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Útdráttur 

Þessi ritgerð fjallar um framsal stjórnvalda á verkefnum hins opinbera til samtaka eða fyrirtækja 

utan opinberrar stjórnsýslu. Í ritgerðinni verður sjónum beint að því hvers konar hættur geta 

skapast við slíkt framsal og jafnframt leitað svara við þeirri spurningu hvað megi gera til að 

draga úr slíkum hættum. Markmið ritgerðarinnar er að varpa fræðilegu ljósi á þetta samband 

sem myndast milli hins opinbera sem framselur verkefni og þess aðila sem tekur við verkefninu 

og hvað framseljandi getur gert til að tryggja sem best að markmið framsalsins gangi eftir. 

Samningar um framsal verkefna frá sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytinu til 

Bændasamtaka Íslands eru teknir til skoðunar í þessu tilviki, en árið 2011 gerði 

Ríkisendurskoðun athugasemdir við útvistun verkefna ráðuneytisins til Bændasamtakanna  þar 

sem bent var á  þætti í framkvæmdinni sem þótti ábótavant. Í rannsókninni er 

landbúnaðarkerfinu á Íslandi lýst og farið yfir sögu og þróun landbúnaðar á Íslandi, þróun 

lagasetningar, samninga og þess stofnanaskipulags sem mynda landbúnaðarkerfið eins og það 

er í dag. Tilgangurinn með því er að draga upp mynd af stjórnsýslulegri stöðu einstakra stofnana 

kerfisins og stefnumótun stjórnvalda. Þegar fræðilegu ljósi er varpað á þetta framsal verkefna 

sem skýrsla Ríkisendurskoðunar gerir athugasemdir við er stuðst við umboðskenninguna  sem 

er kenning á sviði stjórnmála- og stjórnsýslufræða um framsal og fyrirsvar (e. delegation and 

accountability) í þingræðisskipulagi. Niðurstöður þessarar skoðunar benda til þess að hættur 

þær sem geta falist í framsali verkefna frá hinu opinbera til aðila utan stjórnsýslunnar,  séu til 

staðar í framsali ráðuneytisins til Bændasamtaka Íslands.  Ábendingar Ríkisendurskoðunar  

endurspegla þær hættur ásamt því að benda á lausnir til úrbóta.  
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Formáli 

Ritgerð þessi er lokaverkefni mitt til BA prófs í stjórnmála- og fjölmiðlafræði við 

stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Ritgerðin er metin til 12 ECTS eininga af 180 eininga 
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1 Inngangur 

Saga segir frá tveimur bændum í Húnavatnssýslu, sem sóttu um leyfi til að stækka útihúsin sín.  

Annar þeirra bjó á bænum Ási, um 5 km frá einu stærsta mjólkurbúi Mjólkursamsölunnar á 

landinu sem framleiddi mikið af osti.  Hinn bjó nyrst á Vatnsnesi, um 30 km frá sama 

mjólkurbúi.  Á Vatnsnesinu voru vegir vondir og fljótt að verða ófært á vetrum. 

Vatnsnessbóndinn vildi stækka fjárhúsin sín.  Hann átti þó nokkuð fjár og afréttin staðsett 

nánast í bakgarðinum hjá honum.  Bóndinn á Ási rétt utan við Hvammstanga vildi byggja fjós 

og fjölga kúm. Niðurstaða landbúnaðarráðuneytisins varð hins vegar sú að Vatnsnesbóndinn 

fékk leyfi til að byggja fjós.  Það tók mjólkurbílinn allt að þremur klukkustundum að sækja 

mjólkina til hans, sem voru ekki nema örfáir lítrar yfir vetrartímann, og iðulega með jarðýtu á 

undan sér vegna ófærðar, og bóndinn á Ási, sem fengið hafði leyfi til að byggja fjárhús, þurfti 

að keyra fé sitt langar leiðir í afrétt.  Ástæða þessarar ákvörðunar, sem gekk þvert á hag og óskir 

beggja bænda, var sú að stefnan í landbúnaðarmálum á þessum tíma var að bú skyldu vera 

blönduð, þ.e. með sem flestar búrekstrargreinar.  

Þessa sögu heyrði ég árið 1974  þegar ég sem unglingur fluttist með foreldrum mínum sem tóku 

sig upp af mölinni í Reykjavík og gerðust kúabændur norður í landi.  Það má segja að sagan 

hafi verið kveikjan að vangaveltum mínum um landbúnaðarmál á Íslandi. Á þessum árum skipti 

ástand efnahagsmála  á Íslandi  miklu máli, þar sem gengisfellingar voru gjarnan notaðar til að 

styðja við útflutning frá landinu. Þetta var fyrra tímabilið af tveimur sem ég hef búið á 

landsbyggðinni  

Í seinna skiptið  bjó ég í sveit í umhverfi bænda upp úr 1990 eftir þjóðarsáttina svonefndu, sem 

oft hefur verið kölluð mesta efnahagsafrekið á lýðveldistímum.  Þá lögðu bændur sitt af 

mörkum til að markmið þjóðarsáttarinnar, þ.e. að skapa efnahagslegan stöðugleika, næðu fram 

að ganga. Þjóðarsáttin fól í sér að stjórnvöld, aðilar vinnumarkaðarins og launþegasamtök gerðu 

með sér samkomulag um að stöðva víxlhækkanir launa og verðlags í ákveðinn tíma til að ná 

verðbólgu niður.  Bændur tóku á sig kjaraskerðingu og verð á afurðum þeirra var fryst.  Á 
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þessum tíma var ríkjandi viðleitni í sveitinni til þess að finna lausnir til að viðhalda byggð í 

sveit og efla atvinnu til að halda fólki í sveitinni.1 

Áhugi minn á  málefnum og stöðu landbúnaðarins á Íslandi helgast af þrennu, sem gerði það að 

verkum að þetta viðfangsefni varð fyrir valinu við skrif á B.A. ritgerð.  Fyrir utan tengslin við 

landsbyggðina er önnur ástæða almennur áhugi minn á hinum ýmsu stjórnkerfum samfélagsins.  

Kerfum sem þróast í þjóðfélögum. „Kerfi“ er mjög víðtækt orð en með því er hér átt við, sem 

dæmi heilbrigðiskerfi, réttarkerfi, menntakerfi, félagsþjónustukerfið og svo framvegis, þ.e. öll 

þau kerfi sem verða til og eru búin til í samfélagi í þeim tilgangi að tryggja borgurunum 

lífsviðurværi,   viðunandi lífsskilyrði og öryggi.  Gengið er út frá því að kerfi verði til til 

þjónustu við fólk og að þróun þeirra sé í takt við almenna framþróun í heiminum.  Sum kerfi 

virðast einstaklega föst og óbreytanleg og það er erfitt að sjá hvernig þau þróuðust í þá átt.  Það 

sem mig langar því m.a. að skoða í þessari ritgerð er hvernig íslenska landbúnaðarkerfið varð 

til og af hverju það hefur þróast í þá átt sem það hefur gert.  Landbúnaðarkerfið á Íslandi er 

margslungið og er ýmislegt í sögu þess, stöðu og þróun sem vekur upp spurningar. Þá mun ég 

einnig skoða hverjir þátttakendurnir eru í kerfinu og hvernig aðkoma þeirra fléttast saman. 

1.1 Spurningarnar sem vakna 

Þriðja ástæðan fyrir áhuga mínum á þessu viðfangsefni eru þær þversagnir sem blasað hafa við 

síðustu ár eða áratugi í tengslum við landbúnaðarkerfið á Íslandi. Landbúnaður var langt fram 

á síðustu öld annar af tveimur stærstu atvinnuvegum Íslands ásamt sjávarútvegi og tókust þessir 

tveir atvinnuvegir löngum á um sess í stjórnkerfinu og fjárhagslega aðstoð í formi styrkja frá 

stjórnvöldum.2  Í mars árið 2011 kom út skýrsla Ríkisendurskoðunar um útvistun opinberra 

verkefna til Bændasamtaka Íslands.3  Í henni kom fram hörð gagnrýni á nokkra þætti 

framkvæmdarinnar á útvistun verkefna sjávarútvegs-og landbúnaðarráðuneytisins4 til 

                                                 

1 Guðmundur Stefánsson. „Landbúnaðarstefnan og búvörusamningar“, Ráðunautafundur,1998, (1998): 3-12. 

Reykjavík: Bændasamtök Íslands, Landbúnaðarháskóli Íslands og Rannsóknarstofnun landbúnaðarins, 3, 

http://www.landbunadur.is/landbunadur/wgsamvef.nsf/0/317c00de434e98e400256c300009f673?OpenDocument    

(sótt 26. febrúar 2015) 
2 Ólafur Ásgeirsson. 1988. „Iðnbylting hugarfarsins, átök um atvinnuþróun á Íslandi.“  Sagnfræðirannsóknir, 

Studia Historica, sagnfræðistofnun Háskóla Íslands. Ritstjóri Bergsteinn Jónsson, 9. bindi (Reykjavík: 

Bókaútgáfa menningarsjóðs, 2008), 17-18. 
3 Vísað verður í Bandasamtök Íslands í ritgerðinni sem Bændasamtökin eða B.Í.  
4 Árið 2008 var landbúnaðarráðuneytið sameinað við sjávarútvegsráðuneytið í sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneytið. Árið 2012 var sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytinu breytt í atvinnu- og 

http://www.landbunadur.is/landbunadur/wgsamvef.nsf/0/317c00de434e98e400256c300009f673?OpenDocument
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bændasamtakanna.  Þórólfur Matthíasson hagfræðiprófessor hefur einnig gert umsýslu 

Bændasamtakanna með almannafé að umfjöllunarefni í skrifum sínum í fjölmiðlum,  þar sem 

hann gagnrýnir búvörusamningana sem byggja á  búnaðarlögin nr. 70 frá 15. júní 1998 og  

bendir á hagsmunaárekstra og óljós uppfyllt markmið samningsins.5  

Spurningarnar sem ég mun leitast við að svara hér á eftir vöknuðu við lestur skýrslu  

Ríkisendurskoðunar frá 2011.  Hvernig hefur landbúnaðarkerfið þróast í þá átt sem það er í 

núna?  Hvað hefur haft mestu áhrifin á stefnumörkun í kerfinu? Hvaða hættur felast í 

landbúnaðarkerfinu á Íslandi í ljósi umboðskenninga stjórnmálafræðinnar um stjórnsýslu í 

fulltrúalýðræði?   

1.2 Markmið rannsóknarinnar 

Markmið þessarar rannsóknar er að varpa fræðilegu ljósi á skipulag og framkvæmd 

landbúnaðarstefnu íslenskra stjórnvalda og kerfið sem hún myndar.  Í þeim tilgangi verður 

leitað svara við spurningum um stjórnsýslulega stöðu einstakra stofnana kerfisins, stjórnmál og 

stefnumótun stjórnvalda.  

1.3 Rannsóknaraðferðir/öflun gagna og meðferð þeirra 

Til að afla mér upplýsinga um efnið hef ég lesið fjölmargar bækur sem fjalla um landbúnað á 

Íslandi og rýnt í gögn af netinu, bæði greinar og skýrslur.  Mikið efni hefur verið gefið út um 

landbúnað og sögu hans, en það skiptist í grunninn í tvo flokka.  Annars vegar eru skrif þar sem 

sagan er sögð í ljósi framfara og vaxtar hinna blómlegu sveita og hins vegar skrif sem fjalla um 

þá stéttaskiptingu og íhaldssemi sem einkenndi þjóðfélagsgerðina fyrr á tímum. Sem dæmi má 

nefna Afmælisrit Búnaðarfélags Íslands6 sem hefur að geyma nákvæma og athyglisverða 

lýsingu á sögu landbúnaðar. Annað dæmi er bók dr. Gísla Gunnarssonar sagnfræðings „Upp er 

                                                 

nýsköðunarráðuneyti sem hefur með landbúnaðarmálin að gera.  Í þessari ritgerð þegar rætt er um“ ráðuneytið“ 

er verið að vísa í landbúnaðarráðuneytið á viðkomandi tíma. 
5 Þórólfur Matthíasson, „Bændasamtökin: ríki utan ríkisins?“ Fréttablaðið, 27.jan, 2012. 

http://www.visir.is/ExternalData/pdf/fbl/120127.pdf  (sótt 13.apríl 2015). 
6Hjörtur E.Þórarinsson, Jónas Jónsson og Ólafur E. Stefánsson, Búnaðarsamtök á Íslandi 150 ára 1837 – 

1987:Afmælisrit Búnaðarfélags Íslands (Reykjavík:Búnaðarfélag Íslands,1988). 

http://www.visir.is/ExternalData/pdf/fbl/120127.pdf


  

10 

 

boðið Ísland“7 sem byggð er á doktorsritgerð hans, en í henni eru dregnar saman áhugaverðar 

tölulegar upplýsingar um atvinnulíf og mannlíf á Íslandi fyrr á öldum.  

Til að fá sem gleggsta mynd af stöðunni eins og hún er í dag verður stiklað á stóru yfir sögu 

Íslands, tengsl landbúnaðarins og stjórnmálanna í gegnum tíðina og ekki síst síðustu áratugi.  

Farið verður yfir athugasemdir Ríkisendurskoðunar í áðurnefndri skýrslu frá árinu 2011 og 

viðbrögðin við henni. 

Verkefnið felur í sér að skoða, út frá fræðilegu sjónarhorni stjórnmála- og stjórnsýslufræða,  

samninga ráðuneytisins um framkvæmd Bændasamtakanna á búnaðarlögum frá 1998 í ljósi  

kenninga í stjórnmálafræðinni sem fjalla sérstaklega um framsal (e. delegation) og fyrirsvar (e. 

accountability). Borin verða saman gögn og heimildir og leitast við að skýra stöðu 

landbúnaðarkerfisins á Íslandi í dag,  aðdragandann og ástæðurnar fyrir henni. Geta kenningar 

í stjórnsýslufræðum hjálpað til við að varpa fræðilegri sýn á athugasemdir Ríkisendurskoðunar. 

2 Fræðileg staðsetning rannsóknarinnar 

Stjórnmálafræðin er ung fræðigrein og hefur verið sérstök fræðigrein í einungis um það bil 100 

ár, sem telst stuttur tími í heimi vísindanna. Ein nálgun stjórnmálafræðinnar er að lýsa, greina 

og bera saman stofnanir stjórnkerfisins til að skoða kerfið í heild og í samhengi. Í sumum 

tilfellum er þetta gert í þeim hagnýta tilgangi að finna út hvort stofnanir og „kerfið“ virki sem 

skyldi.8  Í viðleitni við að reyna að skilja eitthvað eins margslungið, ófyrirsjáanlegt og 

skipulagslaust eins og stjórnmál geta verið, er ekki að undra þó fræðimenn hafi þróað margar 

ólíkar nálganir.9 Í stjórnmálafræðinni eru m.a. kenningar sem skoða framsal verkefna frá 

stjórnvöldum til stofnana eða einkaaðila í lýðræðisríkjum. 

                                                 

7 Gísli Gunnarsson, Upp er boðið Ísland:Einokunarverslun og íslenskt samfélag 1602-1787. 

(Reykjavík:Bókaútgáfan Örn og Örlygur hf,1987). 
8
 Gerry Stoker, „Inngangur fyrsta hluta“ í Theory and Methods in Political Science,3.útg., ritstj. Gerry   Stoker 

og David Marsh (London:Palgrave macmillan, 2010),15. 
9 Gerry Stoker og David Marsh, „Inngangur“ í Theory and Methods in Political Science,3.útg., ritstj. Gerry   

Stoker og David Marsh (London:Palgrave macmillan, 2010),1. 
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2.1 Umboðskenningin og þingræðisskipulagið 

Norski stjórnmálafræðingurinn dr. Kaari Ström hefur rannsakað ferli sem hann kallar 

umboðskeðjuna (e. chain of delegation).   Hann útskýrir umboðskeðjuna í fulltrúalýðræði frá 

kjósanda til þeirra sem stjórna sem fjögurra þrepa ferli:    

1. Kjósendur kjósa fulltrúa sína á löggjafarþing. 

2. Löggjafarþingið felur ríkisstjórn framkvæmdavaldið. 

3. Framkvæmdavaldið felur ráðuneytum að framkvæma verkefnin. 

4. Ráðuneytin framselja verkefnin til embættismanna. 10 

Sú kenning sem stuðst verður við hér er umboðskenning hans, þ. e. kenning um framsal (e. 

delegation) og fyrirsvar (e. accountability) í stjórnsýslu.  Einnig verður hér stuðst við ritgerð 

Arthur Lupia  um framsal verkefna og hætturnar sem því geta fylgt (e. Delegation andi its Perils)  

Artur Lupia er bandarískur prófessor í félagsvísindum sem hefur rannsakað sérstaklega hvernig 

upplýsingar og stofnanir samfélagsins hafa áhrif á stefnumótun og stjórnmál með áherslu á 

ákvarðanatöku sem byggir á takmörkuðum upplýsingum.11 

Eitt af einkennum lýðræðisríkja er framsal valds frá almenningi eða kjósendum til kjörinna 

fulltrúa til að framkvæma verkefni samfélagsins eða sjá til þess að það sé gert.  Taka má undir 

orð Kaari Ström  um að okkur sem búum við lýðræði finnist óhugsandi að eitthvað annað 

stjórnarfar geti verið betra eða skilvirkara.  Okkur getur hætt til að ofmeta kostina og telja að 

lýðræði sé einfalt og skýrt kerfi.  Það þarf hins vegar ekki endilega að vera það.12 

Á Íslandi er áðurnefnd umboðskeðja eins og í öðrum þingræðisríkjum.  Kjósendur, þ.e. 

almenningur, kýs þingmenn eftir flokkum og færir þeim þar með umboð sitt til þess að setja lög 

og reglur ásamt þeirri skyldu að hafa eftirlit með framkvæmdavaldinu.  Stjórnmálaflokkar 

mynda ríkisstjórn og skipa framkvæmdavaldið.  Ráðherrar sitja í umboði þingsins til að 

framkvæma samkvæmt þeim lögum og reglum.  Embættismenn ráðuneyta starfa í umboði 

                                                 

10 Kaare Ström, „Delegation and accoutability in parliamentary democracies“. European Journal of Political 

Research. 37(2000):267. 
11 University of Michigan, „About Arthur Lupia“ 

 http://www.arthurlupia.com/#!about/cipy (sótt 30. mars ´15) 
12

 Ström„Delegation and accoutability in parliamentary democracies“. European Journal of Political 

Research,261. 

http://www.arthurlupia.com/#!about/cipy
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ráðherra í ráðuneytum við að framkvæma vilja löggjafans.13 Ráðuneytin framselja svo verkefni 

til ýmissa stofnana og fyrirtækja ýmist  í einkaeigu og/eða í opinberri eigu. 

2.2 Framsal  verkefna og fyrirsvar  

Framsal verkefna er ein mikilvægasta aðferðin sem stjórnvöld í lýðræðisríkjum  hafa til að 

framkvæma þau lög sem sett eru og til að sinna þeim verkefnum sem stjórnvöldum í 

þingræðisskipulagi eru falin af kjósendum.   

Eins og Arthur Lupia bendir á í ritgerð sinni er það óframkvæmanlegt fyrir  löggjafann sjálfan 

að sjá sjálfur um öll þau verkefni sem lög kalla á.  Í flestum stjórnkerfum er þekktasta form af 

framsali verkefna það þegar löggjafinn framselur verkefni til stofnana ríkisins eins og  

heilbrigðisstofnana, menntastofnana, löggæslustofnana eða annarra stofnana í eigu ríkisins sem 

teljast til stjórnsýslunnar (e. bureaucracy).14 Í skólum er framkvæmd menntastefna samkvæmt 

lögum og á sjúkrahúsum er veitt heilbrigðisþjónusta samkvæmt lögum og reglum. 

Samkvæmt ritgerð Arthurs Lupia er skilgreiningin á framsali (e. delegation) það þegar persóna 

eða hópur sem kallast „umbjóðandi“ (e. principal) treystir annarri persónu eða hópi sem kallast 

„fulltrúi“ (e. agent) til að  framkvæma verk fyrir umbjóðandann.15   Framsal þýðir að stjórnvöld 

af fúsum og frjálsum vilja fela öðrum aðilum að sjá um framkvæmd verkefna sem eru á ábyrgð 

stjórnvalda að sinna í umboði kjósenda sinna fyrir samfélagið.16 

Fyrir utan það að óframkvæmanlegt er fyrir löggjafann sjálfan eða kjörna fulltrúa að 

framkvæma þau flóknu verkefni sem stjórnkerfi felur í sér eru einnig aðrir hvatar að framsali 

verkefna.  Þar má nefna sem dæmi getu framkvæmdavaldsins til að framkvæma á sem 

skilvirkastan hátt á ákveðnum tíma.  Ákvarðanataka og framkvæmd stjórnvalda sem fulltrúa 

borgaranna tekur tíma, þ.e. lýðræðið þar sem margir eru saman um ákvarðanir getur tekið tíma 

sem ekki er til staðar gagnvart verkefnum sem geta ekki beðið.  Hvatning til að framselja 

                                                 

13 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr.33/1944. http://www.althingi.is/lagas/142/1944033.html (sótt 2. mars 

2015). 
14 Arthur Lupia, „Delegation and its Perils“ í Delegation and Accountability in Parliamentary,ritstj.Kaare 

Ström,Wolfgang C.Múller og Torbjörn Bergman (New York:Oxford University Press,200x),33. 
15 Sama heimild, 35. 
16 Kaare Ström,“Parliamentary Democracy and Delegation“í Delegation and Accountability in Parliamentary 

Democracies.xútg., ritstj. Kaare Ström, Wolfgang C.Múller og Torbjörn Bergman (New York: Oxford 

University Press,200x), 56. 

http://www.althingi.is/lagas/142/1944033.html
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verkefni getur þannig einfaldlega verið til að spara tíma og tryggja að ákvarðanir séu teknar 

sem fyrst til að fá sem besta niðurstöðu.  Önnur hvatning til að framselja eða úthluta verkefnum 

er hæfni eða geta til að leysa ákveðin verkefni.  Þetta ferli á sér hliðstæðu í borgarasamfélaginu, 

á milli einstaklinga og fyrirtækja eða fagmanna.  Einstaklingar kaupa sérhæfða þjónustu af 

fagmönnum eða fyrirtækjum.  Hæfni fagmannanna felst í sérhæfingu. Fólk kaupir þjónustu af 

smiðum, rafvirkjum, lögfræðingum og öðrum sérfræðingum á sínu sviði.  Á sama hátt er hvati 

hjá stjórnsýslunni að framselja verkefni til að fá sem best afköst frá þeim hæfustu í hverri grein 

sem um ræðir. Framsal valds og úthlutun verkefna er nauðsynlegt til að stjórnkerfið virki og 

getur verið afar afkastamikil stjórnsýsluaðgerð  í lýðræðisríkjum.17  

Í fullkomnum heimi og þegar „kerfið“ virkar fullkomlega þá framkvæmir hinn fræðilegi fulltrúi 

verkefnin fullkomlega á þann hátt sem umbjóðandinn hefði sjálfur gert, hefði hann aðgang að 

öllum upplýsingum og aðstöðu til  að framkvæma verkið sjálfur. Framsal verkefna getur falið í 

sér ýmsar gerðir af samkomulagi og samvinnu milli aðila.  Sem dæmi eru beinir samningar, 

almenn útboð þar sem margir aðilar gera tilboð eða val á fulltrúa í fákeppni eða einokun.  

Framsal getur falið í sér samninga, útboð og val, kröfur um eftirlit og skýrslur og eftirlit 

stofnana.18 

Allt fulltrúalýðræði felur í sér framsal og fyrirsvar.19 Framsal verkefna felur í sér ákveðnar 

hættur sem komið verður að hér síðar.  Framsal verkefna kallar á að fulltrúi standi skil á og 

svari  fyrir framkvæmdir sínar fyrir umbjóðanda sinn.  

Fyrirsvar (e. accountability) er hugtak sem erfitt er að skilgreina og sérstaklega snúið á 

íslensku þar sem bein þýðing orðsins samkvæmt orðabók er „ábyrgð“.  Í þessu samhengi 

stendur hugtakið fyrir það að „standa skil gerða sinna“ eða „svara fyrir“.  Hugtakið hefur verið 

notað til að útskýra skilvirkni, afköst eða árangur stjórnsýslu í heild og ekki síst hluta hennar 

sem er framseld til annarra aðila.  Hugtakið er notað á tvennan hátt sem getur valdið ruglingi 

og flækt málin. 

                                                 

17
Ström,“Parliamentary Democracy and Delegation“í Delegation and Accountability in Parliamentary 

Democracies,57. 
18 Ström, „Delegation and accoutability in parliamentary democracies“ í European Journal of Political 

Research, 271. 
19 Sama heimild, 267. 
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Annars vegar er það skilgreint sem „eftirlitsferli“ (e. process of control).  Samkvæmt því þurfa 

opinberir starfsmenn eingöngu að standa skil  gagnvart ráðherra ef hann hefur áhrif eða afskipti 

af verkefninu.  Svo dæmi sé tekið eiga opinberir starfsmenn að upplýsa ráðherra um að 

verkefnið hafi verið framkvæmt samkvæmt skipun hans sem felst þá í nákvæmu erindisbréfi 

eða samningi.  

Hins vegar er hugtakið skilgreint sem „útkoma eða niðurstaða“ verkefnis (e. type of outcome). 

Frá því sjónarhorni verða opinberir starfsmenn eða fulltrúar einungis að standa skil á  

verkefnum ef verkið er framkvæmt í þágu umbjóðandans eða ráðherra.  Sem dæmi þá felur 

þetta í sér að endanleg niðurstaða er það eina sem skiptir máli – ferlið sem slíkt er ekki 

aðalmálið.   

Þessar skilgreiningar um „eftirlit“ og „niðurstöðu“ á fyrirsvari hafa ólíka merkingu.  Ef tekið er 

dæmi í fulltrúalýðræði þar sem ráðherra úthýsir verkefnum til stofnana, þá getur opinber stofnun 

skilað útkomu eða niðurstöðu sem er ráðherra til þægðar án þess að ráðherrann hafi nokkra 

aðkomu að framkvæmdinni.  Þetta á við þegar opinber stofnun og ráðherra hafa sömu stefnu og 

markmið, stofnun lítur fram hjá tilskipun ráðherra um ferlið, en með því að framkvæma eftir 

sinni eigin stefnu, uppfyllir stofnunin markmiðin samkvæmt stefnu ráðherra.  Aftur á móti getur 

ráðherra reynt að hafa eftirlit með stofnuninni án þess að hann geti beinlínis knúið fram þá 

niðurstöðu sem hann æskir.   Þetta getur til dæmis gerst þannig að ráðherra tekur verkefni af 

stofnun ef ákveðnum árangri er ekki náð og stofnunin hefur ekki getu til að ná settu markmiði.  

Fyrirsvar sem er skilgreint þannig að umbjóðandi hafi eftirlit með  eða vald yfir fulltrúa sínum 

og fulltrúinn ber þá ábyrgð að þurfa að svara fyrir framkvæmdina gagnvart umbjóðanda sínum 

og til þess að umbjóðandinn geti metið fyrirsvar fulltrúans verður hann að hafa yfirsýn yfir 

verkið.20  Fyrirsvar snýst þannig um réttinn sem  umbjóðandinn hefur samkvæmt samningi við 

fulltrúann, um yfirsýn umbjóðandans og rétt hans til að refsa fulltrúanum, ef samningur er ekki 

uppfylltur, eftir að samningur hefur verið gerður.21 Í því felst ábyrgð fulltrúans gagnvart 

umbjóðandanum. 

                                                 

20 Lupia,„Delegation and its Perils“ í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, 35. 
21 Ström,“Parliamentary Democracy and Delegation“ Delegation and Accountability in Parliamentary 

Democracies, 63. 
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Framsal verkefna felur í sér ýmsar hættur sem fræðimenn hafa bent á, ásamt því að leita leiða 

og benda á aðferðir til að lágmarka þær hættur sem upp geta komið.  

2.3 Umboðsvandi (e. agency problem) 

Umboðsvandi er hugtak sem notað er yfir vanda sem komið getur upp við framsal verkefna og 

getur leitt til umboðstaps (e.agency loss). Í ritgerð sinni „Delegation and its Perils“ fjallar Arthur 

Lupia um hætturnar við framsal, þ.e. hættuna á því að upp komi umboðsvandi.  Kenningarnar 

tvær um umboðsvanda, þ.e. um hrakval (e. adverse selection) og um svonefndan freistnivanda 

(e. moral hazard) fjalla um vandamál sem geta komið upp við framsal verkefna og  um leið 

draga fram aðferðir til að leitast við að draga úr eða bregðast við þeim umboðsvanda sem getur 

skapast. Hin fullkomna útkoma af framsali verkefnis er þá sú að hugsanlegur fulltrúi vinni 

verkið á nákvæmlega sama hátt og umbjóðandinn hefði gert ef hann hefði nákvæmlega sömu 

aðstöðu og upplýsingar og fulltrúinn.   Þá getum við sagt að „umboðsvandinn“ sé á núllpunkti.   

Það er hin fullkomna staða þegar verkefni er framselt  og sýnir fram á hagkvæmni framsalsins.   

Hins vegar er mikilvægt að hafa í huga að staðan er ekki alltaf þessi og oft hefur umbjóðandinn 

alls ekki allar þær upplýsingar og aðstöðu sem fulltrúinn hefur.22  Í þessu liggur ákveðin 

mótsögn þar sem ein af hvötum til framsals er að sækja einhverskonar sérþekkingu eða 

séraðstöðu sem umbjóðandi hefur ekki en hér er í raun gerð krafa um að umbjóðandinn hafi 

aðgang að öllum upplýsingum og að fulltrúinn geri fulla grein fyrir framkvæmdum sínum.   

Þegar umbjóðandinn býr yfir minni upplýsingum en fulltrúinn geta skapast  tvenns konar 

vandamál eins og kom fram hér að ofan, þ.e. hrakval og freistnivandi. 

Freistnivandi getur komið upp þegar fulltrúinn veit að umbjóðandinn hefur ekki allar sömu 

upplýsingar og hann hefur.  Fulltrúinn gerir sér hér grein fyrir takmörkum umbjóðandans, sem 

setur fulltrúann í yfirburðastöðu gagnvart umbjóðandanum. Þar með skapast tækifæri fyrir 

fulltrúann til að notfæra sér yfirburðina í eiginhagsmunaskyni. Hefur fulltrúinn þannig tækifæri 

til að framkvæma eitthvað sem umbjóðandinn mundi ekki samþykkja ef hann væri meðvitaður 

um alla þætti málsins.23 Freistnivandi er alla jafna undirliggjandi vandamál við framsal 

verkefna.  Vandamálið felst í því að eftir að samningur um verk hefur verið gerður hefur 

                                                 

22 Lupia, Arthur,„Delegation and its Perils“ í Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, 35. 
23 Sama heimild,41. 
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umbjóðandinn ekki upplýsingar eða getu til að fylgjast með framkvæmd fulltrúans.  Slíkt 

misræmi á þeim upplýsingum sem aðilar hafa getur teflt í tvísýnu annars vel heppnaðri útvistun. 

Sem dæmi um þetta, þó utan stjórnkerfisins, mætti nefna stöðuna á milli bifreiðareiganda og 

tryggingafélags.  Þegar bifreiðareigandinn er búinn að kaupa bifreiðatryggingu hjá 

tryggingafélaginu, getur hann freistast til þess að taka áhættu sem hann hefði ekki tekið  án 

tryggingar, þar sem hin fjárhagslega áhætta hvílir ekki lengur alfarið á honum sjálfum.  

Vandamálið hér felst í því að þó tryggingafélagið vilji að viðkomandi viðskiptamaður sýni 

varkárni eins og áður, er það ekki í aðstöðu til þess að fylgjast með eða hafa yfirsýn yfir 

aksturslag bifreiðareigandans eða meðferð á hinu tryggða, bifreiðinni.  Þegar bifreiðareigandinn 

er kominn með tryggingu gegn fjárhagslegu tjóni er hlýst af bifreiðarnotkun hans verður þannig 

til freistnivandi.  Jafnvel gætnir bílstjórar gætu freistast til þess að sýna meira kæruleysi þegar 

ábyrgðin á afleiðingunum hvílir á einhverjum öðrum.24 

Hrakval er umboðsvandi sem felur í sér að umbjóðanda hættir til að velja rangan eða síðri 

fulltrúa fyrir verkefni sitt þegar hann hefur ekki yfirsýn eða upplýsingar um fulltrúana sem 

standa til boða, sem gera honum kleift að velja besta kostinn.  Afleiðingin getur verið 

takmörkuð frammistaða fulltrúans þar sem umbjóðandinn og hann hafa ekki sömu sýn á framlag 

fulltrúans fyrir verkefnið eða hann hefur ekki til að bera það sem þarf til að framkvæma verkið. 

Fulltrúinn þannig annað hvort vill ekki eða getur ekki uppfyllt væntingar umbjóðandans. Það 

er því mikilvægt fyrir umbjóðandann að hafa allar upplýsingar áður en verkefni er framselt, um 

það hvort fulltrúinn hafi getu til að framkvæma verkið, og örugglega vilja, til þess að útvistunin 

geti orðið árangursrík og til þess að koma í veg fyrir hið svonefnda „hrakval“.25 Hrakval er eitt 

helsta vandamálið sem fulltrúalýðræðið þarf að glíma við varðandi útvistun verkefna. 

Þá er spurningin hvort hægt sé að bregðast við þessum hættum þegar vitað er að þær eru til 

staðar.  Það ætti að vera hvatning fyrir umbjóðanda að koma í veg fyrir „umboðsvanda“ hvort 

heldur hann felst í „freistnivanda“ eða“ hrakvali“.  Í ritgerðum  þeirra félaga Kaare Ström og 

Arthurs Lupia sem stuðst er við hér,  benda þeir á  tvær aðferðir sem stjórnkerfið getur notað til 

að afla sér sem mestra upplýsinga um fulltrúa áður en verkefni er framselt. Það er annars vegar 

                                                 

24 Ström“Parliamentary Democracy and Delegation“ Delegation and Accountability in Parliamentary 

Democracies, 88. 
25 Lupia,“Delegation and its Perils“ Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, 43. 
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með því að rannsaka fulltrúann  í upphafi ( e. ex-ante) eða skipuleggja fyrirfram eftirlit þegar 

framkvæmd er hafin og meðan á henni stendur (e. ex-post). Það felur í sér um leið að  vera 

viðbúin að bregaðst við ef framsal verkefnis virðist ekki ætla að ganga eins og væntingar stóðu 

til.  Umbjóðandinn þarf þá að hafa ráð við slíkri stöðu og verkfæri til að refsa eða krefjast bóta 

af fulltrúa sem ekki stendur við gerða samninga.  

2.4 Aðgerðir til að fyrirbyggja umboðsvanda   

Umbjóðandinn notar rannsóknir til að vita sem mest um fulltrúann áður en verkefnið hefst og 

velur fulltrúann samkvæmt þeirri niðurstöðu sem hentar verkefninu best.  Þessi aðferð hentar 

sérstaklega ef hætta er á að umbjóðandinn hafi ekki nægar upplýsingar eða þekkingu á 

fulltrúanum sem gæti leitt til hrakvals.  Tvö tæki til að rannsaka í upphafi eru annar vegar 

skimun og val (e. screening and selection) og hins vegar samningsleið (e. contract design).   

Skimun og val er  aðferð sem umbjóðandi getur notað til að skilja að góða fulltrúa frá slæmum 

áður en til framsals verkefnis kemur. 26 Sem dæmi um það er þegar fólk er valið á framboðslista 

eða þingmenn valdir í ráðherraembætti og þegar sveitafélag  hefur aðstöðu til að kynna sér getu 

og möguleika fyrirtækja til að sinna verkefnum eins og  malbikun eða sorphirðu.   Önnur aðferð 

sem byggir á fyrirfram rannsókn er að gera samning við fulltrúa (e. contract design), þar sem 

skýrt er kveðið á um kröfur og væntingar umbjóðandans varðandi verkefnið.  Með því móti 

leggur fulltrúinn fram upplýsingar um það hvernig hann hyggst framkvæma verkið og hvaða 

aðferðir hann hefur til þess.  Umbjóðandinn getur þá bæði borið saman fleiri möguleika og 

mátað fulltrúann við sínar hugmyndir um æskilegan árangur af hinu framselda verkefni. Í 

slíkum samningum er hægt að gera ráð fyrir að fulltrúinn hagnist á  því að uppfylla óskir 

umbjóðandans en hljóti refsingu ef ekki er staðið við gerða samninga.27 Ef fulltrúinn er valinn 

í kjölfar útboðs sem hæfastur í verkefnið, er hægt að gera samning sem kveður nákvæmlega á 

um væntingar og getu beggja.  Á þessum lausnum eru þó glufur sem þarf að varast.  Þó 

samkeppni sé almennt talin góð og geti minnkað hættuna á umboðsvanda, er ekki sjálfsagt að 

hún sé fyrir hendi og sérstaklega getur skort á samkeppni í  litlum og fámennum samfélögum. 

Önnur hætta getur einnig fylgt þessari lausn og er einnig mest hætta á í  litlum og fámennum 

samfélögum.  Það er þegar fulltrúinn hefur fengið verkefnið er hann kominn í aðstöðu til að 

                                                 

26 Ström, „Delegation and accoutability in parliamentary democracies“ í European Journal of Political Research, 

271. 
27

Lupia,“Delegation and its Perils“ Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies , 45. 
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geta sérhæft sig frekar og getur með því leitt samstarfið í þau spor að umbjóðandinn missi 

yfirsýnina og fer að skorta upplýsingar um það sem fulltrúinn aðhefst í verkefnavinnunni.  Þetta 

er kallað „gísling“  (e. hold-up problem). Verkefnið lendir hér í eins konar „gíslingu“ hjá 

fulltrúanum. Ef umbjóðandann skortir upplýsingar um getu fulltrúans og getur þannig ekki 

refsað honum, er umbjóðandinn í afar slæmri siðferðilegri stöðu og stendur frammi fyrir 

freistnivanda. Í þeirri stöðu vaknar spurningin: hver fær ágóðann af þeim gæðum/fjármunum 

sem búið er að úthluta í verkefnið.28 Sem dæmi getur fulltrúinn hér nýtt sér aðstöðu sína til að 

reyna að ná betri samningum fyrir sig við umbjóðandann sem er enda kominn í verri 

samningsstöðu vegna skorts á yfirsýn eða upplýsingum. 

Gott dæmi um þetta er ráðherra sem ræður starfsmann í ráðuneyti sitt, sem sýnir afbragðs afköst 

og hlýtur lof fyrir.  Ráðherrann nýtur þess að ráðuneytið stendur sig vel og þar með er líklegra 

að hann sjái í gegnum fingur sér með starfsmann sinn gagnvart öðrum hlutum og leyfi honum 

að fara sínar leiðir, jafnvel þó það sé líklegra til að skapa umboðsvanda.  Þegar staðan er orðin 

þessi, er minnkandi freistnivandi sem samkeppnin um val á starfsmanninum kom til leiðar, 

unninn fyrir gýg.  Sem sagt: þó samkeppni milli fulltrúa – í þessu samhengi milli aðila sem 

veljast í ákveðið starf – virðist vera lausn gegn freistnivanda eða hrakvali, þá er ávinningurinn 

af samkeppninni takmarkaður nema ákveðnum skilyrðum um upplýsingar og 

stjórnsýsluskipulag sé mætt.29  Hin aðferðin til að lágmarka umboðsvanda er eftirlit.  

Eftirlit felur í sér að umbjóðandi notast við eftirlit til þess að fylgjast með framgangi verks og 

niðurstöðu hjá fulltrúa sínum.  Þessi aðferð hentar vel þegar hætta er á „freistnivanda“ og 

umbjóðanda skortir upplýsingar til að verjast eða minnka líkur á að slíkur vandi komi upp.  Í 

þingræðisríkjum er algengt að þessi aðferð sé notuð. Umbjóðandinn hefur hér þrjár leiðir til að 

afla sér upplýsinga um gjörðir fulltrúans.  Það er 1) að fylgjast með honum beint, 2) fá 

upplýsingar frá fulltrúanum sjálfum eða 3) fá upplýsingar um athæfi fulltrúans frá þriðja aðila.  

Að treysta á upplýsingar frá þriðja aðila getur sparað tíma fyrir umbjóðandann sem þarf þá ekki 

að eyða tíma og orku í eftirlit með eða rannsókn á fulltrúanum.  Að treysta á þriðja aðila getur 

hins vegar falið í sér ákveðna hættu.  Ekki er víst að þeir sem umbjóðandi getur leitað til séu 

trúverðugir eða nægilega vel að sér.  Umbjóðandi sem vill hafa yfirsýn yfir framkvæmdir 

                                                 

28 Lupia,“Delegation and its Perils“ Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, 46-47. 
29

Sama heimild,47. 
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fulltrúans verður að velja vel frá hverjum hann þiggur upplýsingar og ráðleggingar.  Hann hlýtur 

að leita eftir sem áreiðanlegustum upplýsingaveitum og forðast þá sem veita óljósar eða 

misvísandi upplýsingar.30 

Á Íslandi höfum við ýmsar eftirlitsstofnanir sem fara með það hlutverk að fylgja eftir þeim 

verkefnum sem stjórnvöld framselja til stofnana eða einkafyrirtækja.  Dæmi um þriðja aðila 

eftirlit er Ríkisendurskoðun sem annast eftirlit með framkvæmdavaldinu fyrir Alþingi og sinnir  

einnig öðrum verkefnum eins og að rannsaka einstaka stofnanir samkvæmt beiðni frá 

stjórnsýslunni.31 Ráðuneytið getur þess vegna leitað til Ríkisendurskoðunar til að rannsaka 

Bændasamtökin og framkvæmd þeirra á útvistuðum opinberum verkefnum sem það hefur og 

gert, eins og vikið hefur verið að og nánar verður komið að hér á eftir. 

3 Landbúnaður í 1200 ár – sögulegt yfirlit  

Landbúnaður á Íslandi eins og á flestum öðrum vesturlöndum hefur verið styrktur með ýmsu 

móti í gegnum tíðina.   Fæðuöryggi er ein af ástæðunum sem oft eru nefndar sem og  mikilvægi 

þess að halda landi í byggð í strjálbýlum löndum.   

3.1 Þróunin fyrstu 1000 árin,  870 - 1870 

Landbúnaður hefur fylgt Íslendingum frá því land byggðist.  Þegar fyrstu menn komu hingað 

frá Noregi á tímabilinu 870 – 930 fluttu þeir með sér kvikfé.  Skógar og kjarrlendi hentuðu fyrir 

kvikféð og með því að riðja kjarrlendið fengu menn eldivið og fóður fyrir skepnurnar.32  Fyrstu 

aldirnar eða fram á 11. öld ræktuðu menn hér korn og stunduðu búskap í líkingu við þann sem 

stundaður var á Norðurlöndunum eða í löndum sem fyrstu landnámsmenn komu frá. Ýmsar 

ástæður eins og einangrun landsins, veðurfar, eldgos og vaxandi ánauð sem fylgdi manninum 

varð til þess að gróðri hnignaði og gerði þessum frumbyggjum landsins erfiðara fyrir að stunda 

eins fjölbreyttan landbúnað og í upphafi. Búskaparhættir urðu því einsleitari, mest kvikfénaður, 

og hélst það þannig fram á seinni hluta 20. aldar. Þessa þróun mætti eflaust skýra bæði með 

framförum hjá nágrannaþjóðunum og afturfarar hér á landi. Sú samfélagsgerð sem varð til á 

                                                 

30 Lupia,“Delegation and its Perils“ Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies, 49. 
31 Ríkisendurskoðun. „Hlutverk Ríkisendurskoðunar“  http://www.rikisendurskodun.is/hlutverk.html (sótt 

1.mars 2015). 
32 Gísli Gunnarsson, Upp er boðið Ísland, 15. 

http://www.rikisendurskodun.is/hlutverk.html
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Íslandi fyrstu nokkur hundruð árin orsakaðist af þeim erfiðu aðstæðum sem landið bauð upp á 

á tímum vanþróunar og fátæktar.33  Lögbýlið var ein meginstoð gamla íslenska samfélagsins og 

er í raun enn þann dag í dag. Hreppurinn var næsta eining að stærð og áttu að vera amk 20 

lögbýli innan hrepps.  Aðalhlutverk hreppsins var að skipuleggja fátækrahjálp.  Lögbýli eru enn 

á 20. öld kjarninn í íslenskum lögum um landbúnað sem meginstoð samfélagsins.  Það 

sjónarmið að lögbýlið væri eini eðlilegi vettvangurinn fyrir atvinnurekstur  á Íslandi var ein af 

ástæðum þess að sjómennskan var stunduð út frá lögbýlum enda voru þau einu aðilarnir sem 

máttu eiga báta og máttu fiska.  Hvert lögbýli var sjálfstæður skattaaðili, gagnvart kirkju, kóngi 

og hreppnum.  Um aldamótin 1700 voru um u.þ.b. 95% allra lögbýlisbænda leiguliðar, bæði 

ríkir landeigendur og fátækir leiguliðar.34 Yfirráð yfir landi var forsenda þess að fólk fengi að 

stofna fjölskyldu.  Þannig varð til stór stétt vinnuhjúa sem hvorki máttu giftast né stofna heimili 

heldur bjuggu hjá og tilheyrðu lögbýlisbændum og einstöku sinnum hjáleigubændum. Eigendur 

þessara jarða voru kirkjan (31,9%), krúnan (16,2%) og bændur með einkaeign (51,9%).35 

Biskupar og prestar höfðu kirkjujarðir að léni og mikilvægasta tekjulind prestastéttarinnar voru 

landskuld og leiga.  Til Íslands komu oft biskupar, prestar og lénsmenn krúnunnar af ríkum 

fjölskyldum sem áttu mikið land og oft höfðu ríkir landeigendur lönd krúnu eða kirkju að léni.  

Því varð til yfirstétt á Íslandi sem efnaðist bæði af einkajörðum sínum og lénsjörðum og var 

yfirleitt tengd innbyrðis sterkum ættar- og venslaböndum.36  

Frá 1490 og til 1783 var við lýði svokallað vistarband.  Í því fólst að þeir sem ekki réðu eigin 

búi skyldu vera hjú á heimili bónda.  Bóndinn átti allt þeirra vinnuframlag en bar skylda til að 

sjá þeim farborða í staðinn.  Á þessum tíma var einnig stétt lausamanna sem fóru á milli búa á 

heyvinnutíma og unnu á vetrum við sjómennsku og áttu þann afla sem þeir veiddu, á meðan 

bóndi átti allan þann afla sem vinnumenn hans öfluðu á vertíðum.  Lausamenn höfðu því  mikið 

hærri laun en vinnuhjú og því kannski skiljanlegt að bændastéttinni var í nöp við lausamenn og 

fengu þeir konung til að banna tilvist þessara frjálsu verkamanna árið 1783.  Þeir urðu í kjölfarið 

annað hvort að gerast vinnuhjú eða stofna sitt eigið bú.  Það má kannski líta á vistarbandið sem 

félagslegt úrræði síns tíma enda var því ætlað að tryggja ákveðið öryggi allra, en þegar rýnt er 

                                                 

33 Hjörtur E.Þórarinsson, Jónas Jónsson og Ólafur E. Stefánsson, Búnaðarsamtök á Íslandi 150 ára 1837 – 1987, 

3. 
34 Gísli Gunnarsson, Upp er boðið Ísland, 24, vitnað í Björn Lárusson, The old Icelandic Land Registers ( Lund, 

1967), 59-82. 
35 Sama heimild, 81. 
36 Sama heimild, 25. 
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í söguna og þær reglur sem settar voru bæði gagnvart fólki og atvinnumöguleikum má glöggt 

sjá að hagsmunir bænda réðu þar ferðinni.37  Í þessu ljósi sést að andstaða höfðingja við 

samfélagsbreytingar hafi ráðið miklu á Íslandi á þessum tíma eins og í annan tíma, samanber 

einarða andstöðu bændasamtakanna öld síðar gegn inngöngu í Evrópusambandið.38 

Einokunarverslun Dana var innleidd 1602 og enn fleiri reglur og höft innleidd u.þ.b. 20 árum 

síðar. Þær reglur fólu í sér að takmörk voru sett á vörur sem innfluttar voru, í takt við þarfir 

bændasamfélagsins og framleiðslu þeirra og um leið viðhéldu takmörk þessi völdum þeirra. 

Verðmæti fiskafurða í Evrópu var ekki nýtt til að byggja upp betra samfélag, heldur varð sú 

afurð einskonar aukabúgrein bændanna sem einir máttu veiða fiskinn eða láta veiða hann fyrir 

sig.   Einokunarverslunin varð til þess að festa í sessi yfirræði höfðingjanna í bændastétt og að 

styrkja í sessi þá samfélagsgerð sem var ríkjandi og þrátt fyrir afnám einokunarverslunarinnar 

1787 voru enn við lýði allskonar höft og hömlur sem fylgt hafa Íslendingum mestallan tímann 

til dagsins í dag.39 

Á 18. og 19. öld voru sett ýmis lög svo og stofnuð  félög og sjóðir sem höfðu þann tilgang að 

þróa búskaparhætti á Íslandi.  Þau félög þróuðust inn í 20. öldina í það skipulag sem við búum 

við núna eins og hér mun rakið áfram.  Búnaðarfélag Suðuramtsins var stofnað árið 1837 að 

fyrirmynd búnaðarfélaga í nágrannalöndunum og sérstaklega hinu Konunglega danska 

landbúnaðarfélagi.  Eins og með önnur fyrri félög var það stofnað af embættismönnum, sem 

sýnir að félagskapur bænda var ekki sprottinn af samstöðu þeirra, heldur embættismönnum sem 

hluta af stjórnkerfinu.40 Búnaðarfélag Íslands eins og við þekkjum það í dag tók við af 

Búnaðarfélagi Suðuramtsins árið 1899 en þá er öld sjálfstæðis Íslendinga og sjálfstjórnar að 

renna í garð.  Það má því segja að Búnaðarfélag Íslands hafi fylgt landbúnaðinum alla tíð í 

Lýðveldinu Íslandi.41  Bændasamtök Íslands voru svo stofnuð 1995 þegar Búnaðarfélag Íslands 

og Stéttarfélag bænda sameinaðist undir einn hatt, eins og fram kemur síðar.   

                                                 

37  Gísli Gunnarsson, Upp er boðið Ísland, 32-34. 
38

Bændasamtök Íslands.“Aðildarumsókn að ESB – yfirlýsing búnaðarþings 2010.“ 

http://www.bondi.is/pages/23/newsid/898 (sótt 1.mars 2015). 
39 Gísli Gunnarsson, Upp er boðið Ísland, 50-51. 
40 Hjörtur E.Þórarinsson, Jónas Jónsson og Ólafur E. Stefánsson, Búnaðarsamtök á Íslandi 150 ára 1837 – 

1987:Afmælisrit Búnaðarfélags Íslands, 33-35. 
41 Sama heimild,  81. 

http://www.bondi.is/pages/23/newsid/898
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3.2 Þróunin næstu 100 árin, 1870 - 1970 

Þegar þorp fóru að myndast í lok 19. aldar og byrjun 20. aldar og sjósókn hófst fór vinnufólk 

að flytjast að sjávarsíðunni úr sveitunum.  Þar með misstu bændur vinnufólk sitt og að vissu 

leyti vald sitt yfir verkafólki.  Á þessum tíma hófst togstreita á milli þéttbýlis og dreifbýlis sem 

enn má greina um hundrað árum síðar. Sterk hagmunasamtök bænda annars vegar og 

útgerðarmanna hins vegar urðu til og þróuðust í stjórnmálaflokka sem stóðu vörð um og börðust 

fyrir hagsmunum sinna manna. 42Óháðir bændur á Suðurlandi mynduðu t.d. samtök sem voru 

undanfari Framsóknarflokksins.43 Þessir flokkar eru ennþá til og þó það sjáist ekki  í núverandi  

stefnuskrá Framsóknarflokksins að hagsmunir bænda séu þar í forgangi, er tenging við bændur 

og dreifbýlið sterkt í ímynd þeirra. 44  

3.3 Þróunin síðustu 40 árin, 1975 – 2015   

Árið 1990 var víðtæk sátt gerð milli stjórvalda og aðila vinnumarkaðarins. Sá samningur er í 

daglegu tali kallaður Þjóðarsáttin.   Eftir áratuga óstjórn á efnahagsmálum og óðaverðbólgu 

gerðu ríkisstjórnin, verkalýðshreyfingin og samtök atvinnuveganna með sér samkomulag um 

að standa saman gegn verðbólgunni með því að hemja verðhækkanir og launahækkanir. Í því 

samkomulagi var sérstakt samkomulag við bændasamtökin um aðkomu ríkisvaldsins til að rétta 

hlut bænda sem höfðu lent fyrir barðinu á ástandinu í efnahagsmálunum og um að  lækka 

búvöruverð til almennings. Með þessu var tekið á vandamálum sem fylgt höfðu landbúnaði 

fram að því, svo sem offramleiðslu á árunum fyrir 1991, og árið 1992 var komið upp kvótakerfi 

í sauðfjárrækt og mjólkurframleiðslu til að bregaðast við þeirri offramleiðslu.45 Árið 1995 voru 

Bændasamtök Íslands stofnuð, sem vikið verður betur að hér á eftir, og þremur árum seinna eru 

lög um landbúnað, hin svonefndu „búnaðarlög“, samþykkt á Alþingi.   Landbúnaðarráðuneytið 

                                                 

42 Ólafur Ásgeirsson, Iðnbylting hugarfarsins, 24-27. 
43 Sama heimild,19. 
44 Framsóknarflokkurinn, „stefnan“,http://www.framsokn.is/wp-content/uploads/2013/03/stefnuskraL.pdf (sótt 

15.apríl 2015) 
45

Guðmundur Stefánsson. „Landbúnaðarstefnan og búvörusamningar“, Ráðunautafundur 

(Reykjavík:Bændasamtök Íslands, Landbúnaðarháskóli Íslands og Rannsóknarstofnun landbúnaðarins,1998), 3. 
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var þá undir stjórn Framsóknarflokksins sem hafði setið í ríkisstjórn með Sjálfstæðisflokknum 

síðan 1995 þegar tólf ára valdatími þeirra hófst.46 

Í Þjóðarsáttasamningnum var hnykkt á aðkomu bændasamtakanna að stefnumörkun í málefnum 

bænda sem farið hafði vaxandi árin á undan.47     

Með stofnun Bændasamtakanna 1995 voru sameinuð tvö félög bænda, Búnaðarfélag Íslands og 

Stéttarsamband bænda, sem fyrr segir. Bændasamtökin eru hagsmunafélag bænda og hafa að 

markmiði að standa vörð um hagsmuni bænda og landbúnaðar á Íslandi.48  Framleiðsluráð 

landbúnaðarins var lagt niður með sérstökum lögum nr. 112/1999 og verkefni þess að miklu 

leyti flutt yfir til Bændasamtakanna.49 Á tímabilinu frá  þjóðarsátt 1990 til nýrra búnaðarlaga 

1998 urðu því allnokkrar breytingar á félagslegu skipulagi bænda.  

Á árunum áður eða frá 1985 þegar búvörulögin voru fyrst samþykkt hafði aðkoma samtaka 

bænda aukist að setningu laga um landbúnaðinn. Lögin endurspegluðu þá stefnu stjórnvalda að 

miða landbúnaðarframleiðsluna við þarfir innanlands og draga úr niðurgreiðslum á útfluttum 

matvælum.  Liður í því var að stefna að uppbyggingu nýrra búgreina og styðja þannig við sveitir 

landsins.50 Í því endurspeglast að þó einhverjir umbrotatímar hafi verið á leiðinni þá var 

bændastéttin að ná að sameina krafta sína aftur eftir erfið ár efnahagslega þar á undan.   

Búnaðarlögin - lög um landbúnað, voru samþykkt á alþingi árið 1998.  Það má segja að frá þeim 

tímapunkti hefjist nútíminn í landbúnaðarkerfinu þar sem lög þessi eru enn í gildi, þó þau hafi 

tekið smávægilegum breytingum, og samningurinn sem lögin kveða á um er enn endurnýjaður 

á tveggja ára fresti.  

                                                 

46 Stjórnarráð Íslands, Helgi Skúli Kjartansson, „Ríkisstjórnir Íslands 1904-2005“ Úr Ísland á 20. öld“ 

(Reykjavík: Sögufélag, 2002). 
47

Guðmundur Stefánsson, „Landbúnaðarstefnan og búvörusamningar“, Ráðunautafundur, 1. 
48Ríkisendurskoðun, Útvistun opinberra verkefna til bændasamtaka 

íslands,(Reykjavík:Ríkisendurskoðun.,2011), 9. 
49 Sama heimild, 10. 
50

Guðmundur Stefánsson, „Landbúnaðarstefnan og búvörusamningar“, Ráðunautafundur, 2. 
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4 Stjórnsýsluumhverfi landbúnaðarstefnunnar 

Í þessum kafla verður gerð grein fyrir þeim stofnunum og aðilum sem koma við sögu í 

umfjöllunarefni þessarar ritgerðar.   

4.1 Tilurð og þróun búnaðarlagasetningarinnar 1998 

Fyrstu tveir lagabálkarnir varðandi landbúnað á Íslandi voru settir í upphafi 

endurreisnarbaráttunnar 1776.  Það var þúfnatilskipunin annars vegar og hins vegar tilskipun 

um landnám og byggingu eyðijarða sem kölluðust nýbýlalögin. Þessi lög voru felld úr gildi 

1897.51  Tæpum 40 árum síðar  eða árið 1934 voru afurðasölulögin sett sem lögðu grunninn að 

þeirri landbúnaðarstefnu sem enn er fylgt í dag. Þar með voru bændur sameinaðir í baráttu fyrir 

bættum kjörum eins og annað verkafólk.  Árið 1947 setti Alþingi lög um Framleiðsluráð 

landbúnaðarins.  Þar með var öllum verðlagsmálum landbúnaðarins og öllum málefnum frjálsra 

samtaka bænda steypt saman og Stéttarfélagi bænda, sem stofnað hafði verið tveim árum áður, 

fengin í hendur stjórn þessara mála.52  Þessar upplýsingar koma fram í riti Guðmundar 

Stefánssonar  landbúnaðarhagfræðings sem ber heitið „Landbúnaðarstefnan og 

búvörusamningar“ og gefið var út þegar búnaðarlögin lágu fyrir alþingi árið 1998.  Í inngangi 

skýrslunnar segir: „Atvinnuvegum landsmanna þarf að marka skýra stefnu til að þeir geti starfað 

markvisst, nýtt sem best þær auðlindir sem þeir hafa til ráðstöfunar og skilað sem mestum arði 

til þeirra sem að þeim starfa og til þjóðarbúsins í heild.  Mikilvægt er að stefnan sé í sátt við 

almannavilja, að hún eigi sér skírskotun í réttlætis- og siðferðiskennd almennings og ekki síst 

að hún standi vörð um þjóðarhag.  Þá er mikilvægt að stefna stjórnvalda sé ljós öllum 

almenningi og viðkomandi hagsmunaaðilum þannig að enginn þurfi að velkjast í vafa um hvert 

skuli halda.“53  

                                                 

51  Hjörtur E.Þórarinsson, Jónas Jónsson og Ólafur E. Stefánsson, Búnaðarsamtök á Íslandi 150 ára 1837 – 

1987:Afmælisrit Búnaðarfélgas Íslands, 15-18. 
52

Guðmundur Stefánsson, „Landbúnaðarstefnan og búvörusamningar“, Ráðunautafundur, 1. 
53 Sama heimild, 1.  
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4.2 Meginmarkmið laganna 

Í 2. gr Búnaðarlaga nr. 70 frá 1998 og í inngangi samnings Atvinnuvega- og 

nýsköpunarráðuneytis fyrir hönd ríkissjóðs frá 2012 og Bændasamtaka Íslands er svohljóðandi 

grein um markmið: 

„Markmið laganna er að stuðla að framförum í íslenskri búvöruframleiðslu og auka 

samkeppnishæfni landbúnaðar. Fjárframlög ríkisins samkvæmt lögum þessum stuðli að 

þróun nýrra framleiðsluhátta og nýrra greina innan landbúnaðarins og í tengslum við hann 

og miðist við að bændur hér á landi hafi ekki lakari starfsskilyrði en almennt gerist í 

nágrannalöndunum.“54  

4.3 Búnaðarlög nr. 70 frá 15. júní 1998  og framkvæmd þeirra 

Samkvæmt búnaðarlögum er Bændasamtökum Íslands skylt að framkvæma öll þau verkefni 

sem tilgreind eru í lögunum og er samtökunum jafnframt veitt heimild til að framvísa 

verkefnum áfram til félaga innan sinna raða.  Í lögunum kemur fram að Búnaðarþing skuli fjalla 

um búnaðarsamninginn, verkefni og fjármögnun þeirra.  Eins og segir í samþykktum  B.Í.  er 

Búnaðarþing aðalfundur B.Í og fer með æðsta vald í öllum málefnum þeirra ásamt því að marka 

stefnu samtakanna.55    

Í lögunum kemur fram að ráðherra fer með yfirstjórn þeirra mála sem samningurinn fjallar um.  

Ráðherra ber þannig að gera samning við Bændasamtök Íslands um verkefnin sem framkvæma 

skal samkvæmt búnaðarlögum. Það er Ríkissjóður Íslands sem fjármagnar samninginn með 

framlögum vegna verkefna á sviði jarðabóta, búfjárræktar og leiðbeiningarstarfsemi auk 

framlaga til Framleiðnisjóðs vegna atvinnuuppbyggingar í sveitum og verkefna sem stuðla að 

aukinni framleiðni í íslenskum landbúnaði. Bændasamtök Íslands hafa á hendi faglega og 

fjárhagslega umsjón þessara verkefna sem fjárveiting heimilar og annast framkvæmd þeirra 

nema öðruvísi sé um samið eða ákveðið með lögum, enda sé skipulag þeirra og starfsreglur í 

samræmi við ákvæði laganna.  Bændasamtök Íslands og önnur samtök sem fara með verkefni 

                                                 

54 Búnaðarlög nr. 70/1998 http://www.althingi.is/lagas/124/1998070.html (sótt 2.mars 2015). 
55 Sama heimild. 

http://www.althingi.is/lagas/124/1998070.html
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samkvæmt lögum þessum geta tekið gjald fyrir þjónustu sína samkvæmt gjaldskrá sem ráðherra 

staðfestir.56  

Samkvæmt Búnaðarlögunum skulu  fagráð starfa fyrir hverja búgrein og á einstökum 

fagsviðum.  Fagráð móta stefnu í kynbótum og þróunarstarfi viðkomandi búgreinar, skilgreina 

ræktunarmarkmið og setja reglur um framkvæmd meginþátta ræktunarstarfsins.  Enn fremur 

móta þau tillögur  um stefnu í fræðslumálum og rannsóknum búgreinarinnar og fjalla um önnur 

mál sem vísað er þangað til umsagnar og afgreiðslu.  Í fagráðum skulu sitja menn úr hópi 

starfandi bænda og einn ráðunautur í hlutaðeigandi búgrein eða fagsviði.  Jafnframt skulu sitja 

í fagráðum eða starfa með þeim sérfróðir aðilar. Fagráð skulu hljóta staðfestingu ráðherra að 

fenginni umsögn Bændasamtaka Íslands.    

Stjórnkerfi lýðveldisins Íslands byggir í grunninn á stjórnarskrá. Framkvæmdavaldið skiptir 

með sér verkum eða verkefnum sem framkvæmd eru  í ráðuneytunum. Samkvæmt stjórnarskrá 

Íslands er þessu lýst í  2. grein „Alþingi og forseti Íslands fara saman með löggjafarvaldið.  

Forseti og önnur stjórnvöld samkvæmt stjórnarskrá þessari og öðrum landslögum fara með 

framkvæmdarvaldið. Dómendur fara með dómsvaldið.  Í 13. grein stendur:  „Forsetinn lætur 

ráðherra framkvæma vald sitt. Ráðuneytið hefur aðsetur í Reykjavík.“57 

4.4 Atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytið  

Samkvæmt heimasíðu atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneytisins fer ráðuneytið með málefni 

landbúnaðarins. Hlutverk þess er að búa í haginn fyrir öflugt og framsækið atvinnulíf. Skrifstofa 

landbúnaðar og matvæla, landbúnaðar og byggðarmála hefur með höndum þau verkefni sem 

lögbundin eru á sviði matvælaframleiðslu og matvælaöryggis, fæðuöryggis, dýra- og 

plöntusjúkdóma, inn-  og útflutnings afurða og  byggðamála.  Þar má nefna nokkur af 

verkefnum ráðuneytisins sem dæmi: Framleiðslu- og markaðsmál í landbúnaði, inn- og 

útflutning landbúnaðarafurða og eftirlit með því. Stuðning við rannsóknir, þróun og nýsköpun 

í landbúnaði.  Almenn jarðamál samkvæmt ákvæðum í jarða- og ábúðarlögum. Mál er varða 

                                                 

56 Búnaðarlög nr. 70/1998 http://www.althingi.is/lagas/124/1998070.html (sótt 2.mars 2015). 
57 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/ 1944, http://www.althingi.is/lagas/142/1944033.html  (sótt 2.mars 

2015). 

http://www.althingi.is/lagas/124/1998070.html
http://www.althingi.is/lagas/142/1944033.html
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afrétti. Nýtingu hlunninda jarða. Inn- og útflutning dýra og plantna.  Dýravelferð, aðbúnað 

búfjár og eftirlit með því. 58 

4.5 Bændasamtök Íslands  

Bændasamtök Íslands voru eins og áður hefur komið fram stofnuð árið 1995 með sameiningu 

Búnaðarfélags Íslands og Stéttarsambands bænda.  Bændasamtök Íslands voru þar með orðin 

ein heildarsamtök bænda.59 Bændasamtökin framkvæma ýmis verkefni fyrir ráðuneytið 

samkvæmt samningi sem byggir á búnaðarlögum frá 1998, eins og komið verður að síðar.  

Í samþykktum bændasamtaka Íslands sem síðast voru samþykktar í mars 2014 kemur meðal 

annars fram að samtökin eru heildarsamtök íslenskra bænda þar sem flest samtök og félög 

bænda eiga aðild.  Þeir einstaklingar og lögaðilar sem stunda búrekstur í atvinnuskyni og á eigin 

vegum sem skráðir eru í eitthvert að aðildarfélögunum eiga aðild.  Sumar starfsgreinar eins og 

eldi, ferðaþjónusta og nýting hlunninda sem fer fram á lögbýlum geta átt aðild.  Allir bændur 

hafa sömu réttindi óháð formi á félagsaðild.  Búnaðarþing fer með æðsta vald í öllum málefnum 

Bændasamtaka Íslands (sjá síðar). 

„Bændasamtök Íslands skulu vera málsvari bænda, gæta hagsmuna stéttarinnar og vinna að 

framförum og hagsæld í landbúnaði. Í samræmi við þetta meginhlutverk greinist starfsemi 

samtakanna í fjóra meginþætti:  

 Þau beiti sér fyrir bættum kjörum bænda á öllum sviðum.  

 Þau annist leiðbeiningaþjónustu og sinni faglegri fræðslu í þágu landbúnaðarins.  

 Þau annist útgáfustarfsemi og miðlun upplýsinga sem varða bændur og hagsmuni 

þeirra.  

 Þau annist ýmis verkefni fyrir ríkisvaldið og aðra aðila sem tengjast hagsmunum bænda 

og landbúnaði, veiti umsögn um lagafrumvörp sem snerta landbúnaðinn og sinni öðrum 

verkefnum er varða hag bænda.“60   

                                                 

58 Atvinnumála-og nýsköpunarráðuneyti. „Verkefni ráðuneytisins í landbúnaðarmálum,“ 

http://www.atvinnuvegaraduneyti.is/verkefni/malaflokkar/landbunadur/almennt/   (sótt 2. mars 2015). 
59 Ríkisendurskoðun, Útvistun opinberra verkefna til bændasamtaka íslands,  9.  
60 Bændasamtök Íslands, „Samþykktir bændasamtaka Íslands,“ http://www.bondi.is/pages/180 (sótt 2. mars 

2015). 

http://www.atvinnuvegaraduneyti.is/verkefni/malaflokkar/landbunadur/almennt/
http://www.bondi.is/pages/180
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Í samþykktunum eru tveir kaflar, A og B. Í A-kaflanum sem fjallar um stefnumótun stendur: 

„Bændasamtök Íslands gæta hagsmuna bændastéttarinnar og sameina bændur um þá, með því 

m.a. að:  

 „Móta stefnu í málefnum bænda og landbúnaðarins í heild.  

 Vera málsvari bændastéttarinnar gagnvart ríkisvaldinu og öðrum aðilum þjóðfélagsins 

sem stéttin hefur samskipti við.   

 Beita sér fyrir nýmælum í löggjöf og breytingum á eldri lögum, er til framfara horfa og 

snerta bændastéttina og landbúnaðinn.  

 Fylgjast grannt með afkomu bænda og rekstrarskilyrðum landbúnaðarins og kappkosta 

með því að tryggja þeim lífskjör í samræmi við aðrar stéttir þjóðfélagsins.   

 Annast samningagerð af hálfu bænda, t.d. um framleiðslustjórn,  lagningu búvara og 

kjör starfsfólks í landbúnaði [innskot ritgerðarhöfundar: Ekki kemur fram í lögunum við 

hvaða aðila B.Í. eiga að sjá um samninga við].   

 Koma fram fyrir hönd íslenskra bænda gagnvart hliðstæðum samtökum erlendis og 

annast samskipti við þau eftir því sem ástæða þykir og tilefni gefast til.“  

Á aukabúnaðarþingi haustið 2012 var samþykkt að stofna einkahlutafélag, Ráðgjafarmiðstöð 

landbúnaðarins (RML) utan um ráðgjafarþjónustu og aðrar framkvæmdir B.Í. fyrir ríkisvaldið 

samkvæmt búnaðarlögunum 1998. Í samþykktum B.Í. er það ákvæði skilgreint sem B-hluti 

samningsins.61 Í B-hluta samþykkta B.Í. kemur fram að einkahlutafélagið (RML) sem er alfarið 

í eigu Bændasamtaka Íslands annast leiðbeiningaþjónustu og faglega fræðslu í þágu 

landbúnaðarins, skuli ráða ráðunauta er hafi á hendi leiðbeiningar á hinum ýmsu 

sviðum.  Einkahlutafélaginu er gert að hafa með höndum framkvæmd mála er Alþingi eða 

ríkisstjórn felur þeim í samræmi við búnaðarlög og búnaðarlagasamning. 

Æðsta stofnun B.Í. skipar í stjórn Einkahlutafélagsins, eða eins og það er orðað í samþykktunum 

„Stjórn Bændasamtaka Íslands er heimilt að leita til Búnaðarþings um tilnefningu fjögurra 

                                                 

61
Bændasamtök Íslands. „Leiðbeiningarþjónustan bænda í eitt félag,“ http://www.bondi.is/pages/23/newsid/2009  

(sótt 1.mars 2015). 

http://www.bondi.is/pages/23/newsid/2009
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manna í stjórn einkahlutafélagsins og fjögurra til vara“. Sala á hlutum í einkahlutafélaginu er 

óheimil nema með samþykki aukins meirihluta fulltrúa á búnaðarþingi.62  

Í 7. grein samþykktanna er ákvæði sem gerir samtökunum kleift að framselja verkefni sín til 

félaga og félagasamtaka sem tengjast landbúnaði:   

„Bændasamtök Íslands fara með fyrirsvar framleiðenda búvara skv. lögum um 

framleiðslu, verðlagningu og sölu á búvörum. Einstök búgreinasambönd geta farið með 

forræði hlutaðeigandi búgreinar á tilteknum sviðum. Þá skal gera samning um 

verkaskiptingu milli hlutaðeigandi búgreinasambanda og Bændasamtakanna, enda 

hindri það ekki stjórn samtakanna í að fjalla um og leysa málefni sem eru sameiginleg 

fleiri en einni búgrein. Ákvæði um framsal á forræði á atriðum sem varða framkvæmd 

búvörulaga í verkaskiptasamningi skal því aðeins taka gildi að það hafi hlotið samþykki 

2/3 hluta greiddra atkvæða bænda í búgreininni í allsherjaratkvæðagreiðslu. 

Bændasamtök Íslands og hlutaðeigandi búgreinasambönd skulu annast 

atkvæðagreiðsluna og kosningarétt hafa þeir sem skráðir eru í hlutaðeigandi 

búgreinasambandi. Stjórn Bændasamtakanna og stjórnum einstakra búgreinasambanda 

eða búnaðarsambanda er í samningi um verkaskiptingu heimilt að kveða á um önnur 

atriði en að framan greinir. Stjórninni er enn fremur heimilt að gera þjónustusamninga 

við félög og félagasamtök sem á einhvern hátt tengjast landbúnaði. Skal jafnan leitast 

við að verkaskipting sé sem skýrust milli Bændasamtakanna og einstakra 

aðildarsamtaka þannig að saman fari ábyrgð og forræði á þeim málaflokkum sem undir 

hvorn aðila heyra.“63  

Innan bændasamtakanna starfa ýmis félög og búnaðarsambönd og á heimasíðu 

bændasamtakanna  segir „í öllum sveitum landsins hafa frá því á 19. eða 20. öld lengst af verið 

starfandi hreppabúnaðarfélög. Þau hafa myndað búnaðarsambönd sem hvert um sig nær yfir 

eina eða fleiri sýslur. Á síðustu árum hafa víða orðið breytingar og nú er bakgrunnur 

búnaðarsambandanna misjafn. Sums staðar eiga búgreinafélög aðild að búnaðarsambandi og 

annars staðar eiga bændur beina aðild að búnaðarsambandi. Einnig þekkist að búnaðarsambönd 

                                                 

62
Bændasamtök Íslands, „Samþykktir bændasamtaka Íslands,“ http://www.bondi.is/pages/180 (sótt 2. mars 

2015). 
63 Bændasamtök Íslands, „Samþykktir bændasamtaka Íslands,“ http://www.bondi.is/pages/180 (sótt 2.mars 

2015). 

http://www.bondi.is/pages/180
http://www.bondi.is/pages/180
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hafi myndað samtök sem ná til stærra svæðis sbr. á Vesturlandi þar sem þrjú búnaðarsambönd 

mynda Búnaðarsamtök Vesturlands. Flest búnaðarsamböndin veita sérhæfða bókhaldsþjónustu 

og annast búfjársæðingar. Búnaðarsamböndin, sem eru fjórtán, starfa skv. búnaðarlögum frá 4. 

júní 1998.“64 

Um búgreinasambönd og fleiri félög bænda segir á heimasíðu bændasamtakanna: „Í öllum 

búgreinum eru starfandi sambönd, samtök eða félög. Hin stærri þeirra skiptast í héraðabundin 

aðildarfélög sem oft miðast við umdæmi búnaðarsambanda. Þar má nefna Landssamband 

kúabænda og Landssamband sauðfjárbænda. Á þessari stundu eiga 13 búgreinasambönd/-félög 

aðild að Bændasamtökum Íslands og fulltrúar þeirra sitja á búnaðarþingi.“  Sem dæmi um 

búgreinasambönd eru félag eggjaframleiðenda, félag hrossabænda, landssamtök 

skógareigenda, landssamtök vistforeldra í sveitum, svínaræktarfélag íslands og önnur 

búgreinasambönd.65 

4.6 Búnaðarþing 

Búnaðarþing fer með æðsta vald í öllum málefnum Bændasamtaka Íslands.  Annar kafli í 

samþykktum bændasamtakanna, þ.e. greinar 9, 10 og 11 fjalla um Búnaðarþing.  Þar kemur 

meðal annars fram:   

Búnaðarþing er aðalfundur Bændasamtaka Íslands og fer með æðsta vald í öllum málefnum 

þeirra.  Búnaðarþing er haldið a.m.k. árlega og oftar ef  aukaþing er kallað saman.  Þingið er 

boðað með að minnsta kosti tveggja mánaða fyrirvara og senda verður inn mál til að leggja fyrir 

þingið 30 dögum áður.  Bændasamtökin greiða þingfararkostnað annan en laun og upphald 

fulltrúanna, sem aðildarfélögin greiða fyrir.  Á þinginu fara fram nokkuð hefðbundin 

aðalfundarstörf eins og skýrsla stjórnar, afgreiðsla reikninga, gerð fjárhagsáætlana og kosning 

stjórnar samkvæmt samþykktum samtakanna.   Þingfulltrúar eru að hámarki 48 og kosnir til 

eins árs í senn sem fulltrúar hinna ýmsu búnaðarsambanda og búgreinasambanda víðs vegar af 

landinu.  Skilyrði fyrir rétti búgreinasambands til að eiga fulltrúa á þinginu er að viðkomandi 

búgrein skili ákveðnu búnaðargjaldi til Bændasamtakanna. Að auki eiga sæti á þinginu stjórn 

bændasamtakann, skoðunarmenn reikninga og starfsmenn sem stjórnin velur.  Kjörnir fulltrúar 

                                                 

64 Bændasamtök Íslands, „Búnaðarsambönd,“ http://www.bondi.is/pages/11  (sótt 2. mars 2015). 
65 Bændasamtök Íslands. „Búgreinasambönd.“ http://www.bondi.is/pages/12 (sótt 2. mars 2015). 

http://www.bondi.is/pages/11
http://www.bondi.is/pages/12
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eru þeir einu sem hafa atkvæðarétt á þinginu en aðrir hafa málfrelsi og tillögurétt.   

Aðildarfélögin kjósa fulltrúa sína til eins árs í senn.66 

4.7 Matvælastofnun 

Í skýrslu Ríkisendurskoðunar sem fjallað er um síðar í þessari ritgerð,  kemur einnig fram 

gagnrýni á Matvælastofnun sem til stendur að taki við ákveðnum verkefnum af B.Í.67 og því 

skal gerð grein fyrir henni hér.  

Lög um matvælastofnun gengu í gildi 1. janúar 2006 og heyra undir ráðuneytið.  Með stofnun 

matvælastofnunar voru réttindi og skyldur ýmissa stofnana ríkisins fluttar til Matvælastofnunar 

og þar með sameinaðar undir einn hatt.  Eignir og stjórnir þeirra stofnana fluttust einnig til 

Matvælastofnunar og þær í kjölfarið lagðar niður.  Þar má nefna stofnanir eða störf 

yfirdýralæknis, veiðimálastjóra, aðfangaeftirlits, kjötmatsformanns, héraðsdýralækna, 

plöntueftirlits Landbúnaðarháskólans svo eitthvað sé nefnt. Einnig voru flutt verkefni frá öðrum 

stofnunum eins og Fiskistofu án þess að þær væru lagðar niður.  

Matvælastofnun eru fengin ýmis verkefni og hér skoðum við sérstaklega þau verkefni sem 

tengjast ráðuneytinu  og samskiptum þeirra við Bændasamtök Íslands.  

Sem dæmi um verkefni sem ráðherra getur falið Matvælastofnun að gera samkomulag við aðrar 

ríkisstofnanir um að annast, eru eftirlit með framleiðslu, verðlagningu og sölu á búvörum og 

um lífræna landbúnaðarframleiðslu. Annast eftirlit með matvælum, starfssemi dýraverndarráðs 

og eftirlit með lögum um slátrun og sláturafurðir.68 Hér er aðeins talið upp það sem snýr að 

landbúnaði en verkefni Matvælastofnunar eru önnur og margvísleg.     

4.8 Búvöru og búnaðarlagasamningarnir 

Ráðuneytið  gerir tvo þjónustusamninga við Bændasamtökin um að framkvæma búnaðarlögin 

frá 1998.  Þeir eru nefndir, búvörusamningar og búnaðarlagasamningar sem hvor um sig 

                                                 

66
Bændasamtök Íslands, „Samþykktir bændasamtaka Íslands,“ http://www.bondi.is/pages/180 (sótt 2.mars 

2015). 
67 Ríkisendurskoðun, Útvistun opinberra verkefna til bændasamtaka íslands, 13. 
68 Lög um matvælastofnun nr.80 / 2005, http://www.althingi.is/lagas/144a/2005080.html (sótt 22.feb 2015). 

http://www.bondi.is/pages/180
http://www.althingi.is/lagas/144a/2005080.html
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skiptast í þrjá samninga. Búvörusamningurinn hefur verið endurnýjaður samkvæmt lögunum 

til dagsins í dag og var síðast undirritaður í september 2012 til 5 ára.  

Búnaðarlagasamningurinn felur í sér framkvæmd bændasamtakanna á ýmsum verkefnum 

samkvæmt búnaðarlögum nr. 70/1998 og framlög ríkisins til þeirra í fimm ár í senn.  Sá síðasti 

var undirritaður 2012 og gildir til 2017.  Inngangsorð samningsins eru samkvæmt 2. grein 

laganna frá 1998 um markmið laganna: „Samningur þessi er gerður í framhaldi af fyrri 

búnaðarlagasamningum frá árunum 2005 og 2010 og er ætlað að stuðla að framgangi markmiða 

búnaðarlaga nr. 70 /1998 eins og þau eru tilgreind í lögunum, þ.e. stuðla að framförum í 

íslenskri búvöruframleiðslu og auka samkeppnishæfni landbúnaðar. Fjárframlög ríkisins 

samkvæmt lögum þessum ýti undir þróun nýrra framleiðsluhátta og nýrra greina innan 

landbúnaðarins og í tengslum við hann og miðist við að bændur hér á landi hafi ekki lakari 

starfsskilyrði en almennt gerist í nágrannalöndunum.“ 69  

Búvörusamningar eru um beinar niðurgreiðslur til bænda í takt við framleiðslu þeirra og 

innihalda þær upphæðir sem ríkið leggur til niðurgreiðslna samkvæmt fjárlögum hvers árs.  

Einn samningur er gerður vegna sauðfjárframleiðslu, einn vegna mjólkurframleiðslu og einn 

vegna framleiðslu á ákveðnum tegundum af grænmeti.70   

5 Ríkisendurskoðun 

Ríkisendurskoðun er sjálfstæð stofnun sem starfar á vegum Alþingis samkvæmt lögum nr. 

86/1997 og er þáttur í eftirliti þess með framkvæmdarvaldinu. Stofnunin endurskoðar 

ríkisreikning og reikninga ríkisaðila, hefur eftirlit með og stuðlar að umbótum á fjármálastjórn 

ríkisins og nýtingu almannafjár.71 

Árið 2008 fór ráðuneytið fram á að Ríkisendurskoðun gerði athugun á framkvæmd 

Bændasamtaka Íslands á samningum sem stjórnvöld hafa gert við B.Í. á undanförnum árum.  Í 

samningum þessum er B.Í falið að sjá um greiðslur til bænda vegna framleiðslu þeirra á 

                                                 

69
Atvinnu- og Nýsköpunarráðuneytið, „Búvörusamningur milli Atvinnuvega-og nýsköpunarráðherra og 

fjármála-og efnahgsráðherra fyrir hönd ríkisstjóðs og Bændasamtaka Íslands,“  

http://www.atvinnuvegaraduneyti.is/media/pdf-skjal/Bunadarlagasamningur-2017.pdf  (sótt 11.nóvember 2013.) 
70 Sama heimild. 
71 Ríkisendurskoðun, „Hlutverk Ríkisendurskoðunar,“  http://www.rikisendurskodun.is/hlutverk.html (sótt 

1.mars 2015). 

http://www.atvinnuvegaraduneyti.is/media/pdf-skjal/Bunadarlagasamningur-2017.pdf
http://www.rikisendurskodun.is/hlutverk.html
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búvörum eins og sauðfjárafurða, mjólkurframleiðslu og garðyrkjuafurða.  Samningarnir giltu 

frá árinu 2001 til 2015, í mismunandi langan tíma og á  mismunandi tímabilum eftir tegundum 

afurðanna. Niðurstaða Ríkisendurskoðunar sem birtist í skýrslu 2010 sem bar heitið 

„Framkvæmd búvörusamninga“ komu fram þrjár athugasemdir við framkvæmd 

búvörusamninganna.72 

5.1 Athugasemdir Ríkisendurskoðunar 2010 

Í fyrsta lagi komst ríkisendurskoðun að þeirri niðurstöðu að ráðuneytið þyrfti að sinna betur 

eftirlitsskyldu sinni.  Áríðandi sé að sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið herði eftirlit sitt 

með framkvæmd búvörusamninga og greiðslum vegna þeirra. Ríkisendurskoðun ítrekar 

mikilvægi þess að uppgjör vegna samninganna fari fram árlega svo að tryggja megi að 

upplýsingar vegna þeirra séu réttar í ríkisreikningi. Einnig leggur stofnunin áherslu á að 

ráðuneytið fari reglulega yfir forsendur reikninga og staðfesti þær svo að tryggt sé að greiðslur 

séu í samræmi við skuldbindingar. 

Í öðru lagi sagði ríkisendurskoðun í skýrslu sinni að auka þyrfti gagnsæi útreikninga. Fjárhæðir 

greiðslna samkvæmt búvörusamningum hafi verið uppfærðar miðað við verðlagsþróun og aðrar 

forsendur sem samið hafi verið um sérstaklega. Einnig séu dæmi um að greiðslur vegna 

uppgjörs fyrri samninga hafi verið bókaðar á gildandi samninga. Telur ríkisendurskoðun að í 

bókhaldi þurfi að aðgreina eða sérkenna greiðslur vegna eldri samninga. Eins og málum er 

háttað sé erfitt, nema fyrir sérfróða, að átta sig á því hvernig greiðslur vegna búvörusamninga 

eru samsettar. Að mati Ríkisendurskoðunar þarf sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið að 

tryggja aukið gagnsæi þessara útreikninga þannig að þingmenn, eftirlitsaðilar og almenningur 

eigi auðveldara með að glöggva sig á þeim. 

Í þriðja og síðasta lagi komst ríkisendurskoðun að þeirra niðurstöðu að gera yrði formlega 

samninga um þóknanir.  Ekki hafa verið gerðir formlegir samningar um þær þóknanir sem 

ríkissjóður greiðir BÍ fyrir umsýslu búvörusamninga. Ríkisendurskoðun telur áríðandi að slíkir 

samningar verði gerðir.73 

 

                                                 

72 Ríkisendurskoðun. Framkvæmd búvörusamninga, (Reykjavík: Ríkisendurskoðun, 2010), 6-7. 
73 Ríkisendurskoðun. Framkvæmd búvörusamninga, 6. 



  

34 

 

5.2 Skýrsla Ríkisendurskoðunar 2011 og svör ráðuneytisins 

Í framhaldi af athugun Ríkisendurskoðunar fyrir ráðuneytið  201074 ákvað Ríkisendurskoðun 

að skoða nánar samskipti Bændasamtaka Íslands  og ráðuneytisins og í kjölfarið á því eða í  

mars 2011 kom út skýrsla Ríkisendurskoðunar um „útvistun opinberra verkefna til 

bændasamtaka Íslands“.  Í þeirri skýrslu kemur fram hörð gagnrýni á útvistun verkefna og 

framkvæmd samninga milli landbúnaðarráðuneytisins og BÍ.   Báðar skýrslurnar bentu á að 

ráðuneytið þyrfti að herða eftirlit sitt með framkvæmd þeirra á samningum um greiðslur ríkisins 

til bænda. 75  

Ábendingar ríkisendurskoðunar voru í fimm liðum og var þeim svarað af ráðuneytinu:  

1) Í skýrslu Ríkisendurskoðunar sagði: „Takmarka þarf stjórnsýsluverkefni Bændasamtaka 

Íslands.  Ríkisendurskoðun telur brýnt að sjávarútvegs og landbúnaðarráðuneytið hafi 

frumkvæði að því að endurskoða fyrirkomulag á stjórnsýslu landbúnaðarmála.  Óæskilegt 

er að Bændasamtök Íslands sinni bæði framkvæmd verkefna og fag-og fjárhagslegu eftirliti 

með henni.  Þá þarf að tryggja að ráðuneytið hafi ávallt óheftan aðgang að þeim gögnum og 

þekkingu um íslenskan landbúnað sem Bændasamtökin búa yfir vegna þeirra verkefna sem 

löggjafinn eða stjórnvöld hafa beint til þeirra.“76  

Svar ráðuneytisins var svohljóðandi. „Ráðuneytið tekur ekki undir þá almennu skoðun 

Ríkisendurskoðunar að framsal verkefna samkvæmt búnaðarlögur til BÍ sé óæskilegt og feli 

í sér hættu á hagsmunaárekstrum.  Þvert á móti geti verið sterk rök fyrir því að þetta sé 

árangursríkt fyrirkomulag. Þá er algengt í öðrum löndum að leiðbeiningarþjónusta og 

kynbótastarf sé rekið á vegum bændasamtaka.  Í aðildarlöndum Evrópusambandsins er t.d. 

mælt fyrir um að ríkar heimildir ríkja til að veita fjárstuðningi til leiðbeiningarþjónustu. Á 

síðustu árum hefur verið unnið markvisst að því að færa stjórnsýsluverkefni BÍ á sviði 

framleiðslustjórnar til Matvælastofnunar eins og raunar kemur fram í uppkasti að 

skýrslunni.  Þessi verkefnatilflutningur hefur hins vegar gengið hægar en ráðuneytið hafði 

ætlað í upphafi vegna þröngrar stöðu ríkissjóðs.  Í því sambandi verður að halda því til haga 

                                                 

74 Ríkisendurskoðun, Framkvæmd búvörusamninga. 
75 Ríkisendurskoðun, Útvistun opinberra verkefna til bændasamtaka íslands, 8.  
76 Sama heimild, 4. 
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að BÍ hefur tekið tiltölulega hóflegt gjald fyrir veitta þjónustu.  Ljóst er að tilflutningur 

þessara verkefna muni þýða aukin útgjöld fyrir ríkissjóð.“77 

2) Varðandi það mat ríkisendurskoðunar að sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið yrði að 

efla verulega faglegt og fjárhagslegt eftirlit sitt með framlögum til landbúnaðar  og ganga 

betur en nú úr skugga um að nýting og dreifing fjármuna sé í samræmi við lög, reglugerðir 

og samninga,78 hafði ráðuneytið þessi svör: 

„Sem Ríkisendurskoðun er kunnugt hefur ráðuneytið lagt áherslu á bætt eftirlit með vörslu 

og ráðstöfun fjármuna samninga á síðust einu til tveimur árum. Sem lið í því eftirliti óskaði 

ráðuneytið sjálft eftir því við Ríkisendurskoðun að stofnunin athugaði framkvæmd 

búvörusamninga milli stjórnvalda og Bændasamtaka Íslands, bæði eldri og núverandi 

samninga.  Þetta var einkum gert í þeim tilgangi að fá óhlutdrægt mat á því hvernig til hafi 

tekist og til þess að bæta úr þeim vanköntum sem kynni að vera fyrir hendi.  Ráðuneytið 

lýsir yfir áframhaldandi vilja sínum til frekari úrbóta og tekur jákvætt undir allar 

málefnalegar tillögur þar að lútandi.“79 

3) Að mati Ríkisendurskoðunar verður sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið að tryggja 

óhlutdræga og vandaða hagskýrslugerð fyrir íslenskan landbúnað og gjalda verður varhug 

við að Bændasamtökum Íslands sé falin hagskýrslugerð á þessu sviði.80 

Við þessari athugasemd hafði ráðuneytið svohljóðandi svör: „Ráðuneytið tekur undir að 

nauðsynlegt er að bæta hagsýslugerð í landbúnaði þannig að tryggja megi óhlutdræga og 

vandaða hagsýslusöfnun. Ráðuneytinu er kunnugt um að á vegum Hagstofu Íslands er nú 

unnið að þessu verkefni og hefur ráðuneytið átt fundi með Hagstofunni þar að lútandi.  Þá 

er minnt á hlutverk Hagþjónustu landbúnaðarins, en hún starfar skv.lögum nr. 63/1989.“81 

                                                 

77 Ríkisendurskoðun, Útvistun opinberra verkefna til bændasamtaka íslands, 6.  
78 Sama heimild, 4. 
79 Sama heimild, 6. 
80 Sama heimild, 5.  
81 Sama heimild, 6.  
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4) Í skýrslu sinni segir Ríkisendurskoðun  að Sjávarútvegs-og landbúnaðarráðuneytið verði að 

eyða óvissu um lögbundnar skyldur Bændasamtaka Íslands vegna þeirra stjórnsýslu-

verkefna sem þeim eru falin.  Í flestum samningum vegna slíkra verkefna ætti að kveða með 

skýrari hætti á um hvort og þá að hve miklu leyti ákvæði fjárreiðulaga, stjórnsýslulaga, 

upplýsingalaga, laga um opinber innkaup o.fl., eiga við. 82  

Um þetta segir ráðuneytið: „Þegar hefur verið gerð grein fyrir ákvæðum 

búnaðarlagasamnings um skyldur aðila, meðferð ágreiningsmála o.fl. Þá hefur einnig verið 

bent á meginþætti í eftirliti ráðherra með verkefnum BÍ á sviði framleiðslustjórnar, þ.e. 

regluleg samskipti vegna fjárframlaga, lögmætiseftirlit með samþykktum, og heimildir til 

að bera ákvarðanir undir ráðherra til úrskurðar.  Þá hefur verið bent á ljósar skyldur BÍ við 

framkvæmd þessara verkefna, skv.2 mgr. 30gr.fjárreiðulaga.  Ráðuneytið telur rétt að halda 

þessu til haga en fellst jafnfram á það að við næstu endurskoðun samninganna sé rétt að 

leitast við að mæla með skýrari hætti fyrir um lögbundnar skyldur.“83 

Að auki var í skýrslu ríkisendurskoðunar að finna ábendingu til Matvælastofnunar, en til 

stendur að matvælastofnun taki við verkefnum af Bændasamtökum Íslands.  

5) Ábendingin til Matvælastofnunar var á þá leið að endurskoða þyrfti samninga 

stofnunarinnar við Bændasamtök Íslands.  Að mati Ríkisendurskoðunar er æskilegt að 

Matvælastofnun annist sjálf stjórnsýsluverkefni á ábyrgðarsviði sínu, s.s. eftirlit, ráðstöfun 

á almannafé, upplýsingagjöf og umsjón skráa um rétthafa greiðslumarks, en ekki 

Bændasamtökin.  Ef talið er óhjákvæmilegt að vel ígrunduðu máli að samtökin sinni þessum 

verkefnum taldi ríkisendurskoðun brýnt að Matvælastofnun hafi öflugt faglegt og 

fjárhagslegt eftirlit með samningnum vegna þeirra.84 

Stofnunin svaraði þessari niðurstöðu með svofelldum hætti: „Matvælastofnun tekur undir 

ábendingu Ríkisendurskoðunar um að mikilvægt sé að Matvælastofnun og ráðuneytið leggi 

sem fyrst mat á hvort rétt sé að stofnunin taki alfarið yfir verkefni á sínu ábyrgðarsviði.  

                                                 

82 Ríkisendurskoðun, Útvistun opinberra verkefna til bændasamtaka íslands 5.  
83 Sama heimild, 6-7.  
84 Sama heimild, 5.  
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Matvælastofnun mun í ljósi þessa óska eftir viðræðum við ráðuneytið um afstöðu þess til 

framkominnar ábendingar og hvernig best verði staðið að slíku verði það niðurstaðan.“85 

6 Umræða 

Nú verður vikið að þeim  þáttum sem fram hafa komið hér að framan og skoðuð tengslin milli 

þeirra og áhrif hver á annan. Fyrst verður athyglinni beint að þróun kerfisins og  stefnumótun, 

því næst verða markmiðin skoðuð og hagsmunaaðilar, og að lokum ábendingar  

Ríkisendurskoðunar í ljósi kenninganna sem er höfuðáherslumál þessarar ritgerðar.    

6.1 Þróun kerfisins og staðan í dag   

Landbúnaðarkerfið á Íslandi í sinni núverandi mynd á sér sterkan málsvara í Bændasamtökum 

Íslands og Framsóknarflokknum sem stofnaður var til að standa vörð um hagsmuni bænda og 

landsbyggðar af nokkrum þingmönnum sem sátu á  Alþingi Íslendinga árið 1916.86 Stefnan var 

sú að standa vörð um hagsmuni bænda og landsbyggðar gegn þjóðfélagsbreytingum sem þá áttu 

sér stað.   Á  þeim tíma tókust á hagsmunir þeirra sem bjuggu í sveitunum og reiddu sig á 

vinnuframlag verkafólks sem vildi fara að sjávarsíðunni, fiska og skapa sér frelsi til að lifa 

sjálfstæðu lífi frá vistarböndum og oki bændahöfðingjanna.87 Af lýsingu á þróun landbúnaðar í 

kafla 3 virðist vera  nokkuð ljóst að staðan í dag þar sem stefnumótun, stjórn og framkvæmd 

landbúnaðarins  í höndum hagsmunaaðila á sér skýringar í sögulegu ljósi.  

Þróun landbúnaðarkerfisins á Íslandi er beintengd lýðræðisþróuninni á Íslandi.  Hið sama gildir 

um þróun fiskveiðistjórnunarkerfisins enda hafa þessir tveir löngum stærstu atvinnuvegir 

landsins tekist á í gegnum tíðina. Þessir hagsmunahópar mynduðu stjórnmálaflokka í byrjun 

aldarinnar þegar fullveldi var náð og hið unga Ísland fór að mynda og búa sér til stjórnkerfi.  

Færa má rök fyrir því að flokkaskipan þessi sem varð til á fyrstu áratugum 20. aldarinnar sé enn 

við lýði þó svo að af og til hafi flokkarnir klofnað og sameinast.88  Eins og sést í sögunni sem 

                                                 

85 Sama heimild, 7.  
86 Stefanía Óskarsdóttir,“Þróun íslenska stjórnmálakerfisins,“ Í Þingræði á Íslandi:samtíð og saga, ritstj. 

Ragnhildur Helgadóttir, Helgi Skúli Kjartansson og Þorsteinn Magnússon. (Reykjavík: Forlagið, 2011),  235. 
87 Gísli Gunnarsson, Upp er boðið Ísland, 33. 
88 Stefanía Óskarsdóttir,“Þróun íslenska stjórnmálakerfisins,“ Í Þingræði á Íslandi,  247-248. 



  

38 

 

rakin var hér í kafla 3 þá hafa höft og bönn lengi fylgt undirstöðuatvinnugreinum Íslendinga 

ásamt sterku höfðingja- og ættarvaldi.  

6.2 Stefnumótun og tengsl  

Með því að bera saman samþykktir Bændasamtakanna og búnaðarlög má sjá sláandi líkindi 

þeirra á milli.  Samþykktir B.Í. endurspegla lögin og ganga meira og minna út á útskýringar á 

aðkomu B.Í. að allri framkvæmd laganna, þó orðalagið sé oft á tíðum óljóst og loðið.  

Margt bendir til þess að Bændasamtök Íslands hafi haft mikil áhrif  á mótun búnaðarlaganna  

frá 1998 og að þau séu einn aðalgerandinn í stefnumótun og framkvæmd í samskiptum 

ríkisvaldsins við atvinnugreinina.  Aðkoma ráðuneytisins felst í því að vera stjórnvald sem 

útvistar eða framselur verkefni og leggur til fjármagnið til framkvæmdanna.  

Samkvæmt búnaðarlögum er B.Í. skylt að framkvæma öll verkefni sem tilgreind eru í lögunum 

og þeim gefin heimild til að framvísa verkefnum áfram til félaga innan sinna raða.  Í lögunum 

kemur fram að Búnaðarþing skuli fjalla um samninginn, verkefni og fjármögnun þeirra. Það er 

ekki gott að átta sig á hvað felst í orðalaginu „fjalla um“ en freistandi að skilja það sem svo að 

Búnaðarþing hafi eitthvað til málanna að leggja með ákvæði samningsins þó orðalagið sé 

óskýrt. Eins og segir í samþykktum  Bændasamtaka Íslands  er Búnaðarþing aðalfundur B.Í og 

fer með æðsta vald í öllum málefnum þeirra ásamt því að marka stefnu samtakanna.89    

Ein af athugasemdum Ríkisendurskoðunar var sú að samningar þurfi að kveða á um lögbundnar 

skyldur.  Bæði samningurinn  og lögin sem honum er gert að fara eftir ættu að vera skýrari til 

þess að tryggja að markmiðin sem lögð eru til grundvallar framsali nái fram að ganga.   

Í B-hluta samþykkta B.Í. kemur fram að einkahlutafélagið (RML), sem er alfarið í eigu 

Bændasamtaka Íslands, annist leiðbeiningaþjónustu og faglega fræðslu ásamt því að hafa með 

höndum framkvæmd á verkefnum fyrir ráðuneytið samkvæmt búnaðarlögunum.   

Æðsta stofnun B.Í., þ.e. Búnaðarþing, skipar í stjórn einkahlutafélagsins, eða eins og það er 

orðað í samþykktunum: „Stjórn B.Í. er heimilt að leita til Búnaðarþings um tilnefningu fjögurra 

                                                 

89
 Bændasamtök Íslands, „Samþykktir bændasamtaka Íslands“ http://www.bondi.is/pages/180 (sótt 2.mars 

2015). 
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manna í stjórn einkahlutafélagsins og fjögurra til vara“.90 Hér er enn eitt dæmi um óskýrt ákvæði 

þó ekki sé hægt að skilja þetta öðruvísi en svo að Búnaðarþing skipi umrædda stjórn.  Þannig 

stjórnar æðsta stofnun Bændasamtakanna því hverjir fara með stjórn einkahlutafélagsins (RML) 

sem fer með framkvæmd mála sem Alþingi eða ríkisstjórn felur þeim í samræmi við búnaðarlög 

og búnaðarlagasamning.  Einkahlutafélagið var  stofnað sérstaklega til að skilja á milli reksturs 

Bændasamtakanna og fjársýslu vegna  verkefna fyrir ráðuneytið eins og áréttað er í grein á 

heimasíðu Bændasamtakanna frá 12. september 2014. Í greininni kemur fram að fjármunir 

samkvæmt fjárlagafrumvarpi séu ekki ætlaðir hagsmunasamtökum bænda heldur sé þar um að 

ræða fjármuni sem tilheyri þeim verkefnum sem B.Í. sinnir fyrir ríkið samkvæmt 

búnaðarlögum.91  Svo virðist sem Bændasamtökin vilji leggja áherslu á að fjármunum til 

rekstrar samtakanna sé ekki blandað saman við það fé sem samtökin úthluta fyrir ráðuneytið, 

þó ekki verði séð að eftirlit hafi aukist með framkvæmdinni.  

Samkvæmt Búnaðarlögunum skulu fagráð starfa fyrir hverja búgrein og á einstökum 

fagsviðum.  Fagráð þessi móta stefnur,  setja reglur og móta tillögur og hafa til umsagnar og 

afgreiðslu mál hinna ýmsu þátta varðandi búgreinar. Í fagráðum skulu sitja menn úr hópi 

starfandi bænda, einn ráðunautur  og sérfróðir aðilar í hlutaðeigandi búgrein eða fagsviði.  

Fagráð skulu hljóta staðfestingu ráðherra að fenginni umsögn Bændasamtaka Íslands.  Hér er 

enn eitt  dæmi um óskýra merkingu lagaákvæða sem vekja spurningar. Eru fagráð skipuð af 

Bændasamtökunum eða ráðherra.   Hvað felst í orðinu umsögn. Er það tilnefning, tillaga eða 

skipun. Eins og Ríkisendurskoðun benti á er ýmislegt í lögunum og samningnum sem mætti 

vera skýrara.   Óljós lagaákvæði gefa færi á mismunandi túlkun og slík ákvæði hljóta að veikja 

getu umbjóðandans, í þessu tilfelli ráðuneytisins, til þess að hafa yfirsýn yfir það hvort 

markmiðum sé náð og skilmálar samningsins uppfylltir.   

6.3 Markmið og  hagsmunir 

Það er freistandi að bera saman inngangsorðin í riti Guðmundar Stefánssonar sem kom út þegar 

frumvarp til búnaðarlaga nr. 70 lá frammi á Alþingi 1998 og markmið laganna  sem samþykkt 

voru sama ár. „Atvinnuvegum landsmanna þarf að marka skýra stefnu til að þeir geti starfað 

                                                 

90 Sama heimild. 

 
91 Bændasamtök Íslands, „ Bændasamtökin og fjárlagafrumvarpið,“ http://www.bondi.is/pages/23/newsid/2345 

(sótt 2.mars 2015). 
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markvisst, nýtt sem best þær auðlindir sem þeir hafa til ráðstöfunar og skilað sem mestum arði 

til þeirra sem að þeim starfa og til þjóðarbúsins í heild.  Mikilvægt er að stefnan sé í sátt við 

almannavilja, að hún eigi sér skírskotun í réttlætis- og siðferðiskennd almennings og ekki síst 

að hún standi vörð um þjóðarhag.  Þá er mikilvægt að stefna stjórnvalda sé ljós öllum 

almenningi og viðkomandi hagsmunaaðilum þannig að enginn þurfi að velkjast í vafa um hvert 

skuli halda.“92  

Markmið Búnaðarlaga nr. 70 frá 15. júní 1998 og markmið afleidds samnings milli  ríkisins og 

Bændasamtakanna,  er orðrétt eftirfarandi:  

„Markmið laganna er að stuðla að framförum í íslenskri búvöruframleiðslu og auka 

samkeppnishæfni landbúnaðar. Fjárframlög ríkisins samkvæmt lögum þessum stuðli að 

þróun nýrra framleiðsluhátta og nýrra greina innan landbúnaðarins og í tengslum við 

hann og miðist við að bændur hér á landi hafi ekki lakari starfsskilyrði en almennt gerist 

í nágrannalöndunum.“93  

Eitt af markmiðum laganna samkvæmt framangreindu er að auka samkeppnishæfni 

landbúnaðarins.  Það vekur upp spurningar um hvað átt er við með samkeppni.    Ef hvetja á til 

samkeppni milli bænda er erfitt að sjá hvernig það á að geta orðið þar sem þeim er tryggð 

ákveðin framfærsla með búvörusamningum og búnaðarlagasamningum og afurðaverð fyrirfram 

ákveðið.  Samkeppni við erlenda framleiðendur lítur einnig óraunhæft út í umhverfi þar sem 

innflutningur á sambærilegum búvörum og framleiddar eru hér á landi er meira og minna 

bannaður eða  háður verndartollum.   

Það má einnig velta vöngum yfir því hvar hagsmunir neytenda liggja.  Framsal verkefna 

landbúnaðaráðuneytisins byggist á þremur skjölum, sem eru búnaðarlögin, samningurinn og 

samþykktir Bændasamtakann.   Einungis á einum stað kemur fram að verkefnin snerti hag 

almennings í landinu sem þar eru nefndir neytendur.  Þetta er í 17. grein laganna en þar stendur 

„til hagsbóta og bættra lífskjara fyrir bændur og neytendur búvara“.94  Í inngangsorðunum í 

skýrslu Guðmundar95 koma fyrir hugtök á borð við „arður þjóðarbúsins í heild“, „réttlætis- og 

                                                 

92
Guðmundur Stefánsson, „Landbúnaðarstefnan og búvörusamningar“, Ráðunautafundur, 1. 

93 Búnaðarlög nr. 70/ 15.júní 1998 http://www.althingi.is/lagas/124/1998070.html (sótt 2.mars 2015). 
94

Búnaðarlög nr. 70/ 15.júní 1998 http://www.althingi.is/lagas/124/1998070.html (sótt 2.mars 2015). 
95 Guðmundur Stefánsson, „Landbúnaðarstefnan og búvörusamningar“, Ráðunautafundur, 1. 

http://www.althingi.is/lagas/124/1998070.html
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siðferðiskennd almennings“, „þjóðarhagur“ og „upplýsing almennings“.  Minna fer fyrir 

þessum hugtökum í lögunum og samningunum sem á eftir fylgdu.  

6.4 Gagnrýni Ríkisendurskoðunar í ljósi umboðskenningarinnar 

Samkvæmt umboðskenningunni er það grundvallaratriði til að vel takist til með framsal 

verkefna hjá opinberum aðilum  að umbjóðandinn hafi allar og sömu upplýsingar um verkefnin 

og fulltrúinn.  Umbjóðandinn sem í þessari umfjöllun er ráðuneytið  ætti samkvæmt því að hafa 

greiðan aðgang að öllum upplýsingum Bændasamtakanna sem skilgreinast sem fulltrúi.  

Upplýsingar um þau verkefni sem felast í samningnum og fela í sér skiptingu og úthlutun á 

almannafé sem og upplýsingar um afkomu greinarinnar.  Eins og sést á samningnum og 

lögunum eru verkefnin flókin og snerta ýmsar búgreinar og því mikilvægt að hægt sé að fylgjast 

vel með öllum þáttum.   Samkvæmt umboðskenningunni er fyrirsvar  hugtak sem lýsir því að 

„standa skil gerða sinna“  eða „svara fyrir“.  Samkvæmt því ættu Bændasamtökin að standa skil 

á framkvæmdum sínum fyrir ráðuneytið.  Ráðuneytið ætti þá í beinu samhengi við það að hafa 

aðstöðu til að bregðast við með því að refsa fyrir hugsanleg brot með því að  rifta samningum 

eða bregðast á annan hátt við ef Bændasamtökin verða uppvís að því að uppfylla ekki gerða 

samninga.96  

Í gagnrýni Ríkisendurskoðunar á framkvæmd búvörusamninganna eins og kemur fram í 

skýrslunni frá 2011 koma fram  þær  hættur sem geta einkennt umboðskeðjuna með framsali á 

valdi og verkefnum   Sá umboðsvandi sem blasir við felst bæði í  hrakvali  og freistnivanda.   

Það sem Ríkisendurskoðun bendir á í skýrslunni að tryggja þurfi að ráðuneytið hafi ávallt 

óheftan aðgang að þeim gögnum og þekkingu um íslenskan landbúnað sem Bændasamtökin 

búa yfir, er dæmi um þetta.  Hjá bændasamtökunum er samankomin öll þekking um fagið á 

einum stað eftir að félög og stofnanir hafa verið sameinaðar á síðustu árum eins og fram hefur 

komið.  Ráðuneytið hefur því litla möguleika á að fá upplýsingar um verkefnin nema frá 

Bændasamtökunum sjálfum sem fulltrúa.  Bændasamtökin geta því skammtað ráðuneytinu  

upplýsingar og gögn að vild og eftir eigin hentugleika án þess að ráðuneytið hafi tilskilin 

verkfæri til að sannreyna þau. Samningurinn við Bændasamtökin er eina stjórntækið sem 

ráðuneytið hefur og þar með verður ráðuneytið að hafa allar upplýsingar um framgang 

                                                 

96 Ström, “Parliamentary Democracy and Delegation“ Delegation and Accountability in Parliamentary 

Democracies. 63. 



  

42 

 

samningsins  til að stjórntækið virki. Þessi staða dregur úr getu ráðuneytisins til hafa yfirsýn 

yfir skilvirkni bændasamtakanna á verkefnum sínum og skapar freistnivanda.  Þar með skapast 

tækifæri fyrir fulltrúann að notfæra sér stöðuna í eiginhagsmunaskyni.  Þar sem B.Í. eru 

regnhlífarsamtök sem innihalda innan síns bandalags allar búgreinar og búgreinasambönd 

landsins er landbúnaðarráðuneytið ekki í neinni aðstöðu til þess að bjóða út verkefnin eða með 

öðrum hætti velja fyrirfram  aðila til að sinna verkefnum sínum, þar sem engin samkeppni er á 

milli þeirra aðila sem hugsanlega gætu tekið að sér verkefnin, heldur eru þau öll innan sömu 

samtaka. Þar birtist umboðsvandinn sem felur í sér hrakval.  Ráðuneytið hefur samkvæmt 

lögum einn aðila að skipta við sem eru Bændasamtökin og getur ekki vitað hvort sá aðili er sá 

besti til að framselja verkefnin til, þar sem enginn annar kemur til greina.  

Samkvæmt hugmyndum Arthur Lupia hefur umbjóðandi tvær aðferðir  til þess að minnka líkur 

á þeim umboðsvanda sem felst í hrakvali og það eru annars vegar rannsókn í upphafi (e.ex-

ante) og stofnanalegt eftirlit (e.ex-post).  

Möguleikar ráðuneytisins til að minnka hættuna á  umboðsvanda sínum með rannsókn í upphafi 

eru mjög takmarkaðir þar sem í því felst annars vegar skimun og val og hins vegar samningaleið.  

Með skimun og vali ætti ráðuneytið að geta kynnt sér hugsanlega fulltrúa, rannsakað þá  og 

valið þann hæfasta í verkið. Hin aðferðin er samningaleiðin.  Með þeirri aðferð ætti ráðuneytið 

að gera samning við hæfasta fulltrúann að undangengnu útboði þar sem skýrt koma fram óskir 

ráðuneytisins og geta hugsanlegra fulltrúa til að framkvæma verkefnin.  Þetta er 

illframkvæmanlegt á Íslandi þar sem Bændasamtökin eru regnhlífarsamtök allra aðila sem að 

landbúnaði koma sem má túlka sem einokunarstöðu gagnvart ráðuneytinu.   Ráðuneytið hefur 

þann eina kost að gera samning við fulltrúann sem honum er skylt að gera samning við 

samkvæmt lögum.  Eina aðferðin sem ráðuneytið hefur til að spyrna á móti umboðsvandanum 

sem felst í freistnivanda er því að hafa eftirlit með fulltrúa sínum Bændasamtökunum.  Það 

eftirlit hefur þó takmarkaða getu sem kemur til af óaðgengi að upplýsingum þar sem öll 

þekkingin er hjá samtökunum.   Þetta stjórnsýslufyrirkomulag að Bændasamtökin sinni bæði 

framkvæmd verkefna og fag- og fjárhagslegu eftirliti eins og fram kemur í gagnrýni 

Ríkisendurskoðunar getur því skapað mikinn freistnivanda samkvæmt umboðskenningunni.  

Ríkisendurskoðun er dæmi um „ex-post“ eftirlit.  Ráðuneytið er þar umbjóðandi og 

Bændasamtök Íslands eru fulltrúi. Ríkisendurskoðun er þá þriðji aðilinn sem sinnir eftirliti fyrir 

ráðuneytið.  Eftirlitið í þessu tilfelli er  í raun eftirlit með ráðuneytinu og embættisfærslum þess, 
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það er framsali ráðuneytisins á verkefnum til Bændasamtakanna, þar sem verkefni 

Ríkisendurskoðunar er að rannsaka stjórnsýslu framkvæmdavaldsins fyrir Alþingi sem hefur 

eftirlitsskyldu gagnvart umbjóðenda sínum, almenningi í landinu.  

Sú staða ráðuneytisins að hafa ekki möguleika á að leita annað en til B.Í. með verkefni sín 

skapar einokunarstöðu Bændasamtakanna gagnvart ráðuneytinu. Það skapar vandamál sem 

kallað er „gísling“ (e. hold up problem). Samtökin hafa innan sinna vébanda alla sérhæfingu á 

verkefnunum og eru í aðstöðu til að halda áfram að sérhæfa sig.  Þessi staða er líklegri til að 

koma upp í litlum samfélögum þar sem samkeppni er lítil eða engin og því mikil hætta á Íslandi 

fyrir þessa stöðu að koma upp.  Þessi staða gerir ráðuneytinu illa fært að bregðast við  

ábendingum og gagnrýni sem upp kemur á ákveðinn og skýran hátt þar sem vitneskjan innan 

ráðuneytisins um starfsemi B.Í. er komin frá þeim sjálfum. Bændasamtökin eru í þessu ferli í 

yfirburðastöðu gagnvart umbjóðenda sínum, ráðuneytinu. Það má velta fyrir sér hvort sú staða 

ráðuneytisins sé ekki siðferðilega erfið gagnvart almenningi og umsýslu með almannafé. 

Það er því nokkuð ljóst að samkvæmt umboðskenningunni fylgja  stöðu landbúnaðarkerfisins 

eins og hún er þær hættur sem geta falist í  framsali verkefna hjá hinu opinbera og fjallað hefur 

verið um hér að framan. Bændasamtökin hafa flesta þræði samningsins í hendi sér og hafa innan 

sinna bandalaga allar upplýsingar og sérfræðiþekkingu á málefnum bænda með því að vera ein 

heildarsamtök, eins konar regnhlíf fyrir fjölbreytta atvinnustarfsemi, þó hún rúmist öll undir 

einni atvinnugrein, landbúnaði.   

6.5 Viðbrögð við ábendingum Ríkisendurskoðunar 

Samkvæmt heimasíðu Ríkisendurskoðunar hefur stofnunin það hlutverk að hafa eftirlit með 

framkvæmdavaldinu fyrir Alþingi ásamt öðrum verkefnum sem henni er falið.   Það var 

ráðuneytið sem óskaði eftir úttekt Ríkisendurskoðunar árið 2010, sem varð til frekari 

rannsóknar stofnunarinnar ári síðar eða 2011. 

Eins og fram kemur í kafla 5 hér að framan svaraði ráðuneytið athugasemdum 

Ríkisendurskoðunar og það má segja að í kjölfarið hafi ráðuneytið og Bændasamtökin brugðist 

við gagnrýninni  með þrennum hætti.  Í fyrsta lagi eru eftirlitsverkefnin nú að færast yfir til 

Matvælastofnunar og einkahlutafélagið, Ráðgjafarmiðstöð landbúnaðarins (RML) var stofnað 

til að aðskilja rekstur Bændasamtakanna frá umsýslu með fjármuni ríkisins samkvæmt 
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búnaðarlögum og búvörusamningum. Hagskýrslugerðin hefur síðan að einhverju leyti flust til 

Hagstofu Íslands og nú má sjá á heimasíðu Hagstofunnar afkomutölur síðustu ára.97 

7 Niðurstaða og lokaorð 

Viðfangsefni mitt  fól í sér að skoða og skýra stöðu landbúnaðarkerfisins á Íslandi í dag, 

aðdragandann að henni og orsakir. Skoðuð var gagnrýni Ríkisendurskoðunar á framkvæmd 

samninga ráðuneytisins við Bændasamtök Íslands sem byggðir eru á búnaðarlögum frá 1998 út 

frá fræðilegu sjónarhorni stjórnmála- og stjórnsýslufræða. Sú kenning sem stuðst var við er 

umboðskenningin sem fjallar um framsal og fyrirsvar og umboðsvandann sem framsali getur 

fylgt.   

Landbúnaður er ríkisstyrktur á Íslandi eins og í mörgum  ríkjum heims. Ýmsar ástæður geta 

verið fyrir landbúnaðarstyrkjum og stuðningi við landbúnað, svo sem atvinnusjónarmið, 

byggðasjónarmið og fæðuöryggi þjóða og ekki verður litið framhjá mikilvægi 

atvinnugreinarinnar við að uppfylla eina af mikilvægustu grunnþörfum mannkyns, þörfina á 

fæðu. Það hlýtur að vera eitt af meginverkefnum stjórnvalda að sjá til þess að þegnarnir hafi 

aðgang að fæðu hvað sem á gengur.  

Það má sjá þegar stiklað er yfir söguna ástæðurnar fyrir þróun landbúnaðarkerfisins í þessa átt 

þegar litið er til aðstæðna á Íslandi fyrr og nú.  Bakgrunnur þjóðarinnar,  skipting landnemanna 

í stéttir höfðingja og þræla þeirra, veðurfar og óvægin náttúröfl, fámenni, einangrun og 

stjórnarfar. 98 Þetta eru  þættir sem marka sögu íslensku þjóðarinnar.  

Niðurstaðan er sú að samkvæmt kenningum um umboðskeðjuna sem birtist í  skipuriti 

Landbúnaðarins með framsali verkefna ráðuneytisins til Bændasamtakanna virðist 

landbúnaðarkerfið eins og það er nú eiga við umboðsvanda að etja.  Keðja er aldrei sterkari en 

veikasti hlekkur hennar og í þessari ritgerð var sýnt fram á að nokkra veika hlekki 

umboðskeðjunnar í landbúnaðarkerfinu á Íslandi, svo sem upplýsingavandi þar sem öll þekking 

                                                 

97 Hagstofa Íslands, „Afkoma landbúnaðarins 2007-2014“. 

http://hagstofa.is/?PageID=2596&src=https://rannsokn.hagstofa.is/pxis/Dialog/varval.asp?ma=LAN1105%26ti=

Afkoma+landb%FAna%F0arins+2007%2D2014++%26path=../Database/sjavarutvegur/landbhagreikn/%26lang

=3%26units=Millj%F3nir%20kr%F3na/hlutfall (Sótt 5. apríl 2015).  
98 Hjörtur E.Þórarinsson, Jónas Jónsson og Ólafur E. Stefánsson, Búnaðarsamtök á Íslandi 150 ára 1837-1987, 

3 

http://hagstofa.is/?PageID=2596&src=https://rannsokn.hagstofa.is/pxis/Dialog/varval.asp?ma=LAN1105%26ti=Afkoma+landb%FAna%F0arins+2007%2D2014++%26path=../Database/sjavarutvegur/landbhagreikn/%26lang=3%26units=Millj%F3nir%20kr%F3na/hlutfall
http://hagstofa.is/?PageID=2596&src=https://rannsokn.hagstofa.is/pxis/Dialog/varval.asp?ma=LAN1105%26ti=Afkoma+landb%FAna%F0arins+2007%2D2014++%26path=../Database/sjavarutvegur/landbhagreikn/%26lang=3%26units=Millj%F3nir%20kr%F3na/hlutfall
http://hagstofa.is/?PageID=2596&src=https://rannsokn.hagstofa.is/pxis/Dialog/varval.asp?ma=LAN1105%26ti=Afkoma+landb%FAna%F0arins+2007%2D2014++%26path=../Database/sjavarutvegur/landbhagreikn/%26lang=3%26units=Millj%F3nir%20kr%F3na/hlutfall
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greinarinnar er samankomin hjá fulltrúanum.  Eftirlit er takmarkað og eftirfylgni með 

verkefnum er mjög ábótavant. Það er mikilvægt að ráðuneytið taki ábendingar 

Ríkisendurskoðunar til alvarlegrar athugunar og framkvæmda til að bregðast við þeim hættum 

sem felast í kerfinu eins og það er núna.  

Samkvæmt skipuriti því sem lögin og samningarnar mynda er ekki annað að sjá en að 

Bændasamtökum Íslands sé falið þó nokkuð opinbert vald til að móta stefnu, framkvæma 

samkvæmt henni og hafa eftirlit með framkvæmdinni um leið. Landbúnaðarkerfið er þar með 

miðstýrt kerfi þar sem Bændasamtök Íslands hafa flesta þræði í hendi sér. Það liggur ekki mjög 

ljóst fyrir hvar hagsmunir almennings koma fyrir í því skipulagi.  Kerfið er ef til vill lýsandi 

fyrir það hversu veikt lýðræðið er á Íslandi og fyrir það að hér hafa sérhagsmunir mikil ítök á 

kostnað almannahagsmuna.  

7.1 Lokaorð 

Í ritgerð þessari hefur verið leitast við að útskýra og greina  með kenningum í stjórnmálafræði 

Landbúnaðarkerfið á Íslandi og þá gagnrýni sem það hefur orðið fyrir á síðastliðnum árum.  

Ennþá situr eftir vangaveltan um bændurna tvo í Húnavatnssýslu og viðbrögð  ráðuneytisins 

við óskum þeirra. Þessi ritgerð svarar ekki til hlítar öllum þeim spurningum sem saga þeirra 

vakti, en myndin sem dregin er upp af kerfinu og þróun þess skýrir að hluta til úr hvaða jarðvegi 

ákvörðun ráðuneytisins er sprottin, ákvörðun sem virðist leiða af sér óhagræði fyrir alla 

hlutaðeigandi og byggjast fyrst og fremst á tiltekinni stefnumörkun stjórnvalda í 

landbúnaðarmálum á þeim tíma.  

Það sem ekki var skoðað í ritgerð þessari en væri vert að gera,  er hin hagfræðilega sýn gagnvart 

þátttakendunum sem allir virðast á einhvern hátt tapa á fyrirkomulaginu.  Við lestur gagna um  

landbúnað á Íslandi verður ekki hjá því komist að velta fyrir sér þeim mótsögnum sem birtast í 

bágum kjörum bænda, háu verðlagi til neytenda og miklum opinberum styrkjum. Þórólfur 

Matthíasson orðar þetta vel í niðurlagi greinar sinnar í Fréttablaðinu 11. ágúst 2011 

„Skilyrðislaust peningaaustur úr ríkissjóði til sauðfjárbænda viðheldur hallarekstri margra 

sauðfjárbúa, tefur eða kæfir eðlilega þróun greinarinnar, skilar neytendum dýru kjöti og 
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skattgreiðendum ómældum útgjöldum“99 Það gæti því verið áhugavert að skoða 

landbúnaðarkerfið út frá skynsemiskenningum og öðrum hagfræðikenningum.  Það gæti verið 

efni í aðra og ekki síður athyglisverða rannsókn 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

                                                 

99  Þórólfur Matthíasson, „Beint í vasa sauðfjárbænda,“ Fréttablaðið,  25. ágúst, 2011. 

http://www.visir.is/ExternalData/pdf/fbl/110825.pdf  (sótt 13. apríl 2015). 

   

http://www.visir.is/ExternalData/pdf/fbl/110825.pdf
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