. Eitt þeirra atriða sem svæðið leggur áherslu á 

er einmitt að hvetja þurfi öll svæði til að þróa möguleika sína hvað varðar rannsóknir. Að mikilvægt sé 

að samstarf svæða með mismunandi getu til rannsókna eigi sér stað. Þannig náist jafnvægi og 

jöfnuður milli svæða (Border, Midland & West, 2008: 4). BMW svæðið er aðili að þeirri nefnd CPMR 

sem snýr að málefnum Atlantshafsins (Atlantic Arc Commission, e. d.). Eins er stjórn Dyflinnar-

svæðisins í PURPLE tengslanetinu (Peri-Urban Regions Platform Europe) sem snýr að málefnum 

þéttbyggðra svæða (PURPLE, 2012). 

ERRIN og NSPA eru dæmi um hina fjölmörgu þrýstihópa sem vilja láta til sín taka í stefnumótun 

Evrópusambandsins. Þátttaka í slíkum tengslanetum er líklega besta leið svæða eða sveitarfélaga til 

að láta til sín taka í stefnumótun innan Evrópusambandsins. Með góðum rökum og sérfræðiþekkingu 

innan stjórnsýslu svæðanna er hægt að berjast fyrir hagsmunum þeirra. Til þess er þó nauðsynlegt að 

halda úti sendiskrifstofu í Brüssel sem leitist við að tengjast öðrum sendiskrifstofum svæða sem eiga 

svipaðra hagsmuna að gæta og leggja til starfsfólk til þátttöku í slíkum tengslanetunum. Í þessu liggur 

meginmunurinn á Írlandi og Finnlandi. Finnsk héraðsráð og sveitarfélög hafa meiri hagsmuna að gæta 

en þau írsku enda meiri völd á þeirra hendi. Eðlilegra þykir því að finnsk héraðsráð eða svæði haldi úti 

sendiskrifstofu til að hafa möguleg áhrif á þær stefnur Evrópusambandsins sem tengjast valdsviði 

þeirra. Án sendiskrifstofu og öflugs starfsmannahalds og stjórnsýslu er ekki við því að búast að írsk 

svæði, írsk sýsluráð eða borgarráð séu líkleg til áhrifa í Brüssel. Sérstaklega ekki ef ríkisstjórn Írlands 
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sér ekki hag sinn í því að hafa áhrif á framtíðarstefnu varðandi svæðisbundna samloðun sem þau áttu 

möguleika á árið 2009, en nýttu sér ekki. 

 

5. 5. Samantekt. 

Í raun er algjört rangnefni að nefna þennan kafla „Áhrif finnskra og írskra svæða á uppbyggingarstefnu 

Evrópusambandsins án milligöngu ríkisvaldsins“. Evrópusambandið er fyrst og fremst vettvangur 

ríkisvalds aðildarríkjanna til að koma saman og beita sér fyrir sameiginlegum hagsmunum Evrópu. 

Ríkisvaldið í Finnlandi og á Írlandi tilnefnir fulltrúa lægri stjórnstiga ríkjanna til setu í Héraðsnefnd 

Evrópu. Án bandalags ríkisvalds þeirra svæða sem mynda hinu fjölmörgu tengslanet væri afar hæpið 

að fullyrða að svæði gæti haft áhrif á stefnumótun innan Ráðherraráðsins. En helsta markmið 

tengslanetana er að hafa áhrif á störf framkvæmdarstjórnarinnar. Þar sem samningaviðræður um 

tillögur framkvæmdarstjórnarinnar fara fram meðal annars í Ráðherraráðinu er mikilvægt að geta treyst 

á bandalag við aðila innan þess. Með ákveðnum skilyrðum geta svæði eins og á Írlandi og í Finnland 

orðið þátttakendur að mótun stefna á borð við uppbyggingarstefnuna þar sem þeir eiga augljóslega 

hagsmuna að gæta. Vettvangurinn er til staðar en er á hann hlustað? Á Héraðsnefndina er oftar en 

ekki hlustað samkvæmt rannsókn Hönnige og Panke (2013) en það verður að teljast áhyggjuefni að 

fjörtíu prósent aðspurðra innan stofnana ESB töldu ekki þörf á að taka álit hennar til greina. En sú 

staðreynd að stofnununum ber að leggja tillögur, sem falla beinlínis undir valdsvið og hag svæða og 

byggða, undir mat Héraðsnefndarinnar tryggir þeim að minnsta kosti áheyrn valdhafa innan 

Evrópusambandsins. Samtök svæða og sveitarfélaga eiga einnig kost á að taka sæti í 

Evrópusamtökum sveitarfélaga (CEMR). Samtök þessi eiga bein samskipti við æðstu yfirmenn 

stofnana Evrópusambandsins, svo sem forseta framkvæmdarstjórnarinnar og hátt setta yfirmenn 

deilda framkvæmdarstjórnarinnar.  

Með þátttöku í tengslanetum geta svæði beitt sér fyrir eigin hagsmunum í nafni hagsmuna allrar 

Evrópu. Svæði á norður- og austurhluta Finnlands taka þátt í tengslaneti með byggðum í Svíþjóð og 

Noregi sem eiga svipaðra hagsmuna að gæta. Erfiðleikar jaðarsvæða sem þessara eru miklir í 

hnattvæddum veruleika. Eftir að framkvæmdarstjórnin krafðist sérstaks rökstuðnings fyrir þeim auknu 

greiðslum sem fámenn og dreifbýl svæði í norðri hafa notið frá því að Svíþjóð og Finnland gengu í 

Evrópusambandið árið 1995, var tengslanet stofnað. Þannig var NSPA (Northern Sparsely Populated 

Areas) stofnað en það er tengslanet sem gætir sérstaklega að hagsmunum þessarra svæða. ERRIN 

er annað tengslanet svæða innan aðildarríkja Evrópusambandsins. Leggur það áherslu aukinn þátt 

nýsköpunar innan Evrópusambandsins, þar á meðal uppbyggingarstefnunnar. Í áliti þessarra 

tengslaneta á grænbók framkvæmdarstjórnarinnar um svæðisbundna samloðun frá árinu 2008 var 

lögð sérstök áhersla á þátt aukinnar samkeppnishæfni jaðarsvæða í norðri í tilfelli NSPA og þátt 

nýsköpunar og rannsókna í tilfelli ERRIN. Þess ber þó að geta að um þessa þætti er fjallað 

sérstaklega í grænbók framkvæmdarstjórnarinnar. Í raun má segja að tengslanetin hafi reynt að 

tryggja að áherslur grænbókarinnar á þeirra eigin svið næðu fram að ganga í endanlegri löggjöf um 

uppbyggingarsjóðina. Ólíklegt er að krafa um miklar breytingar á því sem áður hafði komið fram í 

grænbókinni væri líkleg til árangurs. Slík ályktun er í samræmi við kenningar Anders Wivel um hvernig 
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smáríki geta þróast í að verða „skynsamt ríki“. Wivel (2010) taldi að það væri ekki líklegt til árangurs 

að ætla sér að kollvarpa stefnum eða lögum sem áður hafi verið samþykkt eða sátt náðst um. Ætla má 

að embættismenn og sérfræðingar innan framkvæmdarstjórnarinnar lúti sömu lögmálum og aðilar 

innan annarra stofnana og séu ekki líklegir til að taka til greina álit sem ganga í berhögg við ríkjandi 

stefnur og viðmið. 

Forsendur þess að unt sé að taka þátt í og starfa með markvissum hætti innan tengslaneta á borð 

við ERRIN og NSPA er að starfandi sé sendiskrifstofa í Brüssel sem hafi það verkefni að verja 

hagsmuni viðkomandi svæðis eða svæða. Að áliti fjölda fræðimanna er eitt mikilvægasta hlutverk 

sendiskrifstofa svæða að senda upplýsingar um óbirtar tillögur eða frumvörp til stjórnsýslu 

heimasvæðisins svo hún geti brugðist við og jafnvel beint óskum sínum og tillögum til ríkisstjórnar 

aðildarríkisins eða fastafulltrúa þess í Brüssel. Nánar er fjallað um samband svæða og sveitarfélaga 

við ríkisvaldið í kaflanum hér á undan.  Annað mikilvægt hlutverk sendiskrifstofa er að leita eftir 

þátttöku í tengslanetum með öðrum svæðum sem deila sameiginlegum hagsmunum. Starfsemi slíkra 

tengslaneta byggist að mestu leyti á vinnu fulltrúa svæða sem starfa á sendiskrifstofunum sjálfum. 

Rökrétt er að umfang sendiskristofa svæða þar sem valdsvið sveitarfélaga er víðtækt sé meira en 

þeirra svæða þar sem valdsvið sveitarfélaga er lítið. Svo er líka raunin þegar litið er á mismunandi 

umfang sendiskrifstofa svæða frá Írlandi annars vegar og Finnlandi hins vegar. Einungis ein 

sendiskrifstofa starfar fyrir hönd svæðanna á Írlandi og á heimasíðu hennar kemur fram að þar starfi 

tveir starfsmenn. Fimm finnsk svæði reka aftur á móti sendiskrifstofur og þar er fjöldi starfsmanna á 

hverri skrifstofu á bilinu  þrír til fjórir samkvæmt upplýsingum úr vefsíðum þeirra. Þannig er augljóst að 

stjórnsýsla hvers svæðis fyrir sig í Brüssel er mun sterkari þegar kemur að finnskum svæðum heldur 

en þeim írsku. Því er grundvöllur til markvissrar þáttöku í tengslanetum sterkari meðal finnskra svæða 

en írskra. Margt er líkt með áliti finnska ríkisins og áliti NSPA um grænbók framkvæmdarstjórnarinnar 

um svæðisbundna samloðun. Ekki er þar með sagt að áhrifamáttur norður- og austurhluta Finnlands til 

mótunar álits finnska ríkisins sé mikill. Hins vegar eru áhrifin í formi aukins lögmætis og aukinnar 

áherslu á þann hluta álitsins sem snýr að sérstökum aðstæðum á norður- og austurhluta Finnlands. 

Aukin áhersla á auknar greiðslur til svæðanna í norðri blandast þar með í hina fjölbreyttu flóru álita og 

ráðlegginga sem berast framkvæmdarstjórninni þegar mótuð er uppbyggingarstefna 

Evrópusambandsins. Írska ríkið sá ekki ástæðu til að gefa út álit um grænbókina og geta írsk svæði 

því ekki treyst á stuðning ríkisins í starfi þeirra í þeim tengslanetum sem þau taka þó þátt í og er staða 

þeirra því augljóslega erfiðari en finnsku svæðanna í þessum málaflokki.  

Í smáríkjafræðunum hefur stundum verið talað um að smáríki geti ákveðið sína eigin stærð innan 

alþjóðasamfélagsins. Með því að auka fjölda starfsmanna í utanríkisþjónustu ríkjanna, taka að sér 

ábyrgðarfullar stöður innan alþjóðastofnanna og hafa sjálfstæða utanríkisstefnu geti ríkin stækkað í 

augum annarra ríkja og orðið áhrifameiri fyrir vikið. Ef við speglum þá hugmyndafræði við stöðu svæða 

í Finnlandi annars vegar og Írlandi hins vegar má álykta að finnsk svæði hafi valið að vera stærri en 

Írland, óháð íbúatölu, stærð í fermetrum eða herstyrk (sem á upphafsárum smáríkjafræða voru taldar 

vera áhrifamestu breyturnar). En óvarlegt er að fullyrða að svæðin ákvarða sér stærð. Það er í 

höndum ríkisvaldsins að ákvarða hversu mikið sjálfstæði svæði eða sveitarfélög hafa og því eðlilegra 

að segja að ríkisvald ríkjanna ákvarði stærð svæða sinna í alþjóðasamfélaginu. Með meiri ábyrgð og 
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meira sjálfstæði eiga svæði meira í húfi þegar ákvarðanir eru teknar í stofnunum ESB. Þar sem finnsk 

svæði og sveitarfélög eiga meira í húfi en þau írsku, sjá þau sig knúin til að leggja meiri áherslu á að 

reyna að hafa áhrif á störf framkvæmdarstjórnarinnar. Stjórnsýsla írskra svæða og sveitarfélaga er 

einfaldlega of ábyrgðarlítil og smá til að embættismenn hennar sjái sérstakan hag í að reka 

sendiskrifstofur nema að mjög takmörkuðu leyti. Stjórnsýslan er smá vegna þess að ríkisvaldið leyfir 

því ekki að stækka. Líkt og börn þroskast ekki nema þeim sé veitt aukin ábyrgð velja svæði sér ekki 

aukna stærð ef ríkisvaldið leyfir það ekki. Lýðræðishalli írskra svæða eða sveitarfélaga verður líka 

óviðráðanlegur ef írska ríkisvaldið sér ekki einu sinni ástæðu til þess að hafa skoðun á jafnstóru 

hagsmunamáli fyrir sveitarfélögin og svæðisbundin samloðun er. Að hverjum eiga írsk sveitarfélög að 

halla sér ef ekki eigin ríkisvaldi? Erlendu ríkisvaldi? Ef svo er er lýðræðishalli írskra svæða og 

sveitarfélaga gagnvart Evrópusambandinu vægast sagt alvarlegur. 
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6. kafli. Lokaorð. 
Inngangur ritgerðinnar hefst á umfjöllunum um vangaveltur þeirra Giandomenico Majone og Andrew 

Movracsik um það hvort lýðræðishalli ríki í Evrópusambandinu. Þeir telja svo ekki vera. Raunar telur 

Majone að þó að þátttaka lýðræðislega kjörinna fulltrúa væri af skornum skammti skipti það ekki máli. 

Ástæða þess væri sú að stefnur Evrópusambandsins væru ekki með þeim hætti að þær leiddu til 

pólitískrar endurúthlutunar fjár þar sem sumir myndu tapa og sumir vinna. Í stað þess telur hann að 

hlutverk Evrópusambandsins sé að leiðrétta markaðsgalla sem kunni að fylgja fjórfrelsinu. Óheft 

fjórfrelsi myndi leiða til þess að sterkari svæði hefðu meiri möguleika á að nýta fjórfrelsið sér í hag en 

fátækari og veikburða ríki eða svæði. Þessu hafa fræðimenn eins og Anders Follesdal og Simon Hix 

mótmælt og bent á fjölda dæma þess að sum svið atvinnulífsins hafi grætt umfram önnur þegar farið 

hefur verið eftir stefnum Evrópusambandsins. Uppbyggingarstefnan og mótun hennar eru skýr dæmi 

um hvernig ákveðið er innan stofnana Evrópusambandsins hvernig farið er með fé sem aðildarríkin 

sjálf greiða í uppbyggingarsjóði á borð við Byggðaþróunarsjóð Evrópu og Félagsmálasjóð Evrópu. Þó 

það sé á valdi hvers ríkis fyrir sig hvernig þau nota fé úr uppbyggingarsjóðunum ber þeim að fara eftir 

lögum sem gilda um hvern sjóð fyrir sig.  

Vettvangur ríkisvalds aðildarríkjanna innan Ráðherraráðs Evrópusambandsins til að berjast fyrir 

áherslum sínum er skýr. Í Ráðherraráðinu sitja þeir ráðherrar aðildarríkjanna sem fara með þau 

málefnasvið sem tengjast þeim tillögum framkvæmdarstjórnarinnar sem til umfjöllunar er hverju sinni. 

Engar tillögur eða frumvörp verða að lögum án þess að Ráðherraráðið samþykki þau. Í 

Ráðherraráðinu er þeirri reglu venjulega fylgt að ekkert mál teljist samþykkt nema samhljóða álit allra 

fulltrúa aðildarríkjanna liggi fyrir. Því er staða ráðherra frá smáríkjum á borð við Írland og Finnland góð 

þrátt fyrir að atkvæðafjöldi þeirra sé lítill. Vægi þeirra er þó ætíð minna en vægi stærri ríkjanna vegna 

þess að samingaviðræður eru alltaf stundaðar í skugga yfirvofandi atkvæðagreiðslu. En vægi 

smáríkjanna skal þó ekki vanmetið. Án samráðs ríkisvalds og stjórnsýslu svæða eða sveitarfélaga sem 

hafa á hendi mikla ábyrgð og vítt valdsvið, er hægt að færa rök fyrir því að ákveðinn lýðræðishalli ríki. 

Ástæða þess er sú að  Evrópusamruninn hefur blásið út og nær nú til ábyrgðarsviða sem víða eru á 

hendi sveitarfélaganna. Sveitarstjórnarfulltrúar eru venjulega kosnir til að sinna þessu ábyrgðarsviðum. 

Án aðkomu þeirra að mótun afstöðu ríkisins til mála sem þá varða, ríkir lýðræðishalli þar sem 

sveitarstjórnarfulltrúum er ekki unnt að valda ábyrgð sinni.  

Valdsvið svæða og sveitarfélaga er mismikið eftir aðildarríkjum eins og gengur. Sums staðar hafa 

svæði sérstakt löggjafarvald og framkvæmdarvald. Án vettvangs til að hafa áhrif á stefnumótun 

Evrópusambandsins varðandi beint valdsvið þeirra og hagsmuni er hægt að fullyrða að alvarlegur 

lýðræðishalli ríki. Stofnun Héraðsnefndar Evrópu árið 1994, sem er einungis ráðgefandi nefnd, voru 

viðbrögð við umræddum lýðræðishalla. Þó kjörnir fulltrúar sveitarfélaga eða svæða taki þátt í gerð álita 

um tillögur framkvæmdarstjórnarinnar er engin vissa fyrir hendi að eftir sjónarmiðum þeirra verði farið. 

Evrópusamtök sveitarfélaga (CEMR) eru einnig þrýstiafl sem hefur gott samband við stjórnendur 

helstu stofnana Evrópusambandsins. Meðal annars eiga fulltrúar samtakanna reglulega fundi með 

háttsettum aðilum á borð við forseta framkvæmdarstjórnarinnar og fleiri aðila. Í þessum nefndum og 

samtökum sitja kjörnir fulltrúar sem eiga einnig skyldum að gegna heima fyrir, og eru í mörgum 

tilfellum í meira sambandi við borgara Evrópu heldur en fulltrúar ríkisvaldsins eða sérfræðingar innan 
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framkvæmdarstjórnarinnar. Stjórnsýsla margra svæða og sveitarfélaga hafa opnað sendiskrifstofur til 

að hafa eftirlit með gerð tillagna innan framkvæmdarstjórnarinnar sem snerta valdsvið þeirra. Fulltrúar 

svæða og sveitarfélaga á sendiskrifstofunum leitast einnig við að taka þátt í tengslanetum svæða sem 

eiga svipaðra hagsmuna að gæta, og geta þrýst sameiginlea á stofnanir Evrópusambandsins og haft 

þannig áhrif á stefnumótun sem snertir hagsmuni svæðanna. Uppbyggingarstefnan er skýrt dæmi um 

hvernig Evrópusambandið beitir sér fyrir hag allra svæða Evrópusambandsins svo þau standi jafnfætis 

gagnvart fjórfrelsinu sem segja má að sé rauði þráðurinn í virkni Sambandsins.  

Rannsóknarspurning ritgerðarinnar sem kynnt var til sögunnar í „Inngangi“ er þessi: 

„Hvernig hafa finnsk og írsk sveitarfélög eða svæðisstjórnir áhrif á 

stefnumótun uppbyggingarstefnu framkvæmdarstjórnar Evrópusambandsins 

og fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðum tengdum henni, annars vegar í gegnum 

ríkisstjórnir aðildarríkjanna og hins vegar með beinum hætti innan 

Evrópusambandsins?“ 

Fyrsta tilgáta var sú að finnsk og írsk svæði og sveitarfélög gætu haft áhrif á stefnumótun 

uppbyggingarstefnunnar. Önnur tilgátan var sú að finnsk og írsk svæði og sveitarfélög geti haft áhrif á 

fjárveitingar úr uppbyggingarsjóðunum. Afar villandi er að velta fyrir sér þá spurningu hvort írsk og 

finnsk sveitarfélög hafi möguleika á að hafa áhrif á stefnumótun uppbyggingarstefnunnar eða á 

fjárveitingar úr sjóðum hennar. Ástæða þess er að staða sú sem svæðin hafa í stjórnskipun ríkjanna er 

afar ólík. Því þarf að skoða stöðu ríkjanna hvor í sínu lagi eins og gert er í fjórða og fimmta kafla 

ritgerðarinnar. Fyrir liggur að samstarf ríkisvalds og lægri stjórnstiga er meginreglan í gerð 

aðgerðaráætlana þar sem fram kemur hvaða svið skuli lögð mest áhersla á að styrkja og hversu miklu 

fé úr uppbyggingarsjóðunum skuli varið í hvert svið. Ólíkt er hvernig þessu samstarfi er háttað í 

Finnlandi og á Írlandi. Grundvöllur sveitarstjórna eða stjórna svæða til áhrifa innan 

Evrópusambandsins er afar ólíkur innan stjórnsýslu þessarra tveggja ríkja. Leið fulltrúa sveitarfélaga til 

að hafa áhrif á afstöðu ríkisins til málefna sem snerta hag sveitarfélaganna eða svæðanna sem þau 

tilheyra, er misgreið í ríkjunum tveimur. Og áhersla ríkisvalds í hvoru ríki fyrir sig til byggðarþróunar í 

nafni svæðisbundinnar samloðunar virðist einnig vera mismunandi í ríkjunum. Nú verður í stuttu máli 

greint frá stöðu hvors ríkis um sig og rannsóknarspurningunum og tilgátunum tveimur svarað.  

 

6. 1. Finnland 

Héraðsráðin í Finnlandi eru skipuð kjörnum sveitarstjórnarfulltrúum í héruðunum. Innan hvers NUTS II 

svæðis í Finnlandi (sem fá styrkina úr uppbyggingarsjóðunum) eru síðan nokkur héraðsráð. 

Héraðsráðin sem slík eru ekki valdamikil. Hins vegar eru sveitarfélögin sem þeim tilheyra valdamikil. 

Millistjórnstigið er því ekki til staðar sem sjálfstæð stjórnsýslueining heldur er það á valdi fulltrúa 

sveitarfélaganna. Sveitarstjórnarstigið er þó sjálfstætt og hefur nokkuð stóru hlutverki að gegna. Það 

tekur til dæmis til sín skattfé. Með því fé, ásamt framlögum úr ríkissjóði og öðrum gjöldum, reka 

sveitarfélögin meðal annars grunn- og framhaldsskóla og bera ábyrgð á endurmenntun fullorðinna. 

Sveitarfélögin bera líka ábyrgð á félagsþjónustu og því að viðhalda innviðum samfélagsins á borð við 
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samgöngur og orkuveitur. Hlutverk héraðsráðanna, samstarfsvettvangs sveitarstjórnarfulltrúa frá 

viðkomandi svæði, er að samrýma þjónustu á svæðinu og styrkja viðskiptalíf þess.  

En skyldi leið héraðsráða eða sveitarfélaga í Finnlandi til að hafa áhrif á mótun afstöðu finnska 

ríkisins til málefna Evrópusambandsins tengdum uppbyggingarstefnunni vera greið? Héraðsráð og 

sveitarfélög í Finnlandi hafa opinberann vettvang til að hafa áhrif á mótun afstöðu ríkisvaldsins í 

málefnum sem snerta hag þeirra. Í annarri þeirra tveggja nefnda sem móta afstöðu finnska ríkisins til 

málefna innan Ráðherraráðs ESB hafa héraðsráðin og sveitarfélögin öðlast rödd með þátttöku 

Samtaka finnskra sveitarfélaga og héraðsráða. Undirnefndir sem hafa mismunandi málefnum að sinna 

eru skipaðar fulltrúa hagsmunaaðila sem málefnið varðar. Samtök finnskra sveitarfélaga og 

héraðsráða er einn slíkur hagsmunaaðili og sitja fulltrúar þeirra í fjölmörgum undirnefndum. Ein þeirra 

snýr að uppbyggingarstefnunni. Vert er þó að benda á að innan Ráðherraráðsins hafa bæði Finnland 

og Írland fá atkvæði. Flest málefni þar eru reyndar útkljáð án atkvæðagreiðslu þó að andi hennar svífi 

ávallt yfir vötnum og fjölmennari ríkin séu venjulega meira áberandi en þau fámennari. Fámenni 

einstakra sveitarfélaga í Finnlandi getur reynst þeim fjötur um fót þar sem fjöldi fulltrúa sveitarfélaga 

innan fyrrnefndra samtaka fer eftir íbúafjölda. Því liggur fyrir að sveitarfélögin sitja ekki öll við sama 

borð heldur hafa fjölmennari sveitarfélög forskot. Fámenn sveitarfélög eða svæði sem hugsanlega 

reiða sig á fáar og takmarkaðar auðlindir sitja því ekki við sama borð og fjölmennari sveitarfélögin.  

Norður- og austurhluti Finnlands er fámennasti hluti landsins þrátt fyrir að landssvæðið sé stórt. 

Miklar fjarlægðir og erfiðir staðhættir valda því að dýrar samgöngur og upplýsinga- og samskiptatækni 

eru mikilvægari þessum svæðum en öðrum. Uppbyggingarstarfsemi á svæðum sem þessum, meðal 

annars á sviðum sem eru á hendi sveitarfélaganna, er dýrari en á öðrum þéttbýlli svæðum sem eru 

nær stærstum hluta hins evrópska markaðar á meginlandi Evrópu. Við mótun uppbyggingarstefnu 

Evrópusambandsins á þeim tíma þegar Finnland gekk í Evrópusambandið voru erfiðleikar norðlægra 

svæða sem þessara viðurkenndar og auknu fé úr uppbyggingarsjóðunum veitt til svæðanna. Fyrir 

uppbyggingartímabilið 2007-2013 krafðist framkvæmdarstjórn ESB þó rökstuðnings fyrir 

áframhaldandi auknum fjárveitingum. Nú voru góð ráð dýr. Finnsk, sænsk og norsk svæði stofnuðu 

tengslanet sem þrýsti á að sérstök staða svæðanna væri viðurkennd. Enn þann dag í dag hljóta 

svæðin á norður- og austurhluta Finnlands og í norður Svíþjóð auknar greiðslur og í lögum um 

Byggðaþróunarsjóðinn er lögð áhersla á að auka aðgang að upplýsinga- og samskiptatækni og bæta 

gæði hennar. Vafasamt er þó að draga þá ályktun að fulltrúar sveitarfélaganna á svæðunum hafi 

einum og án stuðnings annarra tekist að viðhalda sérstakri stöðu sinni innan uppbyggingarstefnunnar. 

Afstaða finnska ríkisvaldsins og sænska ríkisvaldsins þessum svæðum til stuðnings hefur skipt máli. 

Enda er vettvangur ríkisvaldsins innan Ráðherraráðsins til áhrifa miklu betri en vettvangur svæða og 

sveitarfélaga í Héraðsnefnd ESB eða Evrópusamtökum sveitarfélaga.  Að sama skapi er vafasamt að 

halda því fram að einvörðungu þrýstingur frá þeim hafi verið úrslitavaldur í mótun laganna um 

Byggðaþróunarsjóðinn. Vettvangur til þátttöku í hinni margslungnu hagsmunabaráttu innan 

Evrópusambandsins er þó fyrir hendi bæði innan Samstaka finnskra sveitarfélaga og héraðsráða og 

innan tengslaneta á borð við NSPA.  

Áhrifamáttur innan tengslaneta eins og NSPA eða ERRIN er háð stærð stjórnsýslu svæðanna. 

Finnsk svæði hafa flest opnað sendiskrifstofur í Brüssel. Vinna í tengslanetum, til dæmis þátttaka eða 
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formennska í einstökum vinnuhópum, er venjulega í höndum þeirra embættismanna sem starfa á 

sendiskrifstofunum. Styrkur einstakra sendiskrifstofa og fjöldi embættismanna þar ræður möguleikum 

þeirra til áhrifa innan tengslaneta á borð við NSPA eða ERRIN. Fjöldi starfsmanna á sendiskrifstofum 

finnskra svæða er venjulega á bilinu þrír til fjórir og því nauðsynlegt að forgangsraða á hvaða mál eigi 

að reyna að hafa áhrif á og hvað ekki. Fulltrúar tengslaneta eru sem sveitarstjórnarfulltrúar ef til vill í 

betri stöðu til að greina raunverulega stöðu og vilja fólks. Tengslanetin geta síðan reynt að hafa áhrif á 

grænbækur eins og þá sem framkvæmdarstjórnin gaf út árið 2008 og tengdist framtíðarsýn um 

svæðisbundna samloðun. Með góðum rökum og stuðningi frá ríkisvaldi svæðanna kunna áhrif að vera 

tryggð.  

Forræði yfir því fé sem hvert svæði fyrir sig fær í sinn hlut er annars vegar í höndum svokallaðra 

ELY-stofnana, sem starfa undir stjórn ríkisvaldsins, og héraðsráðanna í Finnlandi. Umsjón og eftirlit 

með aðgerðaráætlunum er í höndum atvinnu- og efnahagsráðuneytisins. Segja má að mikil 

valddreifing ríki þegar áherslur hvers héraðs eru ákvarðaðar. Vissulega þurfa þær áherslur að 

endurspegla markmið sem skilgreind eru í lögum um uppbyggingarsjóðina. Í svæðisbundnum 

framkvæmdarnefndum sem eru starfandi í öllum héruðum  Finnlands eru jafnmargir fulltrúar frá 

héraðsráðinu, sveitarfélögunum og ríkinu. Ætíð er reynt að ná samhljóða áliti á fundum hennar. Á 

fundunum er ákveðið að hvaða sviðum nauðsynlegt sé að beina sjónum í gerð aðgerðaáætlana. Hún 

er byggð á langtímaáætlunum sem unnar eru af héraðsráðunum. Nefndin tekur einnig afstöðu til 

einstakra framkvæmda sé um mjög stórar framkvæmdir að ræða. Bæði ELY-stofnanirnar og 

héraðsráðin ákveða upphæðir og veita fé til þeirra aðila sem framkvæma verkefni sem samræmast 

aðgerðaráætlanir svæðisins sem héraðsráðin og viðkomandi ELY-stofnanir tilheyra. Þó ekki í 

sameiningu heldur á ólíkum sviðum. Áhrif héraðsráða á fjárveitingar innan sinna svæða eru því fyrir 

hendi, sérstaklega á þeim sviðum sem ELY-stofnanirnar sinna ekki. ELY-stofnanir ákveða upphæðir 

og beina fé til aðila á sviðum þróunar og þekkingar. Sömuleiðis ákveða þær upphæðir og beina fé til 

verkefna sem eiga að auka möguleika til frekari fjárfestinga á svæðunum. Önnur svið eru á hendi 

héraðsráðanna. 

 

6. 2. Írland 

Fulltrúar sveitarstjórna og svokallaðra sýslu- og borgarráða eru kosnir í beinni kosningu. Sýslu- eða 

borgarstjórar eru aftur á móti ekki kjörnir heldur ráðnir sérstaklega. Verksvið hinna kjörnu fulltrúa er að 

veita þeim aðhald og hafa eftirlit með þeim, enda bera þeir ábyrgð á störfum þeirra.  Ábyrgð og 

hlutverk sýslu- og borgarráða er töluvert minna en í Finnlandi og felst meðal annars í losun úrgangs og 

rekstri slökkviliðs og því að viðhalda góðum samgöngum og menntakerfi. Stofnanir á vegum ríkisins 

eru þó valdameiri í  mörgum málefnum, til dæmis tengdum samgöngum og menntamálum. Munur á 

Finnlandi og Írlandi er sá að ríkari hefð er fyrir markvissri uppbyggingarstefnu hinna dreifðu byggða í 

Finnlandi en á Írlandi. Á fyrstu árum þeirrar uppbyggingarstefnu sem við þekkjum í dag var Írland 

einungis eitt „NUTS II svæði“ og afar óljóst hvernig möguleikum svæða eða sveitarfélaga var háttað 

við gerð landsáætlana. Hinir fjölbreyttu geirar írsks atvinnulífs voru fyrst og fremst í brennidepli og voru 

aðgerðaráætlanir byggðar á þörfum þeirra. Stjórnsýsla hinna sjö svæða var afar veik, fáir starfsmenn 
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og lítil forsenda fyrir því að reyna að breyta áherslum ríkisvaldsins. Þegar Írlandi var skipt upp í tvö 

„NUTS II svæði“ var það fyrst og fremst gert til þess að tryggja að meiri fjárveitingar úr 

uppbyggingarsjóðunum kæmu til Írlands. En við slíka uppskiptingu gaf augaleið að áhrif og aukin 

nálgun stjórnsýslu svæðanna tveggja gætu hugsanlega notið sín. Hlutfall fjárveitinga sem beint var til 

svæðanna var þó umtalsvert lægra en hlutfall fjárveitinga sem notað var til að ná takmarki 

aðgerðaráætlana atvinnugeiranna á Írlandi. Það breyttist þó á uppbyggingartímabilinu 2007-2013 en 

þá var gert ráð fyrir því að allar fjárveitingar úr Byggðaþróunarsjóðnum myndu rata til írsku svæðanna 

tveggja. 

Þrátt fyrir að hlutfall fjárveitinga sem rötuðu til svæðanna tveggja hafi aukist virðast áhrif kjörinna 

sveitarstjórnafulltrúa eða embættismanna innan svæðanna ekki vera mikil. Þrátt fyrir að svæðisþingin 

tvö hafi umsjón með aðgerðaráætlunum svæðanna er það mat fræðimanna á borð við Katy Hayward 

(2010) að áhrif kjörinna fulltrúa séu af skornum skammti. Í nefnd innan svæðisþinganna sem eftirlit 

hefur með framkvæmd aðgerðaráætlana er staða hagsmunaaðila og fulltrúa ráðuneyta töluvert 

sterkari en staða kjörinna fulltrúa hinna lægri stjórnstiga. Ef til vill er það ekki verri tilhögun mála en 

önnur, en það er ekki í samræmi við hvítbók framkvæmdarstjórnar Evrópusambandsins frá árinu 2001 

um bætta stjórnarhætti Sambandsins. Þar kom fram að aðkoma lægri stjórnstiga að málefnum 

Evrópusambandsins væri fyrst og fremst á ábyrgð ríkisvalds aðildarríkjanna, en framkvæmdarstjórnin 

hefði einnig beint samráð við samtök og nefndir í Evrópu sem skipaðar eru sveitarstjórnaraðilum. Rök 

fyrrum forsætisráðherra Írlands gegn þátttöku sveitarstjórnaraðila eða sýslu- og borgarráðsfulltrúa 

hefur eiga ef til vill við rök að styðjast. Hann sagði að til þess að hægt væri að standa við þá skilvirkni 

sem framkvæmdarstjórnin krefðist í gerð aðgerðaráætlana væri ríkt hlutverk ríkisvaldsins í gerð þess 

nauðsynlegt. Ekki verður því mótmælt hér, en lýðræði er ekki alltaf skilvirkt. Auðvitað væri 

langskilvirkast að einhver einn aðili tæki allar ákvarðanir fyrir okkur að eigin geðþótta! Í sumum ríkjum 

heims hefur slíkt stjórnarfyrirkomulag orðið ofan á, oft með skelfilegum afleiðingum. En lýðræði krefst 

vinnu og hún er ekki alltaf skilvirk eða einföld. Aukin þátttaka kjörinna fulltrúa svæða, bæði í gerð 

aðgerðaráætlana uppbyggingarstefnunnar og aukin þátttaka þeirra í mótun afstöðu Írlands í málefnum 

sem tengjast þeim beint, væri lýðræðisleg búbót þar sem fulltrúar lægri stjórnstiga eru óneitanlega í 

meiri nálægð við almenning en þingmenn eða ráðherrar, sem margir hverjir eyða miklum tíma sínum í 

höfuðborginni, Dyflinni. Jafnvel þó að rannsóknir hafi sýnt að þingmenn eyði miklum tíma í störf á þágu 

heimabyggðar sinnar eru þeir ekki kjörnir til slíks heldur til að sinna heildarhagsmunum Írlands. Það 

eru kjörnir fulltrúar sýslu- og borgarráða eða sveitarfélaga aftur á móti ekki.  

Með aukinni ábyrgð sveitarstjórna eða sýslu- og borgarráða verður til frekari grundvöllur fyrir kjörna 

fulltrúa til hagsmunagæslu í Brüssel. Grundvöllur skapaðist fyrir opnun sendiskrifstofa einstakra svæða 

og betri forsendur yrði til virkrar þátttöku í tengslanetum eins og ERRIN, sem þrýsta á 

framkvæmdarstjórn ESB í stefnumótun hennar, til dæmis á uppbyggingarstefnu ESB. Það hafa svæði 

í Finnlandi gert og þannig valið sér stærð sem er stærri en sú sem Írland hefur valið sér. En til þess að 

geta orðið virkt þrýstiafl innan stofnana ESB þarf írska ríkisvaldið að auka ábyrgð og valdsvið lægri 

stjórnstiga auk þess að vera tilbúin til að styðja álit írskra svæða þegar þau reyna að koma áherslum 

sínum á framfæri snemma á mótunarferli uppbyggingarstefnunnar sem tekur ætíð breytingum milli 

uppbyggingartímabila. Það gerðu þau ekki þegar tækifæri gafst árið 2009, þegar framkvæmdarstjórnin 
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gaf út grænbók um framtíðarsýn á svæðisbundinni samloðun. Sumarið 2014 var gerð breyting á 

sveitarstjórnarlögum á Írlandi þar sem ábyrgð og valdsviði svæða og sveitarfélaga var breytt. Afar 

forvitnilegt verður að sjá hvort sjálfstæði þeirra og þar með grundvöllur til áhrifa innan 

Evrópusambandsins vænkist með þeim breytingum. 

Það er við hæfi að svara rannsóknarspurningunni í lokin með sex punktum. Þrír þeirra eiga við 

stöðu mála á Írlandi og hinir þrír eiga við stöðu mála í Finnlandi. Rétt er að taka fram að punktarnir sex 

miðast við stöðu mála í ársbyrjun 2014 en síðan þá hafa verið gerðar breytingar á sveitarstjórnarlögum 

á Írlandi. 

Írsk svæði, sveitarfélög og sýslu- og borgarráð hafa engan opinberan 

vettvang til að hafa áhrif á mótun uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins í 

gegnum ríkisstjórn sína, en þar sem stjórnmál Írlands er lituð af mikilli nánd 

þingmanna og ráðherra við heimabyggð má ætla að áhrifin séu óformleg.  

 

Grundvöllur írskra svæða, sveitarfélaga og sýslu- og borgarráða til að hafa 

áhrif á stefnumótun uppbyggingarstefnunnar í gegnum störf sendiskrifstofa eða 

með þátttöku í tengslanetum er lítill þar sem valdaleysi þeirra gera að verkum 

að störf þeirra sem þrýstiafl innan Evrópusambandsins eru talin óþörf.   

 

Írsk svæði, sveitarfélög og sýslu- og borgarráð hafa lítinn en nokkurn 

opinberan vettvang til að hafa áhrif á fjárveitingar frá uppbyggingarsjóðum 

Evrópusambandsins, þar sem fulltrúar þeirra vega minna en fulltrúar ríkisins og 

annarra hagsmunaaðila sem sitja í eftirlitsnefnd um framkvæmd 

aðgerðaáætlana.  

 

Finnsk héraðsráð og sveitarfélög hafa opinberan vettvang til að hafa áhrif á 

mótun uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins í gegnum ríkisstjórn sína þar 

sem Samtök finnskra sveitarfélaga og héraðsráða eiga sæti í nefndum sem fjalla 

um mótun afstöðu finnska ríkisins innan Ráðherraráðsins. 

 

Við mótun aðgerðaáætlana hafa sveitarstjórnarfulltrúar og fulltrúar 

héraðsráða völd til jafns á við völd ríkisvaldsins innan svæðisbundinna 

framkvæmdanefnda, en þar er meðal annars ákveðið hversu miklu fé skuli varið 

til að fjármagna hvert áherslusvið fyrir sig. 

 

Mikil völd finnskra sveitarstjórna og héraðsráða gera að verkum að meira er í 

húfi fyrir þau og því mikilvægt að þau beiti sér sem þrýstiafl gagnvart 

stofnunum Evrópusambandsins. Því hafa þau valið sér að leggja áherslu á að 

styrkja stöðu sína með því að opna sendiskrifstofur í Brüssel og taka virkan þátt 
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í tengslanetum á borð við NSPA, sem ásamt ríkisvaldinu hefur tekist að 

viðhalda auknum greiðslum úr uppbyggingarsjóðunum til svæða á norður- og 

austurhluta Finnlands. 

 

Í raun má segja að lýðræðishalli lægri stjórnstiga gagnvart regluverki Evrópusambandsins sé eins 

mikill og ríkisvald hvers aðildarríkis fyrir sig leyfir því að vera. Einhver kynni að álykta að þáttur 

sveitarfélaga og svæða ætti að vera meiri en nú er í Brüssel. Með því að styrkja Héraðsnefndina 

þannig að hún hafi völd á við Ráðherraráðið eða Evrópuþingið er þó hætt við því að of margir aðilar 

séu þá orðnir beinir þátttakendur að málefnastarfi Sambandsins.  

Ábyrgð ríkisvalds aðildarríkja Evrópusambandsins í að tryggja aðkomu stjórnsýslu svæðis- og 

sveitarstjórna til málefna tengd hagsmunum þeirra er mikil. Ríkisvaldið getur lágmarkað skaða þess 

lýðræðishalla sem er vissulega til staðar vegna þess hve áhrif Héraðsnefndarinnar er veik þar sem 

hún þjónar einungis ráðgefandi hlutverki. Ritgerðarsmiður tekur undir orð Simon Hix og Anders 

Follesdal um að stefnur Evrópusambandsins, til dæmis uppbyggingarstefnan, skapi „sigurvegara“ og 

„tapara“ og því er nauðsynlegt að aðkoma hugsanlegra sigurvegara og sömuleiðis þeirra sem tapa til 

áhrifa sé tryggð.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 
 

 



  

91 

Heimildaskrá. 

Adshead M. (2005). Europeanization and Changing Patterns of Governance in Ireland. Public 

Administration, 83, 1, 159-178. 

 

Allen D. (2010). The Structural Funds and Cohesion Policy: Extending the Bargain to Meet 

New Challenges. Í Wallace H., Pollack M. A., Young A. R. (Ritstj.), Policy-Making in the European 

Union (6. útgáfa)(bls. 229-250). Oxford: Oxford University Express. 

 

Aluehallintovirasto (e. d.). Regional State Administrative Agencies. Sótt af 

https://www.avi.fi/en/web/avi-en/#.U9bMlvl_sXs þann 23. mars 2014. 

 

Assembly of European Regions (2006). AER White Paper on The Role of the Regions in 

Reconnecting Europe with its Citizens. Strasbourg: AER. 

 

Association of Local and Regional Authorities (2011). EU Policy Guidelines of the Association 

of Finnish Local and Regional Authorities, Local Authorities Working Towards a Competitive Socially 

Equitable Europe. Helsinki: The Board of the Association of Local and Regional Authorities. 

 

Association of Finnish Local and Regional Authorities (e. d. a). Municipal Finances. Sótt af 

http://www.localfinland.fi/en/authorities/municipal-finances/Pages/default.aspx þann 22. mars 2014. 

 

Association of Finnish Local and Regional Authorities (e. d. b). Regional Councils. Sótt af 

http://www.localfinland.fi/en/authorities/regional-councils/Pages/default.aspx þann 23. mars 2014. 

 

Association of Finnish Local and Regional Authorities (e. d. c). Administration. Sótt af 

http://www.localfinland.fi/en/association/administration/Pages/default.aspx þann 24. mars 2014. 

 

Association of Finnish Local and Regional Authorities (e. d. d). Brussels Office. Sótt af 

http://www.localfinland.fi/en/association/international/brussels/Pages/default.aspx þann 3. maí 2014. 

 

Árni Þór Sigurðsson (2005). Evrópska efnahagssvæðið og íslensk sveitarfélög. Brüssel: 

Samband íslenskra sveitarfélaga/Reykjavíkurborg/Utanríkisráðuneytið/Félagsmálaráðuneytið. 

 

Bachtler J., Mendez C. (2007). Who Governs EU  Cohesion Policy? Deconstructing the 

Reforms of the Structural Funds. Journal of Common Market Studies, 45, 3, 535-564. 

 



  

92 

Bachtler J., Taylor S. (2003). The Added Value of the Structural Funds: A Regional 

Perspective. (IQ Report on the Regorm of the Structural Funds). Glasgow: University of Strathclyde. 

 

Baldersheim H., Øgård M. (2011). Learning Ecologies: Capacity Building in Nordic Regions 

and Cities through Cross-Institutional and Cross Border Cooperation. Í Baldersheim H., Haug A. V., 

Øgård M. (ritstj.) The Rise of the Networking Region, The Challenges of Regional Collaboration in a 

Globalized World (bls. 35-48). Farnham/Burlington: Ashgate. 

 

Barca F. (2009). An Agenda for a Reformed Cohesion Policy, A place-based approach to 

meeting European Union challenges and expectations. (Prepared at the request of Danuta Hübner, 

Commissioner for Regional Policy).  

 

BMW Regional Assembly (e. d.). About the Assembly. Sótt af http://www.bmwassembly.ie/ 

þann 20. apríl 2014. 

 

Border, Midland & West (2008). Green Paper on Territorial Cohesion Turning territorial 

diversity into strength. Ballaghaderreen: Border, Midland & West Regional Assembly. 

 

Border, Midland and Western Regional Assembly (2011). Border, Midland and Western 

Regional Operational Programme, Supporting and Enabling Dynamic Regions. Ballaghaderreen: 

BMW Assembly. 

 

Border, Midland, Western Regional Assembly (e. d.). BMW Region Population. Sótt af 

http://www.bmwassembly.ie/ þann 4. mars 2014. 

 

Bureaux régionaux (e. d.). Comitato delle Regione. Sótt af 

cor.europa.eu/en/regions/Documents/regional-offices.xls þann 11. mars 2014. 

 

Callanan M. (2002). The White Paper on Governance: The Challenge for Central and Local 

Government. Administration, 50, 1, 66-85. 

 

Camagni R., Capello R. (2013). Regional Innovation Patterns and the EU Regional Policy 

Reform: Toward Smart Innovation Policies. Growth and Change, 44, 2, 355-389. 

 

CEMR (e. d.). Ireland. Sótt af http://www.ccre.org/en/pays/view/20 þann 3. maí 2014. 

 



  

93 

Central Intelligence Agency (2014). Ireland. Sótt af 

https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/ei.html þann 7. mars 2014. 

 

CIVITAS. (e.d.). European Structural Funds. Sótt af 

http://www.civitas.org.uk/eufacts/FSSOC/SF2.php þann 30. janúar 2014.  

 

Comité des Régions (2012). Suivi Accordé Par La Commission Aux Avis Du. (52éme 

Rapport). Brüssel: Committee of the Regions. 

 

Commission (2014). Commission Implementing Decision (2014/99/EU). Official Journal of 

European Union, 50, 2, 22-34. 

 

Commission (2001). European Governance – a White Paper (2001/C 287/01). Official Journal 

of the European Communities, 44, 10, 1-29. 

 

Commission Decision, 1999/502/EC. 

 

Commission of the European Communities (2008). Green Paper on Territorial Cohesion, 

Turning territorial diversity into strength. (SEC(2008) 2550). Brüssel: European Commission. 

 

Committee of the regions (2011). European Union’s Committee of the Regions, Finnish 

delegation. Sótt af http://www.localfinland.fi/en/association/ international/cor/Documents/European 

%20Union's%20Committee%20of%20the%20Regions%20Finnish%20Delegation.pdf þann 20. mars 

2014. 

 

Committee of the regions (2012 a). Division of Powers Between the European Union, the 

Member States and Regional and Local Authorities. Brüssel. 

 

Committee of the Regions (2012 b) COTER-V-32, Opinion- Common Strategic Framework. 

(98th plenary session, 29-30 November 2012). Brüssel: Committee of the Regions. 

 

Committee of the regions (e. d. a). Key Facts. Sótt af http://cor.europa.eu/en/about/Pages/key-

facts.aspx þann 9. mars 2014. 

 

Committee of the Regions (e. d. b). Members. Sótt 

afhttp://cor.europa.eu/en/about/Pages/members.aspx þann 29. apríl 2014.  

http://www.localfinland.fi/en/association/


  

94 

 

Committee of the Regions (e. d. c). Political Groups. Sótt af 

http://cor.europa.eu/en/about/Pages/political-groups.aspx þann 29. apríl 2014. 

 

Committee of the regions (e. d. d). National Delegation of Finland. Sótt af 

http://cor.europa.eu/en/about/nationaldelegations/Pages/finland.aspx þann 3. maí 2014. 

 

Committee of the regions (e. d. e). National Delegation of Ireland. Sótt af 

http://cor.europa.eu/en/about/nationaldelegations/Pages/ireland.aspx þann 3. maí 2014 

 

Council of Europe (2011). Recommendation 311 (2011), Local and Regional Democracy in 

Finland. Sótt af 

https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.CmdBlobGet&InstranetImage

=2549935&SecMode=1&DocId=1807018&Usage=2 þann 28. mars 2014. 

 

Council Regulation 1260/1999. 

 

D´Antena A. (2005). Participation of Regional and Local Authorities in the Preparatory Phase 

of European Policy Making- European Side.  Í Procedures for Local and Regional Authority in 

Participation in European Policy Making in the Member States (bls. 8-42). Brüssel: Committee of the 

Region. 

 

Davies S, Gross F, Yuill D. (2007). Where does the money go? Operationalising the allocation 

of funding under EU and National Regional Policy. (EuRPA Paper 07/5). Glasgow: University of 

Strathclyde. 

 

East & North Finland (e. d. a). NSPA, Northern Sparsely Populated Areas. Sótt af 

http://www.eastnorth.fi/index.php?830 þann 14. mars 2014.  

 

East & North Finland (e. d. b). Networks. Sótt af http://www.northfinland.fi/index.php?818 þann 

30. maí 2014. 

 

Elinkeino- liikenne- ja ympäristökesus (e. d.). Centre for Economic Development, Transport 

and the Environment. Sótt af https://www.ely-keskus.fi/en/web/ely-en/ þann 23. mars 2014. 

 

Elinkeino- Liikenne- ja Ympäristökeskus (2013). Centres for Economic Development, 

Transport and the Environment. Kynning á starfsemi ELY stofnana í glæruformi. Sótt af 



  

95 

http://www.samband.is/media/byggdamal-og-svaedasamvinna/ELY-Iceland-short-240412.pdf þann 4. 

apríl 2014. 

 

ERRIN (2009). Response to the Consultation on the European Commission’s Green paper for 

Territorial Cohesion COM (2008) 616 final. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/archive/consultation/terco/pdf/4_organisation/79_errin_en.pdf þann 

22. júní 2014. 

 

ERRIN (2010). ERRIN Internal Rules. Sótt af 

http://www.errin.eu/sites/default/files/userfiles/ERRIN%20Internal%20Rules_Dec10.pdf þann 2. júlí 

2014. 

 

ERRIN (e. d. a). ERRIN Members. Sótt af http://www.errinnetwork.eu/regions-with-nuts-

code#ireland þann 14. mars 2014. 

 

ERRIN (e. d. b). Working Groups. Sótt af http://www.errinnetwork.eu/content/working-groups 

þann 2. júlí 2014. 

 

Europa (e. d.). The Principle of Subsidiarity. Sótt af 

http://europa.eu/legislation_summaries/institutional_affairs/treaties/lisbon_treaty/ai0017_en.htm þann 

21. mars 2014. 

 

European Commission (1996). Structural Funds and Cohesion Policy 1994-1999, Regulations 

and Commentary. Brüssel: European Union. 

 

European Commission (2013). EU Solidarity Fund Interventions, since 2002. Sótt af 

ec.europa.eu/.../thefunds/doc/interventions_since_2002.doc þann 9. febrúar 2014. 

 

European Commission (e. d. a). Policy Stages, Step by Step. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/how/index_en.cfm þann 14. janúar 2014. 

 

European Commission (e. d. b). The Structural and the Investment Funds. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/index_en.cfm þann 19. janúar 2014. 

 

European Commission (e. d c). Instrument for Pre-Accession Assistance (IPA). Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/ipa/index_en.cfm þann 19. janúar 2014. 

 



  

96 

European Commission (e. d. d). Operational Programme 'Öresund - Kattegat - Skagerrak'. 

Sótt af http://ec.europa.eu/regional_policy/country/ prordn/details_new.cfm? 

gv_PAY=SE&gv_reg=ALL&gv_PGM=1279&LAN=7&gv_per=2&gv_defL=7 þann 20. janúar 2014. 

 

European Commission (e. d. e). A Scandinavian model for women-led companies. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/projects/stories/details_new.cfm?pay=NO&the=51&sto=2087&lan=

7&region=ALL&obj=ALL&per=2&defL=EN þann 20. janúar 2014. 

 

European Commission (e. d. f).  Available Budget 2014-2020. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/funding/index_en.cfm þann 22. janúar 2014. 

 

European Commission (e. d. g). Cohesion Policy 2014-2020. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/index_en.cfm þann 4. febrúar 2014. 

 

European Commission (e. d. h). 1994-1999: Consolidation and doubling the effort. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/archive/policy/history/index3_en.htm þann 4. febrúar 2014. 

 

European Commission i (e. d. i). Opening its doors to immigrants: integration is all about 

meeting others. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/projects/stories/details_new.cfm?pay=FI&the=82&sto=1566&lan=7

&region=603&obj=ALL&per=2&defL=EN þann 2. febrúar 2014. 

 

European Commission (e. d. j). Big benefits from the tiny building blocks of life. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/projects/stories/details_new.cfm?pay=IE&the=45&sto=2629&lan=7

&region=ALL&obj=ALL&per=2&defL=EN þann 2. febrúar 2014. 

 

European Commission (e. d. k). National/Regional Innovation Strategies for Smart 

Specialisation (RIS3). Sótt af http://ec.europa.eu/ regional_policy/sources/docgener/informat/2014 

/smart_specialisation_en.pdf   þann 4. febrúar 2014. 

 

European Commission (e. d. l). EU Solidarity Fund. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/thefunds/solidarity/index_en.cfm þann 9. febrúar 2014 

 

European Commission (e. d. m).  Managing Authority. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/manage/authority/authority_en.cfm þann 21. mars 2014. 

 

http://ec.europa.eu/regional_policy/country/
http://ec.europa.eu/


  

97 

European Commission (e. d. n). Managing Authority, Suomi-Finland. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/manage/authority/authorities.cfm?lan=EN&pay=fi#1 þann 23. mars 

2014. 

 

European Commission (e. d. o). Managing Authorities, Suomi- Finland. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/manage/authority/authorities.cfm?lan=EN&pay=fi#2 þann 4. apríl 

2014. 

 

European Commission (e. d. p). Finland - Operational Programme 'Northern Finland'. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/country/prordn/details_new.cfm?gv_PER=2&gv_PAY=FI&gv_reg=

ALL&gv_PGM=1033&gv_defL=9&LAN=7 þann 6. mars. 

 

European Commission (e. d. q). Creation of the first Finnish Geopark provides a boost for 

tourism and learning about the environment in northern Finland. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/projects/stories/details_new.cfm?pay=FI&the=79&sto=2713&lan=7

&region=ALL&obj=ALL&per=2&defL=EN þann 7. mars 2014. 

 

European Commission (e. d. r). Development Programme for Eastern and Northern Finland. 

Sótt af https://webgate.acceptance.ec.europa.eu/ENTR/rim_cp/policy-document/pohjois-ja-it%C3%A4-

suomi/development-programme-eastern-and-northern-finland þann 7. mars 2014. 

 

European Commission (e. d. s). Ireland - Operational Programme 'Southern and Eastern'. Sótt 

af http://ec.europa.eu/regional_policy/country /prordn/details_new.cfm?gv_PER=2&gv_PAY= 

IE&gv_reg=ALL&gv_PGM=1055&gv_defL=7&LAN=7 þann 7. mars 2014. 

 

European Commission (e. d. t). No passengers in the DRIVE for Growth. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/projects/stories/details_new.cfm?pay=IE&the=45&sto=1507&lan=7

&region=ALL&obj=ALL&per=2&defL=EN þann 7. mars 2014. 

 

European Global Navigation Satellite Systems Agency (e. d.). ERRIN- European Regions 

Research And Innovation Network. Sótt af http://www.gsa.europa.eu/support-services/european-

platforms/errin-%E2%80%93-european-regions-research-and-innovation-network þann 20. júní 2014. 

 

European Parliament (2010). The Lisbon Strategy 2000-2010, an analyses and evaluation of 

the methods used and results achieved. (Tekið saman af beiðni Atvinnu- og Félagsmálanefnd 

Evrópuþingsins). Brüssel: Rodriguez R., Warmerdam J., Triomphe C. E., Gács J., Kwiatiewicz A., 

Erhel C., Voss E., Calvo J., Pond R. 

http://ec.europa.eu/regional_policy/country


  

98 

 

European Union (2007). Leverage for Eastern Finland from the EU. Sótt af 

http://www.rakennerahastot.fi/vanhat_sivut/rakennerahastot/tiedostot/esitteet/eakr_ita_suomi_eng.pdf 

þann 6. apríl 2014. 

 

European Union (2008). Cohesion Policy 2007-2013, National Strategic Reference 

Frameworks. Brüssel: European Union. 

 

European Union (2011 a). Cohesion Policy 2014-2020: Investing in Growth and Jobs. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/official/regulation/pdf/2014/proposals/regulation20

14_leaflet_en.pdf þann 2. febrúar 2014. 

 

European Union (2011 b). Regional Policy for Smart Growth in Europe 2020. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/information/pdf/brochures/rfec/2011_smart_growth_en.pdf þann 

17. janúar 2014. 

European Union, Cohesion Policy (e. d.). European Cohesion Policy in Finland. Sótt af 

http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/informat/country2009/fi_en.pdf þann 7. apríl 

2014. 

 

Europe Brüssels Liasion Office (e. d.). What ’s a Regional Office? Sótt af 

http://www.blbe.be/en/what%E2%80%99s-regional-office þann 11. mars 2014. 

 

Eurostat (2011). Regions in the European Union, Nomenclature of territorial units for statistics, 

NUTS 2010/EU-27. Lúxemborg: Eurpean Union. 

 

Eurostat (2014). Regional gross domestic product (PPS per inhabitant in % of the EU28 

average) by NUTS 2 regions. Sótt af 

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tgs00006&plugi

n=1 þann 4. mars 2014. 

 

Evrópustofa (2012). Samheldnistefna Evrópusambandsins, Algengar spurningar. Sótt af 

http://www.evropustofa.is/fileadmin/Content/Publications/Brocuhres_pdf/120725_EUIC_Iceland_Cohe

sion_Fund_Brochure_aps.pdf þann 2. febrúar 2014. 

 

Finland's Permanent Representation to the European Union (2014). Handling of EU Affairs in 

Finland. Sótt af http://www.finland.eu/public/default.aspx?nodeid=38087&contentlan=2&culture=en-US 

þann 24. mars 2014. 



  

99 

 

Fitzpatrick J., Crosbie N., Shiels B. (2013). Evaluation of the main Achievements of Cohesion 

Policy Programmes and Projects Over the Long-term in 15 Selected Regions, Case Study: Ireland. 

(2011, CE, 16, B, AT, 015). Glasgow: University of Strathclyde. 

 

Follesdal A. og Hix S. (2006). Why There is a Democratic Deficit in the EU: A Response to 

Majone and Moravcsik. Journal of Common Market Studies 44, 3, 33-62. 

 

Foreign and Commonwealth Office (2008). Consolidated Texts of the EU Treaties as 

Amended by the Treaty of Lisbon. Sótt af  http://www.official-

documents.gov.uk/document/cm73/7310/7310.pdf þann 20. október 2013. 

 

Gipuzkoako atlasa (e. d.). Finland. Sótt af 

http://www.gipuzkoakoatlasa.net/en/adierazle/eremu/18931 þann 4. mars 2014. 

Gløersen E. (2009). Strong, Specific and Promising, Towards a Vision for the Northern 

Sparsely Populated Areas in 2020. (Nordregio Report 2009-2). Stokkhólmur: Nordregio. 

 

Handel M. (2006). Weak States in the International System. Í Ingebritsen C., Neumann I., 

Gstöhl S. og Beyer J. (Ritstj), Small States in International Relations (bls. 149-192). Seattle/Reykjavík: 

University of Washington Press/University of Iceland Press. 

 

Hayward K. (2010). Divide to Multiply: Irish Regionalism and the European Union. Í Scully R., 

Jones R. W. (ritstj.) Europe, Regioins and European Regionalism (bls. 90-114). Basingstoke/New 

York: Palgrave Macmillan. 

 

Helsinki Design Lab (e. d.). The Kainuu Regional Experiment. Sótt af 

http://www.helsinkidesignlab.org/dossiers/ageing/kainuu þann 25. mars 2014. 

 

Helsinki-Uusimaa Region (e. d.). Helsinki- Uusimaa Region. Sótt af 

http://www.uudenmaanliitto.fi/en/helsinki-uusimaa_region þann 4. mars 2014. 

 

Hepburn E. (2008). The Rise and Fall of a ‘Europe of the Regions’, The Territorial Strategies 

of Substate Political Parties 1979-2006. Regional & Federal Studies, 18, 5, 537-555. 

 

Hooghe L. (1996 a). Introduction: Reconciling EU-Wide Policy and national diversity. Í Hooghe 

L. (Ritstj.), Cohesion Policy and European Integration, Building Multi-Level Governance (bls. 1-26). 

Oxford: Clarendon Press.   



  

100 

 

Hooghe L. (1996 b). Building a Europe with the Regions: The Changing Role of the European 

Commission. Í Hooghe L. (Ritstj.) Cohesion Policy and European Integration, Building Multi-Level 

Governance (bls. 89-128). Oxford: Clarendon Press. 

 

Hooghe L., Marks G. (2010). Types of Multi-Level Governance. Í Enderlein H., Wälti S., og 

Zürn M (ritstj.) Handbook on Multi-Level Governance (bls. 17-31).  Cheltenham/Northampton: Edward 

Elgar Publishing. 

 

Hooghe L., Marks G., Schakel A. H. (2010). The Rise of Regional Authority, a Comparative 

Study of 42 Democracies. Abingdon/New York: Routledge. 

 

Horttanainen E. (2003). Assessing the Impact of EU Membership, Example of Finland. 

Helsinki: The Association of Finnish Local and Regional Authorities. 

Huysseune M., Jans M. T. (2008). Brussels as the capital of a Europe of the regions? 

Regional offices as European policy actors. Brussels Studies, 16, 1-11. 

 

Hönnige C., Panke D. (2013). The Committee of the Regions and the European Economic 

and Social Committee: How Influental are Consultative Committees in the European Union. Journal of 

Common Market Studies, 51, 3, 452-471. 

 

InfoRegio Panorama (2008). EU Cohesion Policy 1988-2008: Investing in Europe’s future. 

Sótt af http://eustructuralfunds.gov.ie/files/Documents/InvestinginEuropesFuture.pdf þann 29. janúar 

2014. 

 

IRO (e. d.). The Irish Regions Office: About us. Sótt af http://www.iro.ie/about_us.html þann 2. 

júní 2014. 

 

Keating M., Hooghe L. (2001). By-Passing the Nation State? Regions in the EU Policy 

Process. Í Richardson J. (ritstj.) European Union: Power and Policy-Making (bls. 216-229). London: 

Routledge. 

 

Keohane R. (2006). Lilliputians' Dilemmas: Small States in International Politics. Í Ingebritsen 

C., Neumann I., Gstöhl S. og Beyer J. (Ritstj), Small States in International Relations (bls. 55-76). 

Seattle/Reykjavík: University of Washington Press/University of Iceland Press. 

 



  

101 

Kettunen P. (2009). Regional Policy-Making in Finland: Governance of Networks or Just Top-

down Steering. Hrvatska Javna Uprava, 9, 1, 107-124. 

 

Kinnunen J. (2004). Multilevel Governance, The Dynamics of EU Cohesion Policy, The 

Structural Funds as a Vector of Change in Finland. (OEUE PHASE II, Occasional Paper 3.4- 09.04). 

Helsinki: Centre for European Studies, University of Helsinki. 

 

Kull M. (2009). Local and Regional Governance in Finland A Study on Institutionalisation, 

Transformation and Europeanization. Halduskultuur- Administrative Culture, 10, 22-39. 

 

Laffan B. (1996). Ireland, a region without regions- The odd man out? Í Hooghe L. (Ritstj.), 

Cohesion Policy and European Integration: Building Multi-Level Governance (bls. 320-341). Oxford: 

Clarendon Press Oxford. 

 

Laffan B., O´Mahony J. (2008). Ireland and the European Union. New York: Palgrace 

Macmillan. 

 

Lähteenmäki-Smith, K. (2004). Finland. Í Dosenrode S. og Halkier H. (Ritstj.), The Nordic 

Regions and the European Union (bls. 33-54). Aldershot/Burlington: Ashgate. 

 

Lög um sveitar- og svæðisstjórnir á Írlandi nr. 37/2001. 

 

Mabellini S. (2005). Ireland. Í Procedures for Local and Regional Authority in Participation in 

European Policy Making in the Member States (bls. 191-196). Brüssel: Committee of the Region. 

 

Manzella G., Mendez C. (2009). The Turning Points of EU Cohesion Policy. (Working Paper 

Report to Barca Report). Glasgow: University of Strathclyde. 

 

Marks G., Haesly R., Mbaye A. D. (2002). What so subnational offices think they are doing in 

Brussels? Regional and Federal Studies, 12, 3, 1-23. 

 

McCann P., Ortega-Argilés R. (2011). Smart Specialisation, Regional Growth and Applications 

to EU Cohesion Policy. (Economic Geography Working Paper 2011: Faculty of Spatial Sciences). 

Groningen: University of Groningen. 

 

Ministry of Employment and the Economy (2009). Finland’s views on the Commission’s Green 

Paper on Territorial Cohesion. Helsinki. 



  

102 

 

Ministry of Enterprise, Energy and Communication (2009). The Swedish Government’s 

comments on the EU Commission’s Green Paper on Territorial Cohesion. Stokkhólmur. 

 

Moore C., (2007). A Europe of the Regions vs. the Regions in Europe: Reflections on 

Regional Engagement in Brussels. (Hluti af European Union Studies Association Annual Conference í 

Montreal 2007). Birmingham 

 

Nanetti R. Y. (1996). EU Cohesion and Territorial Restructing in the Member States. Í Hooghe 

L. (Ritstj.), Cohesion Policy and European Integration, Building Multi-Level Governance (bls. 59-88). 

Oxford: Clarendon Press. 

 

Nilson J., Karlson E. M., Svensgård P., Tuppurainen T., Vehreaväsa S. (2010). Northern 

Sparsely Populated Area, Strong, Specific and Promising. (NSPA political statements regarding the 

future EU Cohesion policy). Stokkhólmur: NSPA. 

 

Norden (e. d.). Nordregio. Sótt af http://www.norden.org/is/norraena-

radherranefndin/radherranefndir/norraena-radherranefndin-um-atvinnu-orku-og-byggdamal-mr-

ner/stofnanir-samstarfsstofnanir-landamaerasvaedi-og-vinnuhopar/stofnanir/nordregio þann 2. Júní 

2014. 

 

Nugent N. (Ritstj.). (2010). The Government and Politics of the European Union (7. útgáfa).  

Basingstoke: Palgrave MacMillan. 

 

OCRA Worldwide (e. d.). Taxation in Finland. Sótt af http://www.ocra.com/solutions/finland-

taxation.asp þann 21. mars. 

 

Oireachtes Library and Research Service (2013). Localism in Irish Politics and Local 

Government Reform. Spotlight, 2, 1-11. 

 

Panke D. (2010). Small States in the European Union, Coping with Structural Diasadvantages. 

Ashgate: Farnham/Burlington. 

 

PURPLE (e. d.). Introduction. Sótt af http://www.purple-eu.org/about/ þann 3. júlí 2014. 

 

RegioNetwork (2013). Smart Specialization to boost growth and jobs in the Marche region. 

Sótt af http://www.youtube.com/watch?v=2VruTo7Hv3c þann 7. febrúar 2014. 



  

103 

 

Reglugerð ESB, nr. 1080/2006. 

 

Reglugerð ESB, nr. 1081/2006. 

 

Reglugerð ESB, nr. 1299/2013 

 

Reglugerð ESB, nr. 1301/2013 

 

Reglugerð ESB, nr. 1303/2013 

 

Reglugerð ESB, nr. 1304/2013 

 

Ronchetti L. (2005). Finland.  Í Procedures for Local and Regional Authority in Participation in 

European Policy Making in the Member States (bls. 136-144). Brüssel: Committee of the Region. 

 

Southern and Eastern Regional Assembly (e. d.). About us. Sótt af 

http://www.seregassembly.ie/en/about/about þann 20. apríl 2014. 

 

Stjórnarráð Íslands (2013). Greinargerð um námsferð stýrinetsins Stjórnarráðsins um 

sóknaráætlun landshluta til Finnlands og Slóvenia 14. til 20. apríl 2013. Sótt af 

http://www.stjornarrad.is/media/sl/Namsferd-styrinets-til-Finnlands-og-Sloveniu_lokaeintak.pdf þann 

22. mars 2014. 

 

The Irish Regions Office (e. d.). Ireland & Europe, The European Union at Local & Regional 

Level in Ireland. Brüssel: IRO. 

 

The Maastrich Treaty (1992). Article 3b.  

 

The Treaty of Amsterdam (1997). Article 1b. 

 

Thorhallsson B. (2000). The Role of Small States in the European Union. 

Aldershot/Burlington/Singapore/Sidney: Ashgate. 

 

Thorhallsson B. (2006). The Size of states in the European Union: Theoretical and Conceptual 

Perspectives. European Integrations, 28, 1, 7-31. 



  

104 

 

Thorhallsson B. (2010). The Corporatist Model and its Value in Understanding Small 

European States in the Neo-Liberal World of the Twenty-First Century: The Case of Iceland. European 

Political Science, 9, 375-386. 

 

Thorhallsson B. (2011). Domestic Buffer Versus External Shelter: Viability of Small States in 

the New Globalized Economy. European Political Science, 10, 324-336. 

 

Väryonen R. (1971). On the Definition and Measurement of Small Power Status. Cooperation 

and Conflict, 6, 91-102. 

 

Wishlade F. (1996). EU Cohesion Policy: Facts, Figures and Issues. Í Hooghe L. (Ritstj.), 

Cohesion Policy and European Integration: Building Multi-Level Governance (bls. 27-58). Oxford: 

Clarendon Press Oxford. 

 

Wivel A. (2010). From Small State to Smart State: Devising a Strategy for Influence in the 

European Union.  Í Wivel A. og Steinmetz R. (Ritstj.) Small States in Europe (bls. 15-29). 

Farnham/Burlington: Ashgate. 

 

Wivel A., Howard Grøn C. (2011). Maximizing Influence in the European Union after the 

Lisbon Treaty: From Small State Policy to Smart State Strategy. Journal of European Integration, 33, 

523-539. 

 

Öner S. (2001). Relations Between the EU and Sub-Regions and their Impact on the 

European Nation-state.  33-48. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



  

105 

Heimildamenn. 
Haft var samband við fjóra embættismenn. Fjórir eru ónafngreindir en einn er nafngreindur. 

Embættismennirnir starfa í „Samtökum finnskra sveitarfélaga og héraðsráða“, svæðisþingi „BMW-

svæðisins“ á Írlandi, utanríkisráðuneyti Írlands og „The Irish Regions Office“. Nafngreindi 

embættismaðurinn er: 

Aalto, Kari. Framkvæmdarstjóri sendiskrifstofu sendiskrifstofu norður og austurhluta Finnlands í 

Brüssel. 

 

 


