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Útdráttur 

Í þessari rannsókn eru stefna tveggja sveitarfélaga í atvinnumálum og ákvarðanataka þeirra 

í málaflokknum til skoðunar. Sveitarfélögin sem um ræðir eru Akraneskaupstaður og 

Norðurþing. Rannsóknin náði yfir fjögur kjörtímabil, það er 2002–2006, 2006–2010, 2010–

2014 og 2014–2018. Málefnasamningar og sú atvinnustefna sem birtist í þeim voru skoðaðir 

og greindir út frá því hvort samfella væri í málaflokknum á milli kjörtímabila.  

Þá voru ákvarðanir nefnda sveitarfélaganna og sveitarstjórna þeirra á kjörtímabilinu 2010–

2014 teknar til nánari skoðunar með tillit til þess hvort þær væru í samræmi við ríkjandi stefnu 

í málaflokknum. 

Rannsóknaspurningin sem lögð var til grundvallar rannsókninni er þessi:  

 Hvernig endurspeglast sú atvinnustefna sem birtist í málefnasamningum 

sveitastjórna Akraneskaupstaðar og Norðurþings í ákvarðanatöku þeirra varðandi 

atvinnumál? 

Í rannsókninni kemur fram að málefnasamningar sveitarfélaga eru ekki jafn aðgengilegir og 

hefði mátt ætla. Þá kemur einnig fram að stefna sveitarfélaga er sjaldnast samfelld á milli 

kjörtímabila heldur tekur ný stefna gildi við upphaf nýs kjörtímabils. 

Helstu niðurstöður rannsóknarinnar eru að almennt byggja ákvarðanir sem teknar eru á 

vettvangi sveitarstjórna ekki á ríkjandi stefnu en þær eru heldur ekki teknar í andstöðu við 

stefnuna. Af þeim ákvörðunum sem tengjast stefnu sveitarfélaganna í atvinnumálum eru flestar 

í samræmi við stefnu. 
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Abstract 

This research describes the employment affair policy of the municipalities 

Akraneskaupstaður and Norðurþing and their decision-making in the field considered. The 

research covers the election periods from 2002–2018. The coalition agreements and the 

employment affair policy that appeared there were analysed to find out whether there was a 

continuity between election periods. Decisions made by the local government on the election 

period 2010–2014 period were examined in terms of compliance between decisions and 

existing policy in the field. 

The main question that lead the research was: 

 How does employment affair policy that appears in coalition agreements made by 

local government in Akraneskaupstaður and Norðurþing affect decision-making on 

employment affair? 

The research shows that coalition agreements are not easily accessible. The report also 

states that employment affair policy is rarely continuous between election periods. But the main 

conclusions are that decisions that are made by the local government are generally not in an 

accordance with the employment affair policy, but they are also not taken in opposition to the 

policy. Of the decisions related to municipality employment affair policy, most are taken in 

accordance with policy. 
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Formáli 

Ritgerð þessi er 30 ETCS-eininga lokaverkefni til meistaraprófs í opinberri stjórnsýslu (MPA) 

við Félagsvísindadeild Háskóla Íslands og fjallar um atvinnustefnu sveitarfélaga og 

framkvæmd hennar. Leiðbeinandi var Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir stjórnsýslufræðingur og 

dósent við Háskóla Íslands. Kann ég henni bestu þakkir fyrir hvatningu og leiðsögn við 

rannsóknavinnu og ritsmíði. 

Það er von mín að rannsóknin auki þekkingu á stefnu og stefnuframkvæmd á 

sveitarstjórnarstiginu og að hún nýtist núverandi og tilvonandi sveitarstjórnarmönnum ásamt 

fulltrúum í nefndum á vegum sveitarfélaga til markvissari ákvarðanatöku í samræmi við setta 

stefnu á hverjum tíma. 

Fjölskyldan mín fær þakkir fyrir stuðning og aðstoð alla, ekki hvað síst við barnapössun. Þá 

fær Elín Sigríður Arnórsdóttir bestu þakkir fyrir yfirlestur og gagnlegar ábendingar. 

Ritgerðina tileinka ég dóttur minni Örnu Júlíu sem gefst aldrei upp. 
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1. Inngangur 

Í sveitarfélögum þar sem fram fer hlutbundin kosning, setjast þeir niður, þegar atkvæði hafa 

verið talin, sem telja sig hafa hlotið umboð kjósenda og geta starfað saman að stjórnun 

sveitarfélags og mynda meirihluta sveitarstjórnar. Þeir semja um stjórnun sveitarfélagsins og 

ákveða hvaða stefna verður tekin út frá þeim málum sem flokkarnir lögðu áherslu á í 

stefnuskrám sínum í aðdraganda kosninga. 

Þeir flokkar sem starfa saman í meirihluta sveitarstjórnar gera oftast með sér 

málefnasamning, en þeir eru birtingarmynd þeirrar stefnu sem liggur til grundvallar rekstri 

sveitarfélags á hverju kjörtímabili. Meirihluti sveitarstjórnar leggur málefnasamninginn oftast 

fram við upphaf kjörtímabils. Sú stefna sem í honum birtist endurspeglar þau málefni sem 

pólitískt kjörnir fulltrúar vilja setja á dagskrá á kjörtímabilinu. Málefnasamningurinn er því að 

mörgu leyti hliðstæður stjórnarsáttmála ríkisstjórnar. 

Í þessari rannsókn er atvinnustefna í málefnasamningum sveitastjórna Akraneskaupstaðar 

og Norðurþings á tímabilinu 2002–2018 til skoðunar og jafnframt hvernig atvinnustefna kemur 

fram í ákvörðunum sveitarstjórnanna varðandi atvinnumál á kjörtímabilinu 2010–2014. Kannað 

er hvort samfella eða rauður þráður er í málefnasamningunum á milli kjörtímabila eða hvort 

sífellt er skipt um stefnu í atvinnumálum þannig að ekki myndist samfella í málaflokknum á milli 

kjörtímabila. Kjörtímabilið 2010–2014 er skoðað ítarlegar, en þar verða ákvarðanir 

sveitarstjórnanna skoðaðar og greindar út frá stefnunni sem birtist í málefnasamningunum sem 

í gildi voru á þeim tíma í hvoru sveitarfélagi fyrir sig. Við skoðun ákvarðana sem birtast í 

fundargerðum af vettvangi sveitarstjórnar verður greint hvort samræmi er á milli ákvarðana og 

stefnu í atvinnumálum hjá sveitarfélögunum tveimur. 

Málefnasamningar sveitarfélaganna, stefnan sem þar birtist og innleiðing hennar, eru lítt 

rannsakað efni hérlendis. Aftur á móti er talsvert til af innlendum og erlendum rannsóknum þar 

sem horft er til stefnu ríkisvalds og framkvæmdar stefnu. Það er því óljóst hvort samræmi er á 

milli stefnu og ákvarðana á vettvangi sveitarstjórna, það er hvort og hvernig stefna málaflokks 

endurspeglast í ákvarðanatöku sveitarstjórna innan sveitarfélaganna.  

Ástæður þess að þetta viðfangsefni varð fyrir valinu eru nokkrar. Í fyrsta lagi hefur 

rannsakandi áhuga á atvinnumálum. Í öðru lagi er rannsakandi áhugasamur um mótun stefnu 

og framkvæmd hennar og í þriðja lagi er sveitarstjórnarstigið rannsakanda hugleikið þar sem 

það er stjórnsýslustigið sem er næst íbúum hvers sveitarfélags og hefur að mörgu leyti hvað 

mest áhrif á daglegt líf íbúa sé horft til þjónustu sem sveitarfélög veita og þeirrar umgjarðar 

sem þau búa íbúum og atvinnulífi. Viðfangsefnið nær að sameina þetta þrennt, það er áhuga 

á atvinnumálum, stefnumótun og sveitarstjórnarmálum. Til viðbótar er rannsakandi íbúi í 

Norðurþingi og hafði áhuga á að vinna verkefni sem tengdist því sveitarfélagi. Upphaflega 

hugmyndin gekk út á að skoða málefnasamninga Norðurþings og framkvæmd þeirra og bera 

saman við eitt til tvö önnur sveitarfélög. Við nánari athugun þótti það full viðamikið. Því var 

ákveðið að þrengja verkefnið og horfa eingöngu á atvinnumálin í tveimur til þremur 

sveitarfélögum. 

Markmið rannsóknarinnar er að varpa ljósi á hvort samræmi er á milli stefnu og 

ákvarðanatöku sveitarstjórna í atvinnumálum. Í þeim tilgangi verður kannað hvort ákvarðanir 

tengdar atvinnumálum sem teknar voru í sveitarfélögunum tveimur sem nefnd voru að framan 

eru í samræmi við þá stefnu sem meirihluti sveitarstjórnar hafði sett sér eða hvort 

ákvarðanirnar eru háðar tilviljunum. Stefnan og ákvarðanirnar verða skoðaðar út frá 

dagskrárkenningum og kenningum um ákvarðanatöku, sem fjallað er um í 2. kafla, og greint 

hvernig þær falla að þessum kenningum. 

Það er von höfundar að rannsóknin muni nýtast sveitarstjórnarmönnum til markvissrar 

ákvarðanatöku út frá settri stefnu, vekja sveitarstjórnarmenn til umhugsunar um stefnumótun 
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á vegum sveitarfélaga, framkvæmd stefnu og fagleg vinnubrögð á sveitarstjórnarstiginu. Enn 

fremur er það von rannsakanda að verkefnið reynist þarft innlegg í umræðu um 

sveitarstjórnarstigið, stefnumótun, stefnuframkvæmd og hlutverk sveitarstjórnarmanna þegar 

kemur að atvinnumálum. 

1.1. Gagnaöflun og framkvæmd rannsóknar 
Á undanförnum árum eða jafnvel áratugum hefur verið unnið að því að byggja upp stóriðju 

í Norðurþingi. Fyrsta hugmynd rannsakanda um viðfangsefni gerði því ráð fyrir samanburði á 

stefnu og ákvarðanatöku í atvinnumálum hjá Norðurþingi og Sveitarfélaginu Skagafirði, þar 

sem aðstæður í Skagafirði eru um margt líkar því sem gerist í Norðurþingi. Til að mynda 

byggðust bæði sveitarfélögin upp í kringum landbúnað og sjávarútveg í grunninn. En aðstæður 

eru líka um margt ólíkar eins og að ekki hefur verið jafn mikil áhersla á stóriðjuuppbyggingu í 

Skagafirði og í Norðurþingi og eignarhald stærri fyrirtækja er hjá heimamönnum í Skagafirði 

en hjá aðilum utan sveitarfélagsins í Norðurþingi, sem dæmi má nefna matvöruverslun í 

Skagafirði er í eigu Kaupfélags Skagfirðinga en í Norðurþingi í eigu Samkaupa í Reykjanesbæ. 

Eftir því sem hugmyndin um rannsóknarviðfangið þróaðist var ákveðið að hafa 

Akraneskaupstað með í rannsókninni meðal annars vegna stærðar sinnar og nálægðar við 

Grundartanga þar sem stóriðja er til staðar. Sveitarfélögin þrjú eru áþekk þegar kemur að 

íbúafjölda og búa öll við það að vera í námunda við stærri þjónustukjarna, höfuðborgarsvæðið 

í námunda við Akranes en Akureyri í námunda við Norðurþing og Skagafjörð. 

Þar sem málefnasamningar Sveitarfélagsins Skagafjarðar reyndust ekki aðgengilegir varð 

að hætta við að hafa sveitarfélagið með í rannsókninni. Þá var gerð tilraun til að nálgast hvort 

tveggja málefnasamninga Fjarðabyggðar og Fljótsdalshéraðs í staðinn til að geta borið saman 

aðstæður í að minnsta kosti þremur sveitarfélögum. Ekki reyndist unnt að komast yfir alla 

samningana frá árunum 2002–2018 í þessum sveitarfélögum. Í Fjarðabyggð fannst ekki 

málefnasamningur fyrir kjörtímabilið 2002–2006 en nýrri málefnasamningar voru til staðar. 

Sveitarfélagið Fjarðabyggð stækkaði árið 2005 þegar það sameinaðist Mjóafjarðarhreppi, 

Austurbyggð og Fáskrúðsfjarðarhreppi. Því var leitað eftir málefnasamningum þeirra 

sveitarfélaga að auki en sú leit var sömuleiðis árangurslaus. Málefnasamningar 

Fljótdalshéraðs voru heldur ekki aðgengilegir en einungis fannst málefnasamningur fyrir 

yfirstandandi kjörtímabil. Því var niðurstaðan sú að vinna einungis með sveitarfélögin tvö, 

Akraneskaupstað og Norðurþing og bera saman þau saman.  

Við rannsóknina er unnið með málefnasamninga og fundargerðir sveitarstjórna 

Akraneskaupstaðar og Norðurþings. Fyrirfram var talið að greiðlega mundi ganga að afla 

þessara gagna. Fundargerðirnar reyndust mjög aðgengilegar enda allar birtar á vef 

sveitarfélaganna beggja. Öðru máli gegndi um málefnasamninga sveitarfélaganna fyrir 

kjörtímabilin frá 2002–2018. Fram kemur í rannsókninni að málefnasamningar sveitarfélaga 

eru almennt ekki geymdir í skjalasafni sveitarfélaganna. Málefnasamningarnir eru skrár sem 

verða til á vettvangi stjórnmálanna og rata þess vegna ekki sjálfkrafa inn í skjalasöfn 

sveitarfélaganna, nema þeir séu teknir fyrir sem mál á fundi sveitarstjórnar. Allir 

málefnasamningar fjögurra framangreindra kjörtímabila voru varðveittir í skjalasafni hjá 

sveitarfélaginu Akranesi. Leit að málefnasamningum Norðurþings var fyrirhafnarmeiri en þó 

reyndist unnt að afla þeirra allra.  

Þau gögn sem eru notuð til að varpa ljósi á viðfangsefnið, og fjallað verður nánar um í 3. 

kafla, eru málefnasamningar meirihluta sveitarstjórna Akraneskaupstaðar og Norðurþings á 

kjörtímabilunum 2002–2006, 2006–2010, 2010–2014 og 2014–2018 og fundargerðir 
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framkvæmdastjórna og framkvæmdaráða1 sveitarfélaganna frá kjörtímabilinu 2010–2014. 

Málefnasamningarnir voru bornir saman til að greina hvort samfella væri í málaflokknum í heild 

og fyrir einstakar atvinnugreinar á milli kjörtímabila. Spurningum eins og hvort sama 

áhersluatriði er tiltekið í fleiri en einum málefnasamningi svo sem áhersla á nýsköpun eða hvort 

koma inn nýjar áherslur á hverju kjörtímabili og hvort stigvaxandi áherslur eru í málaflokkum á 

milli kjörtímabila voru hafðar að leiðarljósi við greininguna.  

Fundargerðir sveitarstjórna og byggðaráða sveitarfélaganna voru skoðaðar og ákvarðanir í 

þeim tengdar atvinnumálum greindar eftir því hvort þær féllu að atvinnustefnunni eða ekki. 

Einnig náði greiningin til nokkurra nefnda í sveitarfélögunum báðum þar sem atvinnumál komu 

inn á borð þeirra. Þær nefndir voru atvinnumálanefnd, síðar ferða– og atvinnumálanefnd, og 

skipulags– og umhverfisnefnd hjá Akraneskaupstað og skipulags– og bygginganefnd í 

Norðurþingi. Auk þess voru stefnuskrár Framsóknar– og Sjálfstæðisflokks í Norðurþingi fyrir 

kosningarnar 2006–2010 skoðaðar. Ástæða þess að stefnuskrár þessara tveggja framboða í 

Norðurþingi voru hafðar með er sú að sveitarstjórn Norðurþings gerði ekki hefðbundinn 

málefnasamning á kjörtímabilinu 2006–2010. Flokkarnir tveir sem störfuðu saman í meirihluta 

gerðu þess í stað samkomulag sín á milli um áhersluatriði á kjörtímabilinu. Samkomulag þetta 

fól í sér ákveðna stefnu og var það undirritað af öllum fulltrúum meirihlutans sem myndaður 

var í samstarfi Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks. Í samkomulaginu er jafnframt vísað til 

þess að flokkarnir ætluðu á kjörtímabilinu að vinna að því að koma þeim málefnum í 

framkvæmd sem birtust í stefnuskrám þeirra í aðdraganda kosninga. Því voru stefnuskrár 

flokkanna einnig til skoðunar ásamt samkomulaginu sem gert var. 

1.2. Sjónarhorn rannsóknar og aðferðafræði 
Áður en rannsókn er framkvæmd þarf að skilgreina rannsóknarviðfang, sjónarhorn 

rannsóknar og aðferðir sem nota skal við rannsóknina. Guba og Lincoln (1994) halda því fram 

að rannsakandi geti fyrst valið rannsóknaraðferð þegar hann hefur áttað sig á fræðasýn sinni. 

Þeir skipta fræðasýn í fjögur sjónarhorn: raunhyggju, síð-raunhyggju, gagnrýna kenningu og 

hugsmíðahyggju. Miðað við flokkun þeirra staðsetur rannsakandi sig í flokki hugsmíðahyggju 

þar sem markmið rannsóknar er að skilja. Þekking verður til í samskiptum rannsakanda og 

þeirra sem að rannsókninni koma t.d. með upplýsingagjöf í gegnum viðtöl. 

Gerring (2004) skilgreinir tilviksrannsókn (e. case study) sem ítarlega rannsókn á einu 

viðfangsefni í þeim tilgangi að skilja stærri eða fleiri svipuð viðfangsefni.  

Tilviksrannsóknir og aðrar eigindlegar aðferðir hafa verið gagnrýndar fyrir að gefa 

rannsakandanum tækifæri til að vera of huglægur og fella handahófskennda dóma um 

viðfangsefnið en hægt er þegar aðrar aðferðir eru notaðar við rannsóknir. Slík gagnrýni er 

vissulega gagnleg en ekki eru allir sammála henni og telja hana jafnvel stafa af þekkingarskorti 

á aðferðum tilviksrannsókna. Tilviksrannsóknir eru nákvæmnisrannsóknir, vissulega 

framkvæmdar á annan hátt en megindlegar rannsóknir, en ekki eru gerðar minni kröfur til 

vandaðra vinnubragða við gagnasöfnun og túlkun gagna en í megindlegum rannsóknum 

(Flyvbjerg 2006). 

Rannsókn þessi er tilviksrannsókn sem er ein tegund eigindlegra rannsóknaraðferða. Um 

er að ræða tilvik, tvö sveitarfélög, stefnu þeirra í atvinnumálum og ákvarðanir þeim tengdum, 

á afmörkuðu tímabili sem rannsökuð voru með aðferðum tilviksrannsókna. Aðferðin hentar vel 

til að skoða feril mála eða ákvarðana. 

                                                
1 Hjá Akraneskaupstað heitir framkvæmdastjórn sveitarfélagsins bæjarstjórn og framkvæmdaráðið bæjarráð. 

Hjá Norðurþingi heitir framkvæmdastjórn ýmist bæjarstjórn eða sveitarstjórn á því tímabili sem rannsóknin nær til 
og framkvæmdaráðið ýmist bæjarráð eða byggðaráð. Hér eftir verður talað um framkvæmdastjórn sem sveitarstjórn 

og framkvæmdaráð sem byggðaráð í umfjöllun um bæði sveitarfélögin. 
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Rannsóknin byggir fyrst og fremst á rýni gagna sem liggja fyrir varðandi stefnu og 

ákvarðanatöku á sviði atvinnumála hjá tveimur sveitarfélögum. 

1.3. Réttmæti, áhættumat, áreiðanleiki rannsókna og siðferðilega álitamál 
Í eigindlegum rannsóknum fara gæði mælinga eftir réttmæti þeirra og mæling er lítils virði 

ef hún er ekki réttmæt. Skoða þarf réttmæti í rannsóknum út frá meðal annars 

hugsmíðaréttmæti, innra réttmæti, ytra réttmæti og áreiðanleika (Yin 2014). 

Hugsmíðaréttmæti felur í sér að greina rétta breytu vegna hugtaks sem er til athugunar (Yin 

2014). Í þessari rannsókn er breytan ákvarðanataka og í þeim tilgangi að lýsa henni eru 

framkvæmd stefnu og ákvarðanataka í atvinnumálum til skoðunar. Annað hvort eru ákvarðanir 

í samræmi við stefnuna eða ekki.  

Ytra réttmæti gengur út á að afmarka þann hluta niðurstöðu rannsóknar sem hægt er að 

nýta til að alhæfa út frá eða yfirfæra á sambærileg fyrirbæri eða tilvik (Yin 2014). Í þessari 

rannsókn er sviðið afmarkað við tvö tímabil. Það fyrra frá 2002–2018 og það síðara frá 2010–

2014 . Á fyrra tímabilinu er stefna greind til að athuga samfellu milli kjörtímabila og stíganda í 

málaflokknum. Þar sem það er gert yfir fjögur samliggjandi kjörtímabil og í tveimur 

sveitarfélögum ætti það að gefa ágætis vísbendingar um hvernig þessu er almennt háttað í 

sveitarfélögum á Íslandi, það er hvort samfella er í málaflokkum eins og atvinnumálum á milli 

kjörtímabila. Á síðara tímabilinu eru ákvarðanir sem teknar voru á því tímabili greindar út frá 

þeirri stefnu sem var ríkjandi. Þar sem það er einnig gert í tveimur sveitarfélögum ætti 

niðurstaða greiningarinnar að gefa vísbendingar um hvernig samræmi er á milli ákvarðanatöku 

og stefnu í málaflokknum hjá sveitarfélögum. 

Samkvæmt Creswell (2003) eru ákveðnar takmarkanir til staðar þegar rannsókn beinist að 

skoðun gagna. Gögnin geta verið lokuð, rannsakandi þarf að leita eftir gögnum á ólíklegustu 

stöðum, mögulega þarf að skanna gögn eða afrita með einhverjum hætti til að fá þau á stafrænt 

form. Þá geta gögn verið ófullnægjandi, óáreiðanleg eða ónákvæm á einhvern hátt.  

Af framangreindu eru nokkur atriði sem eiga við þessa rannsókn. Í fyrsta lagi reyndust 

gögnin ekki jafn aðgengileg og talið var áður en gagnaöflun hófst. Ekki er algilt að 

málefnasamningar sveitarfélaga séu geymdir í skjalasöfnum þeirra og fundargerðir getur þurft 

að panta sérstaklega frá sveitarfélögunum þó núorðið séu þær oft aðgengilegar á vefsíðum 

sveitarfélaga. Varðandi nákvæmni gagna þá er sú hætta fyrir hendi að fundargerðir 

sveitarfélaganna hafi ekki verið skráðar nógu ítarlega sem gerir það að verkum að gögnin geta 

verið ónákvæm eða veitt ófullnægjandi upplýsingar. 

Áreiðanleiki rannsóknar snýst um að verði rannsóknin endurtekin af öðrum rannsakanda 

fáist sömu niðurstöður. Rannsakandi þarf að hafa sama tilvik til rannsóknar og sömu gögn (Yin 

2014). Einn veikleiki gæti verið í áreiðanleika þessarar rannsóknar og það er ef rannsakandi 

sem hygðist endurtaka rannsóknina skilgreindi atvinnumál á annan hátt en fyrri rannsakandi. 

Til að mynda skilgreindi rannsakandi leigu sveitafélags á húsnæði til aðila í atvinnustafsemi 

sem hluta af rekstri sveitarfélags en ekki atvinnumál en nýr rannsakandi gæti skilgreint málið 

sem atvinnumál. Þar af leiðandi myndi ákvörðunum um atvinnumál fjölga í meðförum hans. Í 

3. kafla má sjá nánar hvers konar ákvarðanir falla undir skilgreingar rannsakanda á 

atvinnumálum. Falli skilgreiningar nýs rannsakanda á atvinnumálum saman við skilgreiningar 

rannsakanda, sem og aðferðir við rannsóknina ættu þeir að komast að sömu niðurstöðum. 

Rannsakandi er íbúi í Norðurþingi, öðru sveitarfélaginu sem rannsóknin beinist að. 

Viðfangsefnið tengist fyrri reynslu rannsakanda einungis lítillega. Rannsakandi var varamaður 

í tómstunda– og æskulýðsnefnd og skipulags– og bygginganefnd í sveitarfélaginu Norðurþingi 

hluta kjörtímabilsins 2006–2010. Ekki kom til þess að rannsakandi sæti fundi skipulags– og 

bygginganefndarinnar og hefur hann því ekki á nokkurn hátt haft áhrif á gang mála eða 
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ákvarðanatöku tengdum atvinnumálum. En þar sem fram fór mikil vinna við aðalskipulag 

Norðurþings á þessu tímabili þurfti rannsakandi að setja sig vel inn í skipulagsmálin til að geta 

hlaupið í skarðið. Við það kviknaði mikill áhugi á stefnu og stefnuframkvæmd á 

sveitarstjórnarstiginu. Rannsakandi fylgdist þar af leiðandi vel með því sem fram fór í þeim 

málaflokki. Rannsakandi hefur engin tengsl við sveitarfélagið Akranes.  

1.4. Framlag til fræðasviðs og rannsóknarspurningar 
Á síðastliðnum áratugum hefur margt breyst á vettvangi sveitarstjórna á Íslandi. Ein helsta 

breytingin er líklega fækkun sveitarfélaga. Tvær alvöru tilraunir hafa verið gerðar til að fækka 

sveitarfélögum en hvorug þeirra var sérstaklega árangursrík. Sú fyrri var átak í sameiningu 

sveitarfélaga og kosningar árið 1993 og sú síðari sameiningarátak sem stóð yfir frá 2001–2003 

(Grétar Þór Eyþórsson 2012). Fækkun sveitarfélaga var hröðust á árunum 1994–2006 en þá 

fækkaði þeim úr 196 í 79. Árið 2014 voru þau 74 (Grétar Þór Eyþórsson 2014). Flest voru 

sveitarfélögin um miðja 20. öldina eða 229 talsins (Gunnar Helgi Kristinsson 2001). Sú breyting 

hefur því orðið að ákvarðanir hvers sveitarstjórnafulltrúa snerta í mörgum tilfellum fleira fólk en 

áður, þegar sveitarfélögin voru fleiri og fámennari. Í því ljósi verður ef til vill mikilvægara að 

ákvarðanirnar séu í samræmi við þá stefnu sem kynnt er í málefnasamningum. 

Önnur breyting hjá mörgum sveitarfélögum er glíman við neikvæða þróun íbúafjölda og leit 

þeirra að leiðum til að fjölga íbúum á nýjan leik. Atvinnumál eru eitt þeirra málefna sem fá 

athygli í málefnasamningum sveitarstjórna og eru gjarnan rædd í aðdraganda kosninga. Þau 

eru líklega talin geta haft jákvæð áhrif á þróun íbúafjölda sveitarfélaga. Því verður að teljast 

mikilvægt að sveitarfélög hlúi vel að atvinnumálum, búi einstaklingum og fyrirtækjum góðar 

aðstæður til atvinnuuppbyggingar. 

Ef horft til mótunar stefnu í atvinnumálum eins og hún birtist í málefnasamningum meirihluta 

sveitarstjórnar og ákvarðanatöku eða innleiðingu stefnunnar er vonast til að rannsóknin geti 

nýst sem innlegg í fræðilega umræðu um stefnumótun, framkvæmd stefnu og ákvarðanatöku 

á sveitarstjórnarstigi en jafnframt að hún geti stutt við fagleg vinnubrögð á sveitastjórnarstiginu 

þannig að betur verði hugað að stefnumótun og stefnuframkvæmd í framtíðinni. 

Rannsóknarspurning sú sem rannsakandi fæst við er þessi:  

 Hvernig endurspeglast sú atvinnustefna sem birtist í málefnasamningum 

sveitastjórna Akraneskaupstaðar og Norðurþings í ákvarðanatöku þeirra varðandi 

atvinnumál? 

En til að varpa frekara ljósi á viðfangsefnið eru eftirfarandi spurningar einnig hafðar til 

hliðsjónar og verður svara við þeim leitað: 

 Hver var stefna Akraneskaupstaðar og Norðurþings í atvinnumálum á tímabilinu 

2002–2018 og er samfella í stefnunni á milli kjörtímabila? 

 Hvernig komast atvinnumál á dagskrá sveitarstjórna? 

 Var samræmi á milli stefnu sveitastjórna í atvinnumálum og ákvarðanatöku? 

 Hvað einkennir ákvarðanir sveitarstjórna Norðurþings og Akraness í atvinnumálum 

þegar þær eru skoðaðar í ljósi dagskrár– og ákvarðanatökukenninga? 
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2. Fræðileg staðsetning rannsóknar 

Í kaflanum sem hér fer á eftir eru kynntar þær kenningar á sviði stjórnmála og stjórnsýslu 

sem rannsakandi notar til að varpa ljósi á viðfangsefni rannsóknarinnar. Fyrst verður fjallað um 

hlutverk sveitarstjórna og sveitarstjórnarfulltrúa. Umfjöllunin byggir meðal annars á þeim 

heimildum sem þeim eru veittar til ákvarðanatöku um atvinnumál samkvæmt 

sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011 og þeim skyldum sem sveitarstjórnarfulltrúar hafa gagnvart 

íbúum sveitarfélaga sem fulltrúar þeirra í sveitarstjórn. 

Því næst er fjallað um kenningar sem tengjast viðfangsefni rannsóknarinnar. Byrjað er á 

umfjöllun um stefnu og stefnumótun. Þá er fjallað um svonefndar dagskrárkenningar sem 

leitast við að útskýra hvernig mál komast á dagskrá stjórnmálanna. Að lokum er fjallað um 

ákvarðanatöku og ákvarðanatökukenningar sem varpa ljósi á hvernig þær ákvarðanir sem 

teknar eru leiða til ætlaðrar niðurstöðu. 

2.1. Hlutverk sveitarstjórna og sveitarstjórnarfulltrúa 
Í upphafi er nauðsynlegt að velta fyrir sér hvert hlutverk sveitarstjórnarmanna er ásamt 

hlutverki sveitarfélaga þegar kemur að atvinnumálum. Einnig er vert að skoða hvaða heimildir 

sveitarstjórnarmönnum og sveitarfélögum eru veittar samkvæmt sveitarstjórnarlögum til 

ákvarðanatöku og athafna. 

Sveitarstjórnarmaður er sá sem kjörinn er til setu í sveitarstjórn. Starf sveitarstjórnarmanns 

er krefjandi og hlutverk hans margslungið. Sveitarstjórnarfulltrúar eru hluti af æðsta stjórnvaldi 

sveitarfélags og fara þeir með ákvarðanatöku um öll helstu mál sem varða stjórnun og rekstur 

sveitarfélagsins. Með setu í sveitarstjórn fá þeir tækifæri til að hafa áhrif á og móta aðstæður í 

sveitarfélagi. Verkefni sveitarstjórnarfulltrúa geta snúist um allt frá sorphirðu til félagsstarfs 

aldraðra og því þarf sveitarstjórnarmaðurinn að mynda sér skoðun á fjölbreyttum málum og 

málaflokkum. Hlutverk hans er ekki að vera sérfræðingur í þeim málum, heldur er hann fulltrúi 

íbúa sveitarfélagsins og ber að gæta hagsmuna þeirra. Ákvarðanir hans þurfa því að byggjast 

á heildarhagsmunum íbúa hverju sinni. Nálægð sveitarstjórnarfulltrúans við íbúa, atvinnulíf og 

samfélag gerir það að verkum að hann getur tekið ákvarðanir út frá staðbundnum aðstæðum 

og í samræmi við vilja íbúanna (Anna Guðrún Björnsdóttir 2003). 

Meginhlutverk sveitarstjórnarmanna er að taka ákvarðanir. Þeir hafa það hlutverk að hafa 

frumkvæði að málum og að taka þátt í ákvarðanatöku á vettvangi sveitarstjórnar. Ákvarðanir 

þurfa að byggja á heildarhagsmunum íbúa, mati á forgangsröðun möguleika og gilda en á 

sama tíma eru sveitarstjórnarmenn bundnir af lögum og reglum (Anna Guðrún Björnsdóttir 

2003). Samkvæmt 25. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 eru sveitarstjórnarmenn sjálfstæðir 

í störfum sínum og einungis bundnir af lögum og eigin sannfæringu um afstöðu til einstakra 

mála.  

Hlutverki sveitarstjórnarmanna má líka lýsa út frá verkefnum þeirra. Þeir hafa til að mynda 

stjórnunar– og eftirlitshlutverk, stjórnvaldshlutverk, vinnuveitendahlutverk, umboðshlutverk og 

síðast en ekki síst stefnumótunarhlutverk. Það fyrstnefnda felur í sér að sveitarfélagið veitir 

opinbera þjónustu, er eigandi fasteigna, fyrirtækja og fjármagns og fer með málefni sem lúta 

að þróun og uppbyggingu sveitarfélagsins. Stjórnvaldshlutverkið snýr að ábyrgð þess á 

framkvæmd laga, til dæmis í tengslum við framkvæmdir og heilbrigðiseftirlit. 

Vinnuveitendahlutverkið felur í sér endanlega ábyrgð á hvernig sveitarfélag sinnir hlutverki sínu 

sem vinnuveitandi. Meðal annars kemur það fram í starfsmannastefnu, launaútgjöldum og 

mannauði. Umboðshlutverkið snýr að íbúunum og að hagsmunir þeirra séu hafðir að leiðarljósi 

við ákvarðanatöku. Stefnumótunarhlutverkið, sem er það síðastnefnda í röðinni, er nátengt 

stjórnunarhlutverkinu. Á tímum örra breytinga, nýjunga og tækniþróunar verður sífellt 

mikilvægara fyrir sveitarstjórnir og þar með sveitarstjórnarfulltrúa að starfa markvisst og á 
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grundvelli vandaðra áætlana og stefnu þar sem þeir þurfa hvort tveggja að uppfylla kröfur 

ríkisvaldsins og íbúanna sem þeir eru fulltrúar fyrir (Anna Guðrún Björnsdóttir 2003). 

Það er vandasamt verk fyrir sveitarstjórnarfulltrúa og frambjóðendur til sveitarstjórnar að 

átta sig á ábyrgð sinni eða hlutverki varðandi atvinnumál þar sem hlutverk sveitarstjórna er 

afar óljóst þegar kemur að málaflokknum. Þess er ekki getið sérstaklega í sveitarstjórnarlögum 

nr. 138/2011 né þeim lögum sem þau leystu af hólmi, sveitarstjórnarlög nr. 45/1998, sem voru 

í gildi hluta þess tíma sem rannsóknin nær til. Í sveitarstjórnarlögum nr. 45/1998 kemur fram 

þar sem fjallað er um almennar skyldur sveitarfélaga að þeim er skylt að annast þau verkefni 

sem þeim eru falin með lögum, þau skulu vinna að sameiginlegum velferðarmálum íbúana eftir 

því sem þykir fært á hverjum tíma og að þau geta tekið að sér hvert það verkefni sem varðar 

íbúa þeirra, enda sé það ekki hlutverk annarra að leysa þau verkefni.  

Samskonar ákvæði um að sveitarfélög geti tekið sér verkefni sem varði íbúa þeirra svo 

framarlega sem aðrir hafi ekki skilgreint hlutverk við úrlausn þeirra samkvæmt lögum er að 

finna í nýrri lögunum frá árinu 2011. Þetta ákvæði felur í sér að sveitarfélög hafa almenna 

heimild til að koma að og framkvæma verkefni sem varða almennan hag íbúa. Undir þetta geta 

atvinnumál fallið og athafnir sveitarstjórna sem tengjast þeim. Sem dæmi má nefna ef skortur 

er á atvinnutækifærum þá geta sveitarfélög reynt að laða að og semja við fyrirtæki um að flytja 

starfsemi sína í sveitarfélagið að hluta til eða öllu leyti til að bregðast við þeirri stöðu. 

Í lögskýringargögnum núgildandi sveitarstjórnarlaga og þeirra laga sem þau leystu af hólmi 

er litlar leiðbeiningar að finna um hvað þessar heimildir fela í sér en séu skoðuð 

lögskýringargögn eldri sveitarstjórnarlaga má finna upptalningu á því hvaða málaflokkar það 

eru sem heimildin nær til. Í lögskýringargögnum sveitarstjórnarlaga nr. 58/1961 og nr. 8/1986 

kemur meðal annars fram að sveitarfélög megi grípa til ráðstafana til að koma í veg fyrir 

almennt atvinnuleysi og bjargarskort íbúa sveitarfélags (Trausti Fannar Valsson 2007, 87).  

Í 7. gr. sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 segir að árlega skuli ráðuneyti sem fer með 

sveitarstjórnarmál gefa út yfirlit um lögmæt verkefni sveitarfélag, það er verkefni sem 

sveitarfélög geta tekið sér og eru ekki falin öðrum með lögum. Það yfirlit gæti skýrt hlutverk 

sveitarstjórna og sveitarstjórnafulltrúa þegar kemur að atvinnumálum. Frá því að lögin tóku 

gildi hefur slíkt yfirlit ekki verið gefið út. Samkvæmt upplýsingum á vefsíðu 

innanríkisráðuneytisins er það í vinnslu (Innanríkisráðuneytið án dags.). 

2.2. Opinber stefnumótun 
Í grein þeirra Héðins Unnsteinssonar og Péturs Bergs Matthíassonar (2012) segja þeir orðið 

stefnu (e. public policy) eiga sér margar skilgreiningar í opinberri stjórnsýslu. Þeir vitna til að 

mynda til Britannicu um skilgreininguna að stefna sé meðal annars skilgreind sem sú leið sem 

ríkisstjórn, flokkar eða embættismenn kjósa að fara að settu marki. Í umfjöllun þeirra vitna þeir 

einnig til hugmynda Easton um að stefna samanstandi af mörgum ákvörðunum og aðgerðum. 

Hjá þeim kemur jafnframt fram að Hogwood og Gunn segja stefnu og ákvarðanatöku vera 

nátengd fyrirbæri en ekki einn og sama hlutinn. Stefna sé eitthvað mun meira en ákvörðun. 

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir (20069 fjallar um stefnu, stefnumörkun og ákvarðanatöku í grein 

sinni Straumar, stjórnleysi og stefnurek. Þar lýsir hún meðal annars hugmynd Hogwood og 

Gunn um að í stefnu felist margar ákvarðanir sem tengjast ýmist beint eða óbeint, jafnvel að 

slíkar ákvarðanir komi í rökréttri röð hver af annarri. Einnig fjallar hún um það sem kemur fram 

hjá Anderson um að stefna sé röð ákvarðana sem hafa fyrirfram ákveðinn tilgang og að 

ákvarðanataka feli í sér val milli nokkurra þekktra lausna, á meðan stefnumörkun sé röð 

ákvarðana og aðgerða á tilteknu tímabili. Þá kemur fram í umfjöllun Sigurbjargar, þar sem hún 

vitnar til hugmynda Walt, að skilin milli stefnu og ákvörðunar séu í raun óljós og að þó tilgangur 
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með ákvörðun eða stefnu kunni að vera ákveðinn fyrirfram geti afleiðingarnar verið hvort 

tveggja fyrirsjáanlegar og ófyrirsjáanlegar.  

Sigurbjörg (2006) gerir greinarmun á hugtökunum stefnumörkun og stefnumótun. 

Stefnumörkun segir hún fela í sér hið faglega stefnumörkunarferli (e. rational policy making 

process) en stefnumótun vera hið pólitíska stefnumótunarferli (e. political policy shaping 

process).  

Í stefnumótunarfræðunum hafa menn lengi deilt um hvernig opinber stefna er mótuð. Ein 

algengasta nálgunin á því hvað stefna felur í sér er að stefna segi til um áætlun aðgerða. Hún 

verði til eftir mótunarferli þar sem upphafsstaða hefur verið greind og aðgerðir sem birtast í 

stefnunni séu rökrétt framhald af þeirri stöðu. Slíkar stefnumótunaraðferðir eru kallaðar 

forskriftaraðferðir (e. prescriptive) og var Herbert Simon í fararbroddi fyrir þá sem aðhylltust 

þessa aðferð stefnumótunar (Mintzberg, Ahlstrand og Lampel 1998, 9, Héðinn Unnsteinsson 

og Pétur Berg Matthíasson 2012, Runólfur Smári Steinþórsson 2003)  

Þessari nálgun, sem kennd er við rökhyggju, var hafnað af sumum stjórnmálafræðingum og 

fór Charles Lindblom þar fremstur í flokki. Lindblom setti fram smáskrefakenningu sína (e. 

incrementalism) um mótun stefnu en kjarni hennar er að þegar þörf er fyrir breytingar er best 

að gera eins litlar breytingar og unnt er. Með því móti má forðast stór mistök og tryggja aðlögun 

að breyttum aðstæðum. Lindblom lýsti stefnumótun á vegum hins opinbera sem óskipulegu og 

frekar ruglingslegu smáskrefaferli þar sem hin ýmsu stig eru samtvinnuð og málalok eru 

niðurstaða samninga og málamiðlana þeirra sem að stefnumótuninni koma (Lindblom 1959, 

Gunnar Helgi Kristinsson 2006, 217, Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006). Kenning Lindblom leiddi 

af sér þá sýn á stefnumótunarferlið að það sé lýsandi (e. discriptive) fyrir það hvernig stefnuferli 

gengur fyrir sig (Mintzberg, Ahlstrand og Lampel 1998). 

Í umfjöllun Sigurbjargar kemur fram að Smith og May hafi bent á að forskriftarleiðin sem 

Simon aðhylltist og hugmyndin um smáskrefaleið sem Lindblom setti fram séu ekki 

samanburðarhæfar. Sú fyrrnefnda gefi forskrift að því hvernig ætti að standa að gerð stefnu á 

meðan sú síðarnefnda lýsi hvernig stefnuferlið er þegar stefna mótast. Einnig kemur fram hjá 

Sigurbjörgu að í málamiðlunarkenningu sinni hafi Etzioni haldið því fram að stefnuferlið fæli í 

sér eitthvað af hvoru tveggja (Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006). 

2.2.1. Innleiðing stefnu mistekst 

Þegar stefna hefur verið mótuð er komið að næsta skrefi, að koma henni í framkvæmd. Sá 

hluti gengur ekki alltaf eftir. Ómar H. Kristmundsson fjallar um tvenns konar mistök sem geta 

valdið því að stefna sem hefur verið samþykkt kemst ekki í framkvæmd. Fyrri mistökin lúta að 

því að undirbúningi er ábótavant að því leyti að ekki hefur verið tekið tillit til þeirra bjarga sem 

nauðsynlegar eru til að framfylgja stefnunni. Þegar að framkvæmd kemur kallar það á mikla 

aukningu á tekjum og mannafla án þess að hugsað hafi verið fyrir því hvernig þeirra verða 

aflað. Síðari mistökin eru að líta á stefnu og stefnumótun sem sérverkefni en ekki hluta af 

daglegu starfi og tæki til breytinga. Stefnan er þá álitin lokaskref í ákveðnu ferli fremur en 

upphafsskref (Ómar H. Kristmundsson og Steinunn Hrafnsdóttir 2008). 

Hill og Hupe benda á fleiri atriði sem geta valdið því að eitthvað fer úrskeiðis við framkvæmd 

stefnu, til dæmis lélegt flæði upplýsinga, óskýrar boðleiðir og vandi tengdur uppbyggingu 

skipulagsheildar og hlutverkum starfsmanna innan hennar. Þá eru einnig nefnd atriði eins og 

átök innan skipulagsheildarinnar og menning eða starfsandi innan hennar (Hill og Hupe 2002). 

Hjá Hogwood og Gunn (1984) kemur fram að þegar eitthvað fer úrskeiðis við innleiðingu 

stefnu benda þeir sem bera ábyrgð á mótun stefnunnar og innleiðingu hennar gjarnan á ytri 

þætti sem hafi hindrað framgang hennar í stað þess að fram fari opin umræða um hverju hafi 
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verið ábótavant í stefnunni sjálfri þ.e. að hún hafi mögulega verið byggð á ófullkomnum 

upplýsingum, gallaðri röksemdafærslu eða óraunhæfum ályktunum. 

2.2.2. Stefnumótun sveitarfélaga 

Umfjöllunarefni þessarar rannsóknar, atvinnustefna tveggja sveitarfélaga og ákvarðanataka 

þeirra tengd atvinnumálum, er á vettvangi sveitarstjórna en ekki ríkisvalds. Þó nokkuð hefur 

verið fjallað um stefnumótun og ákvarðanatöku ríkisvaldsins á Íslandi, meðal annars af Gunnari 

Helga Kristinssyni, Ómari H. Kristmundssyni og Sigurbjörgu Sigurgeirsdóttur. Minna hefur aftur 

á móti verið fjallað um stefnumótun sveitarfélaga og markmið með notkun stefnu við rekstur 

þeirra. Eins og áður var vikið að hafa sveitarstjórnarmenn þó ákveðið stefnumótunarhlutverk 

(Anna Guðrún Björnsdóttir 2003). Hlutverkið er þó ekki nákvæmlega skilgreint eða hvernig 

stefnumótun skuli háttað hjá sveitarfélögunum. Þau lög sem gilda um sveitarfélög og verkefni 

sem eru á forræði sveitarfélaga segja þó að einhverju leyti til um hvaða stefnu skuli taka en að 

öðru leyti er það á höndum kjörinna sveitarstjórnarfulltrúa að leysa úr því hvernig stefnumótun 

skuli háttað. 

Á Íslandi er opinber stefnumótun á vettvangi ríkisvaldsins sögð vera ferli sem er að mörgu 

leyti sundurlaust og tilviljunum háð sem gerir það að verkum að erfitt er að skoða hver stefna 

ríkjandi stjórnvalds er í einstökum málaflokkum. Í besta falli veita stefnuyfirlýsingar ríkisstjórna 

á hverjum tíma almenna leiðsögn um hvert halda skal á því kjörtímabili sem þær fara með völd 

(Gunnar Helgi Kristinsson 2006).  

Við þessa rannsókn reynir á hvort lýsing Gunnars Helga á opinberri stefnumótun á vettvangi 

ríkisvaldsins, um að opinber stefnumótun sé að mörgu leyti sundurlaust og tilviljanakennt ferli, 

eigi jafnt við á sveitarstjórnarstiginu. Þegar ætlunin er að skoða stefnu sveitarfélags í tilteknum 

málaflokki þá er samkvæmt því helst að treysta á málefnasamning starfandi meirihluta, eða 

stefnuskrá flokks sem fer einn með meirihluta í sveitarstjórn, um það hver stefna 

sveitarfélagsins í málaflokknum er. Á þessu eru vissulega undantekningar þar sem sveitarfélög 

hafa markað sér stefnu á ákveðnum sviðum eða gert með sér samstarfssamninga um rekstur 

málaflokka sem þá eru stefnumarkandi fyrir málaflokkinn. Sem dæmi má nefna Grindavíkurbæ 

sem hefur sett sér hvort tveggja íþróttastefnu og frístundastefnu og Langanesbyggð sem hefur 

gert samstarfssamning við Norðurþing um framkvæmd félagsþjónustu, barnaverndar, 

skólaþjónustu og þjónustu við fatlaða.  

2.3. Dagskrárkenning Kingdon 
Það er forvitnilegt að velta því fyrir sér hvað veldur því að eitt mál umfram annað kemst á 

dagskrá stjórnmálanna á ákveðnum tíma. Hvað veldur því að stjórnmálamenn beina sjónum 

sínum að tilteknu máli frekar en öðru sem upp kemur á sama tíma? Það er ekki síður forvitnilegt 

að velta fyrir sér hvort verður til á undan, skilgreindur vandi eða lausn á vanda. Slíkum 

spurningum hafa fræðimenn lengi velt fyrir sér og þróað út frá slíkum vangaveltum svokallaðar 

dagskrárkenningar til að leitast við að lýsa hvenær, hvernig og hvers vegna mál komast á 

dagskrá stjórnmálanna. 

Bandaríski stjórnmálafræðingurinn John W. Kingdon, er þekktur fyrir dagskrárkenningu 

sína. Kingdon mótaði kenninguna út frá rannsóknum sínum á ákvörðunum sem teknar hafa 

verið varðandi stefnu í heilbrigðis– og samgöngumálum í Bandaríkjunum. Kingdon gengur út 

frá smáskrefakenningu Charles E. Lindblom, um að breytingar innan stjórnsýslunnar gerist í 

smáum skrefum. Sjálfur sýndi hann þó fram á að frá því eru undantekningar og að meiriháttar 

stefnubreytingar geti átt sér stað. Kingdon gengur jafnframt út frá svokölluð ruslatunnumódeli 

þeirra Cohen, March og Olsen sem gengur út á að skýra ákvarðanatöku innan skipulagsheilda 

sem þeir kölluðu skipulagt stjórnleysi. Hann nýtir sér eitt og annað frá Cohen, March og Olsen 

en leggur þó meiri áherslu á skipulag en stjórnleysi. Þeir Cohen, March og Olsen skilgreindu 
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nokkra strauma sem ferðast innan skipulagsheilda. Kingdon skilgreinir sömuleiðis nokkra 

strauma innan skipulagsheilda en þeir eru aðrir en hjá Cohen og félögum (Kingdon 2011, 84–

86, Nanna Björk Bjarnadóttir og Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2013). Fjallað verður um strauma 

Kingdon síðar í kaflanum. 

Niðurstöður rannsókna Kingdon (2011, 15) eru í aðalatriðum þær að það eru tveir megin 

þættir sem hafa áhrif á hvenær og hvernig mál komast á dagskrár. Það eru þátttakendur (e. 

actors) sem láta sig málin varða og ferlarnir (e. process) sem mál fara í gegnum þar til þau 

verða áberandi.  

Kingdon (2011, 15–16) skilgreinir nokkra hópa þátttakenda í dagskrársetningu, innan og 

utan stjórnsýslunnar. Þátttakendur samkvæmt Kingdon eru til dæmis forseti, þing, 

embættismenn og ólíkir aðilar utan stjórnsýslunnar eins og fjölmiðlar, hagsmunahópar, 

stjórnmálaöfl og almenningur. Þátttakendum skiptir Kingdon upp í sýnilega og ósýnilega 

þátttakendur. Þeir sýnilegu, velja hvaða mál komast á dagskrá stjórnmálanna. Þar undir 

flokkast stjórnmálamenn og einstakir háttsettir embættismenn. Hinir ósýnilegu hafa áhrif á 

hvaða lausnir og leiðir eru skilgreindar varðandi þau málefni sem eru á dagskrá hjá hinu 

opinbera. Í þann flokk falla sérfræðingar, fræðimenn og embættismenn. Dagskrársetning, að 

mál komist á dagskrá innan stjórnsýslunnar, (e. agenda setting) getur átt sér stað með 

þrennum hætti: Í fyrsta lagi þannig að mál sem er í umræðu meðal almennings (e. public 

agenda) flyst inn á formlega dagskrá stjórnsýslunnar, til dæmis með sterkum utanaðkomandi 

leiðtoga. Í öðru lagi að mál sem er í umræðu meðal fræðimanna, sérfræðinga innan 

embættiskerfisins eða á vettvangi ríkisstjórnar (e. governmental agenda) kemst á dagskrá. Í 

þriðja lagi með umræðu eða mannabreytingum á vettvangi stjórnmála (e. political agenda) 

verða breytingar á dagskrá. Stjórnmálaflokkar og kjörnir fulltrúar geta þar af leiðandi haft 

afgerandi áhrif þegar kemur að því að hafa frumkvæði að dagskrársetningu.  

Ferlum mála skiptir Kingdon upp í þrjá strauma og segir að meiriháttar stefnubreytingar 

verði fyrir tilstuðlan þeirra. Straumarnir, sem virkja hina sýnilegu og ósýnilegu þátttakendur 

með ólíkum hætti eru: vandamálastrauminn (e. problem stream), stefnustrauminn (e. policy 

stream) og stjórnmálastrauminn (e. political stream). Þeir eru hver um sig sjálfstæðir og þróast 

samkvæmt eigin reglum og kerfum. En á mikilvægum tímamótum mætast straumarnir eins og 

sjá má á mynd 1 hér fyrir neðan. Vandamál, stefnumótandi lausn og pólitískar aðstæður koma 

saman og þá opnast gluggi tækifæranna (e. policy window). Við það fara mál af umræðustigi 

og komast á dagskrárstig ákvörðunar eins og sjá má á skýringarmynd rannsakanda, mynd 1, 

hér að neðan (Kingdon 2011, 16–18, Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2006).  

Mynd 1. Straumar Kingdon og gluggi tækifæranna.  
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Straumana útskýrir Kingdon á eftirfarandi hátt:  

1. Vandamálastraumurinn skýrir mismunandi athygli mála. Til að mál komist á 

dagskrá stjórnamálanna þarf það að ná athygli réttra aðila innan stjórnsýslunnar. 

Mál komast gjarnan efst á dagskrá þegar gögn og tölulegar upplýsinga eru birtar, 

óvæntir atburðir eiga sér stað eða vegna persónulegrar reynslu stjórnmálamanna. 

Kingdon nefnir sem dæmi hrap DC-10 þotu sem getur orðið til þess að 

flugöryggismál komast á dagskrá (Kingdon 2011, 16–17). Jafnframt segir Kingdon 

mál komast á dagskrá þegar ástand verður að vandamáli, til dæmis þegar ný stefna 

eða áætlun hefur verið innleidd og árangurinn er ekki í samræmi við það sem stefnt 

var að (Kingdon 2011, 100–101). Kingdon gerir greinarmun á aðstæðum og 

vandamáli og segir í því samhengi að slæmt veður sé dæmi um aðstæður sem við 

sættum okkur við en getum ekki haft áhrif á. Aðstæður segir hann verða að 

skilgreindu vandamáli þegar fólk telur að hægt sé að hafa áhrif og að grípa eigi til 

aðgerða til að breyta aðstæðunum. Jafnframt segir Kingdona að gildi, samanburður 

og flokkun aðstæðna ráði því hvenær aðstæður verða að vandamáli (Kingdon 2011, 

109–110). 

2. Stefnustraumurinn skýrir hvernig sérfræðingasamfélagið vinnur úr hugmyndunum 

og hvers vegna sumar hugmyndir ná flugi. Sérfræðingar varpa fram eigin 

hugmyndum þar sem þær  sveima meðal fræðimanna, sérfræðinga og 

embættismanna í sérfræðingasamfélaginu. Margar hugmyndanna eru vel 

framkvæmanlegar, einhverjar þeirra verða áberandi um stund en hverfa svo úr 

umræðunni á meðan aðrar eru teknar alvarlegar og lifa lengur, ef til vill breyttar af 

meðhöndlun sérfræðingasamfélagsins. Þær hugmyndir sem ná athygli einstaklinga 

innan stjórnkerfisins þurfa að byggja á ákveðnum viðmiðum (Kingdon 2011, 116–

117). Til dæmis þurfa þær að vera tæknilega og fjárhagslega hagkvæmar og 

þaulhugsaðar, samræmast gildum samfélagsins og vera eftirsóknarverðar út frá 

sjónarhóli pólitíkurinnar (Kingdon 2011, 131–139). 

3. Stjórnmálastraumur skýrir framgang mála í hinu pólitíska umhverfi, það er hvaða 

pólitísku þættir hafa áhrif á hvaða mál komast á dagskrá hverju sinni. 

Stjórnmálstraumurinn, eins og Kingdon útskýrir hann, samanstendur af þáttum eins 

og stemningu eða aðstæðum í samfélagi, mannabreytingum innan stjórnsýslunnar, 

niðurstöðum skoðanakannana og þrýstingi frá hagsmunahópum (Kingdon 2011, 

162). Niðurstöður kosninga, þar sem stjórnmálamenn hverfa af vettvangi og aðrir 

koma í staðinn, segir Kingdon sömuleiðis hafa áhrif á að mál komast á dagskrá 

(Kingdon 2011, 153). Pólitíski straumurinn er mikilvægur hvati eða hemill á hvort 

mál kemst á dagskrá. Allir þátttakendur innan pólitíska straumsins dæma um hvort 

rétti tíminn er til aðgerða og hvort stuðningur almennings er fyrir hendi. Séu 

aðstæður ekki réttar og stuðning skortir, eru meiri líkur en minni á að málið verði 

skotið niður ef reynt verði að koma því á dagskrá þingsins (Kingdon 2011, 163).  

Samkvæmt kenningu Kingdons renna allir straumarnir þrír saman við tilteknar aðstæður 

eða tímamót og þá opnast stefnuglugginn eða gluggi tækifæranna. Kingdon segir að við 

skapist tækifæri fyrir talsmenn ákveðinna vandamála og/eða lausna til að koma þeim á 

framfæri. Stundum opnast glugginn mjög fyrirsjáanlega til dæmis við endurnýjun samninga eða 

innleiðingu nýrrar stefnu en á öðrum tímum er það lítt fyrirsjáanlegt. Því þurfa svokallaðir 

stefnufrumkvöðlar (e. policy entrepreneurs) stöðugt að vera á tánum og tilbúnir með eftirlætis 

hugmyndir sínar þegar tækifæri gefst fyrir þá til að koma þeim á framfæri og í framkvæmd 

(Kingdon 2011, 165). 

Þegar stefnuglugginn opnast er hann aðeins opinn í skamma stund. Tími hugmyndar rennur 

upp en flýgur jafn skjótt hjá. Ástæður þess að glugginn lokast samkvæmt því sem kemur fram 



  

20 

í umfjöllun Kingdons eru nokkar. Í fyrsta lagi geta þátttakendur talið að með því að taka upp 

umræðu um það og ljúka henni sé málinu í raun lokið. Í öðru lagi getur þátttakendum mistekist 

að hrinda málum í framkvæmd. Þeir hafa þá síður vilja til að dvelja við málið. Í þriðja lagi líða 

atburðir hjá sem opnuðu stefnugluggann samanber flugslys eða stjórnarskipti. Í fjórða lagi ef 

stefnugluggi opnast við mannabreytingar þá geta sömuleiðis orðið mannabreytingar sem loka 

honum. Í fimmta og síðasta lagi þá lokast stefnuglugginn vegna þess að það er enginn annar 

kostur í stöðunni en að loka honum. Sem dæmi má nefna ef lausn á vandamáli hefur ekki verið 

útfærð að fullu (Kingdon 2011, 169–170). 

Kingdon gerir mikið úr hlutverki stefnufrumkvöðla við að koma málum á dagskrá. Hann segir 

þá vera snjalla og ötula talsmenn hugmynda eða stefnu og að án þeirra geti tækifæri til 

breytinga á stefnu farið forgörðum. Stefnufrumkvöðlarnir tengja saman tiltekin vandamál og 

tiltekna lausn, sem hvort tveggja geta verið þeirra eigin hugðarefni. Þeir reyna að selja 

hugbreytinga á myndina þeim stjórnmálamönnum sem fara með völdin þá stundina svo hægt 

sé að koma henni í framkvæmd (Kingdon 2011, 179–182).  

Samkvæmt því sem kemur fram hjá Sigurbjörgu (2006) liggur styrkur í kenningu Kingdons 

í skýringum hans á þróun hugmynda, hvað ræður því að þær lifa, festa rætur og brúa bil á milli 

ólíkra hópa (e. short list of ideas) en veikleikarnir í því að hann gerir ekki nægilegan greinarmun 

á vettvangi hagsmunafélaga og hinum stóra heimi stjórnmálanna. Í kenningu hans tilheyra þau 

sama straumnum en hafa ólíka hagsmuni og afstöðu til stefnubreytingar. Enn fremur kemur 

fram í umfjöllun Sigurbjargar að hjá Kingdon geti skilin milli sérfræðinga og hagsmunaaðila 

verið óljós til dæmis vegna fámennis, það er að einstaklingur með sérfræðiþekkingu tilheyrir 

oftast tilteknum hagsmunahópi, og að stjórnvöld smærri ríkja hafa takmarkaðan aðgang að 

stjórnsýslulegri þekkingu utan kerfisins og eru því háð þekkingu innan úr kerfinu.  

2.4. Ákvarðanatökukenning Tuohy 
Ákvarðanatökukenningar eru líklega með þeim úthugsuðustu innan stjórnsýslufræðanna. 

Þær eru undir áhrifum frá hagfræði, félagsfræði skipulagsheilda, félagssálfræði og 

stjórnmálafræði (Frederickson og Smith 2003, 161). Hjá Fredrickson og Smith kemur fram að 

rekja megi uppruna ákvarðanatökukenninga til Herberts Simons sem færði rök fyrir því að 

stjórnsýsla sé heimur ákvarðana og að ákvarðanir séu jafn mikilvægar og aðgerðir enda séu 

þær undanfari aðgerða eða athafna. Í umfjöllun þeirra kemur jafnframt fram að áður en Simon 

setti ákvarðanatökukenningu sína fram taldi hann þá sem fjölluðu um stjórnsýslufræðin vera 

of upptekna af athöfnum og þeir væru ekki nógu vísindalegir. Hann sagði að þeir þyrftu að 

byggja á nýjum og öðruvísi greiningum á ákvörðunum en ekki athöfnum (Frederickson og 

Smith 2003, 161–162). 

Ákvarðanatökukenningar byggja á rökum vissuhyggju um að það þurfi að gera skýran 

greinarmun á staðreyndum sem hægt sé að prófa og staðfesta og á sameiginlegum valkostum 

og gildum sem ekki er hægt að sannreyna vísindalega (Frederickson og Smith 2003, 162).  

Carolyn Tuohy hefur rannsakað breytingar á opinberri stefnu og ákvarðanatöku í 

heilbrigðismálum og mótað út frá þeim ákvarðanatökukenningu sína. Tuohy byggir kenningu 

sína á dagskrárkenningu Kingdon en gengur lengra að því leyti að hún setur kenningar 

Kingdon í víðara pólitískt samhengi (Nanna Björk Bjarnadóttir og Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 

2013). Í bók sinni, Accidental Logics, greinir Tuohy frá rannsóknum sínum á opinberri stefnu 

og ákvarðanatöku í heilbrigðismálum í Bandaríkjunum, Bretlandi og Kanada á níunda 

áratugnum og veitir með þeim innsýn í hreyfiafl stefnubreytinga og ákvarðanatökukerfi. 

Undirstöður kenningar sinnar sækir Tuohy til tveggja afbrigða af aðferðum við greiningu 

opinberrar stefnu sögulegrar stofnanahyggju (e. historical institutionalism) og skynsemis vals 

(e. rational choice). Í stuttu máli ganga rannsóknir hennar út á að skoða röð atburða innan 

tiltekinna ákvarðanatökukerfa eða nánar tiltekið hvernig þátttakendur innan þeirra bregðast við 
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með þau úrræði sem þeir hafa yfir að ráða (Tuohy 1999, 6). Tuohy lýsir því hvernig 

valdajafnvægi milli þriggja valdablokka (e. structural parameter), ríkisins með stigveldi, 

hagsmunasamtök með samráði félagsmanna og fjármagnseigenda með markaði raskast á 

tímum breytinga og ákvarðanatökuskipulagi (e. institutional parameter) innan þeirra, stigveldi. 

Samspil þessara þátta, valdajafnvægisins og ákvarðanatökuskipulagi, ræður að mati Tuohy 

hvernig völd og áhrif dreifast innan heilbrigðiskerfa (Tuohy 1999, 7). 

Til að skilja hreyfiafl breytinga innan ákvarðanatökukerfa segir Tuohy að gera þurfi 

greinarmun á tveimur víddum, sem marka sérstök einkenni þeirra og skilja þurfi samspilið þar 

á milli. Þar á hún annars vegar við skipulagslegt jafnvægi (e. structural ballance) og hinsvegar 

blöndu stofngerðra ákvarðana (e. institutional mix). Saman stuðla þessar tvær víddir, sem 

einkenna ákvarðanatökukerfi, að rökréttri ákvarðanatöku, sem mótar væntingar þátttakenda, 

viðbrögð þeirra og hvernig þeir streitast á móti breytingum. Fyrri víddin vísar til jafnvægis í 

áhrifum milli þriggja hópa þátttakenda: ríkisins, fagstéttanna og fjárfestanna. Innan 

heilbrigðiskerfa standa þessir þrír hópar þátttakenda fyrir grunnstoðir valds: yfirvald, 

fagþekkingu og auð. Jafnvægi á milli hópanna þriggja ræður því hvernig áhrif annarra 

hugðarefna eða hagsmuna er miðlað. Sú síðari vísar til jafnvægis á milli aðila innan 

ríkisvaldsins, fagstéttanna og markaðarins og fjallar um hvernig samskipti manna á milli eru 

stofnanavædd, kerfisbundin og réttlætt í þeim tilgangi að stjórna. Heimfært á heilbrigðiskerfin 

sem Tuohy rannsakaði tekur hún dæmi af því hversu mikla heilbrigðisþjónustu á að framleiða 

og hvernig á að dreifa henni meðal þegnanna. Í hreinu kerfi stigveldis yrðu þessi viðskipti með 

vöru eða þjónustu skipulögð og innleidd í gegnum regluverk hins opinbera. Í hreinu fagskrifræði 

yrði þjónusta eða framleiðsla vöru ákvörðuð í mörgum smáum skrefum og samráði fagstétta á 

milli og framfylgt í gegnum traust net fagstétta. Í hreinu markaðskerfi mundi framleiðsla og 

dreifing snúast um viðskipti fjárfesta, framleiðenda og neytenda. Fjárfestar mundu ráða 

fjárfestingum eins og tækjabúnaði og mannauði og neytendur kaupa þá þjónustu sem þeir 

þyrftu. Tuohy segir ákvarðanatökukerfi heilbrigðiskerfis í raun vera blöndu af þessu (Tuohy 

1999, 7–11).  

Skilningur Tuohy er sá að meiriháttar stefnubreytingar eru sjaldgæfar og verða aðeins ef 

sterkur pólitískur vilji til að setja mál í forgang er til staðar yfir samfelldan tíma. Stefnubreytingar 

segir Tuohy ráðast af hugmyndum sem eru í stöðugri mótun innan heilbrigðiskerfis og að til að 

meiriháttar stefnubreytingar verði þurfi gluggi tækifæranna að opnast. Til að það gerist þarf að 

skapa traustan grundvöll fyrir samstöðu um stefnumótandi aðgerðir á vettvangi stjórnmálanna 

og þátttakendur innan pólitíska kerfisins þurfa að hafa vilja og getu til að breyta stefnu, setja 

mál í forgang og framkvæma. Þegar gluggi tækifæranna opnast út í landslag hugmynda sem 

eru í sífelldri endurskoðun, þarf hin pólitíska forysta að vera tilbúin til að setja málið í forgang. 

Lykilþátttakendur (e. actors) þurfa að skuldbinda sig til að breyta stefnu. Það hvort meiriháttar 

stefnubreyting verður ræðst af stöðugleika og úthaldi lykilþátttakenda og vilja þeirra til að setja 

málið í forgang, öflunum sem opnuðu glugga tækifæranna og hversu vel fyrirhuguð 

stefnubreyting fellur að (e. goodness of fit) ytri öflum eins og þeirri aðferð sem lagt er til að 

verði fylgt við breytingar og innri lögmálum þess kerfis sem ætlunin er að breyta. Hvorugt 

þessara skilyrða er nægjanlegt eitt og sér en bæði eru nauðsynleg (Tuohy 1999, 11–12).  

Á milli meiriháttar breytingaskeiða mótast ákvarðanatökukerfi af lykilhópum þeirra 

skipulagsheilda sem mest áhrif hafa innan kerfanna. Innri breytingar á ákvarðanatökukerfum 

geta orðið, en þær eru samkvæmt Tuohy mun minni en þegar koma saman valdablokkirnar 

þrjár: ríkið, samtök hagsmunaaðilar og markaður. (Tuohy 1999, 12). 

Innan ákvarðanatökukerfanna ræðst skynsöm hegðun þátttakenda af því hvernig kerfin 

meðhöndla þörf þátttakenda fyrir upplýsingar. Innan markaðsdrifins kerfis er þörf fyrir ítarlegrar 

upplýsingar. Þegar kaupandi og seljandi eiga frjáls viðskipti þarf að tilgreina nákvæmlega til 

hvers kaupandi ætlast af seljanda og í hverju umbun felst. Gera þarf samning til að meta 
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frammistöðu seljandans og til að geta slitið sambandinu ef kaupandinn er ekki ánægður. 

Samkomulag sem krefst slíkrar nákvæmni er erfitt í framkvæmd. Á milli kaupanda og seljanda 

getur orðið upplýsingagap sem gerir afar erfitt að tilgreina samningsatriði nákvæmlega og hafa 

eftirlit með samningum. Það getur leitt til aukins eftirlits, sem aftur getur leitt til þess að 

jaðarkostnaður (e. marginal cost) við öflun upplýsinga verður meiri en jaðarábati (e. marginal 

benefit). (Tuohy 1999, 13). 

Annar möguleiki er að koma á viðskiptasamböndum til að koma í framkvæmd markmiðum 

kaupenda án þess að þörf sé fyrir sérstaka samninga. Tuohy vísar í Williamson um að það að 

útbúa, framkvæma og framfylgja samningi sem innheldur flóknar óljósar kröfur, eins og þarf að 

gera á vettvangi þar sem viðskipti eru margvíð og niðurstaðan er háð óstöðugu umhverfi, er 

vandkvæðum bundið. Við slíkar aðstæður er skynsamlegt fyrir aðila í viðskiptum að koma á 

skipulagi eða samvinnu sem leyfir þeim að fást við óvissu og margbreytileika í umhverfi sem 

býr yfir aðlögunarhæfni og rökrétta röð aðgerða (Tuohy 1999, 13). 

Tuohy segir að í meginatriðum séu til tvö form skipulagsheilda, sem ganga út frá samvinnu 

þátttakenda innan þeirra og trúverðugleika þátttakenda. Önnur er ríkið með stigveldi en hin eru 

fagstéttir sem byggja á fagveldi. Innan stigveldisins eru það reglur og verkferlar, sem hafa áhrif 

á atvinnuöryggi og framgang í starfi, sem eru stjórntæki og heimila innleiðingu stefnu þar sem 

hver atburðurinn rekur annan. Stigveldið leggur líka til stöðuleika sem gefur svigrúm til að 

mynda traust tengslanet sem byggir á sameiginlegum viðmiðum út frá fyrri viðskiptum og 

væntingum um komandi viðskipti. Innan stigveldisins má gefa fyrirmæli um leið og hugsanlegir 

atburðir eiga sér stað, í stað þess að vera tilgreind fyrirfram. Innan stigveldis er líka svigrúm til 

þróunar upplýsingakerfis í samræmi við bundna skynsemi (e. bounded rationality) þátttakenda 

(Tuohy 1999, 13). Innan fagveldis byggir skipulagsheildin á jafningjahópi og getu fagfólks til að 

meta færni hvers annars og skuldbindingu þess við sameiginleg fagleg viðhorf. Fagveldið er 

ákjósanlegt fyrirkomulag innan skipulagsheildar þegar skipulagsheildin er tiltölulega lítil. Eftir 

því sem skipulagsheildin verður stærri þynnast mörk fagmennskunnar og þörfin fyrir stigveldi 

með hæfilegri stjórnunarspönn verður meiri (Tuohy 1999, 13). 

Hvert þessara þriggja ákvarðanatökukerfa: stigveldið , samstaða fagstétta og markaðurinn, 

sem fjallað hefur verið um hér að framan, hefur sína kosti og galla en það hvernig þau virka er 

háð jafnvægi í áhrifum þátttakenda innan kerfanna. Þátttakendur bregðast við ólíkum kröfum í 

gegnum ólíka ábyrgð. Tuohy dregur saman út frá þessari umfjöllun hverjar eru þrjár megin 

gerðir hreyfiafls breytinga (Tuohy 1999, 14): 

Ríkisvaldið: Regluhlýðni embættismanna og skýrar boðleiðir, gerir, að minnsta kosti í 

orði, stigveldi fært um að koma á snöggum umsvifamiklum breytingum. Til að koma á 

slíkum breytingum þarf að mynda pólitíska samstöðu í nógu langan tíma til að innleiða 

breytingarnar. Helsti vandi stigveldisins er að innleiðing getur tafist, jafnvel í hlýðnu 

stigveldi, ef upplýsingar skortir. Tafir á innleiðingu geta leitt til þess að pólitískur 

stuðningur dvínar (Tuohy 1999, 14). 

Markaðurinn: Á markaði, þar sem fjármagn er hreyfanlegt, þróun tækni hröð og 

neytendur skortir oft upplýsingar til að geta dæmt um gæði vöru, eru frumkvöðlar sem 

leitast við að svara þörfum fjármagnseigenda. Þar er líklegt að hraðar og 

sviptingasamar breytingar verði, sem geta snert ákvarðanatökukerfi og skipulagslegt 

jafnvægi, innan skipulagsheilda, nema til komi temprun á jafnvægi á milli framboðs og 

eftirspurnar (Tuohy 1999, 14–15).  

Fagveldið: Stofnanir þar sem fagveldi er ráðandi koma oftast á hægfara stigvaxandi 

breytingum. Breytingar gerðar hægt í litlum skrefum til að samkomulag sé meðal 

jafningja um breytingarnar áður en af þeim verður. Breytingar sem væru ógnandi fyrir 

tilveru faghóps mundu mæta andstöðu því þær væru ógn við alla aðra faghópa innan 
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skipulagsheildarinnar. Smáskrefabreytingar geta falið í sér tilraunir við stigveldi þegar 

hópurinn verður of stór til að hægt sé að treysta á sameiginleg viðmið þátttakenda innan 

hópsins. Þá getur fagveldið einnig aðlagast markaðsaðferðum þar sem einstakir 

sérfræðingar skapa sér stöðu sem sjálfstætt starfandi sérfræðingar. En viðmið um 

jafnrétti jafninga og samvinnu hindra fagveldið í að fara langt í aðra hvora þessa átt. 

Í raunveruleikanum eru ákvarðanatökukerfi samsett af þessum þremur gerðum hreyfiafla 

breytinga sem gerir þau þeim mun flóknara í útskýringu (Tuohy 1999, 15).  

2.5 Samantekt 
Hér að framan hefur aðstæðum íslenskra sveitarstjórnarfulltrúa verið lýst út frá þeim lögum 

sem um þá gilda og þeim hlutverkum sem sveitarfélög hafa. Heimildir þeirra til ákvarðanatöku 

í málum sem sveitarfélögum og öðrum eru ekki falin með lögum eru takmarkaðar við að 

sveitarfélög hafa almenna heimild til að koma að og framkvæma verkefni sem varða almennan 

hag íbúa. Atvinnumál kunna að falla undir þetta. 

Þá var fjallað um dagskrárkenningu Kingdon sem segir að tveir megin þættir hafi áhrif á 

hvenær og hvernig mál komast á dagskrár. Það eru þátttakendur sem láta sig málin varða og 

ferlarnir (e. process) sem mál fara í gegnum þar til þau verða áberandi. Þátttakendurnir eru til 

dæmis stjórnmálamenn, embættismenn, og almenningur. Ferlunum skiptir Kingdon í þrennt: 

vandamálastrauminn, stefnustrauminn og stjórnmálastrauminn. Á ákveðnum tímamótum 

renna straumarnir saman, gluggi tækifæranna opnast og tækifæri skapast til að koma 

vandamálum og/eða lausnum á framfæri og mál komast á dagskrárstig ákvörðunar.  

Að lokum var fjallað um ákvarðanatökukenningu Tuohy en í henni lýsir Tuohy hvernig mál 

kemst á dagskrá en einnig því sem á eftir gerist, hvernig meiriháttar stefnubreytingar verða. 

Tuohy lýsir samspili milli þriggja hópa þátttakenda: ríkisins, fagstéttanna og fjárfestanna, sem 

hver og einn hefur sitt skipulag á því hvernig ákvarðanir eru teknar, og jafnvægi á milli aðila 

innan ríkisvaldsins, fagstéttanna og markaðarins, það er innri lögmálum hvers kerfis. 

Í ljósi framangreindra kenninga eru gögn þessarar rannsóknar skoðuð og verða rædd nánar 

í 4. kafla. Í 3. kafla sem hér fer á eftir verður gögnum rannsóknarinnar og meðferð þeirra lýst. 
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3. Rannsóknargögn: Stefna í atvinnumálum og ákvarðanir án stefnu 

Hér á eftir er fjallað um þau gögn sem unnið var með við rannsókn þessa á atvinnustefnu 

og ákvarðanatöku sveitarfélaga í atvinnumálum. Gögnum er lýst, hvernig þau voru 

meðhöndluð og hvaða rammi var settur um greiningu þeirra.  

3.1. Akraneskaupstaður og Norðurþing 
Þau gögn sem lágu til grundvallar rannsókninni fyrir Akraneskaupstað voru 

málefnasamningar fyrir kjörtímabilin 2002–2014, fundargerðir sveitarstjórnar, byggðaráðs, 

skipulags– og framkvæmdanefndar og starfshóps um atvinnumál og starfshóps um 

ferðaþjónustu og atvinnumál. Auk þess var í gildi stefna í atvinnumálum hjá Akraneskaupstað, 

hluta þess tíma sem rannsóknin nær til. Ber hún heitið Þeir fiska sem róa og náði til áranna 

2001–2007 og er lítillega fjallað um hana. Fyrir Norðurþing er um sambærilega gögn að ræða, 

málefnasamningar fyrir kjörtímabilin 2002–2014, fundargerðir sveitarstjórnar, byggðaráðs og 

skipulags– og bygginganefndar. Þar sem málefnasamningur kjörtímabilsins 2006–2010 var 

ekki hefðbundinn þá var einnig horft til stefnuskráa flokkanna sem mynduðu meirihluta það 

kjörtímabil en það voru Framsókna– og Sjálfstæðisflokkur. 

Akraneskaupstaður samanstendur af einum byggðakjarna. Verslun, iðnaður og útgerð hafa 

verið meginstoðir atvinnulífs í sveitarfélaginu (Safnasvæðið á Akranesi án dags.). 

Sveitarfélagið er 9 km2 að stærð og frá árinu 2002–2014 fjölgaði íbúum úr 5.510 í 6.699 eða 

um 21,5%. Einhverjar umleitanir hafa átt sér stað um sameiningu sveitarfélagsins við 

Hvalfjarðarsveit, Skorradalshrepp og Borgarbyggð en í fundargerð bæjarstjórnar 

Akraneskaupstaðar þann 24. september 2013 er bókað að hefja skuli viðræður, við 

framangreinda sveitarfélög, um sameiningu. Enn hefur þó ekki orðið af því að 

Akraneskaupstaður sameinist öðrum sveitarfélögum. Í námunda við Akranes er Grundartangi 

með fjölmenna vinnustaði og kaupstaðurinn tilheyrir í raun atvinnusvæði 

höfuðborgarsvæðisins frá því að Hvalfjarðargöngin voru tekin í notkun árið 1998. 

Norðurþing er fjölkjarnasveitarfélag með þrjá þéttbýliskjarna, Húsavík, Kópasker og 

Raufarhöfn. Landbúnaður, sjávarútvegur og verslun voru lengi meginstoðir atvinnulífs í 

sveitarfélaginu en síðari ár hefur ferðaþjónustu vaxið fiskur um hrygg og umsvif í sjávarútvegi 

minnkað. Sveitarfélagið Norðurþing varð til við sameiningu Húsavíkur, Reykjahrepps, 

Kelduneshrepps, Öxarfjarðarhrepps og Raufarhafnarhrepps. Húsavík og Reykjahreppur 

sameinuðust árið 2002 undir nafninu Húsavíkurbær, en hin þrjú sveitarfélögin sameinuðust 

sveitarfélaginu árið 2006 og fékk sveitarfélagið þá nafnið Norðurþing. Sveitarfélagið er 4.729 

km2 að stærð. Íbúar voru 3.254 árið 2002 en 2.822 árið 2014. Íbúum sveitarfélagsins hefur því 

fækkað um 13,3% frá því að sameiningarferlið hófst. Norðurþing er víðfeðmt og strjálbýlt. Íbúar 

eru dreifðir um sveitarfélagið þó flestir búi á Húsavík. Sveitarfélagið er í raun ekki eitt 

atvinnusvæði heldur nokkur og sum atvinnusvæðin teygja sig í næstu sveitarfélög. Sem dæmi 

má nefna íbúa á Húsavík sem starfa í Kröflu eða íbúa á Raufarhöfn sem starfa á Þórshöfn. Þá 

er Húsavík í um 90 km fjarlægð frá Akureyri og vegalengdin þar á milli því of löng til að 

sveitarfélögin Norðurþing og Akureyri séu eitt atvinnusvæði. Væntingar standa til þess að það 

muni breytast með tilkomu Vaðlaheiðarganga. 

3.2. Málefnasamningar og stefna í atvinnumálum, 
Við upphaf kjörtímabils gerir meirihluti sveitarstjórnar oftast með sér málefnasamning en í 

honum birtist sú stefna sem vinna á eftir á meðan á kjörtímabilinu stendur. Meirihluti 

sveitarstjórnar leggur málefnasamninginn oftast fram við upphaf kjörtímabils. 

Málefnasamningurinn endurspeglar þau málefni sem pólitískt kjörnir fulltrúar vilja hafa á 

dagskrá á kjörtímabilinu og er að því leytinu til hliðstæður stjórnarsáttmála ríkisstjórnar. 
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Þegar málefnasamningar Akraneskaupstaðar og Norðurþings eru skoðaðir má sjá að það 

er mismikið í þá lagt á hverjum kjörtímabili fyrir sig. Málefnasamningur Norðurþings frá árinu 

2006 er til dæmis stuttur og hnitmiðaður:  

Meirihlutasamkomulag 

Sjálfstæðisflokkurinn og óháðir og Framsóknarflokkurinn í nýju sveitarfélagi 

Húsavíkurbæjar, Keldunes–, Öxarfjarðar– og Raufarhafnarhrepps hafa gert 

eftirfarandi samkomulag um myndun meirihluta í sveitarstjórn. 

Megináherslur eru:  

1. Að taka rekstur og fjármál sveitarfélagsins föstum töku. Markmiðið verður að 

koma jafnvægi á rekstur sveitarfélagsins og ráðast í þær aðgerðir sem 

nauðsynlegar eru.  

2. Unnið verði að uppbyggingu orkufreks iðnaðar í sveitarfélaginu með áherslu á 

nýtingu jarðvarma.  

3. Tryggja verður að sameining þessara fjögurra sveitarfélaga takist sem best og 

skapi sóknarfæri.  

4. Samkomulag er um að vinna að framgangi stefnumála beggja framboðanna eins 

og þau voru kynnt fyrir kosningar.  

Aðilar eru sammála um að vinna saman að heilindum að uppbyggingu og eflingu 

sveitarfélagsins. 

Sveitarstjórnarfulltrúar sem störfuðu saman í meirihluta það kjörtímabilið kölluðu þetta 

reyndar ekki málefnasamning heldur samkomulag og var það undirritað af öllum fulltrúum 

meirihlutans. 

Aðrir málefnasamningar á því tímabili sem rannsóknin nær til eru lengri og innihalda fleiri 

markmið. Eitt eiga þeir þó sameiginlegt en það er að sett eru fram markmið eða stefna og í 

flestum tilfellum án þess að tilgreindar séu leiðir að settu marki eða mælikvarðar á það hvenær 

markmiðunum er náð.  

Þegar stefna í atvinnumálum var skoðuð í málefnasamningum sveitarfélaganna voru 

markmið samninganna flokkuð í nokkra flokka til að auðvelda greininguna. Stuðst var við 

birtingu Hagstofu Íslands á gögnum tengdum atvinnuvegum. Hagstofan birtir upplýsingar um 

atvinnuvegi í eftirfarandi flokkum: ferðaþjónusta, sjávarútvegur, landbúnaður, samgöngur, 

iðnaður, orkumál, vísindi og tækni. Þremur flokkum var bætt við en það voru almennur flokkur, 

nýsköpun og opinber þjónusta. Flestir flokkarnir skýra sig sjálfir en almenna flokknum tilheyra 

markmið sem eru almenns eðlis og fjalla um atvinnulífið í heild eða sköpun aðstæðna eða 

umhverfis til að atvinnulíf dafni á sem fjölbreyttastan hátt, samgöngum tilheyra markmið sem 

lúta að almenningssamgöngum svo sem flugmálum og rekstri strætisvagna, vísindum og tækni 

tilheyra til dæmis rannsóknastörf og netsamband heimila og opinberri þjónustu tilheyrir í raun 

öll þjónusta ríkis og sveitarfélaga eins og félagsþjónusta, löggæsla og heilsugæsla.  

Við flokkunina voru markmið tengd málum sem í raun töldust ekki til atvinnumála flokkuð 

frá þó þau væru sett fram í köflum um atvinnumál í málefnasamningunum. Helst var um að 

ræða markmið sem snúa að almennum rekstri sveitarfélaga eins og viðhaldi fasteigna og 

ráðningu starfsmanna. 

3.2.1. Sjávarútvegur og nýsköpun 

Eitt af því fyrsta sem vekur athygli er að í málefnasamningum Akraneskaupstaðar fyrir öll 

kjörtímabilin eru ekki sett fram markmið í öllum þeim atvinnuvegum sem notaðir voru til 

flokkunar í rannsókninni. Þeir atvinnuvegir sem urðu útundan voru landbúnaður, orkumál og 

vísindi og tækni.  
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Í þeim markmiðum þar sem fjallað var almennt um atvinnulíf eða atvinnulífið í heild sinni var 

áhersla fyrst og fremst lögð á atvinnu– og markaðsstarf en þess var getið á öllum 

kjörtímabilunum sem rannsóknin náði til. Það var meðal annars sett í forgrunn með því að 

starfrækja sérstaka atvinnumálanefnd (Starfshópur um atvinnumál 2008–2011 og Stafshópur 

um ferðamál og atvinnumál 2011–2014) ásamt því að hafa markaðs– og atvinnufulltrúa í föstu 

starfi á vegum sveitarfélagsins. Í einum málefnasamning kemur fram að vinna skuli samkvæmt 

sérstakri stefnu í atvinnumálum sem sett var árið 2001 og gilti til ársins 2007. Á fyrsta 

kjörtímabilinu var talið mikilvægt að stuðla að auknum atvinnumöguleikum kvenna og að beita 

sér fyrir því að vinnutími væri sveigjanlegur. Síðari tímabilin var áherslan á aukna samvinnu 

fyrirtækja í bænum, að sveitarfélagið sinnti betur þörfum fyrirtækja og kæmi tilbúnum lóðum 

undir atvinnustarfsemi í notkun. 

Einu sinni var sett fram markmið um opinbera þjónustu og iðnað í málefnasamningunum 

fjórum. Markmið um opinbera þjónustu sneri að því að laða að bænum opinberar stofnanir og 

hlúa að þeim sem fyrir voru. Markmiðið kom fram í málefnasamningi kjörtímabilsins 2010–

2014.  

Í málefnasamningi ársins 2002 á Akranesi kom fram vilji meirihluta sveitarstjórnar til að 

leggja áherslu á að rekstur Sementsverksmiðjunnar yrði tryggður vegna þjóðhagslegar 

hagkvæmni hennar og mikilvægis fyrir atvinnulíf á Akranesi en aldrei var fjallað um rekstur 

Sementsverksmiðjunnar í málefnasamningum kjörtímabilanna sem á eftir komu. Það sama 

gildir um markmið um stuðning við stóriðjufyrirtæki, með það að markmið að þau nýti 

stækkunarheimildir sínar til fullnustu. Á þau var minnst í málefnasamningi ársins 2002 en ekki 

í nýrri málefnasamningum.  

Ferðaþjónusta var ekki á dagskrá öll kjörtímabilin sem rannsóknin náði til. Atvinnugreinin 

var ekki á dagskrá kjörtímabilið 2006–2010 og kjörtímabilin sitt hvoru megin við voru markmiðin 

af ólíkum meiði. Í upphafi var áherslan á kynningu á svæðinu hvort tveggja náttúru og 

afþreyingu en við lok tímabilsins var áherslan á að bæta aðstöðu fyrir ferðaþjónustu án þess 

að það væri skilgreint nánar hvað í því fælist. 

Fjallað var um tvo atvinnuvegi, sjávaraútveg og nýsköpun, í öllum málefnasamningum 

Akraneskaupstaðar. Mikil áhersla var lögð á að Akraneshöfn yrði byggð upp og efld sem 

fiskihöfn og lagt var upp úr stuðningi og hvatningu tengdri nýsköpun og frumkvöðlastarfi 

fyrirtækja og einstaklinga. Í málefnasamningi ársins 2002 var stefnan sett á að hafa frumkvæði 

að því að efla samstarf Akranes– og Grundartangahafnar með möguleikum á hafnarsamlagi 

við Faxaflóa. Í markmiðum fyrir kjörtímabilið 2006–2010 kom fram að ganga ætti eftir því að 

fyrirheit Faxaflóahafna um uppbyggingu Akraneshafnar sem fiskihöfn yrðu að veruleika og að 

hraða bæri uppbyggingu fiskmarkaðar. Árin 2010–2014 sneru markmiðin að því að fylgja eftir 

samkomulagi við Faxaflóahafnir um hlutverk Akraneshafnar sem fiskihöfn og síðasta 

kjörtímabilið sem rannsóknin náði til átti að leggja áherslu á uppbyggingu Akraneshafnar og 

bætta aðstöðu fyrir sjávarútvegstengda starfsemi.  

Í samningi ársins 2002 var lögð áhersla á rannsókna– og þróunarvinnu sem grundvöll 

nýsköpunar og að bæjarfélagið þyrfti að greiða götu fyrirtækja sem stunduðu rannsókna– og 

þróunarstarf. Kjörtímabilið á eftir var stefna meirihluta sveitarstjórnar að hlúa sérstaklega að 

nýsköpunar– og sprotafyrirtækjum. Enn var skerpt á þessu árið 2010 þegar stefnt var að eflingu 

nýsköpunar og frumkvöðlastarfs. Þá var einnig stefnt að því að stofna nýsköpunar– og 

atvinnumálanefnd. Árið 2014 var eitt af markmiðum í málefnasamningi að veita 

nýsköpunarviðurkenningar til fyrirtækja og einstaklinga. Í hvoru tveggja er rauður þráður og 

ákveðinn stígandi frá því að stuðla að þróun atvinnulífs til þess að veita viðurkenningar fyrir 

nýjar hugmyndir sem hafa náð fram að ganga. 
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Eins og kom fram í byrjun kaflans var í gildi á árunum 2001–2007 sérstök atvinnustefna 

sem var gefin út undir heitinu Þeir fiska sem róa. Stefnan var unnin að frumkvæði 

atvinnumálanefndar Akraneskaupstaðar í samstarfi við Iðntæknistofnun. Í ávarpi þáverandi 

bæjarstjóra, Gísla Gíslasonar, í stefnunni kemur fram að á þeim tíma sem stefnan var gefin út 

hafi atvinnulíf verið í blóma og atvinnuástand eins og best gerist. Hann vitnar jafnframt til þess 

að kreppa í byrjun 9. áratugarins hafi komið illa við Akurnesinga sem hafi misst fjölda fyrirtækja 

í gjaldþrot og atvinnuleysi hafi verið mikið. Á þeim tíma hafi atvinnumálin verið ofarlega á baugi 

og ýmissa leiða verið leitað til að bæta úr. Þá segir hann að umræðan um atvinnumál víki 

gjarnan fyrir öðrum málefnum þegar góðæri ríkir en þó sé mikilvægt að nota góðærið til að 

huga að framtíðinni. Stefnan sem sett var fram lýtur að matvælavinnslu, stóriðju, 

verktakaiðnaði og smáiðnaði. (Þeir fiska sem róa 2001). 

3.2.2. Iðnaðaruppbygging og orkumál 

Í málefnasamningum Norðurþings á kjörtímabilunum fjórum sem rannsóknin nær til er einn 

atvinnuvegur sem ekki kemst á blað, en það eru samgöngur. Landbúnaður kemur fram í 

tveimur málefnasamningum en vísindi og tækni og nýsköpun fá athygli sveitarstjórnar í 

málefnasamningum á einu kjörtímabili hvor atvinnuvegur fyrir sig. Aðrir atvinnuvegir eru nefndir 

í þremur af fjórum eða öllum fjórum málefnasamningunum sem til rannsóknar voru. Eins og 

áður hefur komið fram var ekki gerður hefðbundinn málefnasamningur í Norðurþingi 

kjörtímabilið 2006–2010 heldur undirrituðu fulltrúar meirihluta sveitarstjórnar samkomulag sín 

á milli sem meðal annars sagði að unnið yrði að þeim málefnum sem komu fram í stefnuskrám 

flokkanna í aðdraganda kosninga. Við umfjöllun hér á eftir verður þess getið við hvern 

atvinnuveg hver markmiðin voru og frá hvorum flokkinum þau komu. 

Í almenna hluta málefnasamninganna var fyrsta markmið um atvinnumál frá árinu 2002 að 

marka heildstæða atvinnustefnu. Stefnumótun var ekki nefnd í nýrri málefnasamningum 

sveitafélagsins. Einu sinni var talað um markaðssetningu á möguleikum til atvinnusköpunar í 

sveitarfélaginu. Gott starfsumhverfi, að laða að ný fyrirtæki, stuðla að fjölbreyttu atvinnulíf og 

nota náttúrufegurðina til atvinnuuppbyggingar eru allt markmið sem koma fram í almennum 

markmiðum um atvinnulíf í Norðurþingi. 

Árið 2002 sameinaðist Húsavíkurkaupsstaður Reykjahreppi. Við upphaf þess kjörtímabils 

var lögð áhersla á samstarf við bændur og möguleika í aukningu kvóta til mjólkur– og 

kjötframleiðslu og góðum árangri matvælaframleiðanda í sveitarfélaginu var fagnað. Næsta 

kjörtímabil á eftir lagði Framsóknaflokkurinn í stefnuskrá sinni áherslu á að halda 

framleiðslurétti innan sveitarfélagsins. Samstarfsflokkurinn hafði engin markmið um landbúnað 

það kjörtímabil og atvinnugreinarinnar er ekki getið í nýrri málefnasamningum. 

Áhersla á vísindi og tækni kom fram á fyrsta kjörtímabilinu sem rannsóknin nær til. Hún laut 

að innleiðingu ljósleiðaralagnar og þátttöku í rafrænu samfélagi á grundvelli byggðaáætlunar 

sem þá var nýlega samþykkt. Framsóknarflokkurinn hafði á stefnuskrá sinni árið 2006 að efla 

Þekkingarsetur Þingeyinga sem rannsóknasetur og að stuðla að stofnun rannsóknasjóðs með 

stofnuninni á meðan stefna Sjálfstæðisflokksins var að þrýsta á ríkisvaldið að tryggja rekstur 

Þekkingarsetursins. 

H-listinn sem var einn í meirihluta kjörtímabilið 2002–2006 lagði áherslu á að efla nýsköpun 

og lagði til tvær leiðir til þess. Þær voru að styrkja stöðu starfandi fyrirtækja og fjölga tækifærum 

þeirra til þróunar eigin framleiðslu og verðmætasköpunar og að byggja upp nýja 

atvinnustarfsemi sem byggði á náttúruauðlindum svæðisins, hugviti og unga fólkinu. Næsta 

kjörtímabil þar á eftir hafði Framsóknaflokkurinn þrjú markmið sem fjölluðu um nýsköpun. Í 

fyrsta lagi að efla nýsköpun í nýju sameinuðu sveitafélagi. Í öðru lagi að leggja áherslu á 

rannsóknir á heitu vatni í Öxarfirði og stuðla að nýsköpun í tengslum við auðlindir fjarðarins. Í 

þriðja lagi að efla Atvinnuþróunarfélag Þingeyinga og stuðla þannig að nýsköpun. 



  

28 

Um sjávarútveg er fjallað árið 2002, en þá var Fiskiðjusamlag Húsavíkur enn til, og vildi 

meirihluti sveitarstjórnar á þeim tíma efla útgerð og fiskvinnslu á vegum fyrirtækisins með 

kaupum á kvóta og með fjölgun starfa. Framsóknarflokkurinn hafði á stefnuskrá sinni árið 2006 

að huga að möguleikum á fiskeldi við sjávarsíðuna. Árið 2014 var lögð áhersla á að 

byggðakvóti sveitarfélagsins yrði veiddur og unninn í sveitarfélaginu og hann væri sannanlega 

til viðbótar þeim veiðiheimildum sem þegar voru fyrir í sveitarfélaginu. 

Orkumál voru til umfjöllunar í öllum fjórum málefnasamningum Norðurþings. Fyrsta 

kjörtímabilið var markmiðið að stuðla að rannsóknum á orkuauðlindum sveitarfélagsins og að 

halda Orkuveitu Húsavíkur í eigu íbúanna. Framsóknarflokkurinn hafði það á stefnuskrá sinni 

annað kjörtímabilið að stofna stöðugildi í rannsóknum á jarðhita með það að markmiði að auka 

þekkingu á svæðinu. Þriðja kjörtímabilið átti að styðja við verkefni á sviði gas– og olíuleitar og 

það fjórða var að orka í Þingeyjarsýslu yrði nýtt á svæðinu.  

Varðandi opinbera þjónustu þá var árið 2002 lögð þung áhersla á að halda þeirri þjónustu 

sem Heilbrigðisstofnun Þingeyinga veitir og að leita allra leiða leitað til að styrkja stöðu hennar 

til dæmis með sérhæfingu í þjónustu og með samvinnu við ferðaþjónustuaðila. Árið 2010 lá 

áherslan á að tryggja opinber störf í héraði með samstöðu sveitarfélaga á svæðinu. Í nýjasta 

málefnasamningnum var lögð áhersla á að öflugir innviðir væru forsenda uppbyggingar 

atvinnulífs.  

Í málefnasamningi ársins 2002 var talað um uppbyggingu ferðaþjónustu og samstarf við 

ferðaþjónustuaðila. Bæði Framsóknar– og Sjálfstæðisflokkur settu fram markmið tengd 

ferðaþjónustu í stefnuskrám sínum árið 2006. Í málefnasamningi fyrir yfirstandandi kjörtímabil 

voru einnig sett fram markmið tengd ferðaþjónustu. Það má því segja að nær óslitinn þráður 

nái í gegnum það tímabil sem rannsóknin nær til þar sem talað var um stefnumótun í 

atvinnugreininni í þremur málefnasamningum af fjórum, það er 2002, 2006 og 2014.  

Iðnaðaruppbygging var til umfjöllunar í öllum málefnasamningum Norðurþings. Í byrjun vildi 

sveitarstjórn stuðla að markaðssetningu svæðisins fyrir iðnaðaruppbyggingu og marka stefnu 

í samstarfi við stjórnvöld. Á öðru kjörtímabilinu átti að vinna að uppbyggingu orkufreks iðnaðar 

með áherslu á jarðvarmanýtingu. Þess var sérstaklega getið í samkomulagi meirihluta þess 

tíma og áherslan er sömuleiðis til staðar í stefnuskrám Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks 

fyrir kjörtímabilið 2006–2010. Það sama var uppi á teningnum á þriðja kjörtímabilinu og á því 

fjórða. Á því síðastnefnda bættust að auki við áherslur um að vinna af heilum hug að samstarfið 

við PCC í tengslum við iðnaðaruppbyggingu á Bakka og laða að fleiri iðnfyrirtæki til 

uppbyggingar á svæðinu, þó með þeim fyrirvörum að áhrif þeirra á aðra atvinnuvegi, umhverfi 

og samfélag væru ásættanleg. 

3.3. Ákvarðanir um atvinnumál 
Við fyrstu skoðun fundargerða sveitarfélaganna tveggja var ljóst að það þurfti að setja 

skýran ramma utan um það hvað félli undir atvinnumál og hvað væri ákvörðun tengd 

atvinnumálum. Atvinnumál vilja stundum skarast við til dæmis rekstur sveitarfélaga og 

skipulagsmál sveitarfélaga og því var nauðsynlegt að skilgreina til hvaða atriða rannsóknin 

næði. Þeir þættir sem komu til umfjöllunar sveitarstjórnarstigsins og voru taldir til atvinnumála 

í þessari rannsókn voru:  

 Umsóknir um lóðir vegna byggingar atvinnuhúsnæðis. 

 Byggingaleyfi vegna byggingar atvinnuhúsnæðis. 

 Stöðuleyfi vegna atvinnustarfsemi. 

 Stækkun lóða vegna atvinnustarfsemi. 

 Breyting á starfsemi lóða vegna atvinnustarfsemi. 

 Yfirlýsingar, hvatning, tilmæli eða ályktanir vegna atvinnumála. 
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 Stofnun nefnda eða sérstakar ráðningar starfsmanna vegna atvinnumála. 

 Sérstök verkefni tengd atvinnuuppbyggingu í sveitarfélögunum s.s. framlög vegna 

atvinnuátaks og reglur um styrkveitingar til frumkvöðla– og nýsköpunarstarfsemi. 

Enn fremur þurfti að skilgreina hvað var ákvörðun á sveitarstjórnarstiginu. Eftirfarandi þætti 

voru taldir til ákvarðana um atvinnumál:  

 Mál samþykkt. Dæmi: Gefið stöðuleyfi vegna atvinnustarfsemi. 

 Máli hafnað. Dæmi: Umsókn um lóð undir atvinnuhúsnæði hafnað. 

 Yfirlýsingar, hvatning, tilmæli eða ályktanir: Samþykkt/hafnað með atkvæðagreiðslu. 

Mál sem voru ekki tekin með voru: 

 Mál sem vísað var á milli nefnda eða til sveitarstjórnar (þau voru tekin með þegar þau 

voru tekin fyrir í öðrum nefndum og/eða fengu fullnaðarafgreiðslu sveitarstjórnar).  

 Mál sem var frestað vegna skorts á gögnum eða af öðrum ástæðum (voru tekin með 

þegar þau voru aftur tekin fyrir með fullnægjandi gögnum og voru afgreidd). 

 Gerð skipulags. 

 Breyting skipulags.  

 Umsagnir um lög. 

 Umsagnir til sýslumanns eða annarra opinberra aðila um leyfisveitingar vegna 

atvinnureksturs.  

 Útlitsbreytingar á atvinnuhúsnæði, þó með einni undantekningu þar sem breyting á 

atvinnuhúsnæði var vegna breyttrar atvinnustarfsemi í húsnæðinu, 

 Umsóknir vegna viðhalds á atvinnuhúsnæði. 

Þá voru ákvarðanir flokkaðar í þrjá flokka: 

 Í samræmi við stefnu. 

 Í andstöðu við stefnu. 

 Ekki fjallað um í stefnu. 

Hluta kjörtímabils fara byggðaráð sveitarfélaganna með fullnaðarafgreiðslu mála og koma 

málin þá ekki til afgreiðslu sveitarstjórnar. Þegar sveitarstjórn fer í sumarleyfi veitir hún 

byggðaráði umboð til að fara með fullnaðarafgreiðslu mála í umboði sveitarstjórnar. Utan 

þessa tíma staðfestir sveitarstjórn ákvarðanir byggðaráðs á sveitarstjórnarfundi. 

Fundargerðir reyndust bókaðar með ólíkum hætti hjá sveitarfélögunum. Hjá 

Akraneskaupstað tíðkast að bókað sé í fundargerðir að mál eða fundargerðir séu lögð fram. 

Hjá Norðurþingi var skýrara hver afgreiðsla máls var þar sem bókað var við þau hafnað eða 

samþykkt eftir því hvort átti við. Rannsakandi kaus að túlka að bókunin lagt fram hjá 

Akraneskaupstað þýddi að málið hefði verið samþykkt. Ef ferlar mála voru skoðaðir sást á þeim 

að mál héldu áfram og því var talið óhætt að túlka bókanirnar á þennan hátt. 

3.3.1. Ákvarðanir ótengdar stefnu Akraneskaupstaðar 

Hjá Akraneskaupstað voru fundargerðir frá kjörtímabilinu 2010–2014 frá starfshópi um 

atvinnumál, starfshópi um ferðaþjónustu– og atvinnumál, skipulags– og framkvæmdanefnd, 

byggðaráði og sveitarstjórnar teknar til skoðunar og ákvarðanir tengdar atvinnumálum úr þeim 

greindar. 

Fundargerðir Akraneskaupstaðar voru bókaðar á ólíka vegu og í tilfelli sveitarstjórnar breytt 

seinnihluta kjörtímabilsins. Fundargerðir starfshóps um atvinnumál voru bókaðar mjög ítarlega, 

mál voru skráð, þeim lýst, hvað var gert og niðurstaða bókuð þegar til afgreiðslu máls kom. 

Fundargerðir sveitarstjórnar voru ekki jafn ítarlega bókaðar. Sem dæmi má nefna mál nr. 8 úr 

fundargerð sveitarstjórnar þann 22. febrúar 2011. Þar kemur fram í lið 9. Gámar – stöðuleyfi – 

1010200. Ekki verður auðveldlega ráðið af þessu um hvað málið snýst, hvort um umsókn um 

stöðuleyfi er að ræða, útrunnið stöðuleyfi eða eitthvað enn annað. Því þurfti að rekja feril 
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málsins sem áður hafði verið tekið fyrir í byggðaráði og þaðan var það rakið til skipulags– og 

framkvæmdanefndar þar sem málið var upphaflega tekið fyrir til að finna út hvort málið tengdist 

atvinnumálum. Á kjörtímabilinu breyttist uppsetning fundargerða þannig að mál úr 

fundargerðum nefnda fengu ekki númer í fundargerð sveitarstjórnar heldur er fundargerðin öll 

tekin fyrir eins og eitt mál. Eftir þá breytingu var bókað um hvaða liði skapaðist umræða. 

Starfshópur um atvinnumál gegndi tveimur heitum á kjörtímabilinu, annars vegar 

starfshópur um atvinnumál og hinsvegar starfshópur um ferðaþjónustu– og atvinnumál. 

Starfshópurinn virðist fyrst og fremst hafa verið vinnuhópur sem vann að stefnu 

Akraneskaupstaðar í atvinnumálum, en drög að þeirri stefnu voru samþykkt undir lok 

kjörtímabilsins. Hópurinn fjallaði tíu sinnum um mál sem hann tók ákvörðun um þ.e. samþykkti 

eða hafnaði. Níu mál voru samþykkt og einu máli var hafnað. Það mál sem var hafnað féll undir 

nýsköpun og snerist um hvort halda ætti áfram verkefni tengdu framleiðslu á innrennslislyfjum, 

en það eru lyf á fljótandi formi, til dæmis krabbameinslyf og sýklalyf, sem gefin eru hægt í 

bláæð í gegnum slöngu (Lyfja án dags.). Málið var afgreitt þrisvar sinnum á kjörtímabilinu af 

nefndinni og fékk framgang tvisvar en var hafnað að lokum þar sem niðurstaðan var sú að 

framleiðslan gæti ekki orðið arðbær að svo stöddu. Önnur mál sem komu á borð starfshópsins 

fjölluðu um áfanga í vinnu við atvinnustefnu sveitarfélagsins, staðfesting á reglum um stuðning 

við frumkvöðlastarf fyrirtækja, undirbúning stofnunar Þróunar og nýsköpunarfélags 

Hvalfjarðarsveitar, Akraness og Faxaflóahafna, yfirtöku Akraneskaupstaðar á sementsreitnum 

og ákvörðun eiganda Norðanfisks að fjárfesta frekar á Akranesi. 

Skipulags– og framkvæmdanefnd tók fjórum sinnum ákvörðun um mál sem féllu undir 

atvinnumál. Eitt varðaði lóðarumsókn vegna gróðrarstöðvar, annað umsókn um aðstöðu í 

Akraneshöfn fyrir veitingastaðinn Humarskipið og tvö vörðuðu umsóknir um byggingu 

sjálfsafgreiðslustöðvar. Öll málin voru utan við stefnu meirihluta sveitarstjórnar eins og hún 

birtist í málefnasamningi kjörtímabilið 2010–2014. Lóðaumsóknunum tveimur um byggingu 

sjálfsafgreiðslustöðva var hafnað en hin málin voru samþykkt.  

Byggðaráð Akraneskaupstaðar tók 29 ákvarðanir tengdar atvinnumálum. Fjórar ákvarðanir 

voru í samræmi við stefnu starfandi meirihluta sveitarstjórnar. Þrjár þeirra vörðuðu samgöngur 

og ein tengdist uppbyggingu Akraneshafnar. Byggðaráð hafnaði tveimur málum en öll önnur 

mál voru samþykkt. Engin ákvarðananna 29 var tekin í andstöðu við ríkjandi stefnum.  

Sveitarstjórn Akraneskaupstaðar tók 47 ákvarðanir sem vörðuðu atvinnumál kjörtímabilið 

2010–2014. Ellefu ákvarðanir voru í samræmi við ríkjandi stefnu meirihluta sveitarstjórnar. Þær 

tengdust allar nýsköpun, samgöngum og sjávarútvegi. Þau mál sem komu á borð 

sveitarstjórnar fjölluðu um allt frá átaki til nýsköpunar í sveitarfélaginu til viljayfirlýsingar og 

þróunarverkefna á sviði nýsköpunar, nánar tiltekið stofnun gagnavers og framleiðsla 

innrennslislyfja. Það mál sem tengdist sjávarútvegi gekk út á að fylgja eftir markmiði meirihluta 

sveitarstjórnar um uppbyggingu Akraneshafnar með stofnun starfshóps vegna 

uppbyggingarinnar. Sveitarstjórnin tók 36 ákvarðanir um mál sem hvorki féllu að stefnu né 

gengu gegn henni. Flest tengdust nýsköpun, 14 mál alls, eða voru almenns eðlis, það er 13 

mál.  

Nefndir hjá Akraneskaupstað og sveitarstjórn tóku aldrei ákvörðun í andstöðu við stefnu 

ríkjandi meirihluta. Jafnframt vekur athygli að byggðaráð Akraneskaupstaðar og sveitarstjórn 

höfnuðu einungis tveimur atvinnumálum sem komu til umfjöllunar hjá nefndunum. 

3.3.2. Ákvarðanir í andstöðu við stefnu Norðurþings 

Fundargerðir skipulags– og bygginganefndar, byggðaráðs og sveitarstjórnar Norðurþings 

frá kjörtímabilinu 2010–2014 voru teknar til skoðunar og ákvarðanir í þeim tengdar 

atvinnumálum voru greindar. 
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Það var einkennandi fyrir fundargerðirnar að þær voru nokkuð ítarlega bókaðar sem gaf 

góða mynd af því sem fram hafði farið á fundum. Sem dæmi má nefna atriði úr fundargerð 

skipulags– og bygginganefndar frá 12. febrúar 2014. Þar var fjallað um mál nr. 201402036: 

Óleyfisbyggingar á miðhafnarsvæði. Í fundargerðinni var sett inn skýring á málinu og 

aðdraganda þess ásamt afgreiðslu skipulags– og bygginganefndar.  

Skipulags– og bygginganefnd tók 53 ákvarðanir á kjörtímabilinu 2010–2014 sem falla að 

þeim málum sem skilgreind voru sem atvinnumál. Þær dreifast nokkuð jafnt yfir kjörtímabilið 

en stærstur hluti þeirra sneri að ferðaþjónustu eða alls 34 ákvarðanir af 53. Af 34 ákvörðunum 

voru 13 afgreiddar í andstöðu við ríkjandi stefnu sem fól í sér að efla og treysta ferðaþjónustu, 

með því að skipulag í sveitarfélaginu tæki mið af fjölgun ferðamanna. Málin snerust flest um 

stöðuleyfi bygginga en eitt þeirra var umsókn um lóð sem var hafnað. Alls voru 16 ákvarðanir 

teknar í samræmi við stefnu og fimm féllu ekki undir það sem fjallað var um í málefnasamningi. 

Af þeim fimm sem ekki féllu undir stefnu málefnasamnings var einu hafnað en fjögur samþykkt.  

Af þeim 53 ákvörðunum sem voru teknar af nefndinni voru einungis tvö mál til viðbótar við 

þau 16 sem sneru að ferðaþjónustu sem voru afgreidd samkvæmt stefnu málefnasamnings. 

Annað var úthlutun á iðnaðarlóð á Bakka en hitt var synjun umsóknar um lóð á Bakka. 

Umsókninni sem var hafnað féll ekki að markmiði um uppbyggingu orkufreks iðnaðar. Þau 17 

mál sem eftir standa voru öll samþykkt en ekkert þeirra féll að stefnu sveitarfélagsins í 

atvinnumálum. 

Alls tók skipulags– og bygginganefnd 18 ákvarðanir af 53 samkvæmt stefnu eða um 33% 

mála, 13 ákvarðanir voru teknar í andstöðu við stefnu og 22 ákvarðanir eða um 42% tengdust 

ekki stefnu, af þeim var einu máli hafnað en 21 samþykkt. 

Alls tók byggðaráð 34 ákvarðanir tengdar atvinnumálum. Tíu málanna tengdust sjávarútvegi 

og úthlutun byggðakvóta, fimm málanna tengdust opinberri þjónustu, fimm mál tengdust 

iðnaðaruppbyggingu og fjögur mál tengdust ferðaþjónustu.  

Í málefnasamningnum kom ekki fram hver stefna meirihlutans var varðandi sjávarútveg. 

Þau mál sem komu inn á borð byggðráðs og tengdust sjávarútvegi. Níu af tíu málum voru 

samþykkt en þau lutu að umsóknum um byggðakvóta. Einu var hafnað en það var ósk 

fyrirtækis um að sértækar reglur um úthlutun byggðakvóta í sveitarfélaginu yrðu afturkallaðar. 

Þau fimm mál sem féllu undir opinbera þjónustu sneru að sýslumannsembættinu, 

Framhaldsskólanum á Húsavík og heilbrigðisþjónustu. Öll málin voru ályktanir sem beint var 

til ríkisvaldsins eða þingmanna kjördæmis. Ekkert málanna féll beint að stefnu 

málefnasamningsins og öll voru samþykkt. Í sumum tilfellanna vantaði í raun bara samstöðu 

allra sveitarfélaga á svæðinu inn í afgreiðslu málanna til að þau féllu að stefnu 

málefnasamninganna. 

Byggðaráð tók ákvarðanir um þau mál sem komu inn á borð þess og vörðuðu iðnað öll í 

samræmi við stefnu. Fjögur mál sem tengdust ferðaþjónustu voru öll samþykkt, en tvö þeirra 

féllu að stefnu sveitarfélagsins og tvö þeirra féllu hvorki að stefnu sveitarfélagsins né voru í 

andstöðu við hana.  

Byggðaráð tók aldrei á tímabilinu ákvörðun í andstöðu við stefnu sveitarfélagsins. Níu 

ákvarðanir voru teknar í samræmi við gildandi stefnu en 25 ákvarðanir sem byggðaráð tók 

tengdust ekki stefnu meirihlutans í atvinnumálum. Öll málin voru samþykkt. 

Sveitarstjórn Norðurþings tók 87 ákvarðanir tengdar atvinnumálum á kjörtímabilinu 2010–

2014. Flestar þeirra vörðuðu ferðaþjónustu eða 33. Af þeim voru 14 ákvarðanir teknar í 

samræmi við stefnu og sex voru teknar í andstöðu við stefnu. Þau mál sem voru afgreidd í 

andstöðu við stefnu fjölluðu flest um stöðuleyfi bygginga en eitt þeirra fjallaði um byggingaleyfi.  
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Sjávarútvegstengd málefni voru 14 sinnum til afgreiðslu á fundum sveitarstjórnar. Eins og 

áður hefur komið fram var engin stefna í þeim hluta atvinnumála á kjörtímabilinu og því féll 

ekkert málið að stefnu meirihlutans né var í andstöðu við hana. Málin voru öll samþykkt utan 

eitt sem sveitarstjórn hafnaði, en það var afturköllun sértækara reglna um úthlutun 

byggðakvóta að ósk útgerðarfyrirtækis. 

Tólf mál tengdust iðnaði, þar af tengdust átta iðnaðaruppbyggingu á Bakka. Þau mál voru 

öll utan eitt afgreidd í samræmi við stefnu. Fulltrúi Þinglistans, sem var í minnihluta 

sveitarstjórnar á kjörtímabilinu, lagði til að iðnaðarlóðir á Bakka yrðu auglýstar. Því var hafnað 

þrátt fyrir skýra stefnu sveitarstjórnar um að byggja upp iðnað á Bakka. 

Eina málið sem tengist orkumálum sem kom inn á borð sveitarstjórnar kom frá fulltrúa 

minnihlutans og var því hafnað. Málið var í samræmi við stefnu meirihluta og fól í sér tillögu 

um að leitað yrði eftir samstarfi við iðnaðarráðuneytið um olíu og gasleit í og við Norðurþing. Á 

sama fundi og þessi tillaga kom fram lagði sami sveitarstjórnarmaður Þinglistans til að stofnuð 

yrði atvinnumálanefnd á vegum sveitarfélagsins. Tillagan sem gekk lengra en markmið 

málefnasamningsins sagði til um, en það var að stofna rýnihópa um atvinnumaál, var 

samþykkt. Þegar eftir því var leitað fundust engin merki um að ákvörðunin hafi verið 

framkvæmd. Hvorki finnast gögn um skipun einstaklinga til setu í nefndinni né fundargerðir 

sem gætu gefið til kynna að nefndin hafi starfað á kjörtímabilinu. 

Sveitarstjórn tók 12 ákvarðanir í andstöðu við ríkjandi stefnu, 31 ákvörðun var tekin í 

samræmi við ríkjandi stefnu en 44 ákvarðanir féllu hvorki að stefnu né voru í andstöðu við 

hana. Af þessum 44 málum var fjórum hafnað. 

 3.4. Samantekt 
Hér á eftir er tekið saman hvað er líkt og ólíkt með sveitarfélögunum tveimur, 

Akraneskaupstað og Norðurþingi. Akraneskaupstaður er einn byggðakjarni með 6.699 íbúa 

árið 2014 á 9 km2 landsvæði á meðan Norðurþing er fjölkjarnasveitarfélag með þrjá 

þéttbýliskjarna, Húsavík, Kópasker og Raufarhöfn, og 2.822 íbúa sem dreifast á 4.729 km2. 

Akraneskaupstaður hefur enn ekki sameinast öðru sveitarfélagi á meðan Norðurþing sem 

hefur gengið í gegnum tvær sameiningar frá árinu 2002. Á Akranesi fjölgaði íbúum á því tímabili 

sem rannsóknin náði til en í Norðurþingi fækkaði íbúum. Þá er Akranes hluti af stærra 

atvinnusvæði með tilkomu Hvalfjarðarganga árið 1998 en Norðurþing, eða að minnsta kosti 

hluti sveitarfélagsins, mun líklega verða hluti af stærra atvinnusvæði með tilkomu 

Vaðlaheiðaganga sem áformað er að verði tekin í notkun í desember 2017. 

Þegar kom að skoðun málefnasamninga var margt að finna sem var ýmist líkt eða ólíkt. Á 

Akranesi var í gildi atvinnustefna á árunum 2001–2007 og drög að nýrri atvinnustefnu voru 

samþykkt árið 2014. Í Norðurþingi hefur slík stefna ekki verið unnin frá árinu 2002 þó það hafi 

verið sett fram í stefnu málefnasamnings einu sinni á tímabilinu frá 2002–2018. Í námunda við 

Akranes, nánar tiltekið á Grundartanga, er rekin stóriðja og er það þýðingarmikill þáttur í 

atvinnulífi íbúa sveitarfélagsins. Í Norðurþingi hafa sveitarstjórnir síðustu ára haft það á 

stefnuskrá sinni að berjast fyrir uppbyggingu stóriðju eða orkufreks iðnaðar á Bakka rétt norðan 

Húsavíkur. Bæði sveitarfélögin leggja ákveðna áherslu á ferðaþjónustu og nýsköpun í 

atvinnulífi. Á Akranesi leggja bæjaryfirvöld áherslu á að Akraneshöfn sé öflug fiskihöfn og 

áherslur í ferðaþjónustu tengjast ekki sjósækinni ferðaþjónustu. Í Norðurþingi hefur sjósækin 

ferðaþjónusta byggst hratt upp síðastliðin 20 ár og hlutverk Húsavíkurhafnar breyst úr því að 

vera fyrst og fremst fiskihöfn í að vera ferðaþjónustuhöfn að stórum hluta. Bæði sveitarfélögin 

hafa sett sér markmið í stefnu sem tengjast nýsköpun.  

Kjörtímabilið 2010–2014 var skoðað ítarlegar í rannsókninni. Á því tímabili var myndaður 

þriggja flokka meirihluti hjá báðum sveitarfélögunum. Á Akranesi mynduðu Framsóknarflokkur, 
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Samfylking og Vinstri hreyfingin grænt framboð meirihluta en í Norðurþingi voru það 

Framsóknarflokkur, Samfylking og Sjálfstæðisflokkur sem skipuðu meirihluta. 

Þegar afgreiðsla mála hjá nefndum sveitarfélaganna var tekin saman kom eftirfarandi í ljós 

eins og sjá má í töflu 1 og töflu 2 hér að neðan: Í fyrsta lagi var umtalsverður munur á fjölda 

ákvarðana á milli sveitarfélaganna. Hjá Akraneskaupstað voru ákvarðanir um atvinnumál alls 

89 en 174 í Norðurþingi, eða tæplega tvöfalt fleiri. Í öðru lagi að umtalsverður fjöldi ákvarðana 

féll ekki að stefnu starfandi meirihluta. Alls voru það 74 ákvarðanir af 89 hjá Akraneskaupstað 

en 91 af 174 ákvörðunum hjá Norðurþingi. Í þriðja lagi að mjög fáum málum var hafnað í báðum 

sveitarfélögunum. Sex sinnum var tekin ákvörðun um að hafna máli hjá Akraneskaupstað og 

fimm sinnum hjá Norðurþingi. Í fjórða og síðasta lagi að nefndir hjá Akraneskaupstað tóku 

aldrei ákvörðun í andstöðu við ríkjandi stefnu en tvær nefndir Norðurþings afgreiddu mál 

samtals 25 sinnum í andstöðu við stefnu. 

 

Tafla 1 Samantekt á afgreiðslu mála á vettvangi sveitarstjórnar í Akraneskaupstað. 

 
Fjöldi 

mála 

Í samræmi 

við stefnu 

Í andstöðu 

við stefnu 

Ekki í stefnu 

Samþykkt Hafnað 

Starfshópur um 

atvinnumál 
10 0 0 

10 

9 1 

Skipulags– og 

framkvæmdanefnd 
3 0 0 

3 

2 1 

Byggðaráð 
29 4 0 

25 

23 2 

Sveitarstjórn 
47 11 0 

36 

16 2 

 

Tafla 2 Samantekt á afgreiðslu mála á vettvangi sveitarstjórnar í Norðurþingi. 

 
Fjöldi 

mála 

Í samræmi 

við stefnu 

Í andstöðu 

við stefnu 

Ekki í stefnu 

Samþykkt Hafnað 

Skipulags– og 

bygginganefnd 
53 18 13 

22 

21 1 

Byggðaráð 
34 9 0 

25 

25 0 

Sveitarstjórn 
87 31 12 

44 

40 4 

 

Þess ber að geta að flest málanna voru tekin fyrir hjá nefnd á vegum sveitarfélags og síðar 

staðfest af sveitarstjórn eða byggðaráði þegar það fór með fullnaðarafgreiðslu mála í umboði 

sveitarstjórnar. Sum mál komu eingöngu inn á borð byggðaráðs vegna þess að það fór þá á 

þeim tíma með fullnaðarafgreiðslu mála í umboði sveitastjórnar. Sum málanna komu eingöngu 

inn á borð sveitarstjórnar. 
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4. Umræður 

Atvinnumál fá mikið rými í umræðu í aðdraganda sveitarstjórnarkosninga. Þátttakendur í 

þeirri umræðu eru stjórnmálamenn, ýmsir sérfræðingar og síðast en ekki síst almenningur. 

Ýmislegt getur haft áhrif á hvaða þættir atvinnumála verða efstir á baugi í umræðunni í 

aðdraganda kosninga og að loknum kosningum þegar stjórnmálamennirnir geta farið að 

framkvæma vilja sinn. Á því tímabili sem rannsóknin nær til má segja að á Íslandi hafi verið 

efnahagslegur uppgangur og í kjölfar þess efahagshrun. Þó það sé ekki umfjöllunarefni 

þessarar rannsóknar er vert að hafa í huga að hvort tveggja hefur óhjákvæmilega áhrif á 

atvinnumál í sveitarfélögum og stefnu og ákvarðanir þeim tengdum á vettvangi sveitarstjórna. 

Í þessum kafla verða gögnin sem lýst var í 3. kafla skoðuð út frá kenningum Kingdon og Tuohy 

og hlutverka sveitarstjórna og sveitarstjórnarfulltrúa sem fjallað var um í 2. kafla. 

Rannsóknarspurninginn sem rannsakandi fékkst við í rannsókninni var þessi: 

 Hvernig endurspeglast sú atvinnustefna sem birtist í málefnasamningum 

sveitastjórna Akraneskaupstaðar og Norðurþings í ákvarðanatöku þeirra varðandi 

atvinnumál? 

4.1. Málefnasamningar og markmið þeirra 
Í upphafi er nauðsynlegt að draga saman nokkra almenna þætti sem eiga við um 

málefnasamninga sveitarfélaga. Eins og áður hefur komið fram reyndist fyrirhafnarsamt að 

nálgast málefnasamninga sveitarfélaganna sem ætlunin var að rannsóknin næði til. 

Málefnasamningar eru væntanlega gerðir í mörgum sveitarfélögum við upphaf kjörtímabils en 

það virðist vanta upp á varðveislu þeirra og birtingu. Varðveisla málefnasamninga 

sveitarstjórna og aðgengi að þeim er afar mikilvægt vegna rannsókna á stjórnsýslu 

sveitarstjórnarstigsins, stefnu sveitarfélaga í ákveðnum málaflokkum á tilteknum tíma, til 

söguskoðunar og fyrir sveitarstjórnarmenn sem taka við völdum á nýju kjörtímabili til að byggja 

á því sem áður hefur verið gert.  

Markmið málefnasamninga Akraneskaupstaðar og Norðurþings voru flokkuð eftir 

atvinnuvegum eins og lýst var í 3. kafla. Sú flokkun leiddi í ljós að sum þeirra markmiða sem 

sett voru fram í málefnasamningunum tilheyrðu í raun ekki atvinnumálum eins og rannsakandi 

hafði skilgreint þau og þá voru einnig sett fram markmið um eitthvað sem verður að teljast utan 

verksviðs viðkomandi sveitarfélags. Slík atriði voru síuð frá og ekki tekið tillit til þeirra við 

greiningu atvinnustefnunnar. Dæmi um þetta er markmið um viðhald fasteigna 

Akraneskaupstaðar í málefnasamning frá árinu 2010 sem kom fram í kafla um atvinnumál. 

Sambærilegt dæmi úr Norðurþingi sama ár er markmið um að framkvæma hagkvæmniathugun 

á lagningu hitaveitu á Raufarhöfn og Þórshöfn. Hvorugt þessara markmiða fellur samkvæmt 

skilgreiningu rannsakanda undir atvinnumál, þó atvinnulíf geti vissulega notið góðs af viðhaldi 

fasteigna sem notaðar eru undir atvinnurekstur og eru í eigu sveitarfélaga eða af lagningu 

hitaveitu. Síðarnefnda dæmið er jafnframt dæmi um eitt þeirra markmiða þar sem 

sveitarstjórnirnar seildust út fyrir verksvið sitt. Það er eðlilegt að Norðurþing gerir 

hagkvæmniathugun á lagningu hitaveitu innan sveitarfélagsins en verður að teljast of langt 

seilst og óeðlilegt að lagt sé upp með að Norðurþing hafi frumkvæði að því gera það fyrir þorp 

sem tilheyrir öðru sveitarfélagi eins og Þórshöfn. Framangreind atriði, takmarkað aðgengi að 

gögnum sem lýsa stefnu í málaflokknum og að markmið sem ekki tengjast atvinnumálum eru 

sett fram sem hluti af atvinnumálum renna stoðum undir það að niðurstöður Gunnars Helga 

Kristinssonar um að opinber stefnumótun á vettvangi ríkisvaldsins sé að mörgu leyti 

sundurlaust og tilviljanakennt ferli eigi jafnt við á sveitarstjórnarstiginu (Gunnar Helgi 

Kristinsson 2006). 

Það vakti athygli rannsakanda að markmið sem sett voru fram í málefnasamningunum 

virðast oft lítt ígrunduð að því leyti að hvorki leiðir að þeim né viðmið um árangur eru sett fram. 
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Fyrir stjórnmálamenn sem sækjast eftir endurkjöri hlýtur að vera mikilvægt að hafa vel útfærð 

markmið og að geta sýnt fram á árangur. Hér verða skoðuð nokkur slík markmið:  

1. Að skapa skilyrði til framþróunar atvinnulífs og fjölgunar starfa í bæjarfélaginu og á 

athafnasvæðinu á Grundartanga í samvinnu við nágrannasveitarfélögin. 

Framangreint markmið er úr málefnasamningi Akraneskaupstaðar frá árinu 2002. 

Vissulega er hægt að mæla hvort störfum hefur fjölgað en hvenær skilyrði til 

framþróunar atvinnulífs og fjölgunar starfa hafa skapast er erfitt að mæla einkum 

þegar skilyrðin eru ekki skilgreind.  

2. Hlúð verði sérstaklega að nýsköpun og sprotafyrirtækjum er markmið úr 

málefnasamningi Akraneskaupstaðar 2006. Þetta markmið er sömuleiðis erfitt að 

mæla. Ekki er skilgreint hvað það felur í sér að hlúa að nýsköpun og 

sprotafyrirtækjum. Orðið sérstaklega gefur til kynna að það eigi að hlúa að þessum 

þáttum umfram aðra. En á meðan ekki er skilgreint með hvaða hætti á að hlúa að 

þeim er erfitt að mæla hvenær það hefur tekist.  

3. Treysta starfsumhverfi fyrirtækja sem fyrir eru með því að skapa jákvætt umhverfi 

að því marki sem sveitarfélaginu er unnt fyrir landbúnað, sjávarútveg, framleiðslu, 

þjónustu og nýsköpun. Þetta markmið er úr málefnasamningi Norðurþings frá árinu 

2010. Jákvætt umhverfi hefur ekki verið skilgreint og því erfitt að setja fingur á hvort 

tekist hafi að uppfylla það. Orðalagið að því marki sem kemur fyrir í markmiðinu 

verður að teljast jákvætt þar sem það gefur til kynna að sveitarstjórnarmenn sem 

gerðu þennan málefnasamning hafi gert sér að einhverju leyti grein fyrir takmörkuðu 

hlutverki sveitarstjórnarfulltrúa og takmarkaðri heimild til aðgerða tengdum 

atvinnumálum samanber sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. Samkvæmt þeim þarf 

verkefni að vera falið sveitarfélögum með lögum, verkefnið má ekki vera á höndum 

annarra samkvæmt lögum og það þarf að varða almannahag til að sveitarfélag geti 

tekið það að sér. 

4. Nauðsynlegt er að innviðir verði með þeim hætti að ferðaþjónustan í sveitarfélaginu 

geti dafnað og þrifist allt árið. Þetta fjórða og síðasta markmið er úr málefnasamningi 

Norðurþings frá árinu 2014. Markmiðið er ill mælanlegt af tveimur ástæðum. Í fyrsta 

lagi eru innviðirnir ekki skilgreindir, það er hverjir þeir eru. Þarna er óljóst til dæmis 

hvort sveitarstjórnarmenn eru að vísa til skipulags í sveitarfélaginu, samgangna, 

stjórnsýslu, allra þessara þátta eða enn annarra þátta. Í öðru lagi gefur orðalagið 

með þeim hætti til kynna að eitthvað sérstakt þurfi til í tilfelli ferðaþjónustunnar til að 

hún geti starfað á heilsársgrundvelli. Ekki er tekið fram hvað það er sem vantar upp 

á til að það geti orðið og því erfitt að segja til um hvort markmiðinu hafi verið náð 

þegar kjörtímabilinu lýkur eða hvort það hafi verið fyrir tilstilli sveitarstjórnar hafi það 

tekist að gera atvinnugreinina að heilsárs atvinnugrein. 

Niðurstöður Gunnars Helga um að stefnumótun á vettvangi ríkisvaldsins sé sundurlaust og 

tilviljanakennt ferli tengjast framangreindum markmiðum að því leyti að þau virðast hafa verið 

gripin á lofti eins og fyrir tilviljun og ekki verið ígrunduð af mikilli dýpt (Gunnar Helgi Kristinsson 

2006). Ef til vill er einnig að finna skýringar í dagskrárkenningu Kingdon í framangreindum 

markmiðum um að þau hafa þótt pólitískt eftirsóknarverð. Ef tekist hefði eða ef mun takast að 

uppfylla þau (markmið númer 4 er fyrir yfirstandandi kjörtímabil og því enn tækifæri til að ná 

því takmarki) hefði það þýtt eða mun það þýða fjölgun starfa, traustari vinnumarkað og aukna 

fjölbreytni í atvinnutækifærum. Þeir sem settu markmiðin fram hefðu þá notið góðs af, eða 

munu væntanlega njóta góðs af, í næstu kosningum þar á eftir því kjörtímabili sem markmiðin 

náðu til (Kingdon 2011, 131–139). En þarna koma einnig fram vísbendingar um að 

undirbúningi hafi verið ábótavant og því ákveðin mistök gerð við stefnumótunina samanber 

þau mistök sem Ómar H. Kristmundsson (2008) tilgreinir sem orsök þess að stefna nær ekki 
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fram að ganga. Það er að segja það er tilgreint í markmiðunum hvað ætlunin var/er að gera, 

en ekki hvernig, hvað þarf til og hvenær markmiðið hefur náðst.  

4.2. Atvinnustefna og samfella í markmiðum atvinnuvega 
Heilt yfir virðist staðan vera sú þegar málefnasamningar sveitarfélaganna tveggja fyrir fjögur 

kjörtímabil 2002–2018 eru skoðaðir að við upphaf hvers kjörtímabils hafi ný stefna tekið við í 

málaflokknum. Jafnframt virðist stefnan að litlu eða engu leyti hafa byggt á stefnu næsta 

kjörtímabils á undan. Á því voru nokkrar undantekningar þar sem tókst að mynda samfelldan 

þráð frá árinu 2002–2018. Um það verður fjallað sérstaklega í köflum 4.2.1. og 4.2.2. hér á 

eftir. Sé skýringa leitað í kenningu Kingdon um dagskrársetningu á því hvers vegna ekki er 

samfella í málum á milli kjörtímabila er líklegt að á milli kjörtímabila hafi stefnuglugginn, gluggi 

tækifæranna, lokast í þeim málum sem ekki eru áfram á dagskrá. Kingdon listaði upp fimm 

ástæður fyrir því að stefnuglugginn lokast og geta þær allar átt við um atvinnumál í 

málefnasamningunum.  

 Sveitarstjórnarmenn töldu umræðu um mál vera lokið. 

 Sveitarstjórnarmönnum mistókst að hrinda málum í framkvæmd. 

 Atburðir sem settu málið á dagskrá eru liðnir hjá. 

 Mannabreytingar í tengslum við kosningar. 

 Enginn annar kostur var í stöðunni en að loka honum til dæmis þar sem engin lausn 

var tiltæk (Kingdon 2011, 169–170 ). 

4.2.1. Nýsköpun og efling Akraneshafnar 

Hjá Akraneskaupstað eru lögð mest áhersla á tvo atvinnuvegi á tímabilinu frá 2002–2018. Í 

þessum atvinnuvegum, nýsköpun og sjávarútveg, myndast samfella eða rauður þráður á milli 

kjörtímabilanna fjögurra. Markmið málefnasamningana varðandi nýsköpun fara frá því að 

greiða götu þeirra sem stunda rannsókna– og þróunarstarf á fyrsta kjörtímabilinu til þess að 

veita viðurkenningar vegna nýsköpunar á yfirstandandi kjörtímabili. Á milli kjörtímabila er því 

hvoru tveggja rauður þráður og ákveðinn stígandi í markmiðum um nýsköpun, frá því að stuðla 

að þróun atvinnulífs til þess að veita viðurkenningar fyrir nýjar hugmyndir sem hafa náð fram 

að ganga. Mikil áhersla var lögð á uppbyggingu Akraneshafnar sem fiskihafnar. Árið 2002 var 

sett markmið um að sveitarfélagið hefði frumkvæði að því að efla samstarf hafnarinnar við 

Faxaflóahafnir, næstu tvö kjörtímabil sneru markmiðin að því að ganga eftir og hraða 

uppbyggingu hafnarinnar og við upphaf yfirstandandi kjörtímabils var markið sett á að leggja 

áherslu á uppbyggingu hafnarinnar og bæta aðstöðu fyrir sjávarútvegstengda starfsemi. Í 

þessum hluta atvinnumála eins og varðandi nýsköpunina er því hvort tveggja samfella milli 

kjörtímabila og ákveðinn stígandi frá uppbyggingu og samstarfi til virkni í samstarfi 

Faxaflóahafna og eflingar hafnarinnar. Þessi tvö dæmi frá Akraneskaupstað geta 

endurspeglað tvennt úr kenningu Tuohy. Annars vegar það að til þess að meiriháttar 

stefnubreyting verði þarf eindreginn pólitískan vilja yfir samfelldan tíma og hinsvegar að 

hugmyndir eru í sífelldri endurskoðun (Tuohy 1999, 11–12). Pólitískur vilji til að efla nýsköpun 

og efla Akraneshöfn er svo sannarlega til staðar þar sem málin eru á dagskrá fjögur kjörtímabil 

í röð. Það hvernig markmiðin breytast á milli kjörtímabila getur verið merki um að hugmyndir 

um málin hafi verið í sífelldri endurskoðun. Einnig getur það gefið til kynna að ákveðinn árangur 

hafi náðst á hverju kjörtímabili fyrir sig, markmið hafi þess vegna verið endurskoðuð og vinna 

hafi átt að frekari árangri. En skýringar er einnig að finna í kenningu Kingdon. Líklegt er að 

ákveðin vandamál hafi verið skilgreind og að menn hafi talið sig geta gert eitthvað til að breyta 

aðstæðum, samanber vandamálastraum Kingdon. Vandamálin hafa líklega verið samdráttur í 

sölu sements og í sjávarútvegi (Kingdon 2011, 109–110). Þær lausnir sem urðu fyrir valinu, að 

efla nýsköpun og að efla Akraneshöfn sem fiskihöfn hafa þótt tæknilega og fjárhagslega 
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hagkvæmar, hafa samræmast gildum samfélagsins og verið eftirsóknarverðar út frá sjónarhóli 

pólitíkurinnar (Kingdon 2011, 131–139). 

Stefna í ferðaþjónustu, opinberri þjónustu og iðnaði náði ekki samfellu í 

málefnasamningunum fjórum sem rannsóknin náði til. Það má velta ýmsu upp varðandi það 

hvað veldur því. Eitt af því er Sementsverksmiðjan sem var starfrækt á Akranesi. Hennar er 

getið í málefnasamningi árið 2002 eins og kom fram í 3. kafla. Þar er hún talin þjóðhagslega 

hagkvæm og talið mikilvægt að tryggja rekstur hennar. Miðað við hve mikilvæg hún var talin 

árið 2002 hefði mátt ætla að markmið henni tengd væri líka að finna í síðari málefnasamningum 

en svo var ekki. Skýringuna er líklega að finna í því að árið 2003 var Sementsverksmiðjan seld 

í hendur einkaaðila. Við það eru málefni hennar komin út fyrir þau verkefni sem sveitastjórn 

getur tekið sér samanber sveitarstjórnarlög nr. 138/2011. Verksmiðjan var mikilvæg í atvinnulífi 

Akraneskaupstaðar. Lengst af störfuðu þar 80 manns en í dag starfa þar 10 manns 

(Sementsverksmiðjan án dags., Akraneskaupstaður 2013).  

Í 3. kafla kom fram að ekki voru sett fram markmið fyrir þrjá atvinnuvegi hjá 

Akraneskaupstað í málefnasamningunum sem til rannsóknar voru. Skýringa á því verður ekki 

eingöngu leitað í kenningum Kingdon og Tuohy eða hlutverkum sveitarstjórnarfulltrúa. Það 

sem ræður mestu um að landbúnaður, orkumál og vísindi og tækni eru ekki á dagskrá 

sveitarstjórnar á tímabilinu frá 2002–2018 er líklega stærð sveitarfélagsins og staðsetning 

þess. Akranes er einkjarna sveitarfélag sem er 9 km2 að stærð. Í slíku sveitarfélagi er ólíklegt 

að stundaður sé landbúnaður eða að þar séu staðsettar orkuauðlindir. Því verður að teljast 

eðlilegt að sveitarfélagið marki sér ekki stefnu í atvinnumálum tengdum þeim greinum. Hvað 

varðar vísindi og tækni þá er sveitarfélagið staðsett í næsta nágrenni höfuðborgarsvæðisins. 

Það gerir það líklega að verkum að samfélagið á Akranesi hefur ekki sömu þörf og samfélög 

sem tilheyra landsbyggðinni fyrir hvers kyns vísinda– og tæknistarfsemi sem fylgir meðal 

annars háskóla– og þekkingarsetrum sem víða hafa risið á undanförnum áratugum. Það er að 

segja hvort tveggja þeir sem vilja stunda vísinda og tæknistarfsemi eða stunda nám í slíkum 

greinum þurfa að sækja stutt í þá starfsemi því hana er að finna á höfuðborgarsvæðinu sem 

er örskammt frá. En víða á landsbyggðinni er langt að sækja til að komast í slíkt umhverfi. 

Á Akranesi var í gildi sérstök atvinnustefna á árunum 2001–2007 eins og kom fram í 3. 

kafla. Þó greining á henni hafi ekki verið hluti af þessari rannsókn er ekki hægt að líta framhjá 

henni né því að hún virðist lítil áhrif hafa haft á gerð málefnasamninga á þeim tíma sem hún 

var í gildi. Markmið stefnunnar eru metnaðarfull og settar eru fram tillögur að leiðum til að ná 

þeim. Hún virðist því hafa verið þaulhugsuð. Ekki er að sjá merki um að horft hafi verið til 

atvinnustefnunnar við gerð málefnasamninga fyrir kjörtímabilin 2002–2006 eða 2006–2010 

fyrir utan að hennar er getið í fyrrnefnda málefnasamningnum í almennum markmiðum um að 

fara eigi eftir henni. Þegar horft er til þess að mikil áhersla var á iðnað í atvinnustefnunni, hvort 

tveggja stóriðju og verktakaiðnað, endurspeglast sú áhersla ekki í málefnasamningum sem 

gerðir voru á meðan stefnan var í gildi. Að því sögðu er líklegt að önnur af þeim tveimur 

tegundum mistaka sem Ómar H. Kristmundsson tilgreinir í umfjöllun í bókinni Stjórnun og 

rekstur félagasamtaka hafi átt sér stað við innleiðingu stefnunnar. Það er að litið hafi verið á 

stefnuna sem sérverkefni og lokaskref í ákveðnu ferli fremur en upphafsskref breytinga (Ómar 

H. Kristmundsson og Steinunn Hrafnsdóttir 2008). Þá er sömuleiðis mögulegt að þegar stefnan 

var tilbúin hafi gluggi tækifæranna lokast. Mönnum hefur ef til vill þótt að með umræðu um 

málið og mótun sérstakrar atvinnustefnu hafi málinu verið lokið. Einnig er mögulegt að 

sveitarstjórnarmönnum hafi mistekist að koma stefnunni í framkvæmd og því ekki viljað dvelja 

lengur við hana (Kingdon 2011, 169–170).  
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4.2.2. Iðnaður og ferðaþjónusta 

Mest áhersla var lögð á þrjá atvinnuvegi í málefnasamningum í Norðurþingi á tímabilinu 

sem rannsóknin náði til. Þeir voru ferðaþjónusta, orkumál og uppbygging orkufreks iðnaðar.  

Varðandi ferðaþjónustu þá er helst lögð áhersla á að fram fari stefnumótun varðandi 

atvinnugreinina, en þess er getið í þremur málefnasamningum af fjórum. Því má velta upp 

hvort það verkefni sé innan heimilda og valdsviðs sveitarstjórna samkvæmt 

sveitarstjórnarlögum nr. 138/2011, það er hvort verkefnið varði almanna hag og eða hvort það 

á að vera á höndum ríkisvaldsins og/eða þeirra sem starfa við ferðaþjónustu. Í 

málefnasamningi frá árinu 2010–2014 er sett fram markmið tengt ferðaþjónustu þar sem segir 

að efla skuli ferðaþjónustu með því að skipulag taki mið af auknum ferðamannastraumi. Líklega 

er gerð skipulags það verkfæri sem sveitarstjórn getur beitt með hvað mestum áhrifum á þróun 

atvinnugreinar. Í skipulagsgerðinni felst í raun stefnumótun varðandi atvinnugreinina því þar er 

ákveðið hvar skuli vera rými fyrir hana og hversu mikið rými hún fær. En það að meirihluti 

sveitarstjórnar setur markmið tengd atvinnugreininni fjögur kjörtímabil í röð og af líkum meiði 

bendir til eindregins pólitísks vilja til breytinga í tengslum við atvinnugreinina og samræmist 

það kenningu Tuohy um hvað þarf til svo meiriháttar stefnubreyting verði (Tuohy 1999, 11–

12).  

Iðnaður og orkumál tengjast að hluta til. Iðnaður er eina atvinnugreinin í Norðurþingi þar 

sem samfelldan þráð og ákveðinn stíganda er að finna frá fyrsta kjörtímabili til þess síðasta af 

þeim sem liggja til grundvallar rannsókninni. Hvað varðar orkumálin þá er ekki augljóst samfella 

í þeim markmiðum sem sett voru fram um þau og virðast þau frekar koma sitt úr hverri áttinni. 

Þau eru líklega á dagskrá öll kjörtímabilin þar sem þau eru nátengd uppbyggingu iðnaðar en 

sundurleitni þeirra má ef til vill skýra með því að það svæði sem áformað var að virkja, til að 

byggja upp orkufrekan iðnað í Norðurþingi, tilheyrir öðru sveitarfélagi. Það er að segja 

vandamálið var skilgreint, orkuþörf vegna iðnaðaruppbyggingar, en lausnin það er hvaðan átti 

að fá orkuna og hversu mikil orka yrði fáanleg var ekki fullmótuð (Kingdon 2011, 109–117). 

Kenningar Kingdon og Tuohy skýra geta einnig skýrt hvers vegna þessi mál voru á dagskrá 

kjörtímabilin fjögur. Tilteknir atburðir halda stefnuglugganum opnum og að sterkur pólitískur 

vilji var til staðar til að keyra málin í gegn (Kingdon 2011, 16–17, Tuohy 1999, 11–12). 

Atburðirnir eru til dæmis sameiginleg viljayfirlýsing iðnaðarráðuneytisins, Alcoa og 

Húsavíkurbæjar um byggingu álvers á Bakka frá árinu 2006 (Atvinnuvegaráðuneytið 2006) og 

að Alcoa hætti við byggingu álvers á Bakka en við það hófst leit að öðrum fjárfesti til að byggja 

upp iðnað á Bakka. Þá var sterkur pólitískur vilji til staðar hvort tveggja á vettvangi 

sveitarstjórnar í Norðurþingi samanber markmið málefnasamninga og ríkisstjórnar í ráðherratíð 

Valgerðar Sverrisdóttur (Morgunblaðið 2011).  

Það er athyglivert að einungis skuli vera sett fram markmið varðandi landbúnað í tveimur af 

fjórum málefnasamningum Norðurþings þar sem dreifbýli er stór hluti sveitarfélagsins. Segja 

má að farið hafi verið úr sókn í vörn á milli þessar tveggja kjörtímabila. Árið 2002 sameinaðist 

Húsavíkurkaupsstaður Reykjahreppi. Það kjörtímabil var lögð áhersla á samstarf við bændur 

og möguleika í aukningu kvóta til mjólkur– og kjötframleiðslu og góðum árangri 

matvælaframleiðanda í sveitarfélaginu fagnað. Næsta kjörtímabil á eftir varð frekari sameining 

við dreifbýl sveitarfélög. Þá leggur Framsóknaflokkurinn í stefnuskrá sinni áherslu á að halda 

framleiðslurétti innan sveitarfélagsins. Samstarfsflokkurinn hafði engin markmið um landbúnað 

það kjörtímabil og atvinnugreinarinnar var ekki getið í nýrri málefnasamningum. 

Mannabreytingar geta skýrt það að áhersla varð minni á landbúnaðinn en nýr meirihluti tók við 

völdum í sveitarstjórn Norðurþings við upphaf kjörtímabilsins 2006 og sömuleiðis árið 2010 

(Kingdon 2011, 169–170). 
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Varðandi opinbera þjónustu þá bera markmið málefnasamninga í Norðurþingi þess merki 

að ákveðin varnarbarátta hafi verið í gangi á þeim tíma sem rannsóknin náði til. Árið 2002 var 

lögð þung áhersla á að halda þeirri þjónustu sem Heilbrigðisstofnun Þingeyinga veitir og að 

allra leiða væri leitað til að styrkja stöðu hennar til dæmis með sérhæfingu í þjónustu og með 

samvinnu við ferðaþjónustuaðila um heilsutengda ferðaþjónustu. Árið 2010 var áherslan á að 

tryggja opinber störf í héraði með samstöðu sveitarfélaga á svæðinu. Á því kjörtímabili fór fram 

sameining lögregluumdæma, sýslumannsembætta og heilbrigðisstofnana og var jafnframt 

mikil umræða um þessar sameiningar og að tryggja þyrfti að störf héldust í sveitarfélaginu. Í 

nýjasta málefnasamningnum má í raun segja að varnarbaráttan sé enn til staðar en á þeim 

forsendum að öflugir innviðir í opinberri þjónustu séu forsenda uppbyggingar atvinnulífs. Þessi 

atriði tengjast áherslum sveitarfélagsins á uppbyggingu orkufreks iðnaðar og eiga því líka 

skýringar í kenningum Kingdon og Tuohy. Það eru tilteknir atburðir, sameining embætta og 

stofnana, áfangar í uppbyggingu iðnaðar á Bakka og eindreginn pólitískur sem halda 

stefnuglugganum opnum og setja málin á dagskrá (Kingdon 2011, 16–17, Tuohy 1999, 11–

12). 

Að lokum er vert að minnast á tvö atriði úr málefnasamningum Norðurþings. Það fyrra er að 

í almenna hluta málefnasamninganna er fyrsta markmið um atvinnumál frá árinu 2002 að 

marka heildstæða atvinnustefnu. Stefnumótun er ekki nefnd í nýrri málefnasamningum 

sveitafélagsins og ekki er að finna nein merki um að sérstök atvinnustefna hafi verið unnin. 

Skýring úr kenningu Kingdon á þessu gæti verið sú að á kjörtímabilinu 2002–2006 hefði 

mistekist að koma málinu í framkvæmd og því hefði ekki verið áhugi á vettvangi stjórnmálanna 

til að halda því áfram. Þá var einnig um mannabreytingar að ræða og nýir 

sveitarstjórnarfulltrúar hafa kannski ekki haft áhuga á að móta sérstaka atvinnustefnu (Kingdon 

2011, 169–170).  

Það síðara er að árið 2014 var lögð áhersla á að byggðakvóti sveitarfélagsins væri veiddur 

og unninn innan sveitarfélagsins og að hann væri sannanlega til viðbótar þeim veiðiheimildum 

sem þegar voru fyrir í sveitarfélaginu. Árlega ráðstafar atvinnuvega– og nýsköpunarráðherra 

byggðakvóta til stuðnings byggðalögum. Byggðalög sem hafa lent í vanda vegna samdráttar í 

sjávarútvegi og eru háð veiðum og vinnslu ásamt byggðalögum sem hafa orðið fyrir óvæntri 

skerðingu á heildaraflaheimildum, sem hefur haft veruleg áhrif á atvinnuástand í byggðinni 

geta fengið úthlutað byggðakvóta (Fiskistofa án dags.). Í reglugerð 604/2015 um úthlutun 

byggðakvóta eru útreikningar á aflaheimildum til byggðakvóta útlistaðir. Í henni er miðað við 

10 ára tímabil þannig að ef samdráttur hefur verið í rækjuvinnslu á síðasta fiskveiðiári frá besta 

árinu á tíu ára tímabili þá fá byggðalög byggðakvóta. Rækjuvinnsla lagðist alfarið af á Húsavík 

árið 2005 og því var ljóst við upphaf kjörtímabilsins að sveitarfélagið fengi ekki úthlutað 

byggðakvóta til Húsavíkur á grundvelli rækjubrests nema fyrsta ár kjörtímabilsins. Kenning 

Kingdon um dagskrársetningu segir að mál sem eru í umræðu meðal almennings flytjist inn á 

dagskrá stjórnmálanna og að mannabreytingar geti gert það að verkum að mál komast á 

dagskrá (Kingdon 2011, 15–16). Þar sem byggðakvóta er aldrei getið í málefnasamningum á 

árunum 2002–2014 er líklegt að hvort tveggja eigi við í þessu tilfelli. Í aðdraganda kosninga 

2014 lokaði Vísir hf. bolfiskvinnslu sinni á Húsavík, en tæplega 60 manns störfuðu hjá 

fyrirtækinu (Framsýn 2014). Brottflutningur fyrirtækisins var mikið áfall og var mikið í 

umræðunni meðal íbúa á Húsavík en jafnframt var kosið til sveitarstjórnar um mánuði eftir að 

vinnslu fyrirtækisins var lokað. Að loknum sveitarstjórnarkosningum urðu mannabreytingar í 

sveitarstjórn þegar nýr meirihluti Vinstri grænna og Sjálfstæðisflokksins tók við 

stjórnartaumunum. Í kjölfar umræðunnar og með tilkomu nýs meirihluta var málið sett á 

dagskrá. 
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4.2.3. Hvað er líkt og hvað er ólíkt með sveitarfélögunum 

Af málefnasamningum sveitarfélaganna tveggja má ráða það að þau eiga það sameiginlegt 

að sveitarstjórnir þeirra beggja hafa valið sér tvo tiltekna atvinnuvegi til að byggja upp 

samfélagið. Hjá Akraneskaupstað er lögð áhersla á sjávarútveg og að höfnin sé fiskihöfn ásamt 

því að lögð er áhersla á nýsköpun. Í Norðurþingi eru atvinnuvegirnir tveir iðnaður og 

ferðaþjónusta.  

Skýringar er að finna í kenningu Kingdon, straumunum þremur og glugga tækifæranna. 

Bæði sveitarfélögin eiga það sameiginlegt að hafa á tímabilinu staðið frammi fyrir vandamálum, 

sem þó voru ólík. Vandamálin þurfti að leysa, lausnin var tiltæk og hafði pólitískan stuðning, 

vilja og trú á að hægt væri að breyta aðstæðum (Kingdon 2011, 109–110). 

Akraneskaupstaður stóð á tímabilinu frammi fyrir tveimur vandamálum, samdrætti í 

sjávarútvegi og í sölu á sementi. Árið 2002 var 51.490 tonnum af fiski landað hjá Akraneshöfn 

en árið 2006 voru þau 39.1222. Samdráttur í sölu á sementi varð til þess að innlendri 

framleiðslu var hætt með tilheyrandi fækkun starfa. Tvær lausnir virðast hafa verið tiltækar. Sú 

fyrri að efla Akraneshöfn sem fiskihöfn og freista þess að laða fleiri skip og báta þangað til 

löndunar og sú síðari að auka fjölbreytni í atvinnulífi með áherslu á nýsköpun. Pólitískar 

aðstæður breyttust við kosningar árið 2006 en þá tók við nýr meirihluti Sjálfstæðisflokks og 

Frjálslynda flokksins. Aðstæður hafa því verið réttar til að setja málin á dagskrá og stuðningur 

almennings hefur verið fyrir hendi (Kingdon 2011, 163). 

Norðurþing stóð frammi fyrir því vandamáli að um tíma hafði fólksfækkun verið viðvarandi. 

Árið 2002 voru íbúar 2.405. Þeim hafði þá fækkað úr 2.491 frá árinu 1998 og árið 2006 voru 

þeir enn færri eða 2.275. Á kjörtímabilinu 2002–2006 var bæjarútgerðin seld og þá markaði fall 

Kaupfélags Þingeyinga djúp spor í atvinnulíf í sveitarfélaginu. Sú lausn sem var tiltæk var að 

byggja upp nýjar atvinnugreinar, orkufrekan iðnað og ferðaþjónustu. Pólitísku aðstæðurnar 

breyttust við kosningar bæði 2002 og aftur 2006. Árið 2002 komst svokallaður H-listi til valda 

en hann var samsettur listi vinstrimanna og hafði hreinan meirihluta í sveitarstjórn. Árið 2006 

tóku við stjórnartaumunum Framsóknarflokkur og Sjálfstæðisflokkur. Þarna voru því að verki 

vandamálastraumurinn, stefnustraumurinn og stjórnmálastraumurinn, sem opnuðu glugga 

tækifæranna og undirbúningur að uppbyggingu iðnaðar hófst (Kingdon 2011, 16–18).  

Það er ekki eingöngu vandamálin sem voru af ólíkum meiði sem greina sveitarfélögin að 

heldur eru lausnirnar sem þau kjósa að nota til að leysa þau vandamál sem þau stóðu frammi 

fyrir. Hjá Akraneskaupstað varð annars vegar fyrir valinu að treysta undirstöður rótgróinnar 

atvinnugreinar í gegnum samstarf við nágrannasveitarfélögin og hinsvegar að hlúa að 

nýsköpun í sveitarfélaginu. Í Norðurþingi varð aftur á móti fyrir valinu að byggja ekki á 

atvinnugreinum sem voru sterkar fyrir í sveitarfélaginu heldur að byggja upp tvær nýjar 

atvinnugreinar, orkufrekan iðnað og ferðaþjónustu. 

4.3. Ákvarðanataka og einkenni ákvarðana 
Rannsakandi hefur fylgst ágætlega með framvindu í atvinnumálum í Norðurþingi á 

undanförnum árum og átti fyrirfram von á að almennt gilti það að flestar ákvarðanir sem teknar 

voru varðandi atvinnumál á vettvangi sveitarstjórna byggðu á fyrirliggjandi stefnu 

málefnasamnings meirihluta sveitarstjórnar. Rannsakandi átti jafnframt von á því að einhverjar 

ákvarðanir hefðu verið teknar í ósamræmi við stefnuna, en taldi ólíklegt að þær væru margar. 

Fram kom í rannsókninni að umtalsverður munur var á fjölda ákvarðana um atvinnumál á 

milli sveitarfélaganna, 89 ákvarðanir í Akraneskaupstað en 174 í Norðurþingi. Skýringar á því 

geta verið margar. Í fyrsta lagi eru sveitarfélögin ólík að uppbyggingu eins og áður hefur verið 

                                                
2 Upplýsingar um landaðan afla hjá höfnum er að finna á vef Fiskistofu. 

 http://www.fiskistofa.is/veidar/aflaupplysingar/landanir-eftir-hofnum/  
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vikið að. Akraneskaupstaður er einn kjarni á litlu landsvæði þar sem stutt er á fjölmenna 

vinnustaði, eins og á Grundartanga. Þá tilheyrir sveitarfélagið í raun atvinnusvæði 

höfuðborgarsvæðisins eftir að Hvalfjarðargöng voru opnuð árið 1998. Norðurþing er aftur á 

móti fjölkjarnasveitarfélag með miklu dreifbýli sem kallar vafalaust á annars konar samsetningu 

atvinnulífs, mögulega fleiri einyrkja og meiri þörf fyrir sjálfsprottið atvinnulífs þar sem fáir stórir 

vinnustaðir eru á svæðinu. Þessu til stuðnings má nefna að 34 af 53 málum sem skipulags– 

og bygginganefnd Norðurþings fjallaði um snertu ferðaþjónustu, en atvinnugreinin hefur verið 

í örum vexti í sveitarfélaginu frá því árið 1995 þegar hvalaskoðun hófst. 

Þá kom fram að mikill fjöldi ákvarðana féll ekki að stefnu starfandi meirihluta í 

sveitarfélögunum tveimur, en gekk þó ekki gegn henni heldur. Alls voru það 74 ákvarðanir af 

89 hjá Akraneskaupstað en 91 af 174 ákvörðunum hjá Norðurþingi. Skýringu þess er líklega 

að hluta til að finna í því að heilt yfir er stefna sveitarfélaganna beggja í málaflokknum frekar 

grunn og hún nær ekki yfir alla atvinnuvegi sem stundaðir eru í sveitarfélaginu og að markmiðin 

virðast eins og kom fram í kafla 4.1. vera lítt ígrunduð. Þetta samræmist skýringum um mistök 

sem geta átt sér stað við innleiðingu stefnu samanber það sem kemur fram hjá Ómari H. 

Kristmundssyni, það er að ef sveitarstjórnunum hefði tekist betur til við að innleiða stefnu sína 

væru fleiri ákvarðanir teknar í samræmi við stefnu (Kristmundsson og Hrafnsdóttir 2008). En 

skýringu er líklega helst að finna í því að þarna hafi markaðurinn verið að verki, þ.e. 

fjármagnseigendur eða atvinnurekendur vilja framkvæma og þurfa til þess stuðning og 

samþykki stigveldisins, eða sveitarstjórnarinnar. Þarna eru skýr merki um valdablokkirnar sem 

Tuohy lýsir í kenningu sinni sem eru að eigast við og raska jafnvæginu á milli valdablokkanna. 

Vandamálin og lausnirnar eru stjórnmálunum þóknanleg fyrir það mesta, því flestar 

ákvarðanirnar eru á þá leið að málin eru samþykkt, eða 68 hjá Akraneskaupstað en 86 hjá 

Norðurþingi (Tuohy 1999, 7). 

Ef horft er sérstaklega á ákvarðanatökuna og hvað er líkt á milli sveitarfélaganna og hvað 

greinir þau að þá einkennast ákvarðanir beggja sveitarfélaga einna helst af því að meirihluti 

þeirra er ótengdur ríkjandi stefnu. Þá er fáum málum hafnað hjá báðum sveitarfélögunum. Af 

89 ákvörðunum um mál hjá Akraneskaupstað var 6 sinnum tekin ákvörðun um að hafna máli 

sem ekki var í stefnu en af 174 ákvörðunum hjá Norðurþingi var 5 sinnum tekin ákvörðun um 

að hafna máli sem ekki var í stefnu. Aftur samræmist þetta því sem kemur fram hjá Ómari H. 

Kristmundssyni um mistök við innleiðingu stefnu og ástæða þess sé að stefnan hafi ekki verið 

nægilega skýr (Kristmundsson og Hrafnsdóttir 2008). En einnig má draga þá ályktun að nokkuð 

gott jafnvægi hafi verið á milli valdablokkanna þriggja þar sem ekki eru skýr og greinanlega 

merki um mikil átök eða að sveitarstjórnirnar streitist á móti breytingum sem markaðurinn knýr 

á um þegar þessar ákvarðanir eru skoðaðar (Tuohy 1999, 7).  

Þá tóku nefndir og sveitarstjórn Akraneskaupstaðar aldrei ákvörðun í andstöðu við ríkjandi 

stefnu en tvær nefndir Norðurþings afgreiða mál samtals 25 sinnum í andstöðu við stefnu. Vikið 

er nánar að því í umfjöllun um sveitarfélögin hér á eftir. 

Hjá Akraneskaupstað er það lóðaumsóknum sem er hafnað. Sótt var um lóðir undir 

sjálfsafgreiðslustöðvar, að því er virðist af fleiri en einum aðila og á ólíkum tíma, og er þeim 

hafnað hjá öllum þeim nefndum sem um þær fjalla. Um er að ræða hvort tveggja almennar 

lóðaumsóknir og umsóknir um ákveðnar lóðir. Vegna þess hvernig fundargerðir eru bókaðar 

er ekki ljóst á hvaða forsendum almennum lóðaumsóknum né lóðaumsókn um Kirkjubraut 39 

er hafnað. Miðað við aðalskipulagsuppdrátt er lóðin að Kirkjubraut 39 á skilgreindu verslunar– 

og þjónustusvæði og er því ekki hafnað á þeim forsendum að hún sé utan verslunar– og 

þjónustusvæðis og starfsemin sem áformuð var falli því ekki að skipulagi svæðisins. Til 

viðbótar við þetta þá var engin ákvörðun hjá Akraneskaupstað tekin í andstöðu við stefnu og 

engin merki eru um að máli sem er í samræmi við stefnu hafi verið hafnað vegna þess hvaðan 

það kom, til dæmis frá fulltrúum minnihluta sveitarstjórnar. Það væri líklega mikil einföldun að 
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segja að skýringar á hve átakalítil atvinnumálin eru hjá Akraneskaupstað séu stærð og 

staðsetning sveitarfélagsins og samsetning atvinnulífs. Líklegra er að skýringarnar séu fleiri, 

þar með talið jafnvægi á milli valdablokkanna þriggja og nýjar hugmyndir þróast á milli upphafs 

og endis hvers kjörtímabils og þær hugnast sveitarstjórnarmönnum sem veita þeim 

brautargengi (Tuohy 1999, 7, 11–12)  

Ákvarðanir sem teknar voru af sveitastjórn Norðurþings eru aðeins flóknari í umfjöllun. Eins 

og kom fram í 3. kafla tók sveitarstjórn Norðurþings 87 ákvarðanir tengdar atvinnumálum á 

kjörtímabilinu 2010–2014 . Flest þeirra vörðuðu ferðaþjónustu eða 33. Af þeim voru 14 afgreidd 

í samræmi við stefnu og sex voru afgreidd í andstöðu við stefnu. Þá voru allar 13 ákvarðanir 

sem skipulags– og bygginganefnd tók í andstöðu við ríkjandi stefnu tengdar ferðaþjónustu. 

Málin snerust flest um stöðuleyfi bygginga en eitt þeirra var umsókn um lóð sem var hafnað. 

Þar sem þarna var eingöngu um mál tengd ferðaþjónustu að ræða gefur það vísbendingar um 

að stefna sveitarstjórnar í málefnasamningi sem og gildandi aðal– og deiliskipulag hafi ekki 

náð að fylgja eftir þróun atvinnugreinarinnar. Ef við heimfærum ákvarðanatökukenningu Tuohy 

upp á sveitarstjórnarstigið þannig að það tákni stigveldið, sérfræðingahópurinn sé til dæmis 

byggingafulltrúi og aðrir sérfræðingar úr hópi starfsmanna sveitarfélagsins og starfsmenn í 

ferðaþjónustu og markaðurinn séu eigendur ferðaþjónustufyrirtækja, þá má sjá ákveðin merki 

um valdabaráttu í það minnsta á milli markaðarins og stigveldisins. Markaðurinn reynir með 

umsóknum sínum að knýja á um stefnubreytingu. Hann vill nýta sér reglur sem gilda um 

stöðuleyfi til hins ýtrasta þegar kemur að því að skapa sér rými og að svæðum þar sem hægt 

er að koma mannvirkjum á stöðuleyfi sé fjölgað eða þau stækkuð. Stigveldið streitist á móti og 

hafnar óskum markaðarins þrátt fyrir að hafa þá stefnu að skipulag taki mið af þörfum 

markaðarins og nær ekki að koma til móts við þarfir markaðarins með skipulagi sem gæti 

uppfyllt þær. Ef til vill var ekki til staðar pólitískur vilji til að uppfylla þær þar sem 

sveitarstjórnarmenn hafa mögulega haft aðrar hugmyndir að lausnum eða önnur áform um 

vöxt atvinnuvegarins í sveitarfélaginu (Tuohy 1999, 7). 

Fram kom í 3. kafla að fulltrúi Þinglistans í minnihluta sveitarstjórnar lagði við upphaf 

kjörtímabils fram þrjú mál. Tvö þeirra að iðnaðarlóðir á Bakka yrðu auglýstar og að leitað yrði 

eftir samstarfi milli Norðurþings og iðnaðarráðuneytis um olíu og gasleit í og við Norðurþing 

féllu vel að stefnu meirihlutans eins og hún birtist í málefnasamningi kjörtímabilsins og hefði 

verið samræmi við stefnu að samþykkja báðar tillögurnar. En þrátt fyrir að þær hafi báðar fallið 

að stefnu meirihlutans, um iðnaðaruppbyggingu á Bakka og að styðja við verkefni á sviði olíu 

og gasleitar, var þeim hafnað. Líklegasta skýringin er að þar hafi uppruni tillaganna skipt 

höfuðmáli. Það er að þær komu úr röðum minnihlutans og að sá fulltrúi sem lagði tillögurnar 

fram hafði áður tilheyrt Sjálfstæðisflokknum en hafði kjörtímabilið á undan gengið úr flokknum 

og stofnað nýtt framboð. En þó er líklegt að á þeim tímapunkti hafi komið fram mistök við 

innleiðingu stefnunnar samanber það að markmiðin hafi ekki verið nægilega vel útfærð og 

málin ekki nægilega vel ígrunduð. Til að mynda að kostnaður hafi verið óljós eða aðrar bjargir 

sem hefðu þurft að vera til staðar til að hægt væri að koma málunum í framkvæmd (Ómar H. 

Kristmundsson og Steinunn Hrafnsdóttir 2008). 

4.4. Stöðuleyfisumsóknir 
Þegar rannsakandi hafði lokið greiningu sinni á fundargerðum var eitt atriði sem vakti 

sérstaka athygli við greiningu ákvarðana beggja sveitarfélaga, það er fjöldi mála þar sem aðilar 

í atvinnurekstri sækja um stöðuleyfi vegna mannvirkja. Bæði vakti fjöldi mála athygli, 20 talsins, 

en hitt var þó athyglisverðara að hjá Akraneskaupstað var aldrei sótt um stöðuleyfi vegna 

atvinnureksturs svo öll málin tengdust Norðurþingi. Einnig tengist þetta því að flest þau mál 

sem var hafnað hjá Norðurþingi og voru afgreidd í andstöðu við stefnu vörðuðu 
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stöðuleyfisumsóknir. Á því var ein undantekning þar sem umsókn um byggingarleyfi var hafnað 

á þeim forsendum að teikningar féllu ekki að deiliskipulagi svæðisins. 

Þær stöðuleyfisumsóknir sem um ræðir tengjast fyrst og fremst ferðaþjónustu og snúast um 

stöðuleyfi fyrir söluskúra og gistieiningar. Líklega eru þetta fyrst og fremst ummerki um öran 

vöxt atvinnugreinarinnar í Norðurþingi á undanförnum árum en ekki er ólíklegt að þetta tengist 

einnig atvinnustefnu og skipulagsmálum í sveitafélaginu. Þá kvikna fjölmargar spurningar sem 

tengjast því hver staða atvinnugreinarinnar er. Til dæmis þessar:  

 Ná atvinnustefna sveitarfélagsins og skipulagsmál innan þess ekki að halda í við 

einkaframtakið og sjálfsprottin atvinnutækifæri sem íbúar nýta sér þannig að ekki er 

nægt rými í aðalskipulagi sveitarfélagsins fyrir nýja aðstöðu vegna umsvifa í 

atvinnugreininni? 

 Er atvinnugreinin ekki nógu burðug til að taka skrefið til fulls og koma sér upp 

varanlegri aðstöðu á svæðum sem eru skipulögð fyrir verslun og þjónustu?  

Ákvarðanir sveitarstjórnar og nefnda hennar sem teknar eru í andstöðu við stefnu gefa 

vísbendingar um að markmiðið að skipulag taki mið af auknum ferðamannastraumi hafi ekki 

náðst. Þá er í framhaldinu hægt að draga þá ályktun að sveitarstjórnarönnum hafi mistekist að 

uppfylla stefnumótunarhlutverk sitt (Anna Guðrún Björnsdóttir 2003). Einnig eru þetta merki 

um átök valdablokkanna stigveldis og markaðar (Tuohy 1999, 7). Það verður þó að segja 

sveitarstjórnarfulltrúum til varnar að fyrir það mesta eru þeir samkvæmir sjálfum sér varðandi 

stöðuleyfisveitingar og synjanir um stöðuleyfi og þar af leiðandi er ágætis samræmi á milli 

ákvarðana, þó þær séu afgreiddar í andstöðu við ríkjandi stefnu. Það virðist því hafa verið 

einhver óskrifuð stefna til staðar sem þeir studdust við í ákvörðunum sínum. 

4.5. Frumkvæði að málum og framkvæmd mála 
Við upphaf rannsóknarinnar var ætlunin að skoða samfellu í stefnu málefnasamninga á milli 

kjörtímabila og ákvarðanatöku í atvinnumálum. Þegar gögn rannsóknarinnar lágu fyrir og höfðu 

verið greind blasti við að flest þeirra mála sem voru sett fram í stefnu sveitarfélaganna tveggja 

virðast lítinn framgang hafa fengið á kjörtímabilinu 2010–2014. Þó þetta hafi ekki verið efni 

þessarar rannsóknar er ekki hægt að láta þess ógetið og velta því upp hvað geti legið að baki. 

Samkvæmt því sem kom fram í 2. kafli þá hafa sveitarstjórnarfulltrúar það hlutverk að hafa 

frumkvæði að málum (Anna Guðrún Björnsdóttir 2003). Á því kjörtímabili sem tekið var til 

ítarlegri greiningar hafði sveitarstjórnarfulltrúi meirihluta aldrei sveitarstjórnar frumkvæði að því 

að vinna að stefnumálum samstarfsflokkanna sem mynduðu meirihluta. Þetta á við um bæði 

sveitarfélögin. Mögulega er skýringuna að finna í kenningu Kingdon og því hvernig hann 

útskýrir að stefnuglugginn lokist (Kingdon 2011, 169–170). En líklegra er þó að skýringuna sé 

að finna í sjálfri stefnugerðinni og stjórnsýslustiginu sjálfu samanber það sem kemur fram í 

rannsókn Martinussen á málefnasamningum og mútugreiðslum á vettvangi sveitarstjórna í 

Noregi. Þar segir Martinussen að oft sé gert ráð fyrir því að stjórnmál í sveitarfélögum í Evrópu 

séu frekar ópólitísk og standi utan við hefðbundna flokkapólitík. Þeir sem sitja í áhrifamestu 

stöðunum sitja þar vegna persónulegra vinsælda og hafa meiri áhyggjur af eigin vinsældum 

en hagsmunamálum stjórnmálaflokka. Við þær aðstæður segir Martinussen að ákvarðanir séu 

oftar teknar í víðtækri samstöðu og málefnasamningar fremur lausir í sér og byggja ekki á 

neinni sérstakri hugmyndafræði eða hugsjón (Martinussen 2002). Það er að þegar 

hugmyndafræðin og hugsjónin liggur ekki að baki settu marki á sveitarstjórnarstiginu verður 

ólíklegra að einstaklingarnir sem mynda meirihluta sveitarstjórnar fari fram með mál að eigin 

frumkvæði. Þrátt fyrir að sett hafi verið um það markmið á málefnasamningi sveitarfélagsins 

og þrátt fyrir að hafa það hlutverk að hafa frumkvæði að málum. 
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Í þessu ljósi verða ákvarðanir tengdar tillögum sem fulltrúi Þinglistans í Norðurþingi lagði 

fram við upphaf kjörtímabilsins afar áhugaverðar. Fulltrúinn sem var í minnihluta hafði 

frumkvæði að þremur málum sem voru í málefnasamningi starfandi meirihluta. Þetta voru einu 

málin sem nokkur sveitarstjórnarfulltrúi hafði frumkvæði að. Tveimur málanna var hafnað en 

eitt var samþykkt. Það mál var tillaga að stofnun atvinnumálanefndar á vegum sveitarfélagsins. 

Áþekkt markmið en þó ekki eins hafði komið fram í málefnasamningi, en það fól í sér stofnun 

rýnihópa um atvinnumál. Tillagan var samþykkt þrátt fyrir að hún hafi ekki fallið alveg að því 

sem meirihlutaflokkarnir ætluðu sér á kjörtímabilinu og að hún kæmi frá fulltrúa minnihluta 

sveitarstjórnar. Þess ber að geta að þó hún hafi hlotið hljómgrunn þá er hvergi að finna merki 

um framkvæmd tillögunnar. Hvorki finnast gögn um skipun einstaklinga til setu í nefndinni né 

fundargerðir nefndarinnar sem hefðu staðfest að hún hafi starfað á kjörtímabilinu. En málið 

sem slíkt er ágætis dæmi um ákveðinn losarabrag á stefnu og ákvarðanatöku hjá 

sveitarfélaginu samanber það sem kom fram hjá Martinussen (2002) og vitnað var í hér að 

framan.  
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5. Niðurstöður 

Með þessari rannsókn var ætlunin að varpa ljósi á atvinnustefnu sveitarfélaga og ákvarðanir 

varðandi atvinnumál með því að skoða hvort samræmi væri á milli stefnu og ákvarðana sem 

teknar voru á vettvangi sveitarstjórna. Akraneskaupstaður og Norðurþing voru tilvikin sem tekin 

voru til skoðunar. Rannsóknarspurningin var:  

 Hvernig endurspeglast atvinnustefna sem birtist í málefnasamningum 

sveitarfélaganna Akraneskaupstaðar og Norðurþings í ákvarðanatöku 

sveitarstjórna? 

Á kjörtímabilunum fjórum sem rannsóknin náði til myndaðist ekki samfella í stefnu um 

atvinnumál nema fyrir einstaka atvinnuvegi. Hjá Akraneskaupstað myndaðist samfella í stefnu 

um að efla Akraneshöfn sem fiskihöfn og að hlúa að nýsköpun í sveitarfélaginu. Ekki var um 

samfelld markmið eða stigvaxandi áherslur að ræða í öðrum atvinnuvegum hjá sveitarfélaginu 

yfir kjörtímabilin öll. Stefna Norðurþings á tímabilinu var að byggja upp orkufrekan iðnað og 

móta stefnu í ferðaþjónustu. Í öðrum atvinnuvegum var ekki samfella á milli allra kjörtímabila. 

Aðrir atvinnuvegir voru á dagskrá 1–3 kjörtímabil en sjaldnast óslitinn þráður þar á milli, það  

vantaði bæði inn markmið fyrir einstök kjörtímabil og eins voru markmiðin af ólíkum meiði á 

milli kjörtímabila. Almennt virðast þau markmið sem sett voru fram í málefnasamningum 

sveitarfélaganna vera lítt ígrunduð, almenns eðlis, án leiða og viðmiða um hvenær þeim er 

náð. Framangreint rennir stoðum undir að stefnumótun á vettvangi sveitarfélaga sé með 

svipuðum hætti og á vettvangi ríkisvaldsins, tilviljanakennd og sundurlaust ferli samanber það 

sem Gunnar Helgi Kristinsson (2006) hefur komist að og að þau mistök sem Ómar H. 

Kristmundsson hefur tilgreint við innleiðingu stefnu eigi við á vettvangi sveitarfélaganna þegar 

kemur að innleiðingu atvinnustefnu. Þau eru að stefnan sé ekki hugsuð til fulls varðandi bjargir, 

mannafla sem þarf til og kostnaðar eða hvernig á að afla aukinna tekna til að koma stefnunni 

í framkvæmd (Ómar H. Kristmundsson og Steinunn Hrafnsdóttir 2008). 

Viðfangsefnið, ákvarðanir sveitarstjórna um atvinnumál, var skoðað í ljósi 

dagskrárkenningar Kingdon og ákvarðanatökukenningar Tuohy. Kenningar þeirra Kingdon og 

Tuohy eru mótaðar út frá dagskrársetningu og ákvarðanatökuskipulagi meðal annars á 

vettvagni Bandaríska ríkisins þar sem þingskipulag er. Á vettvangi sveitarstjórna á Íslandi er 

ekki þingskipulag og því eru einstök atriði í kenningum Kingdon og Tuohy sem eiga síður við 

aðstæður sveitastjórna um dagskrársetningu. Dagskráin er vissulega sett við upphaf 

kjörtímabils með málefnasamningi meirihlutans eða stefnuskrá ef einn flokkur er í meirihluta 

og fellur sá hluti að kenningu Kingdon að því leyti að þá opnast stefnuglugginn við 

mannabreytingar. Þá verða einstakir viðburðir og upplýsingar til þess að málefni komast á 

dagskrá samanber samdrátt í sölu á sementi hjá Sementsverksmiðjunni á Akranesi og sölu 

Norðurþings á Fiskiðjusamlagi Húsavíkur (Kingdon 2011, 15–17). En það sem eftir lifir af 

kjörtímabilinu ræðst dagskráin einna helst af innsendum erindum til sveitarfélagsins. Það 

verður því einkennandi fyrir ákvarðanir um atvinnumál á vettvangi sveitarstjórna að þær snúast 

um viðbrögð sveitarfélagsins við erindum fremur en að sveitarstjórn hafi frumkvæði að málum 

og vinni að því að koma stefnumálum sínum í framkvæmd. 

Sá hluti kenningar Tuohy sem snýr að ákvörðunum fellur betur að íslenska 

sveitarstjórnarstiginu en dagskrársetningin. Auðvelt er að heimfæra átök valdablokkanna 

þriggja og ákvarðanatökuskipulag þeirra á veruleika íslenskra sveitarstjórna, skilgreina 

þátttakendur og ákvarðanatökuskipulag meðal þeirra. Engin merki eru um átök milli 

valdablokka eins og Tuohy lýsir þeim í kenningu sinni hjá Akraneskaupstað ef frá eru taldar 

nokkrar ákvarðanir tengdar umsóknum um lóðir vegna sjálfsafgreiðslustöðva. Þar virðist því 

ríkja jafnvægi á milli valdablokkanna þriggja. Aftur á móti ber á því að átök hafi átt sér stað í 

Norðurþingi. Hluti þeirra ákvarðana sem teknar voru á vettvangi sveitarstjórnar Norðurþings 
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um atvinnumál bera þess merki að þar hafi sveitarstjórn og ferðaþjónustuaðilar átt í átökum. 

Ferðaþjónustuaðilar voru að reyna að skapa sér rými fyrir starfsemi sína, knýja fram 

stefnubreytingu varðandi stöðuleyfisveitingar en sveitarstjórn streittist á móti og hafnaði óskum 

þeirra í mörgum tilfellum. Sveitarstjórn hafði á kjörtímabilinu þá stefnu að efla og treysta 

ferðaþjónustu með því að skiplag tæki mið af auknum ferðamannastraumi en með því að synja 

ferðaþjónustuaðilum um stöðuleyfisumsóknir kom sveitarfélagið ekki til móts við þarfir 

markaðarins með skipulagi sem gat uppfyllt þær. Ef til vill var ekki til staðar raunverulegur 

pólitískur vilji til að efla og treysta ferðaþjónustu í sessi sem atvinnugrein í sveitarfélaginu. Ef 

til vill höfðu sveitarstjórnarmenn aðrar hugmyndir um lausnir en ferðaþjónustuaðilarnir sjálfir 

það er að greinin fengi að vaxa með öðrum hætti en með mannvirkjum á tímabundnum 

stöðuleyfum. Ef til vill höfðu sveitarstjórnarmenn önnur áform um hvar og hvernig 

ferðaþjónustan gæti rúmast og vaxið innan sveitarfélagsins. Þá er einnig mögulegt að 

sveitarstjórnarmenn hafi skipt um skoðun frá því að kjörtímabilið hófst og málefnasamningurinn 

var gerður og önnur stefna hafi í raun verið í gildi en birtist í málefnasamningnum. Sú stefna 

hefur þá birst í öðrum skjölum en rannsókn þessi nær til eða verið óskrifuð.  

Skýringar á átökum verða þó ekki eingöngu fengnar í kenningu Tuohy því að hluta til liggja 

þær líka í stærð, íbúafjölda og legu sveitarfélaganna. Akraneskaupstaður er lítill að stærð en 

nokkuð fjölmennur íbúakjarni. Sveitarfélagið er staðsett í næsta nágrenni við Grundartanga og 

tilheyrir atvinnusvæði höfuðborgarsvæðisins. Allt hefur þetta áhrif á samsetningu atvinnulífs í 

sveitarfélaginu. Norðurþing er eins og áður kom fram víðfeðmt og strjálbýlt. Íbúar eru færri en 

á Akranesi og dreifðir um sveitarfélagið þó flestir búi á Húsavík. Sveitarfélagið er í raun ekki 

eitt atvinnusvæði heldur nokkur. Atvinnutækifærin sem fylgja stórum vinnustöðum eða stærri 

atvinnusvæðum eru því ekki til staðar í Norðurþingi. Á móti kemur að aðstæður skapast fyrir 

sjálfsprottin atvinnutækifæri þar sem fólk hefur ekki möguleika á að sækja fjölmennari 

vinnustaði í heimabyggðinni eða næsta nágrenni. Sem aftur gerir það að verkum að 

markaðurinn þarf rými fyrir atvinnustarfsemi og reynir þá á rammann sem sveitarstjórn hefur 

sett utan um atvinnulíf og skipulag í sveitarfélaginu. 

Eitt helsta einkenni ákvarðana um atvinnumál er að stærstur hluti þeirra er ótengdur stefnu 

í málaflokknum og á það við um sveitarstjórni beggja sveitarfélaganna. Í rannsókninni kom 

fram að ein helsta skýringin á því virðist vera að ekki sé vandað nægilega vel til vinnunnar við 

stefnumótunina. Eins og kom fram að áður virðast markmið lítt ígrunduð og stefnan því 

tilviljanakennd samanber Gunnar Helgi Kristinsson (2006) og Ómar H. Kristmundsson (2008). 

Þá er annað mikilvægt einkenni á ákvörðunum á vettvangi sveitarstjórna að þrátt fyrir stefnu 

sem nær yfir marga atvinnuvegi og hefur metnaðarfull markmið að mörgu leyti þá skortir 

frumkvæði sveitarstjórnarmanna við að koma stefnumálum sínum í framkvæmd. 

Lykilþátttakendur, kjörnir sveitarstjórnarfulltrúar, virðast ekki skuldbinda sig til að breyta um 

stefnu þó þeir hafi sett hana fram í málefnasamningi og þar af leiðandi opnast gluggi 

tækifæranna ekki eða lokast snögglega að loknum samningaviðræðum um málefnasamning 

og stefnan kemst ekki í framkvæmd (Tuohy 1999, 11–12). Eina frumkvæðið sem er sýnilegt af 

hálfu sveitarstjórnarmanna við að koma stefnumálum í framkvæmd kemur frá fulltrúa 

minnihlutans í sveitarstjórn Norðurþings og þrátt fyrir að falla að stefnu er tveimur málum 

hafnað. Þriðja málið sem var ekki í samræmi við stefnu en þó af líkum meiði og stefnan sagði 

til um var samþykkt. Þá er einnig mikilvægt að horfa til markmiða stefnunnar og framsetningar 

á þeim en þau eru mörg hver rýr eða lítt ígrunduð og því erfiðara um vik að koma þeim í 

framkvæmd. Niðurstaða Martinussen (2002) um skort á hugsjón og hugmyndafræði í norskum 

sveitarstjórnarmálum er því mögulega einnig einkennandi fyrir ákvarðanir og stefnu á vettvangi 

íslenskra sveitarstjórna. 

Á því tímabili sem rannsóknin nær til urðu umtalsverðar breytingar á atvinnulífi beggja 

sveitarfélaga. Sementsframleiðsla lagðist af á Akranesi og fjölmennur vinnustaður varð við það 
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afar fámennur, samdráttur varð í sjávarútvegi ásamt því sem Grundartangi byggðist upp og að 

áhrifa Hvalfjarðarganga fór að gæta. Í Norðurþingi varð samdráttur í sjávarútvegi og mikill 

vöxtur í ferðaþjónustu. Slíkar breytingar á atvinnulífi eru ekki alltaf fyrirsjáanlegar og það tekur 

samfélagið tíma að aðlagast þeim. Sjávarútvegurinn hefur fyrirsjáanlegar vertíðir og áherslur í 

veiðum en ferðaþjónusta enn að þroskast. Þar er sumarálag að verða nokkuð fyrirsjáanlegt en 

önnur tímabil eru ekki eins fyrirsjáanleg. En þar sem breytingar á atvinnuháttum eru ekki alltaf 

fyrirsjáanlegar er ekki endilega óeðlilegt að ákvarðanir séu teknar í andstöðu við stefnu því 

forsendur kunna að hafa breyst frá því að stefnan var ákvörðuð. Aðstæður breytast, nýjar 

upplýsingar koma fram og staðan er endurmetin sem kallar á nýja skoðun, líka hjá meirihluta 

sveitarstjórnar. 

Ef tekið er saman hvernig stefna í atvinnumálum endurspeglast í ákvarðanatöku um 

atvinnumál og hvað einkennir ákvarðanatöku er það helst þetta: 

 Stefna í atvinnumálum endurspeglast einungis að litlu leyti á ákvarðanatöku á 

vettvangi sveitarstjórna þar sem flest mál sem tekin er ákvörðun um eru ótengd 

stefnu. 

 Um mál sem eru í samræmi við stefnu er einkennandi að meirihluti ákvarðana er 

tekinn í samræmi við ríkjandi stefnu. Munur reyndist vera á milli sveitarfélaganna 

varðandi þetta þar sem engin ákvörðun var tekin gegn stefnu hjá Akraneskaupstað 

en 25 ákvarðanir af 96 hjá Norðurþingi voru teknar í andstöðu við stefnu, eða rúmur 

fjórðungur ákvarðana.  

 Megineinkenni á ákvarðanatöku beggja sveitarfélaga er að þau mál sem teknar eru 

ákvarðanir um lúta að viðbrögðum við erindum til dæmis íbúa, stofnana og fyrirtækja 

fremur en að haft sé frumkvæði að málum til að koma stefnumálum meirihlutans í 

framkvæmd. 

 Á Akranesi einkennast ákvarðanir af jafnvægi á milli valdablokkanna þriggja og að 

aldrei er tekin ákvörðun sem gengur gegn stefnu sveitarfélagsins í atvinnumálum. 

 Í Norðurþingi einkennist hluti ákvarðana af átökum á milli valdablokkanna þriggja og 

að hluti ákvarðana eru teknar í andstöðu við stefnu. Þær lúta allar nema ein að 

umsóknum um stöðuleyfi vegna ferðaþjónustu í Norðurþingi. 

Af framangreindu má þó kannski helst ráða að það er afar flókið hlutverk að vera 

sveitarstjórnarmaður, með mörg hlutverk, að sumu leyti óljós verkefni og óljósar kröfur. 
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6. Lokaorð 

Í rannsókn þessari voru málefnasamningar sveitarstjórna í Akraneskaupstað og Norðurþingi 

skoðaðir og greindir út frá því hvort samfella væri í atvinnustefnu þeirra á milli kjörtímabila á 

árunum 2002– 2018. Þá var kjörtímabilið 2010–2014 tekið til nánar greiningar og ákvarðanir 

sveitarstjórnar greindar út frá því hvort þær voru í samræmi við stefnu, í andstöðu við stefnu 

eða óháðar stefnu. Meginniðurstaðan er sú að almennt er lítið samhengi í markmiðum stefnu 

í atvinnumálum á milli kjörtímabila og að stefna í málaflokknum endurspeglast að litlu leyti í 

ákvörðunum á vettvangi sveitarstjórna. Þá einkennast þær helst af því að vera viðbrögð við 

erindum fremur en af frumkvæði sveitarstjórnarmanna. 

Það reyndist óvænt hve margar ákvarðanir sem teknar voru á vettvangi sveitarstjórna áttu 

sér ekki stoð í stefnu meirihluta sveitarstjórnar. Ef til vill er ekki hægt að tryggja að stefna sé til 

staðar í öllum þáttum er lúta að atvinnumálum. En ætlunin var að skoða samræmi á milli stefnu 

og ákvarðana en ekki að athuga hvort stefna hefði verið til staðar því var þessi þáttur ekki 

skoðaður sérstaklega þó hann reyndist óvæntur og áhugaverður. 

Þá kom einnig á óvart að þrátt fyrir að sett hafi verið fram ákveðin atvinnustefna í 

málefnasamningum sveitarfélaganna hafa sveitarstjórnarmenn og nefndarmenn í nefndum 

sveitarfélagsins sjálfir lítið frumkvæði að málum. Frumkvæði þeirra var ekki skoðað sérstaklega 

í rannsókninni en í gögnum rannsóknarinnar kom þó fram að þrátt fyrir að hafa það hlutverk 

virðast sveitarstjórnarmenn almennt ekki sýna frumkvæði að því að hrinda atvinnustefnunni í 

framkvæmd. 

Rannsókn þessi gefur tilefni til frekari rannsókna á vettvangi sveitarstjórnarstigsins er lúta 

að stefnumótun og framkvæmd stefnu. Sem dæmi má nefna: 

 Hvernig er stefna mótuð á vettvangi sveitarstjórna? 

 Hvers vegna er stefnu í málaflokkum ekki hrint í framkvæmd á 

sveitarstjórnarstiginu? 

 Hverjir eru ferlar mála og innleiðing ákvarðana? 

 Hvernig falla hugmyndir Martinussen um að hugsjón og hugmyndafræði skorti í 

sveitarstjórnapólitík að hinum pólitíska vettvangi sveitarstjórna á Íslandi? 

Rannsakandi lærði eitt og annað af vinnunni við þessa rannsókn. Til að mynda að þegar 

rannsókn byggir á rýni gagna getur þurft að beita mikilli útsjónarsemi við öflun heimilda. Einnig 

að mikilvægt er að vera gagnrýninn á gögnin sem liggja til grundvallar rannsóknum og 

nákvæmni þeirra. Sem dæmi þá reyndust markmið sem voru sett fram sem markmið tengd 

atvinnumálum í sumum tilfellum vera ótengd atvinnumálum og nákvæmni við bókun 

fundargerða var mjög misjöfn á milli sveitarfélaganna. Þá er ekki síður mikilvægt að meðferð 

gagna og túlkun sé nákvæm og að ekki sé gert meira úr gögnum en efni standa til. Það gerði 

rannsakandi samkvæmt bestu getu og vitund við rannsókn þessa. 
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