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Útdráttur 

 

Meginviðfangsefni þessarar rannsóknar er að meta áhrif byggðaverkefna í nyrstu 

héruðum Finnlands. Annarsvegar eru rannsökuð áhrif á stjórnsýslu og byggðastefnu 

Finnlands og hinsvegar hvort byggðaverkefni sem norður- og austurhluti Finnlands 

hafa tekið þátt í til þessa hafi skilað viðhlítandi árangri. 

Jafnframt eru metin hugsanleg áhrif Evrópusambandsaðildar á Ísland og þá einkum 

sveitarfélög og sveitarstjórnarstig. 

 

Í ritgerðinni er stuðst við eigindlegar rannsóknaraðferðir. Gagnasöfnun  fór fram með 

lestri og greiningu fyrirliggjandi gagna (e. document analyses) sem tengdust 

viðfangsefni ritgerðarinnar auk þess sem tekin voru viðtöl við einstaklinga sem höfðu 

reynslu og þekkingu á rannsóknarefninu. 

 

Niðurstöður rannsóknarinnar benda til þess annarsvegar, að þátttaka í byggða-

verkefnum hafi leitt til Evrópuvæðingar byggðastefnu og stjórnsýslu Finnlands með 

þeim breytingum og þeirri aðlögun sem átt hefur sér stað vegna verkefnanna. Helsta 

breytingin er sú valdatilfærsla sem orðið hefur frá ríki til sveitar þar sem ábyrgð á 

byggðaþróun hefur verið komið í hendur héraðanna. Hins vegar, benda niðurstöður til 

þess að árangur byggðaverkefnanna sjálfra sé góður þó verkefnin ein og sér hafi ekki 

nægt til að sporna við þeim vandamálum sem fylgja strjálbýli norðurhéraða Finnlands 

svo sem atvinnuleysi og brottflutningi. 

 

Að lokum benda niðurstöður til þess að aðild Íslands að Evrópusambandinu hafi 

hugsanlega mikla þýðingu fyrir sveitarfélög landsbyggðarinnar. Með aðild að Evrópu-

sambandinu mun til dæmis opnast aðgangur að uppbyggingarsjóðum Evrópu-

sambandsins en ljóst er að vegna strjálbýlis síns, veðurfars og norðlægrar legu mun 

Ísland eiga rétt á töluverðum fjármunum úr byggðasjóðunum líkt og Finnar hafa 

fengið. Niðurstöður benda einnig til þess að óbein áhrif aðildar gætu orðið þau að 

sveitarfélög á Íslandi sæju sér hag í að sameinast til að geta nýtt betur þau sóknarfæri 

sem gefast innan Evrópusambandsins. 
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Formáli 

 

Rannsókn þessi fjallar um áhrif byggðastyrkja Evrópusambandsins á strjálbýlar 

byggðir í norður- og austurhluta Finnlands auk mögulegra áhrifa Evrópusambands- 

aðildar fyrir sveitarfélög og sveitarstjórnarstigið á Íslandi verði af inngöngu 

Íslendinga í Evrópusambandið. Rannsóknin er 30 eininga meistararitgerð í Evrópu- 

fræðum frá Háskólanum á Bifröst og er unnin undir leiðsögn Eiríks Bergmanns 

Einarssonar stjórnmálafræðings.  

 

1.0  Inngangur 

 

Rannsóknin  ber heitið Áhrif byggðastyrkja Evrópusambandsins á strjálbýlar byggðir 

nyrstu héraða Finnlands og hugsanleg áhrif aðildar á sveitarfélög og sveitar-

stjórnarstig á Íslandi og hefur þann megintilgang að rannsaka áhrif byggða-styrkja 

Evrópusambandsins á strjálbýlar byggðir í norður- og austurhluta  Finnlands auk þess 

að varpa ljósi á hugsanleg áhrif aðildar á landbyggðina á Íslandi (sveitarfélög og 

sveitarstjórnarstig). 

 

Markmið byggðastefnu Evrópusambandsins er að knýja á um sem mestan 

efnahagslegan og félagslegan jöfnuð innan sambandsins og draga þannig úr mismun 

milli ólíkra svæða aðildarlandanna. Takmarkið er skýrt eins og það birtist á vef 

Evrópusambandsins og fylgir markmiðum Lissabon áætlunarinnar
1
 um að auka 

hagvöxt og skapa fleiri störf (Growth and Jobs: European dimension, á.d.). 

 

Í nýlegri úttekt framkvæmdastjórnar ESB á efnahagslegri stöðu svæða innan 

sambandsins  er fjallað um vanda hinna strjálbýlu svæða og þá sérstaklega  nauðsyn 

þess að sporna við brottflutningi íbúa norðurhéraða Svíþjóðar og austurhéraða 

Finnlands. Skortur á fjölbreytni í atvinnulífinu auk lakari lífsgæða er talin vera 

aðalástæða brottflutningsins, sérstaklega meðal ungs menntaðs fólks. Brottflutningur- 

inn hefur þannig víðtæk áhrif á atvinnulíf þessara svæða og efnahag landanna í heild 

(Framkvæmdastjórn Evrópusambandsins, 2007). Með svæðajöfnunaraðgerðum 

Evrópusambandsins er vonast til að sporna megi við þeirri fólksfækkun sem orðið 

                                                 
11

 Lissabon áætlunin var sett fram á fundi leiðtoga aðildarríkja ESB i Lissabon árið 2000. Markmið 

áætlunarinnar var að Evrópusambandið yrði samkeppnishæfasta hagkerfi heimsins með því að styðja 

við rannsóknir, þróun, nýsköpun og þekkingu. Sjá Lisbon strategy á.d.. 
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hefur á hinum strjálbýlu svæðum. Byggðastyrkirnir eru fyrst og fremst hugsaðir til 

eflingar nýsköpunar og þróunar  atvinnulífsins en íbúar svæðanna sjálfra taka þátt í 

aðgerðaráætlunum og hluta fjármögnunar.  

 

Með inngöngu Finnlands og Svíþjóðar í Evrópusambandið árið 1995, var ljóst að 

endurskoða þyrfti byggðastyrki sambandsins vegna hins mikla strjálbýlis landanna. 

Því var samþykkt að þessi svæði yrðu skilgreind undir hið svokallaða markmið 6 (sem 

síðar var fellt undir markmið 1), þ.e. til þeirra svæða sem fengu hæstu styrki úr 

uppbyggingarsjóðum sambandsins. Einnig voru samkeppnisreglur aðlagaðar og 

ríkisstyrkir sumstaðar leyfðir vegna hinnar erfiðu samkeppnisstöðu svæðanna 

(Byggðarannsóknastofnun og Hagfræðistofnun Háskóla Íslands 2003). 

 

Finnland hefur hlotið styrki úr byggðasjóðum Evrópusambandsins frá árinu 1995. 

Síðustu byggðaáætlun lauk árið 2006 og er enn verið að rannsaka og meta ávinning 

styrkja sambandsins fyrir  einstök svæði.  Í úttekt  framkvæmdastjórnar Evrópu-

sambandsins á byggðastyrkjum frá árinu 2004 sem heyra undir markmið 1 og 2, 

kemur fram að tekist hafi að skapa rúmlega 22.000 störf í austur- og norðurhluta 

Finnlands auk þess sem 6.800 fyrirtæki hafa verið stofnsett (Framkvæmdastjórn 

Evrópusambandsins, 2004:39-40). Hinsvegar hefur verið á það bent að þessum tölum 

beri að taka með fyrirvara þar sem erfitt geti verið að meta bein áhrif styrkjanna. 

Aukið framboð á störfum geti t.d. alveg eins verið tilkomið vegna bætts efnahags- 

ástands landsins en ekki endilega vegna styrkjanna sem slíkra (Svenska Kommun- 

förbundet og Landstingsförbundet, 2001). 

 

Aftur á móti hefur þátttaka í byggðaáætlunum sambandsins orðið til þess að veita 

sveitarfélögum tækifæri til að láta til sín taka á alþjóðlegum vettvangi til dæmis með 

samstarfsáætlunum eins og Interreg sem Ísland tekur að hluta þátt í (Goldsmith og 

Larsen, 2004). Sveitarfélög og héruð eru nú víða virkir þátttakendur í stefnumörkun 

og þróun byggðamála en samstarfsregla (e. principle of partnership) Evrópu-

sambandsins gerir ráð fyrir aðkomu ólíkra aðila og stjórnstiga að byggðaverkefnum 

uppbyggingarsjóðanna en margir eru á þeirri skoðun að byggðastefna Evrópu-

sambandsins miði að því að draga úr áhrifum miðlægra stjórnvalda (Bachtler og 

Méndez, 2007). Þátttaka í byggðaverkefnum Evrópusambandsins hefur einnig orðið 

til þess að aðildarríki sambandsins hafa þurft að laga sig að breyttum starfsaðferðum 

og áherslum byggðastefnu Evrópusambandsins (Tervo, 2005).  
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Þetta ferli hefur verið nefnt Evrópuvæðing eða Europeanization en það á m.a. við þær 

breytingar sem verða á stjórnsýslu og stofnunum ríkja vegna áhrifa 

Evrópusambandsins (Olsen, 2002). 

 

Með stækkun sambandsins til austurs hafa byggðastyrkirnir verið endurskoðaðir og er 

ljóst að styrkir muni lækka verulega. Svæði sem áður tilheyrðu markmiði 1 færast nú 

mörg hver undir nýtt markmið. Þrátt fyrir þetta munu strjálbýlustu svæðin í norður-

hluta Svíþjóðar og norður- og austurhluta Finnlands, sökum strjálbýlis síns áfram eiga 

rétt á styrkjum frá uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins samkvæmt núverandi 

byggðaáætlun fyrir árin 2007-2013.  

 

1.1 Gildi rannsóknar 

 

Byggðirnar í norður- og austurhluta Finnlands eiga margt sammerkt með lands-

byggðinni á Íslandi. Norðlæg lega, köld veðrátta og strjálbýli einkenna þessar byggðir 

og hafa mikil áhrif á framþróun og efnahag landsins. Finnland gekk í gegnum mikla 

efnahagslega kreppu á 10. áratugnum sem hafði víðtæk áhrif á atvinnulíf landsins og 

ekki síður hinar strjálbýlu byggðir norðursins en atvinnuleysi og fækkun starfa í 

frumvinnslugreinunum leiddi til mikils brottflutnings íbúa. Í ljósi þeirra efnahags-

þrenginga sem nú hafa dunið yfir Ísland er ekki síður athyglisvert að meta reynslu 

þessara svæða af byggðastyrkjum sambandsins og þannig varpa ljósi á hugsanlegan 

ávinning fyrir Ísland ef til aðildar að Evrópusambandinu kæmi.  

 

 

1. 2 Rannsóknarspurningar, viðfangsefni og markmið 

 

Viðfangsefni ritgerðarinnar er að rannsaka þau áhrif sem byggðastyrkir 

Evrópusambandsins hafa haft á hinar strjálbýlu byggðir í austur- og norðurhluta 

Finnlands. Ætlunin er þannig að meta gildi þátttöku í byggðaverkefnum Evrópu-

sambandsins fyrir þessi svæði. Annarsvegar verða könnuð áhrif þátttöku í byggða-

verkefnum á byggðastefnu og stjórnsýslu Finnlands, hinsvegar verður rannsakað 

hvort tekist hafi að ná þeim markmiðum sem stefnt var að með uppbyggingarsjóðum 

Evrópusambandsins á tímabilinu 1995-2006.  
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Rannsóknarspurningar eru því eftirfarandi: 

 

1. a) Hvaða áhrif hefur þátttaka í byggðaverkefnum Evrópusambandsins haft á 

stjórnsýslu Finnlands? 

 

b) Hvaða áhrif hefur þátttaka í byggðaverkefnum Evrópusambandsins haft á 

stefnumörkun og framkvæmd byggðamála í Finnlandi?  

 

2. Hefur hinum strjálbýlu byggðum í Finnlandi tekist að ná þeim markmiðum sem að 

var stefnt í byggðaáætlunum sambandsins? 

 

Markmið rannsóknarinnar er að meta hvaða áhrif það hefur haft á hinar strjálbýlu 

byggðir í Finnlandi að vera þáttakenndur í byggðaverkefnum Evrópusambandsins. 

Auk þess er ætlunin að rannsaka áhrif Evrópusambandsins á byggðastefnu Finnlands 

þ.e. áhrif á starfsaðferðir stjórnsýslunnar ásamt framkvæmd og stefnumörkun 

byggðamála. Einnig er ætlunin að varpa ljósi á hvaða áhrif það gæti haft fyrir Ísland 

að taka að fullu þátt í byggðaáætlunum Evrópusambandsins ef Ísland gerðist aðili að 

Evrópusambandinu en aðstæður í hinum fámennu byggðarlögum landsins eru um 

margt svipaðar byggðunum í nyrstu héruðum Finnlands og má þar nefna m.a. 

strjálbýlið, veðurfarið, fámennið og hið einhæfa atvinnulíf sem einkennir margar 

þessar byggðir. 

 

Þar sem Ísland er ekki aðili að Evrópusambandinu á landið ekki rétt á byggðastyrkjum 

úr uppbyggingasjóðum sambandsins. Hinsvegar geta Íslendingar líkt og Norðmenn 

sem aðilar að Evrópska efnahagssvæðinu tekið þátt í einstaka byggðaáætlunum 

sambandsins en þurfa þá að standa straum af öllum kostnaði sjálfir. Íslendingar hafa 

frá árinu 2002 tekið þátt í einni slíkri áætlun en það er Norðurslóðaáætlun ESB en 

markmið hennar er að efla samstarf milli sveitarfélaga, fyrirtækja, einstaklinga og 

stofnana á norðurslóðum og efla þannig atvinnu- og efnahagslíf þessara byggða 

(Davíð Stefánsson og Hermann Baldursson (ritstj.), 2006)).  Þrátt fyrir að Íslendingar 

taki aðeins þátt í einum hluta áætlunarinnar (svokölluðum B hluta) er árangur af 

þátttökunni góður eins og fram kemur m.a. í fjölda verkefna og hversu vel hefur 

gengið að fjármagna þau.  Sú reynsla sem hlotist hefur af þátttöku í alþjóðlegum 

verkefnum hefur reynst mikilvæg fyrir íslensku þátttakendurna og landsbyggðina og 
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má þar m.a. nefna yfirfærslu tækniþekkingar og eflingu tengslaneta (Davíð Stefánsson 

og Hermann Baldursson (ritstj.), 2006)).   

 

1.3 Uppbygging ritgerðar 

 

Ritgerðin skiptist í átta kafla. Í fyrsta kafla er inngangur en í honum er fjallað um 

hagnýtt gildi ritgerðar, uppbyggingu og settar fram rannsóknarspurningar. 

Í öðrum kafla er gerð grein fyrir þeim rannsóknaraðferðum sem notaðar eru í 

ritgerðinni. Í þriðja kafla er fjallað um fræðilegan bakgrunn ritgerðar. Hugtakið 

Evrópuvæðing er skilgreint og jafnframt er fjallað um stöðu Finnlands í Evrópu-

samrunanum. Í fjórða kafla er gerð grein fyrir þeim vandamálum sem fylgja 

strjálbýlinu á norðlægum slóðum. Bornar eru saman aðstæður á Íslandi og í Finnlandi. 

Í fimmta kafla er umfjöllun um uppbyggingarsjóði Evrópusambandsins auk þess sem 

gerð er grein fyrir framkvæmd byggðaverkefna uppbyggingarsjóðanna í Finnlandi, 

markmiðum þeirra og árangri. Jafnframt er fjallað um úr hvaða sjóðum Íslendingar 

gætu fengið úthlutað. Í sjötta kafla er fjallað um áhrif byggðaverkefna á byggðastefnu 

í Finnlandi og stjórnsýslu. Í sjöunda kafla er fjallað um hugsanleg áhrif aðildar á 

íslensk sveitarfélög og íslenska sveitastjórnarstigið. Í þessum kafla er að mestu stuðst 

við einstaklingsviðtöl. Í áttunda kafla eru niðurstöður rannsóknarinnar dregnar saman.  

 

2.0 Rannsóknaraðferðir 

 

Í þessari rannsókn er stuðst við eigindlegar rannsóknaraðferðir sem hafa það að 

markmiði að öðlast skilning á reynslu manna og hegðun t.d. með einstaklings-

viðtölum. Framvinda rannsóknarinnar ræðst oft af útkomu slíkra viðtala en rann-

sakandinn verður að vera opinn fyrir því að niðurstöður geti verið aðrar en þær 

hugmyndir sem hann lagði upp með í byrjun. Rannsókn sem byggir á eigindlegum 

aðferðum þróast þannig áfram stig af stigi eftir því sem spurningar vakna og 

upplýsingum er safnað (Bogdan og Biklen, 2003). 

 

Viðfangsefni ritgerðarinnar lýtur að því að meta reynslu og því urðu eigindlegar 

aðferðir fyrir valinu. Með viðtölum er t.d. hægt að fræðast um reynslu fólks og 

viðhorf.  Að sama skapi geta ritaðar heimildir, eins og fræðigreinar gefið mikilsverðar 

upplýsingar um skoðanir fólks og reynslu. 
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2.1 Öflun gagna og úrvinnsla 

 

Öflun gagna getur farið fram með viðtölum, þátttökuathugunum eða innihaldsrýningu 

fyrirliggjandi gagna. Til fyrirliggjandi gagna teljast t.d. opinberar skýrslur, blaða-

greinar, persónuleg bréf, fræðibækur og dagbókarbrot (Hoepfl,1997).  Gagna-öflun 

rannsóknarinnar fór fram með tvennum hætti; lestri og innihaldsrýningu fyrirliggjandi 

gagna og með einstaklingsviðtölum.  

 

Fyrirliggjandi gögn 

Lesnar voru bæði ritaðar og rafrænar heimildir. Gagnaöflun fór þannig fram að 

heimild var lesin, innihaldið greint og vægi metið m.t.t. viðfangsefnis ritgerðarinnar. 

Helstu upplýsingum sem nýttust rannsóknarefni ritgerðar var síðan safnað saman og 

raðað niður eftir samhengi og viðfangsefni hverju sinni.  

 

Einstaklingsviðtöl 

Gagnaöflun fór þannig fram að viðtöl voru tekin upp á segulband að fengnu leyfi 

viðmælenda og þau síðan afrituð orðrétt. Fyrir hvert viðtal var útbúinn listi með þeim 

spurningum sem spyrjandi hafði til hliðsjónar í viðtalinu sjálfu. Þessi listi var þó 

aðeins til viðmiðunar enda mikilvægt í eigindlegum rannsóknum að spurt sé „opinna“ 

spurninga (krefjast ekki einungis já og nei svars) og viðtölum leyft að þróast á sinn 

hátt en ekki eftir fyrirframgefnum leiðum (Hoepfl,1997). Auk þess er mikilvægt að 

halda persónulegum skoðunum fyrir sig, hlusta af athygli og einbeita sér að 

viðmælandanum og að því að skoðanir hans komi fram. Spurningar mega því heldur 

ekki vera leiðandi (Polkinghorne, 2005).  Var þetta haft til hliðsjónar í viðtalshluta 

rannsóknarinnar.  

 

Viðmælendur rannsóknarinnar voru valdir eftir þekkingu þeirra og/eða reynslu sem 

nýst gæti viðfangsefni ritgerðarinnar. Viðtöl voru tekin við fimm aðila, þrjár konur og 

tvo karlmenn. Viðmælendur ritgerðarinnar voru: 

Smári Geirsson, formaður alþjóðanefndar Utanríkisráðuneytisins, Anna Margrét 

Guðjónsdóttir, forstöðumaður skrifstofu Sambands íslenskra sveitarfélaga í Brussel, 

Anna Guðrún Björnsdóttir, sviðsstjóri alþjóðasviðs Sambands íslenskra sveitarfélaga, 

Þórarinn Sólmundarson, umsjónarmaður Norðurslóðaáætlunarinnar á Íslandi og 
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Hrefna B. Jónsdóttir, framkvæmdastjóri Sambands íslenskra sveitarfélaga á 

Vesturlandi.  

 

3.0 Fræðilegur bakgrunnur 

  

Í hluta þessarar rannsóknar er leitast við að svara spurningunni um þau áhrif sem 

þátttaka í byggðaverkefnum hefur haft á stofnanir og stjórnsýslu Finnlands. Þegar 

fjallað er um áhrif er hér einkum átt við þá aðlögun og þær breytingar sem hugsanlega 

hafi átt sér stað í stjórnsýslu Finnlands og rekja má til aðildar að Evrópusambandinu. 

Þetta ferli hefur verið skilgreint sem Europeanization eða Evrópuvæðing (Lægreid, 

Steinthorsson og Thorhallson, 2002).  Þó ber að hafa í huga að aðildaríki 

Evrópusambandsins eru ekki óvirkir þátttakendur sem innleiða skilyrðislaust 

reglugerðir Evrópusambandsins heldur reyna þau að verja hagsmuni sína eftir fremsta 

megni með því að hafa áhrif á stefnumál sambandsins (Wishlade, Yuill og Méndez, 

2003). Í því ljósi er því forvitnilegt að leggja mat á afstöðu Finnlands til Evrópu-

sambandsins og því verður í framhaldi af umfjöllun um Evrópuvæðingu skoðuð staða 

Finnlands í Evrópusamrunanum.  

 

3.1 Evrópuvæðing 

 

Hugtakið Evrópuvæðing hefur verið notað á margvíslegan máta til að skilgreina ólík 

fyrirbrigði (Olsen, 2002). Hugtakið hefur þó oftast verið notað til að lýsa þeim 

áhrifum sem ríki verða fyrir vegna ytri þrýstings frá Evrópu og þá einkum Evrópu-

sambandinu (Wishlade, Yuill og Méndez, 2003).  Sumir fræðimenn tala um Evrópu-

væðingu sem tvíhliða ferli, þ.e. annarsvegar þróun stofnana sambandsins og hinsvegar 

áhrif þessara stofnana á uppbyggingu og þróun innan stjórnsýslu aðildar-ríkjanna 

(Börzel, 2002). Í grein Johans P. Olsen, The Many Faces of Europeanization, segir 

hann það ekki endilega skipta höfuðmáli að vita hvað Evrópuvæðing er, heldur 

hvernig hugtakið geti nýst okkur til að skilja betur hvernig evrópskt stjórnarfar hefur 

þróast og þau áhrif sem tilkomin eru vegna þess (Olsen, 2002). 

Að mati Olsens, felst Evrópuvæðing þannig í ákveðinni þróun/aðlögun eða breytingu 

sem fer fram á fimm vegu:  

 

- Með breytingu á ytri landamærum. Evrópuvæðing felst hér í útvíkkun stjórnkerfis 

Evrópusambandsins til nýrra landa eins og gerist með stækkun sambandsins. 
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-Með stofnanavæðingu ákveðins stjórnarfars innan Evrópu þar sem lögð er áhersla á 

að þróa og efla getuna til sameiginlegrar ákvarðanatöku auk þess að framfylgja 

stefnumálum sambandsins og styrkja þau.  

 

-Með aðlögun stjórnkerfisins jafnt á landsvísu sem svæðisbundið að evrópskri 

fyrirmynd  

 

-Með „útflutningi“ evrópsks stjórnarfars og pólitískra stofnanna til annarra 

heimshluta. 

 

-Sem pólitísk þróun þar sem fullvalda ríki sameinast í eina pólitíska og stjórnarfars-

lega heild (Olsen, 2002:923-924). 
 

 

Í umfjöllun Olsens um aðlögun innlendra stjórnkerfa að evrópskri fyrirmynd er 

einkum átt við „þær breytingar sem verða á helstu stjórnsýslustofnunum ríkja vegna 

áhrifa frá evrópskum fyrirmyndum, stofnunum og stjórnarháttum“ (Olsen, 2002:932). 

 

Hvers eðlis þessi aðlögun er eða hverjar breytingarnar eru getur farið eftir mörgum 

þáttum, eins og t.d. stærð stjórnsýslunnar, reynslu af alþjóðlegum samskiptum, 

tengslum við Evrópusambandið o.s.frv. Þannig hefur Evrópuvæðing haft meiri áhrif á 

Ísland heldur en hin Norðurlöndin t.d. vegna smæðar stjórnsýslunnar. Á Íslandi eru 

mun færri deildir sem fást við Evrópusambandsmál en í nágrannaríkjum landsins og 

ábyrgð og yfirsýn embættismanna er því meiri. Hlutverk embættismannanna hefur 

einnig styrkst í kjölfar EES samningsins þar sem afskipti stjórnmálamanna af EES 

málum stjórnsýslunnar eru mun minni en t.d í Noregi (Lægreid, Steinthorsson, og 

Thorhallson, 2002). 

 

Segja má að aðildin að EES marki upphafið að Evrópuvæðingu Finnlands þar sem þá 

hefst aðlögun stjórnkerfis og stofnanna landsins að Evrópusambandinu. Í Finnlandi 

líkt og í hinum Norðurlöndunum hafa orðið ýmsar breytingar á stjórnsýslu og 

stofnunum sem rekja má til Evrópuvæðingar. Meðal breytinga má nefna þá gríðarlegu 

fjölgun starfsmanna sem vinna að EES/ESB málum en allt frá aðildinni að EES hefur 

starfsmönnum innan ráðuneyta og annarra stofnanna fjölgað verulega auk þess sem 

sérfræðiþekking þeirra hefur aukist til muna (Wishlade,Yuill og Méndez, 2003). 

 

Með aðildinni að Evrópusambandinu hefur einnig opnast vettvangur fyrir 

stjórnmálamenn, hagsmunasamtök og önnur félög til að láta til sín taka á alþjóða-

vettvangi auk tækifærisins til samstarfs við önnur evrópsk félagasamtök og 
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hagsmunahópa (Johanson og Raunio, 1999). Þátttaka í byggðaáætlunum ESB hefur 

t.a.m. opnað fyrir samskipti milli borga og bæja landa á milli þar sem myndast hafa 

tengslanet milli ólíkra hópa og einstaklinga sem vinna saman að markmiðum 

byggðaáætlana (Goldsmith og Larsen, 2004).  Með aðildinni má auk þess segja að 

orðið hafi eins konar valddreifing frá ríki til sveitar þar sem framkvæmd og ábyrgð 

ýmissa verkefna er nú í höndum sveitarfélaga og héraða sem eru nú orðin virkir 

þátttakendur á alþjóðlegum vettvangi (Johanson og Raunio, 1999). Slík valddreifing 

er mjög í anda Evrópusambandsins eins og kemur fram í hinni svokölluðu 

nálægðarreglu (e. principle of subsidiarity) þar sem segir að ákvarðanir skuli teknar 

eins nálægt þeim sem ákvörðunina snertir og hægt er (Subsidiarity, á.d.). 

 

3.2 Staða Finnlands í Evrópusamrunanum 

 

Sú leið sem Finnar hafa farið í Evrópusamrunanum er ólík því sem gerðist í hinum 

Norðurlöndunum. Í samanburði við Svía sem dæmi hefur samrunaferli Finna og 

afstaða þeirra til Evrópusambandsins verið með afar ólíkum hætti þrátt fyrir að 

þjóðirnar hafi verið samferða í Evrópusambandið. Svíar hafa t.d. þótt frekar 

tortryggnir í garð Evrópusambandsins og almenningur verið gagnrýnni á aðild heldur 

en almenningur í Finnlandi. Enda þótt stærsti stjórnmálaflokkur Svía, 

Sósíaldemókratar hafi verið fylgjandi aðild, voru fylgismenn þeirra klofnir í afstöðu 

sinni til málsins (Johansen og Raunio, 1999). Í báðum löndunum hefur þó 

almenningur verið mun tortryggnari í garð aðildar heldur en pólitíska elíta landanna. 

(Johanson og  

Raunio, 1999; Raunio og Wiberg, 2001). Því var ekki að ástæðulausu að 

þjóðaratkvæðagreiðsla um aðild að ESB fór fram síðar í Svíþjóð en í Finnlandi þar 

sem úrslit kosninga voru afar tvísýnar í Svíþjóð (Johanson og Raunio, 1999). Þá hafa 

Svíar viljað takmarka yfirþjóðlegt vald stofnana ESB og hafa t.d. ekki viljað taka upp 

evruna eins og Finnar.  

 

Finnar hafa aftur á móti verið mun sveigjanlegri í afstöðu sinni til Evrópusambandsins 

og Finnland hefur verið kallað „fyrirmyndarnemandi“ þar sem  innganga Finna í 

Evrópusambandið gekk nokkuð snurðulaust fyrir sig og þeir gengust undir reglur og 

skilmála ESB án mikilla mótmæla (Månsson, 2007).  

Finnar voru t.d tilbúnir að taka þátt í utanríkis- og varnarmálastefnu Evrópu-

sambandsins án mikilla vandkvæða (Raunio og Wiberg, 2001) auk þess að vera 
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stofnaðilar að efnahags- og myntbandalagi Evrópu. Af Norðurlöndum eru Finnar þeir 

einu sem hafa tekið upp evruna. 

 

En hvað skýrir þessa ólíku leið Finna og Svía í Evrópusamrunanum? Til eru ýmsar 

kenningar sem leitast við að útskýra þær ólíku leiðir sem Norðurlöndin hafa valið í 

Evrópusamrunanum. Að mati Christinar Ingebritsen, prófessors í norrænum fræðum 

við Washington Háskóla í Seattle, eru það leiðandi atvinnugreinar hvers lands sem 

skýra ólíka nálgun Norðurlandanna til Evrópusamrunans. Þannig hefur olíuauður 

Norðmanna gert það að verkum að þeir hafa getið staðið utan Evrópusambandsins á 

meðan iðnaðurinn í Svíþjóð og hráefnisframleiðslan í Finnlandi, hafa afturámóti 

knúið stjórnvöld til að ganga í ESB (Ingebritzen, 2000). 

Hin djúpa efnahagslega lægð sem gekk yfir Svíþjóð og Finnland í byrjun 10. 

áratugarins skýrir án efa að stórum hluta af hverju löndin kusu að sækja um aðild að 

Evrópusambandinu (Johanson og Raunio, 2001; Boschma og Sotarauta, 2005) auk 

þess sem bæði löndin höfðu þegar fyrir aðild mikil viðskipti við lönd Evrópu-

sambandsins eins og finnski trjáiðnaðurinn sem hafði fjárfest töluvert í Vestur-Evrópu 

fyrir aðild (Raunio og Wiberg, 2001). 

 

Með hruni Sovétríkjanna, eins helsta útflutningsmarkaðar Finnlands, var aðild að 

Evrópusambandinu í fyrsta sinn rædd opinberlega meðal stjórnmálamanna í Finnlandi 

(Raunio og Wiberg, 2001). Efnahagsleg og pólitísk tengsl Finnlands við Sovétríkin 

hafa án efa haft mikla þýðingu fyrir afstöðu Finnlands til Evrópusambandsins en 

samkvæmt sérstökum samningi við Sovétríkin árið 1948 (Treaty of Friendship, 

Cooperation and Mutual Assistance) lögðu Finnar áherslu á hlutleysi sitt og nána 

samvinnu við Sovétríkin (Moisio, 2008). 

 

Að mati finnska stjórnmálafræðingsins, Teiju Tiilikainen má rekja ástæðu ólíkrar 

nálgunar Norðurlandanna til pólitískrar sögu þeirra og tengsla við önnur nágrannaríki 

og þá sérstaklega afstöðu þeirra á tímum kalda stríðsins: „Það er ekki að ástæðulausu 

að Evrópusamruninn hafi hlotið meiri stuðning meðal þjóða þar sem óánægja var 

meðal íbúa vegna afstöðu og stefnu landanna á tímum kalda stríðsins enda samruninn 

tákn um breytta afstöðu.“
2
 Pólitísk orðræða í Finnlandi í umfjölluninni um yfirvofandi 

                                                 
2
 „It is not purely by chance that integration, in those countries where people were not pleased with the 

policy and positon of their home country in the Cold War era, is supported more because it represents 

change.“ (Tiilikainen, 2001:97) 
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aðild að Evrópusambandinu snerist að miklu leyti um ímynd Finnlands og fylgismenn 

aðildar lögðu ríka áherslu á að með aðildinni myndi Finnland loksins losna við 

stimpilinn sem fylgdi umræðunni um „finlandisation“ sem fólst í því að líta á 

Finnland sem leppríki Sovétríkjanna (Moisio, 2008). Þannig fólst viðurkenning 

Finnlands sem sjálfstæðs og óháðs ríkis í því að gerast aðili að Evrópusambandinu og 

sanna þannig fyrir öðrum þjóðum að þeir væru ekki lengur undir hælnum á 

nágrönnum sínum í austri. Auk þess var mikilvægt fyrir ímynd Finnlands að mati 

fylgismanna aðildar að Finnar sæktu um aðild um leið og Svíar og Austurríkismenn 

en ekki á sama tíma og önnur austur-evrópsk ríki sem tengd voru fyrrum 

Sovétríkjunum. Ólíkt því sem gerðist í Svíþjóð, þá snérust þannig umræður í 

Finnlandi um pólitíska viðurkenningu Vestur-evrópskra ríkja (Moisio, 2008). Teija 

Tiilikainen gerir þó greinarmun á afstöðu Finnlands og Svíþjóðar í Evrópu-

samrunanum. Að hennar mati eru það öryggissjónarmið og hlutleysisstefna Finna sem 

skýra ástæðu þess að Finnar sækja um aðild að Evrópusambandinu, sem var fyrst 

möguleg eftir fall Sovétríkjanna og með stækkun sambandsins til austurs þar sem 

sambandið var þá ekki lengur fulltrúi Vestur-Evrópu. Í Svíþjóð hinsvegar var það 

miklu fremur hlutleysisstefna landsins sem slík, þ.e. ímynd Svíþjóðar sem hlutlauss 

ríkis sem aftraði því að þeir gætu sótt um aðild að sambandinu fyrr en eftir fall 

Sovétríkjanna  (Tiilikainen, 2001). 

 

Aðrir eru þó á þeirri skoðun að hvorki ráðandi atvinnugreinar né öryggissjónarmið 

geti skýrt að fullu ástæðuna fyrir þeirri leið sem Finnar fóru í Evrópusamrunanum. Ef 

ráðandi atvinnugreinar hafi þannig knúið finnsk stjórnvöld til að ganga í Evrópu-

sambandið þá getur það hinsvegar ekki, að mati finnska fræðimannsins Perti 

Joenniemi, skýrt þá lipurð og þann sveigjanleika sem einkenndi aðlögun Finna að 

Evrópusambandinu eftir aðild. Skýringuna á því sé fremur að leita til þeirrar 

aðgreiningar sem gerð er á ríki og þjóð í finnskri þjóðarvitund. Finnska þjóðin, sem 

byggir á sameiginlegum menningararfi er þannig samkvæmt þjóðarvitund Finna, óháð 

ríkinu, sem er þá fulltrúi stjórnsýslu og valds.  Ástæðuna fyrir þessari aðgreiningu að 

mati Joennimei má m.a. rekja til tengsla Finna við Sovétríkin og nauðsyn ráðamanna í 

Finnlandi að fá almenning til að sætta sig við pólitísk yfirráð Sovétmanna. Af þessum 

sökum hafi Finnar ekki upplifað aðild sem ógn við þjóðríkið og fullveldið eins og gert 

hefur verið í t.d. Noregi (Joenniemi, 2002).  
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4.0 Vandi strjálbýlla byggða 

 

4.1 Skilgreining Evrópusambandsins á dreifðum byggðum 

 

Í aðildarviðræðum Finna og Svía við Evrópusambandið var farið fram á að einstök 

svæði innan landanna yrðu skilgreind undir hið svokallaða markmið 1, þ.e. til þeirra 

svæða sem áttu rétt á hæstu framlögum úr byggðasjóðum Evrópusambandsins 

(Framkvæmdastjórn Evrópusambandsins, 1994). Fram til þessa hafði verið litið til 

vergrar landsframleiðslu (GDP) sem aðgreindi þau svæði er áttu rétt á hámarksaðstoð. 

Samkvæmt skilgreiningu Evrópusambandsins miðaðist aðstoðin við svæði þar sem 

verg landsframleiðsla var undir 75% af meðaltali aðildarlanda ESB. Þar sem verg 

landsframleiðsla var hærri í Svíþjóð og Finnlandi varð að finna nýtt viðmið svo hægt 

væri að styrkja byggðirnar í nyrstu héruðum Svíþjóðar og Finnlands (Wishlade, Yuill, 

Bachtler og Adrimi, 1999). 

 

Við inngöngu landanna var því ákveðið að byggðir með færri en 8 íbúa á ferkílómetra 

yrðu skilgreindar undir nýtt markmið, hið svokallaða markmið 6 (sem síðar 

sameinaðist markmiði 1), þ.e. svæði sem áttu rétt á hámarksstyrkjum úr sjóðum 

Evrópusambandsins skv. bókun nr. 6 í aðildarsamningi landanna: „Svæði sem falla 

undir markmið 6 skulu tilheyra NUTS 11 stiginu og hafa færri en 8 íbúa á 

ferkílómetra. Að auki geta önnur nærliggjandi minni svæði sem uppfylla viðmið  

Evrópusambandsins um íbúafjölda á ferkílómetra, verið styrkhæf“.
3
  

 

Hér var því samþykkt og viðurkennt af hálfu Evrópusambandsins að strjálbýlið eitt og 

sér auk hinnar norðlægu legu væri hamlandi fyrir efnahag landanna og að norðurhluti 

Svíþjóðar og norður- og austurhluti Finnlands væri sambærilegur við fátækari svæði 

sambandsins líkt og Suður-Ítalíu og Spán þar sem verg landsframleiðsla var langt 

undir meðaltali Evrópusambandsins.  Þessi svæði áttu því rétt á hámarksstyrkjum úr 

byggðasjóðum sambandsins. Að auki voru samkeppnisreglur Evrópusambandsins 

aðlagaðar að hinum nýju aðildarlöndum á þann veg að Finnlandi og Svíþjóð var 

                                                 
3
 Areas covered by Objective 6 shall in principle represent or belong to regions at NUTS II level with a 

population density of 8 persons per km2 or less. In addition,  Community assistance may, subject to the 

requirement of concentration, also extend to adjacent and contiguous smaller areas fulfilling the same 

population density criterion. (Accession of Austria, Finland and Sweden, 1994)  
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heimilt að veita ríkisstyrki umfram það sem leyfilegt var samkvæmt reglum ESB. Til 

dæmis var ríkjunum leyft að veita flutningsstyrki til fyrirtækja sem vildu flytja 

starfsemi sína til jaðarsvæðanna (Byggðarannsóknastofnun og Hagfræði- 

stofnun Háskóla Íslands, 2003).  

 

Við aðild Finna og Svía fékkst einnig viðurkennd sérstaða norræns landbúnaðar. 

Finnlandi tókst að fá 85% af landbúnaðarsvæðum sínum viðurkennd sem eins konar 

annars flokks svæði (e. less-favoured area)
4
, þ.e. svæði sem njóta sérstaks stuðnings 

vegna fjallendis eða hrjóstrugrar náttúru. Auk þess fengu Finnar við aðild ýmiskonar 

greiðslur og undanþágur vegna aðlögunnar sinnar að Evrópusambandinu s.s. upp-

bótargreiðslur til bænda vegna breytinga á verðlagi til framleiðanda og tíma-bundnar 

undanþágur frá reglum um ríkisstyrki (Utanríkisráðuneytið, 2003). Við þetta má bæta 

að sökum hinnar norðlægu legu landanna og erfiðra gróðurskilyrða, fengu Finnar og 

Svíar við aðild leyfi til að styrkja landbúnað sinn um 35% umfram önnur aðildaríki 

Evrópusambandsins (Utanríkisráðuneytið, 2003). Samkvæmt grein 142 í aðildar-

samningi Finnlands og Svíþjóðar varð þannig heimilt að styrkja svæði sem staðsett 

voru norðar en 62 breiddargráða (auk nokkurra annarra svæða sunnar þar sem gróður- 

og veðurfarsskilyrði voru svipuð) þar sem aðstæður til landbúnaðar eru sérstaklega 

erfiðar (Agrifood Research Finland og Swedish Institute for Food and Agricultural 

Economics, 2007). 

 

Í ljósi stækkunnar Evrópusambandsins árið 1999 var ákveðið að endurbæta og styrkja 

stefnumál sambandsins auk þess sem nýr fjárhagsrammi var settur fram fyrir tímabilið 

2000-2006.
5
 Meðal annars var hinum svokölluðu markmiðum upp-byggingarsjóðanna 

fækkað úr sjö í þrjú og markmið 6 sem náði til strjálbýlla svæða í norðurhluta 

Svíþjóðar og Finnlands var fellt undir markmið 1 (Wishlade o.fl., 1999). Á sama tíma 

var landbúnaðarstefna Evrópusambandsins endurskoðuð en Finnar náðu fram enn 

frekari stuðningi við norðlægan landbúnað. Styrkhæf landbúnaðarsvæði í Finnlandi 

skilgreind sem annars flokks svæði voru þannig stækkuð úr 75% í 100% auk þess sem 

ýmis framleiðsla varð styrkhæf sem ekki var fordæmi fyrir líkt og votheysframleiðsla 

Finnlands og Svíþjóðar (Utanríkisráðuneytið, 2003). 

 

                                                 
4
 Samkvæmt 17.gr. reglugerðar 1257/1999 nær harðbýlisstuðningurinn til fjallendra og hrjóstugra 

svæða, ófrjósamra svæða og svæða sem glíma við aðra sértæka erfiðleika.  
5
 Þessi aðgerðaráætlun hefur verið kölluð Agenda 2000 og var sett fram af leiðtogum Evrópusambandsins í Berín 

árið 1999. Sjá Agenda 2000: Strengthening the Union and preparing for the 2004 enlargemen(á.d.). 
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Héruðum Evrópusambandsins er skipt í mismunandi svæði þ.e. NUTS (The 

Nomenclature of Territorial Units for Statistics) 1, 2 og 3 m.t.t. stærðar og íbúafjölda. 

(Main characteristics of the NUTS, á.d.) Þau svæði sem hafa verið felld undir 

Markmið 1 eru skilgreind til Nuts 2 svæða. NUTS flokkunin gerir Evrópusambandinu 

auðveldara að safna tölfræðilegum upplýsingum um sambærileg héruð. Þrátt fyrir 

þessa flokkun getur verið mikill munur á einstaka héruðum innan sama NUTS 

flokksins, t.d. hvað varðar efnahag. Því var ákveðið í aðildarsamningi Svíþjóðar og 

Finnlands að einnig mætti styrkja önnur samliggjandi svæði, þótt þau tilheyrðu ekki 

NUTS 2 flokknum svo lengi sem svæðin uppfylltu skilyrðið um 8 íbúa á ferkílómetra:  

“Community assistance may subject to the requirement of concentration, also extend 

to adjacent and contiguous smaller areas fulfilling the same population density 

criterion“. 

 

Hins vegar hefur verið á það bent að viðmið Evrópusambandsins um meðalfjölda íbúa 

á ferkílómetra gefi ekki fullnægjandi mynd af aðstæðum í hinum dreifðu byggðum. 

Til dæmis sé ekki tekið tillit til fámennra byggðalaga í nágrenni stórra bæja þegar 

miðað er við meðal íbúafjölda. Heppilegra væri þannig að miða við íbúafjölda innan 

ákveðinnar fjarlægðar og aðgang að hvers kyns þjónustu (t.d. heilbrigðis- og vel-

ferðarþjónustu). Spurningin er því ekki íbúafjöldinn sem slíkur, heldur miklu fremur 

fjarlægðin á milli íbúanna og þeirrar grunnþjónustu sem íbúarnir þarfnast (Gløersen, 

Dubois, Copus og Shürman, 2005). 

 

4.2 Strjálbýlið 

 

Með inngöngu Finna og Svía í Evrópusambandið varð strjálbýlið eitt og sér viður-

kennt sem hamlandi fyrir efnahag landanna. Norðurhluti Svíþjóðar og norður- og 

austurhluti Finnlands eru meðal dreifbýlustu svæða í allri Evrópu. Þar sem byggðin er 

hvað dreifðust eins og í Norður-Svíþjóð og Finnlandi eru aðeins um 3-5 íbúar á 

ferkílómetra.   

 

Segja má að strjálbýlið hafi bein áhrif á efnahag svæðanna en þau vandamál sem 

fylgja strjálbýlinu eru margþætt og hafa áhrif hvert á annað. Sem dæmi má nefna 

fjarlægðina frá innlendum og evrópskum mörkuðum sem eykur kostnað fyrirtækja 

sem staðsett eru á jaðarsvæðunum og hamlar vexti þeirra. Einnig getur fólksfæðin 
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sem slík skert samkeppnishæfni fyrirtækja vegna skorts á hæfu fólki. (Spiekermann & 

Aalbu, 2004) Af þessu leiðir að atvinnulíf verður einhæfara, færri finna vinnu við 

hæfi, atvinnuleysi eykst og fólk flytur á brott. Samsetning íbúa raskast svo í kjölfarið 

þar sem flestir þeirra sem flytja á brott er ungt menntað fólk. Vegna 

aldurssamsetningar íbúanna lækkar síðan fæðingartíðni en kostnaður sveitarfélaganna 

hækkar vegna aukins fjölda eldra fólks (Gløersen o.fl., 2005). 

 

Við þetta má bæta þeim aukna kostnaði sem fylgir því að halda úti samgöngum og 

þjónustu á smærri svæðum. Hið kalda loftslag sem einkennir hinar strjálbýlu byggðir 

Norðurlandanna gerir samgöngur erfiðari og því fylgir aukinn kostnaður t.d. vegna 

byggingar og viðhalds vega (Gløersen o.fl., 2005) en góðar samgöngur skipta miklu 

máli fyrir aðdráttarafl og framþróun byggðanna. Samgöngubætur geta þannig aukið 

aðdráttarafl svæðanna til muna, skapað atvinnu og bætt stöðu fyrirtækja sem hafa 

greiðari aðgang að vinnuafli og mörkuðum svo dæmi sé tekið. Hinsvegar geta bættar 

samgöngur einnig haft þveröfug áhrif og orðið til þess að minni byggðir leggist af 

vegna samþjöppunnar verslunar og þjónustu og minni fjarlægðarverndar. Þó má gera 

ráð fyrir að stærri byggðarlög á strjálbýlum svæðum geti styrkst til muna með bættum 

samgöngum og þannig komið í veg fyrir brottflutning íbúa enda er það stefna margra 

landa, eins og Finnlands að þróa og mynda þéttbýliskjarna víða um landið til að 

stemma stigu við fólksfækkun og auka hagvöxt svæðanna í kring (Byggða-

rannsóknastofnun og Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 2003). 

 

Samanborið við Finnland og Svíþjóð er Ísland sérlega strjálbýlt þar sem á Íslandi eru 

tæplega þrír íbúar á ferkílómetra. (Hagstofa Íslands á.d.b). Ef undanskilin eru stærstu 

sveitarfélögin ná fæst sveitarfélög einum íbúa á ferkílómetra. Sökum fámennis, 

stærðar landsins og legu er byggðin á Íslandi sérlega dreifð og sveitarfélögin lítil en 

meðaltalsíbúafjöldi þeirra (ef undanskilin er Reykjavík og Akureyri) er rétt rúmlega 

2400. Þrátt fyrir sameiningu sveitarfélaga á undanförnum árum eru mörg þeirra enn 

afar fámenn og ná ekki 500 íbúum og í þeim allra fámennustu eru færri en 100 íbúar. 

(Hagstofa Íslands, 2008). 
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Yfirlit yfir fjölda íbúa á ferkílómetra í Evrópu (IIASA, 2008). 
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4.3 Erfið veðurfars- og gróðurskilyrði 

 

Sérstaða Finnlands felst einnig í norðlægri legu landsins, en veður og 

gróðurfarsskilyrði eru af þeim sökum erfið. Í norðurhluta landsins er meðalhiti að 

jafnaði lægri auk þess sem vaxtatímabil gróðurs er styttra en í suðurhlutanum. 

Vaxtatímabilið í Norður-Finnlandi er þannig allt að hundrað dögum styttra en í suður-

hlutanum. Samanborið við meðalvaxtatímabil gróðurs í Evrópu sem er um 260 dagar 

er vaxtatímabilið ennþá styttra í Finnlandi þar sem það verður mest um 180 dagar 

(Agrifood Research Finland og Swedish Institute for Food and Agricultural 

Economics, 2007). Af þessu leiðir að skilyrði til landbúnaðar eru hér mun lakari en á 

meginlandi Evrópu en af þeim sökum var samþykkt í aðildarsamningi Finnlands, 

Svíþjóðar og Noregs að styrkja mætti svæði norðan 62. breiddargráðu um 35 af 

hundraði umfram það sem leyfilegt var samkvæmt reglum Evrópusambandsins:  

 

Evrópusambandið skal heimila Noregi, Finnlandi og Svíþjóð að veita 

langtíma ríkisstyrki til að tryggja landbúnaðarframleiðslu tiltekinna 

héraða. Þessi héruð skulu tilheyra landbúnaðarsvæðum sem staðsett eru 

norðan 62. breiddargráðu auk nokkurra nærliggjandi héraða sunnan 62 

breiddargráðu þar sem veðrátta er svipuð og skilyrði til landbúnaðar 

sérlega erfið.
6
 

 

Hið kalda veðurfar hefur margvísleg hamlandi áhrif sem kemur niður á efnahag 

svæðanna. Samgöngur eru erfiðari og ferðalög milli byggða tímafrek. Ef litið er til 

áhrifa veðurfars og strjálbýlis á atvinnulíf má segja að fyrirtæki í Norður-Finnlandi 

standi höllum fæti gagnvart öðrum fyrirtækjum á meginlandi Evrópu t.d. hvað varðar 

ferða- og flutningskostnað. Kostnaður til megin markaðssvæða Evrópu er að meðaltali 

meiri en þekkist hjá öðrum Evrópuríkjum auk þess er kostnaður vegna ferðalaga til 

Finnlands hærri. Ferðakostnaður starfsmanna fyrirtækja er því meiri í Finnlandi og að 

sama skapi eru viðskiptaferðir til Finnlands óhagstæðari þar sem þær eru dýrari 

(Spiekermann og Aalbu, 2004). 

 

                                                 
6
 „The Commission shall authorize Norway, Finland and Sweden to grant long-term national aids with 

a view to ensuring that agricultural activity is maintained in specific regions. These regions should 

cover the agricultural areas situated to the north of the 62nd Parallel and some adjacent areas south of 

that parallel affected by comparable climatic conditions rendering agricultural activity particularly 

difficult“ (Accession of Austria, Finland and Sweden,  1994, 29. ágúst). 
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Kalt loftslag hefur einnig hamlandi áhrif á vöruflutninga á landi og sjó. Áður var 

minnst á aukinn kostnað vegna byggingar og viðhalds vega á köldum slóðum, svo 

ekki sé minnst á þær tafir sem verða á samgöngum yfir vetrarmánuðina en veðurfarið 

hefur einnig áhrif á aðrar samgönguleiðir líkt og sjósamgöngur. Sem dæmi má nefna 

hafísinn sem leggst á Eystrasalt á veturna og heftir sjóflutninga sem er ein 

mikilvægasta samgönguleið vöruflutnings í Finnlandi sökum strjálbýlis landsins  

(Gløersen o.fl., 2005). 

 

4.4 Einhæft atvinnulíf 

 

Einhæft atvinnulíf er ein aðalástæða hins mikla brottflutnings sem orðið hefur í hinum 

strjálbýlu byggðum í norður- og austurhluta Finnlands. Langflestir íbúanna vinna hjá 

hinu opinbera og við frumvinnslugreinar líkt og landbúnað, fiskveiðar, skógarhögg og 

timburframleiðslu. Störfum innan frumvinnslugreinanna hefur fækkað töluvert síðustu 

áratugi og þetta veldur því að atvinnuleysi eykst á þessum svæðum (Agrifood 

Research Finland og Swedish Institute for Food and Agricultural Economics, 2007). 

Þrátt fyrir aðgerðir stjórnvalda til að sporna við þessari þróun m.a. með því að flytja 

ýmsa opinbera starfsemi til dreifbýlisins líkt og gert var í Svíþjóð og Finnlandi á 7. 

áratugnum er fólksfækkun og atvinnuleysi enn viðvarandi vandamál.  Aðgangur að 

menntun hefur að vísu batnað til muna þar sem háskólar hafa verið settir á stofn í 

hinum dreifðu byggðum og ungt fólk getur því sótt sér menntun í sinni heimabyggð. 

Erfiðara er hins vegar fyrir háskólamenntaða að finna starf við hæfi (Kupiszewski, 

Borgegård, Fransson, Håkansson, Durham og Rees, 2001). 

 

Í Finnlandi er ástandið verst í austurhluta Finnlands þar sem atvinnulíf byggist að 

mestu á frumvinnslugreinum og opinberum störfum en mikið atvinnuleysi og 

bágborinn efnahagur hefur leitt til mikils fólksflótta (Centre for Industrial Studies-

Milan, 2005). Hið mikla strjálbýli sem einkennir austurhluta Finnlands og fjarlægð 

þess frá helstu mörkuðum Evrópu hefur þannig haft hamlandi áhrif á efnahag þessa 

landsvæðis. Þrátt fyrir mikla nýsköpun í Finnlandi á undanförnum áratugum eru flest 

fyrirtæki í austurhluta landsins lítil framleiðslufyrirtæki sem þjóna aðallega nálægum 

innlendum mörkuðum. Skortur er á fjölbreytni í atvinnulífinu og sérstaklega á störfum 

fyrir háskólamenntað fólk (Agrifood Research Finland og Swedish Institute for Food 

and Agricultural Economics, 2007). 
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Strjálbýlið og fjarlægðir milli byggða gerir bæði fyrirtækjum og einstaklingum erfitt 

fyrir. Kostnaður sem hlýst vegna fjarlægða frá innlendum og evrópskum mörkuðum, 

eins og t.d. flutningskostnaður, laskar samkeppnishæfni fyrirtækja á þessum slóðum 

og gerir þeim erfiðara uppdráttar (Spiekermann og Aalbu, 2004). Við þetta má bæta 

smæð vinnumarkaðarins og takmörkuðu aðgengi fyrirtækja að hinni ýmsu þjónustu 

og opinberum stofnununum sem óneitanlega fylgir strjálbýli. Í þéttbýli hópa sams 

konar fyrirtæki  sig saman vegna þess ytra hagræðis sem af því hlýst. Einnig skiptir 

upplýsingastreymi milli fyrirtækja miklu máli fyrir framþróun þeirra og nýsköpun 

sem fyrirtæki í þéttbýli njóta góðs af. Það er því ekki aðeins að kostnaður fyrirtækja er 

meiri í fámennum byggðarlögum heldur fara fyrirtækin á mis við mikilvægt 

upplýsingastreymi við önnur fyrirtæki.  Af þessu leiðir að rekstrarskilyrði fyrirtækja í 

strjálbýli eru mun verri (Byggðarannsóknastofnun og Hagfræðistofnun Háskóla 

Íslands, 2003). 

 

Á Íslandi hefur brottflutningur fólks verið mestur frá fámennum byggðarlögum þar 

sem atvinnulíf byggist að mestu á frumvinnslugreinum, líkt og fiskveiðum. Á árunum 

1988 til 2000 var brottflutningur mestur frá Vestfjörðum og Austfjörðum en minnstur 

frá höfuðborgarsvæðinu. Einnig var brottflutningur minni frá byggðakjörnunum á 

Akureyri og Ísafirði þar sem þéttbýli er meira (Byggðarannsóknastofnun og 

Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 2003). Í kjölfar batnandi atvinnuástands á 

Austurlandi með álvers og virkjanaframkvæmdum  dró afturámóti úr brottflutningi 

þaðan og fjöldi aðfluttra jókst og þá sérílagi útlendinga. Hinsvegar eiga Vestfirðir enn 

undir högg að sækja og fólksflótti þaðan hefur verið stöðugur (Hagstofa Íslands, 

2007). 

 

4.5 Atvinnuleysi 

 

Í upphafi 10. áratugsins féll verg þjóðarframleiðsla  í Finnlandi um meira en 10% og 

atvinnuleysi fór uppí 20%. Fjölmörg fyrirtæki fóru á hausinn og fjöldi heimila varð 

gjaldþrota vegna hárra húsnæðislána (Boschma og Sotarauta, 2005). Kreppan í 

Finnlandi á 9. áratugnum virðist að hafa komið verst niður á jaðarsvæðunum í austur 

og norðurhluta landsins þar sem frumatvinnuvegir voru mikilvægir. Atvinnuleysi 

jókst þannig til muna á þessum svæðum auk þess sem störfum fækkaði vegna 

uppstokkunnar atvinnulífsins. Aukin hagræðing og endurbætur á framleiðsluferli 
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iðnaðar svo sem tréiðnaðar leiddi einnig til fækkunar starfa (Vainio og Laurila, 2002). 

Ekki má gleyma því að með falli Sovétríkjanna hrundi aðalútflutnings-markaður 

Finnlands og í kjölfarið dró verulega úr iðnaðarframleiðslu eins og t.d. trjáiðnaði sem 

leiddi til mikils atvinnu-leysis meðal íbúa sérstaklega í nyrstu héruðum Finnlands þar 

sem timburframleiðsla var mikilvæg (Boschma og Sotarauta, 2005). 

 

Eins og áður segir hefur atvinnuleysi mælst hvað mest í norður og austurhluta 

Finnlands. Í austurhluta Finnlands er vandamálið mest meðal ungs fólks og kvenna. 

Þar er einnig meira um langvarandi atvinnuleysi. Árið 2007 mældist 8,8 % atvinnu-

leysi í norður Finnlandi og 11% atvinnuleysi í austur Finnlandi. Þetta er töluvert 

hærra en á höfuðborgarsvæði Finnlands, sem mældist með 5,7% atvinnuleysi 

(Eurostat, á.d.d). 

 

Atvinnuleysi á Íslandi hefur að jafnaði verið mun minna en í öðrum Evrópuríkjum. 

Frá árinu 2000 hefur verið um 8,5% atvinnuleysi í aðildarlöndum Evrópusambandsins 

(miðað við 27 lönd) en á Íslandi um 3% (Eurostat, á.d.b.). Mun fleiri karlar eru 

atvinnulausir en konur. Með aukinni atvinnuþátttöku kvenna hefur atvinnuleysi meðal 

þeirra minnkað til muna frá 9. áratugnum en síðan 2002 hefur atvinnuleysi afturámóti 

orðið meira hjá körlum en konum (Lilja Mósesdóttir, 2004). Þó verður að benda á að 

hlutfall ófaglærðra kvenna er hátt og launamunur kynjanna er hér mun hærri en í 

öðrum aðildarríkjum Evrópusambandsins (Launamunur kynjanna, maí 2007). Sérstakt 

áhyggjuefni er atvinnuleysi meðal ungra karlmanna á aldrinum 16-24 ára og þá 

einkum meðal ófaglærða (Lilja Mósesdóttir, 2004). 

Á árunum 2003-2008 var um 9% atvinnuleysi meðal karlmanna á aldrinum 16-24 ára 

en atvinnuleysi var þá að meðaltali um 3% meðal karla og kvenna (Hagstofa Íslands, 

á.á.a). Í kjölfar versnandi efnahagsástands árið 2008 hefur atvinnulausum fjölgað til 

muna en alls mældist atvinnuleysi 9.1% á öðrum ársfjórðungi 2009 og hafði þá 

atvinnulausum fjölgað um 10.900 frá árinu áður (Hagstofa Íslands, 2009). 
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    Myndin sýnir atvinnuleysi á Norðurlöndunum miðað við árið 2005 (Nordregio, á.d.). 
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4.6. Hátt hlutfall aldraðra og brottflutningur ungs fólks 

 

Hátt hlutfall aldraðra (þeirra sem eru eldri en 65 ára) er eitt þeirra vandamála sem 

einkennir hinar strjálbýlu byggðir í Finnlandi og hefur veruleg áhrif á efnahag og 

framþróun svæðanna, ekki aðeins vegna aukinnar eftirspurnar eftir hvers kyns 

öldrunarþjónustu heldur einnig vegna skorts á ungu menntuðu fólki sem bitnar á 

fyrirtækjum þessara svæða. Hlutfall aldraðra er mun hærra á þessum slóðum heldur en 

hlutfall aldraðra í öðrum Evrópuríkjum. Að meðaltali er einn aldraður fyrir hverja 

fjóra íbúa á aldrinum 15 til 64 ára í Evrópu en í mörgum héruðum í Finnlandi og 

Svíþjóð fer hlutfall aldraðra uppí 3 á hverja fjóra íbúa á aldrinum 15 til 64 ára 

(Gløersen o.fl., 2005). 

 

Ástæðuna fyrir þessu háa hlutfalli aldraðra má fyrst og fremst rekja til brottflutnings 

ungs fólks til stærri bæja í suður Finnlandi í leit að atvinnu, menntun og fjölbreyttari 

afþreyingu. Vegna þess hversu einhæft atvinnulífið er á þessum slóðum á ungt 

menntað fólk erfitt með að finna vinnu við hæfi og leitar því til stærri bæja þar sem 

atvinnutækifæri eru fleiri. Þeir sem eftir verða eru oftar en ekki aldraðir og fólk með 

litla menntun. Fyrirtæki eiga því úr vöndu að ráða en skortur á hæfu fólki skaðar 

samkeppnishæfni þeirra fyrirtækja sem staðsett eru á jaðarsvæðunum.  Konur hafa 

jafnframt verið í meirihluta þeirra sem flust hafa brott og þetta skýrir hina lágu 

fæðingartíðni sem er á þessum svæðum (Rauhut, Rasmussen, Roto, Francke og 

Östberg, 2008). Þeir íbúar sem hinsvegar kjósa að flytja til hinna strjálbýlu byggða 

eru oftar en ekki ómenntaðir og eldra fólk. Í Finnlandi t.d. sækir ungt fólk sem býr á 

jaðarsvæðunum til byggðakjarna í Suður Finnlandi en algengt er hinsvegar að eldra 

fólk og fólk með litla menntun kjósi fremur að flytja til jaðarsvæðanna (Pekkala, 

2003). 

 

Þessi þróun á fækkun og breyttri samsetningu íbúa er verulegt áhyggjuefni fyrir hinar 

strjálbýlu byggðir. Kostnaður sveitarfélaganna eykst sökum hás hlutfalls aldraðra og 

fækkunar íbúa og samkeppnisstaða fyrirtækja versnar þar sem markaðurinn minnkar 

og aðgangur að vinnumarkaði skerðist (Gløersen o.fl., 2005). 

 



 27 

 

Myndin sýnir hlutfall yngra fólks (15 til 64 ára) á móti eldra fólki (65 ára og eldri) (e. 

old age dependency ratio) í aðildarlöndum Evrópusambandsins árið 2008. (Eurostat, 

á.d.e) 

 

 

 

Taflan sýnir hlutfall eldri borgara (65 ára og eldri) gagnvart yngri (15 til 64 ára) eftir 

aðildarlandi Evrópusambandsins árið 2006. 

 

Hlutfall aldraðra, af fólki á vinnualdri, er lægst á Íslandi samanborið við hin 

Norðurlöndin, eða um 19 á hverja 100 sé miðað við aldurinn 20 til 64 ára (Hagstofa 

Íslands, 2008). Þrátt fyrir að íslenska þjóðin sé ung samanborið við mörg önnur 

Evrópuríki hefur hlutfall aldraðra verið að hækka síðustu áratugi eins og í 

nágrannalöndum okkar. Í dag eru um 3,2% þjóðarinnar yfir áttrætt, rúmlega tvöfalt 
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fleiri en fyrir um 40 árum síðan þegar hlutfall áttræðra og eldri var um 1,4% 

(Hagstofa Íslands, 2008). 

Samsetning íbúa á landsbyggðinni er nokkuð ólík þeirri sem er á 

höfuðborgarsvæðinu. Þær byggðir sem liggja fjærst frá þéttbýlinu og þar sem 

fólksfækkun hefur verið hvað mest eiga það sammerkt að hlutfall aldraðra er hærra en 

á landsvísu auk þess sem hlutfall kvenna er lægra en karla (Sigríður Kristín 

Þorgrímsdóttir, 2008). 

 

4.7 Samantekt 

 

Byggðirnar í norður- og austurhluta Finnlands eru með dreifbýlustu byggðum í 

Evrópu. Strjálbýlið eitt og sér hefur margþætt áhrif á aðdráttarafl þessara svæða, vöxt 

þeirra og framgang. Vegna þessa njóta svæðin styrkja úr byggðasjóðum Evrópu-

sambandsins þar sem litið er á þau vandamál sem fylgja strjálbýlinu sem verulega 

hamlandi fyrir efnahag landanna. Einhæfni atvinnulífsins virðist óumflýjanlegur en 

rekstur fyrirtækja í strjálbýli er vandasamur m.a. vegna fjarlægða frá helstu 

mörkuðum og þröngs vinnumarkaðar. Kostnaður fyrirtækja á jaðarsvæðum er meiri 

en annarsstaðar ekki aðeins er flutningskostnaður hærri heldur fara fyrirtækin á mis 

við þá hagræðingu sem hlýst af þéttbýlinu og nágrenninu við önnur fyrirtæki. Vegna 

einhæfni atvinnulífsins er erfiðara fyrir háskólamenntað fólk að finna vinnu við hæfi 

og því flyst það á brott. Hátt hlutfall aldraðra eykur útgjöld hinna norðlægu byggða og 

lágt menntunarstig hamlar samkeppnishæfni fyrirtækja. Að auki hefur norðlæg lega 

og köld veðrátta áhrif á framdrátt byggðanna. Gróðurskilyrði eru þar erfiðari og kalt 

loftslag veldur óhjákvæmilega meiri kostnaði við að halda uppi góðum samgöngum.   

 

Aðstæður á Íslandi eru um margt svipaðar og því sem gerist í Finnlandi. Strjálbýli 

Íslands, köld veðrátta og erfið gróðurfarsskilyrði auk fjarlægða á milli byggða hefur 

bein áhrif á atvinnulíf og lífsskilyrði íbúa landsbyggðarinnar. Byggðir sem staðsettar 

eru fjarri helstu þéttbýliskjörnum og byggja afkomu sína á frumatvinnuvegum, eins 

og landbúnaði og fiskveiðum eiga í vök að verjast þar sem einhæfni atvinnulífsins auk 

fábrotins mannlífs veldur stöðugum fólksflótta til höfuðborgarinnar og nágranna 

sveitarfélaga. 
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5.0 Árangur byggðaverkefna uppbyggingarsjóða ESB í norður- og 

austurhluta Finnlands  

 

5.1 Um uppbyggingarsjóði Evrópusambandsins 

 

Þrátt fyrir að í  Rómarsáttmálanum hafi lítillega verið minnst á mikilvægi þess að 

draga úr mismun milli svæða innan Evrópubandalagsins má segja að innganga  

fátækara landa eins og Írlands, Grikklands, Spáns og Portugals á 8. og 9. áratugnum 

marki upphaf byggðastefnu ESB. Með stofnun Evrópska byggðaþróunarsjóðsins (e. 

European Regional Development Fund (ERDF)) árið 1975, í kjölfar inngöngu Írlands, 

var þannig í fyrsta skipti markvisst unnið að því að draga úr aðstöðumun milli 

einstakra svæða innan Evrópusambandsins (Bachtler og Mendez, 2007). Á þessum 

árum var byggðastefnan þó aðallega á valdi aðildaríkja ESB sem mörkuðu stefnuna 

um úthlutun fjármagnsins (Wallace, Wallace og Pollack, 2005).  

 

Mikilvægi byggðamála innan Evrópusambandsins jókst síðan í kjölfar Einingar-

laganna (e. Single European Act (SEA)) sem lögðu grunninn að innleiðingu innri 

markaðarins þar sem markmiðið um efnahagslega og félagslega samloðun (e. 

economic and social cohesion) var lögfest. Í framhaldi af því var byggðastefna 

Evrópusambandsins árið 1988 rækilega endurskoðuð og endurnýjuð og tvöfölduð 

upphæð fjármuna sem varið var til byggðamála (Rodríguez-Pose og Fratese 2004).  

Nú var það Evrópusambandið sem skilgreindi þau svæði sem rétt áttu á styrkjum 

samkvæmt fimm markmiðum. Breyttar áherslur þýddu að markmið voru nú unnin í 

svokölluðum verkefnum til nokkurra ára í senn (e. programme based approach), en 

verkefnin sjálf áttu að vera unnin í samstarfi ólíkra aðila (e. principle of participation) 

s.s. fyrirtækja, stofnana, hagsmunafélaga og stjórn-sýslustiga, framkvæmdastjórnar, 

aðildarlands og sveitarfélaga/héraða . Þess utan átti að tryggja að fjárframlög frá 

Evrópusambandinu kæmu til viðbótar innlends stuðnings (e. principle of 

additionality) (Wishlade o.fl., 2003). 

 

Uppbyggingarsjóðirnir voru síðan endurbættir á ný árið 2000 þegar markmiðum var 

fækkað úr sex í þrjú en í ljósi stækkunar sambandsins til austurs var ákveðið að auka 

skilvirkni með því m.a. að einfalda umgjörð sjóðanna og beita markvissari aðgerðum. 

Á tímabilinu 2000-2006 voru þannig skilgreind þrjú markmið (1, 2 og 3) sem ná áttu 
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yfir vandamálasvæði sem rétt áttu á styrkjum úr uppbyggingarsjóðum Evrópu-

sambandsins. Innan markmiðs 1 voru svæði sem áttu rétt á hæstu styrkjum Evrópu-

sambandsins, þar sem verg landsframleiðsla var undir 75% af meðaltali aðildarlanda 

Evrópusambandsins og dreifbýl svæði með færri en átta íbúa á ferkílómetra. Til 

markmiðs 2 töldust svæði sem áttu í erfiðleikum vegna staðnaðs atvinnulífs eða vegna 

breyttra atvinnuhátta en með markmiði þrjú sem ekki var bundið við ákveðið svæði, 

var lögð áhersla á endurnýjun menntunar auk endurskoðunar- og þróunar atvinnumála 

innan aðildarlandanna. (General Provisions on the Structural Funds, á.d.) 

 

Byggðasjóðirnir hafa nú verið endurskoðaðir að nýju og með töluverðum breytingum 

fyrir næsta tímabil, 2007-2013.  Meðal þeirra má nefna að í Finnlandi er umsjón með 

byggðasjóðum nú í höndum Atvinnu- og efnahagsmálaráðuneytisins og því hefur 

framkvæmd verið einfölduð til muna frá því sem áður var þar sem umsjón byggða-

verkefna var í höndum þriggja ráðuneyta. Auk þess eiga Finnar nú ekki lengur rétt á 

styrkjum skv. Markmiði 1. 

 

Í umræðu um uppbyggingarsjóðina og áhrif þeirra eru skoðanir milliríkjasinna
7
  (e. 

Intergovernmentalists) áberandi. Markmið uppbyggingarsjóðanna og byggðastefnu 

Evrópusambandsins skýra þeir t.a.m. sem einskonar yfirbót auðugra ríkja gagnvart 

fátækari svæðum sambandsins og tilkoma byggðastyrkja hafi þannig fyrst og fremst 

þjónað þeim tilgangi að greiða götu efnahagssamruna sambandsins og síðar 

stækkunar þess (Wallace o.fl., 2005) enda álitið að samruninn myndi gagnast best 

stærri svæðum í kjarna Evrópu: „Sú pólitíska trú að efnahagssamruni Evrópu myndi 

ýta undir þróun kjarnasvæða á kostnað jaðarsvæða, leiddi til innleiðingar reglunnar 

um „efnahagslega og félagslega samleitni“ Einingarlaganna““.
8
  

Þannig eru uppbyggingarsjóðir, að mati milliríkjasinna eins konar verkfæri ríkis-

stjórna aðildarlanda Evrópusambandsins til þess að ná fram hagsmunum sínum innan 

sambandsins.   

                                                 
7
 Að mati milliríkjasinna stjórnast evrópusamruninn fyrst og fremst af hagsmunum ríkisstjórna 

aðildarríkjanna og vægi ríkisstjórna versus yfirþjóðlegar stofnanir ESB hefur eflst í kjölfar samrunans. 

Sjá t.d. umfjöllun um Evrópusamrunakenningar í Wallace, Wallace og Pollack, 2005. 
8
 The political belief that European economic integration was likely to foster the development of core 

regions, at the expense of the periphery, led to the introduction of the principle of “economic and social 

cohesion” in the Single European Act (Rodríguez-Pose og Fratese,  2004:99) 

 
 



 31 

Á öndverðri skoðun eru þeir sem líta á uppbyggingarsjóðina og útfærslu þeirra sem 

merki þess að þrepskipt stjórnvald (e. multi-level governance) sé að festa sig í sessi 

innan Evrópusambandsins þar sem hið miðstýrða ríki deili völdum með hærri 

(yfirþjóðlegar stofnanir Evrópusambandsins) og lægri (sveitarfélög og héruð) stjórn-

sýslustigum (Wallace o.fl., 2005). Með þeim endurbótum sem gerðar voru á upp-

byggingarsjóðunum árið 1988, jókst þannig að þeirra mati vald Evrópusambandsins á 

kostnað ríkisstjórna aðildarlandanna þar sem það var Evrópusambandið en ekki 

aðildarríkin sjálf sem setti fram viðmiðunarskilyrði þau (markmið 1, 2 og 3) sem eftir 

skyldi farið við val á styrkhæfum svæðum. Á sama tíma tryggði þátttökureglan (e. 

principle of partnership) aðkomu annarra stjórnsýslustiga að stefnumótun byggðamála 

aðildarlandanna, þ.e. sveitarfélaga, héraða og stofnana ESB (Bachtler og Méndez, 

2007). 

 

5.2 Svæðið 

 

Nyrstu héruð Finnlands eru meðal strjálbýlustu svæða í allri Evrópu. Sökum 

strjálbýlis síns átti norður- (Pohjois Suomi) og austurhluti (Ita Suomi) Finnlands rétt á 

stuðningi samkvæmt markmiði 6 (síðar markmiði 1) enda byggðin á þessum slóðum 

sérlega dreifð og vel undir því viðmiði Evrópusambandsins (8 íbúar á ferkílómetra) 

sem gefið er fyrir þessi markmið. Svæðið sem um ræðir nær frá Norður-Lapplandi til 

bæjarins Saarijavi í miðhluta Finnlands.  Alls nær það yfir 130 þúsund ferkílómetra 

eða 40% af Finnlandi (Framkvæmdastjórn Evrópusambandsins, 2004). 

 

Pohjois Suomi í Norður-Finnlandi er strjálbýlasta svæði Finnlands með um 4,8 íbúa á 

ferkílómetra (Eurostat, á.á.c). Byggðin dreifist um vesturströndina en Oulo með um 

137 þúsund íbúa er eini stóri bærinn á þessu svæði (General information, á.d.). 

Frumvinnslugreinar líkt og stáliðnaður og skógarhögg eru hér ráðandi en skilyrði til 

landbúnaðar eru erfið sökum hins kalda loftslags og norðlægrar legu.  

Ita Suomi í austurhluta Finnlands með ca. 9 íbúa á hvern ferkílómetra er ekki eins 

dreifbýlt og norðurhluti Finnlands en svæðið á þó verulega undir högg sækja sökum 

mikils atvinnuleysis, einhæfs atvinnulífs og stöðugs brottflutnings íbúa. Hlutfall 

frumvinnslugreina í atvinnulífinu er hér langt yfir mörkum samkvæmt viðmiðum 

Evrópu-sambandsins en flestir íbúar vinna við landbúnaðarstörf og timburiðnað 

(Centre for Indusrial Studies-Milan, 2005). 
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5.3 Sjóðir 

 

Ákvörðun um úthlutun úr byggðasjóðum Evrópusambandsins er tekin til sjö ára í 

senn. Finnar hafa nú tekið þátt í tveimur tímabilum uppbyggingarsjóðanna, þ.e. frá 

1995-1999 og frá 2000-2006. Þeir sjóðir sem Finnar fengu úthlutað úr til byggða-

verkefna á tímabilinu 1995-2006 eru: Evrópski byggðaþróunarsjóðurinn (e. European 

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

Fund (ESF)), Uppbyggingarsjóður landbúnaðarins (e. European Agricultural Fund for 

Rural Development (EAFRD)) og Sjávarútvegssjóðurinn (e. Financial Instrument for 

Fisheries Guidance (FIFG))
9
. Markmið hvers sjóðs fyrir sig er sem hér segir: 

 

Evrópski byggðaþróunarsjóðurinn : 

Markmið sjóðsins er að stuðla að því að jafna stöðu milli svæða Evrópusambandsins 

en sérstök áhersla er lögð á dreifbýl svæði. Styrkir úr þessum sjóði heyra undir 

markmið 1 og 2 en hluti sjóðsins er ætlaður til frumkvæðisverkefna, Interreg og 

Urban (Regional and structural policy of the EU: The 2000-2006 programming 

period, á. d.). Fjármagni úr sjóðnum er einkum varið til efnahagslegrar uppbyggingar 

t.d. með fjárfestingum í litlum og meðalstórum fyrirtækjum og með því að efla 

samgöngur auk þess að styðja við rannsóknir, nýsköpun og þróun (European regional 

development fund (ERDF), á. d.). 

 

Félagsmálasjóður Evrópu: 

Markmið sjóðsins er að fjölga atvinnutækifærum, bæta menntun og tryggja jafnan 

aðgang fólks á vinnumarkaðnum. Áhersla er lögð á að styrkja stöðu minnihlutahópa 

eins og innflytjenda, fatlaðra, gamals fólks o.fl. (European social fund (ESF), á. d.). 

 

Landbúnaðarsjóður Evrópusambandsins: 

Markmið sjóðsins er að styðja uppbyggingu innan landbúnaðarins. Úr sjóðnum eru 

veittir styrkir til bænda annarsvegar og hinsvegar styrkir til dreifbýlisþróunar. Land-

búnaðarsjóðurinn leggur m.a. áherslu á aðgerðir til að auka samkeppnishæfni, draga 

úr kostnaði og bæta gæði framleiðslunnar auk þess að  stuðla að náttúruvernd 

(Utanríkisráðuneytið, 2003). 

 

                                                 
9
 Íslensk þýíng sjóðanna fengin frá skýrslu utanríkisráðuneytisins, (Utanríkisráðuneytið, 2003: 14-15) 
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Sjávarútvegssjóðurinn 

Sjóðurinn veitir styrki til sjávarbyggða með það að markmiði að styrkja 

samkeppnishæfni sjávarútvegsins og auka framleiðslu. Meðal helstu viðfangsefna sem 

sjóðurinn styrkir eru: Endurnýjun fiskveiðiflotans, fiskeldi og strandveiðar, 

stuðningur við markaðs- og kynningarmál, uppbygging hafna o.fl.  

(Utanríkisráðuneytið, 2003). 

 

Aðrir sjóðir: 

 

Samstöðusjóðurinn (e. Cohesion Fund)  

Veitir styrki til ríkja þar sem meðaltekjur á íbúa er lægri en 90% af meðaltali aðildar-

landa Evrópusambandsins. Undantekningar eru þó á þeirri reglu. Spánverjar fá til 

dæmis styrki úr þessum sjóði þó svo meðaltekjur þeirra séu yfir þessu viðmiði.  

Aðlögunarsjóður (e. Instrument for Pre-Accession (IPP)) 

Veitir styrki til væntanlegra aðildarríkja ESB til undirbúnings aðildar og til 

uppfyllingar þeirra skilyrða sem Evrópusambandið setur. 

Samstöðusjóður (e. The European Union Solidarity Fund (EUSF)) 

Veitir styrki til ríkja vegna tjóns af völdum náttúruhamfara. 

Önnur aðstoð í byggðamálum (Financial Engineering)  

Samningur milli Evrópusambandsins og Fjárfestingabanka Evrópu auk annarra 

alþjóðlegra fjármálastofnanna um auknar fjárveitingar til uppbyggingar og verkefna 

auk aðgangs að sérfræðiþekkingu banka og annarra fjármálastofnanna (Anna Guðrún 

Björnsdóttir og Anna Margrét Guðjónsdóttir, 2009). 

 

5.3.1 Mögulegar úthlutanir úr uppbyggingarsjóðum til Íslands 

 

Í greinargerð sem Anna Guðrún Björnsdóttir og Anna Margrét Guðjónsdóttir skrifuðu 

um hugsanleg áhrif Evrópusambandsaðildar á sveitarstjórnarstigið er fjallað um helstu 

sjóði og möguleika þá sem Íslendingar hafa til að fá styrk úr þeim. Í greinargerð 

þeirra kemur fram að framlög til Íslands úr uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins 

velta mikið á aðildarviðræðum og niðurstöðum þeirra. Þó eru ýmsir sjóðir sem gera 

má ráð fyrir með nokkurri vissu að Íslendingar fengju úthlutað úr eins og Byggða-

þróunarsjóður, Landbúnaðarsjóður, Félagsmálasjóður og Sjávarútvegssjóður.  
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Taflan hér fyrir neðan sýnir yfirlit yfir uppbyggingarsjóði og möguleika Íslendinga á 

styrkjum úr þeim skv. úttekt Önnu Guðrúnar og Önnu Margrétar: 

 

 

Sjóðir        möguleikar Íslands  

Cohesion Fund (Samstöðusjóðurinn)     líklega 

ERDF (Evrópski byggðaþróunarsjóðurinn)    já 

ESF (Félagsmálasjóður Evrópu)    já 

EAFRD (Uppbyggingarsjóður landbúnaðarins  já 

EFF  (Sjávarútvegssjóðurinn, áður FIFG)   já 

EUSF (Samstöðusjóður)     já 

IPA (Aðlögunarsjóður)     líklega 

Financial Engineering (Önnur aðstoð í byggðamálum) líklega 

 

5.4 Framkvæmd verkefna 

 

5.4.1. Fjármagn 

 

Úthlutun fjármagns Evrópusambandsins til uppbyggingarsjóða hefur aukist verulega 

síðustu áratugi en í dag fer um þriðjungur af fjárlögum Evrópusambandsins til upp-

byggingarsjóðanna. Mestum hluta fjármagnsins hefur verið úthlutað til svæða sem 

tilheyra Markmiði 1 eða um 2/3 hluti alls fjármagnsins.  Vegna skilgreiningar nyrstu 

héraða Finnlands undir Markmið 1 hafa Finnar verið meðal þeirra þjóða sem rétt hafa 

átt á hæstu framlögum úr byggðasjóðum Evrópusambandsins  

(Objective 1. Supporting development in less prosperous regions, á. d.). 

 

Á árunum 1995-2006 fór fjármagn frá Evrópusambandinu til byggðaverkefna í 

Finnlandi í gegnum þrjú ráðuneyti, atvinnumálaráðuneytið, innanríkisráðuneytið og 

landbúnaðar- og skógarhöggsráðuneytið en hvert ráðuneyti bar ábyrgð á einum sjóði. 

Sjóðirnir deildust síðan niður á fimm önnur ráðuneyti eftir markmiðum hvers sjóðs 

fyrir sig. Ákvörðun um úthlutun fjármagns og forgangsröðun verkefna var þannig í 

höndum átta ráðuneyta auk héraðsráða. Þetta fyrirkomulag þótti flókið og varð til þess 

að ákvörðunartökuferlið var mjög erfitt. Við það bættist að engin hefð var fyrir 
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samvinnu milli allra þessara ólíku aðila og af þeim sökum var kerfið óþarflega þungt 

og seinlegt (Vainio og Laurila, 2002). 

 

Fjármagn til uppbyggingarverkefna byggist á framlagi Evrópusambandsins og 

mótframlagi aðildarríkis auk fjármagns einkaaðila. Misjafnt er hversu há mót-

fjármögnun aðildarríkisins er en hún getur verið allt frá 25-75% af heildarupphæð 

útgjalda en upphæð fjármagns ræðst einkum af aðstæðum í hverju ríki fyrir sig eins 

og landsframleiðslu og atvinnustigi (Anna Guðrún Björnsdóttir og Anna Margrét 

Guðjónsdóttir, 2009). Í tilfelli Finna er mótfjármögnun um 50% á móti framlagi 

Evrópusambandsins. Í töflunni hér fyrir neðan er yfirlit yfir upphæð fjármagns til 

byggðaverkefna í Finnlandi á árunum 1995-2006. Tekið skal fram að upphæðir eru 

fengnar úr skýrslum Evrópusambandsins og miðast við verðlag hvers tíma fyrir sig. 

Ef hinsvegar er tekið mið af núgildandi verðlagi myndu upphæðirnar lækka milli 

tímabila. Þannig yrði t.d. lækkunin milli tímabilana 2000-06 annarsvegar og 2007-13 

hinsvegar rúmlega einn fjórði miðað við núgildandi verðlag (El-Agraa, 2007). 

 

Fjármagn til byggðaverkefna uppbyggingarsjóða í Finnlandi á árunum 1995-2006: 

(Til viðbótar við upphæðirnar hér fyrir neðan er svo fjármagn frá einkaaðilum) 

 

                                                ESB   Mótframlag Finna   

Uppbyggingarsjóðir 1995-1999 1,8 billjón evrur          ---- 

Þar af til Markmiðs 6 svæða 542,3 millj. Evra  592,06 millj. Evra  

Uppbyggingarsjóðir 2000-06 1,5 billjón evrur  1,7 billjón evrur 

Þar af til Markmiðs 1 svæða 989 milljónir. Evra 989milljónir 

Uppbyggingarsjóðir 2007-13 1,7 billjón evrur  2 billjón evrur 

Þar af til Norður – Finnlands 311.3 milljónir evra    311,3 millj. 

Þar af til Austur - Finnlands  365,6 milljónir     365,6 millj.  

(Framkvæmdastjórn Evrópusambandsins, 2002; Applica Ismeri Europea, 2008;  

Regional and structural policy of the EU. The 2000- 2006 programming period, á.d.).  
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5.4.2 Umsjón og eftirlit  

 

Framkvæmdastjórn ESB í samvinnu við aðildarríki Evrópusambandsins leggur fram 

stefnu í byggðamálum (e. Community Strategic Guidelines) sem á að vera til 

leiðsagnar fyrir aðildarríkin. Í kjölfarið útbýr hvert aðildarland fyrir sig í nánu samráði 

við framkvæmdastjórnina sinn eigin viðmiðunarramma (e. National Strategic 

Reference Framework (NSRF)) þar sem stefna Evrópusambandsins er útfærð, sett eru 

fram markmið og verkefnum forgangsraðað. Síðan er unnin aðgerðaráætlun 

(Operation Programmes, OP‟s) um hvernig markmiðum skuli náð.  Umsjón og eftirlit 

með verkefnum uppbyggingarsjóðanna og úthlutun fjármagns frá ESB er svo 

mestmegnis í höndum aðildarríkjanna sem ber að skila reglulegum skýrslum til 

Framkvæmdastjórnar um framkvæmdina (Management and monitoring of structural 

programmes, á.d.). 

 

Á árunum 1995-2006 bar Innanríkisráðuneytið (e. Ministry of Interior) ábyrgð á 

byggðastefnu Finnlands og verkefnum uppbyggingarsjóða ESB. Innanríkisráðuneytið 

hafði yfirumsjón með Byggðaþróunarsjóðnum og fjármögnun honum tengdum (e. 

paying authority). Atvinnumálaráðuneytið (e. Ministry of Labour) hafði umsjón með 

Félagsmálasjóðnum og fjármögnun hans og Landbúnaðar- og Skógariðnaðar- 

ráðuneytið (e. Ministry of Agriculture and Forestry) hafði umsjón með Landbúnaðar- 

og sjávar-útvegssjóðunum. Héraðsráðin (e. Regional Councils) báru almennt ábyrgð á 

byggðaþróun innan síns héraðs ásamt ríkinu en héraðsráðin skipa fulltrúar 

sveitarfélaga hvers héraðs. Í hverju héraði fyrir sig var síðan sérstök stjórnarnefnd, 

(e.regional management committee) sem hafði yfirumsjón með framkvæmd verkefna  

uppbyggingarsjóðanna innan síns héraðs. Eftirlit með verkefnum var svo í höndum 

eftirlitsnefndar (e. monitoring committee) en hana skipaði breiður hópur ólíkra aðila 

s.s. fulltrúar ráðuneyta, héraða, fyrirtækja, verkalýðsfélaga auk fulltrúa frá 

framkvæmdastjórn sem var í áheyrnarhlutverki, samtals 33 meðlimir.  Hlutverk 

eftirlitsnefndar er veigamikið en auk eftirlits og úttekt á verkefnum, ber nefndinni að 

skila árlega skýrslu til framkvæmdastjórnar Evrópusambandsins um framgang 

verkefna uppbyggingarsjóðanna. 
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5.5. Markmið  

 

Vegna þeirrar efnahagslægðar sem finnska þjóðin gekk í gegnum í upphafi 10. 

áratugarins þar sem atvinnuleysi fór víða yfir 20% var ljóst að allar aðgerðir finnsku 

ríkisstjórnarinnar innan ramma byggðaaðgerða myndu miða að því að fjölga 

atvinnutækifærum. Þannig var aðalmarkmið í aðgerðaráætlun þeirri sem Finnar lögðu 

fram til Framkvæmdastjórnar ESB að auka atvinnu í landinu og má segja að öll önnur 

markmið innan byggðaverkefna uppbyggingarsjóðanna hafi verið eins konar 

undirmarkmið þess og stefnt að því að bæta atvinnuástandið í landinu (Vainio og 

Laurila, 2002). Á báðum styrkjatímabilum uppbyggingarsjóðanna, 1995-1999 og 

2000-2006 má þannig segja að fjölgun starfa hafi verið gegnumgangandi markmið 

byggðaverkefna þó áherslur hafi e.t.v. breyst með árunum.  

 

Á báðum tímabilum var sérstaklega lögð áhersla á að auka samkeppnishæfni lítilla og 

meðalstórra fyrirtækja (small and medium sized enterprises (SME‟s)), bæta aðgang að 

menntun, styðja við hagræðingu í rekstri og hvetja til fjölbreytni innan hefðbundinna 

atvinnugreina eins og landbúnaðar þar sem bændur fengu stuðning til að stofna til 

hliðarreksturs s.s. innan ferðaþjónustu.  

Á seinna tímabilinu, 2000-2006 var auk ofangreindra markmiða, aukin áhersla á 

þróun upplýsinga- og þekkingarsamfélagsins t.d. með því að styðja við  nýsköpun og 

þekkingu, auk þess sem meiri áhersla var lögð á umhverfið og vistvæna þróun (e. 

sustainable development) (Vainio og Laurila, 2002; Applica-Ismeri Europa, 2008) en 

þróun þessa má rekja til áherslna Lissabonsáttmálans á nýsköpun og þekkingu sem 

leið til að auka efnahagsvöxt Evrópuþjóða (Lisbon strategy, á.d.). 

Hér fyrir neðan eru yfirlit yfir markmið byggðaverkefna Evrópusambandsins frá 

1995-99  og frá 2000-06: 

 

 

 

Markmið 1995-1999 

1. Samkeppnishæfni fyrirtækja og þróun viðskiptaumhverfis 

Unnið var að því að auka samkeppnishæfni fyrirtækja t.d. með því að hvetja til myndunnar 

samskiptaneta milli fyrirtækja og stofnanna (s.s. mennta- og rannsóknarstofnanna). Styrkir til fyrirtækja 

notaðir til að styðja við tæknilegar framfarir og sérfræðiþekkingu starfsmanna. Aukin samkeppnishæfni 

talin auka líkur á ráðningu nýrra starfsmanna. 
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2. Þróun mannauðs og þekkingar 

Lögð áhersla á að skapa aukin tækifæri til menntunnar og auka færni starfsfólks fyrirtækja. Mikilvægt 

að auka tækniþekkingu og tryggja yfirfærslu hennar.  Unnið var meðal annars að því að bæta menntun 

og færni starfsfólks fyrirtækja og skapa þannig nauðsynlega þekkingu fyrirtækinu til framdráttar.  

3. Landbúnaður, skógarhögg, fiskvinnsla, byggðaþróun og umhverfi 

Ákveðið að leggja áherslu að auka afköst og tekjur innan frumframleiðslugreinanna með t.d. beinum 

styrkjum og fjárhagslegum stuðningi til fjárfestinga. Bændur voru t.d studdir til að auka tekjur sínar 

með því að stofna til alls konar hliðarreksturs eins og ferðaþjónustu.  

(Vainio og Laurila, 2002) 

 

Markmið 2000-2006: 

1.  Þróun viðskiptaumhverfis 

Áhersla lögð á stuðning við lítil og meðalstór fyrirtæki. Beinar fjárfestingar ætlaðar til að styðja við 

þróun fyrirtækja með vaxtarmöguleika. Stutt við stofnun fyrirtækja. 

2. Mannauður og menntun 

Áhersla á þjálfun þeirra sem eru í atvinnuleit og að vinna gegn mismunun og ójafnrétti á vinnumarkaði. 

3.  Landbúnaður, skógarhögg og fiskvinnsla 

Áhersla lögð á að auka samkeppnishæfni fyrirtækja með því t.d. að bæta þjálfun starfsmanna. 

Stuðningur veittur til fjölbreyttari reksturs. Bændur sem eru að hefja rekstur fá sérstakan stuðning. 

4. Dreifbýlisþróun 

Áhersla lögð á að fjölga fyrirtækjum og störfum á dreifbýlum svæðum t.d. með þjálfun starfsmanna og 

ráðgjöf til fyrirtækja. Fjármagni veitt til að styðja við ferðaþjónustu, menningu, upplýsingatækni, 

samgöngur og þjónustu á dreifbýlum svæðum. 

5. Samgöngur og upplýsingatækni 

Bæta samgöngumannvirki, laga vegi, bæta flug- og ferjusamgöngur. Bættar samgöngur forsenda fyrir 

þróun og vexti fyrirtækja sem tilheyra Markmiðs 1 svæðisins.  

6. Umhverfi og orkuauðlindir 

Fjármunum veitt t.d. til að bæta sorphirðu, vatnsból og umhverfi vinsælla náttúruperla og 

ferðamannastaða.  

 (Applica Ismeri Europa, 2008) 
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5.6. Árangur 

 

Erfitt getur verið að meta árangur verkefna sem oft á tíðum kemur ekki fram fyrr en 

að mörgum árum liðnum. Einnig getur reynst erfitt að meta hver árangurinn hefði 

orðið án tilkomu verkefna uppbyggingarsjóðanna, sérstaklega hvað varðar mikilvæg 

markmið eins og fjölgun starfa. Að mati sumra sérfræðinga eru mikilvægustu 

verkefnin þau sem hrinda af stað ákveðinni þróun innan svæðanna en það eru verkefni 

sem leggja áherslu á þekkingu, frumkvæði og nýsköpun (Tervo, 2005). 

 

5.6.1. Árangur verkefna 1995-1999 

 

Í heildina séð var þátttaka í verkefnum góð en stuðningur uppbyggingarsjóða nægði 

ekki til að sporna við þeim vandamálum sem einkenna norðurhéruð Finnlands sem 

eru atvinnuleysi og brottflutningur íbúa. Ástæður þessa voru margar en meðal þess 

sem getið er í úttektum verkefna eru tæknilegar ástæður, t.d. óljós og oft háleit 

markmiðssetning en þess utan þótti árangur oft misvísandi vegna ósamræmis milli 

niðurstaðna. Að auki þótti upphæð fjárhæða til verkefna ekki nægilega há (Kinnunen, 

2005). 

 

Því má ekki gleyma að vegna slæms efnahagsástands í Norður-Finnlandi og fækkunar 

starfa hjá hinu opinbera (stærsta vinnuveitandans á þessum slóðum) í kjölfar kreppu 

10. áratugarins, hélt brottflutningur íbúa áfram og fyrirtæki áttu því erfitt uppdráttar 

t.d. sökum skorts á hæfu fólki. Þó menntun íbúa hafi batnað til muna á tímabilinu 

nýttist hún ekki sem skyldi þar sem margir þeirra sem hlutu viðbótar-menntun og 

þjálfun ákváðu að flytja brott (Vainio og Laurila, 2002). 

Hinsvegar leiddu verkefnin til fjölgunar starfa og fyrirtækja og talið er að atvinnuleysi 

hefði orðið mun meira ef ekki hefði komið til verkefnanna. Auk þess er talið að 

verkefnin hafi dregið úr brottflutningi íbúanna sem hefði orðið meiri án stuðnings 

uppbyggingarverkefnanna (Kinnunen, 2005). 

 

Samkvæmt úttekt Framkvæmdastjórnar Evrópusambandsins leiddi þátttaka í 

verkefnum  til þess að viðhalda og búa til yfir 12 þúsund störf 
10

 (varlega áætlað) auk 

þess sem stofnuð voru rúmlega 3700 fyrirtæki  (Vainio og Laurila, 2002). Hins vegar 

                                                 
10

 Upphæðir í úttekt Evrópusambandsins byggjast á viðtölum við verkefnastjóra áætlanna og eru um 

15% lægri heldur en þær tölur sem finnska hagstofan gefur út.  
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hefur verið á það bent að öllum slíkum tölum beri að taka með fyrirvara, t.d. hvað 

varðar fjölgun starfa enda oft erfitt að segja til um hvaða störf hafa orðið til vegna 

verkefna uppbyggingarsjóðanna en ekki einhvers annars (Svenska Kommunförbundet 

og Landstings Förbundet, 2001). 

 

5.6.2. Árangur verkefna 2000-2006 

 

Efnahagsaðstæður bötnuðu verulega á Markmið 1 svæðunum á tímabilinu 2000-2006, 

framleiðsla jókst og störfum fjölgaði. Aðstæður bötnuðu í mörgum bæjum og 

nágrenni þeirra en brottflutningur hélt áfram frá jaðarsvæðum.  Störfum fjölgaði þó á 

svæðum sem tilheyra Markmiði 1 sérstaklega innan framleiðslu, landbúnaðar og 

ferðamennsku. Áætlað er að alls hafi orðið til um 6500 ný störf á svæðinu en talið er 

að afleidd störf séu rúmlega 30 þúsund auk þess sem tekist hafi að viðhalda um 42 

þúsund störfum (Applica-Ismeri Europa, 2008). Áhersla á að auka samkeppnishæfni 

fyrirtækja, t.d. með því að auka aðgengi þeirra að mennta- og rannsóknarstofnunum 

án þess að leggja út í mikinn kostnað, reyndist mikilvæg fyrirtækjum svæðisins, 

sérstaklega þeim minni sem e.t.v. hafa litla burði til að standa straum af miklum 

kostnaði í rannsóknar- og þróunarvinnu. Stuðningur til dreifbýlla svæða skilaði 

góðum árangri en fjármagni var t.d varið til fjárfestinga í fyrirtækjaráðgjöf og 

starfsmannaþjálfun sem skilaði sér í fjölgun fyrirtækja og starfa. Erfiðara var 

hinsvegar að koma að öllu leyti í veg fyrir slæma afkomu þeirra sem vinna við 

frumvinnslugreinar líkt og landbúnað og trjáiðnað þó svo að störfum hafi fjölgað 

innan þessara greina og margir stofnað til hliðarreksturs (Applica-Ismeri Europa, 

2008). 
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5.6.3. Yfirlit yfir árangur byggðaverkefna 1995-2000: 

 

1.            Samkeppnishæfni fyrirtækja og þróun viðskiptaumhverfis 

Að mati úttektar Evrópusambandsins höfðu uppbyggingarverkefni jákvæð áhrif á fyrirtæki Markmiðs 1 

svæðisins. Opinber stuðningur reyndist fyrirtækjunum mikilvægur t.d. við ákvörðun um auknar fjár-

festingar. Mótfjármögnun frá einkaaðilum reyndist mikilvæg viðbót við opinberan stuðning. Erfitt er 

hinsvegar að mati skýrsluhöfunda að segja nákvæmlega til um langtímaáhrif verkefnanna.  

2.  Þróun mannauðs og þekkingar 

Fjöldi þeirra sem tók þátt í verkefnum tengdu þessu markmiði gefur til kynna að eftirspurn sé mikil 

eftir aukinni menntun en alls tóku 110 þúsund manns þátt í verkefnum (af 800 þúsund íbúum). 

Starfsfólk fyrirtækja jók þekkingu sína og hæfni og atvinnulausum gafst tækifæri til að bæta möguleika 

sína á vinnumarkaði. Mikilvægt er hinsvegar að aukin menntun skili sér til svæðisins og þeirra 

fyrirtækja sem þar eru staðsett og verði ekki til þess að fólk flytjist brott.  

3. Landbúnaður, skógarhögg, fiskvinnsla, byggðaþróun og umhverfi 

Aðaláhersla var að styðja við þá sem hafa viðurværi sitt af frumvinnslugreinum líkt og fiskveiðum og 

landbúnaði. Mestur hluti fjármagns fór hinsvegar til bænda þar sem fiskveiðar eru ekki mikið stundaðar 

á Markmiðs 1 svæðunum. Að mati úttektar Framkvæmdastjórnar var þátttaka í verkefnum góð og 

margir bændur hófu að stunda ýmis konar iðnað meðfram búskap.  

(Vainio og Laurila, 2002) 

 

 

5.6.4 Yfirlit yfir árangur byggðaverkefna 2000-2006: 

 

1.  Þróun viðskiptaumhverfis.  

Fjárfestingar í fyrirtækjum og stuðningur við nýsköpun og þróun skilaði sér m.a. í bættri framleiðslu-

tækni, þjónustu og aukinni samkeppnishæfni. Aukið aðgengi fyrirtækja að rannsóknarstofnunum án 

mikils kostnaðar reyndist fyrirtækjum mjög vel, sérílagi þeim minni. Aðgerðir leiddu af sér verulegri 

fjölgun starfa. 

2. Mannauður og menntun.  

Erfitt að meta árangur þar sem hann skilar sér e.t.v. ekki fyrr en að löngum tíma liðnum. Þátttaka í 

verkefnum góð. Atvinnuleysi minnkaði á tímabilinu þó svo enn sé töluvert bil til staðar milli Markmiðs 

1 svæðisins og  landsins alls.  

3.  Landbúnaður, skógarhögg og fiskvinnsla.  

Aðgerðir sem beindust að því að þróa nýjar tekjulindir eins og ferðaþjónustu tókust ágætlega en dugðu 

ekki til að koma í veg fyrir hina neikvæðu efnahagslegu þróun sérstaklega á fjarlægum dreifbýlum 

svæðum 

4.  Dreifbýlisþróun 
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Árangur verkefna góður þrátt fyrir lítið fjármagn. Verkefni leiddu m.a. til fjölgunar starfa og fyrirtækja 

á dreifbýlum svæðum en áherslan á þjálfun starfsmanna og ráðgjöf til fyrirtækja þótti bera mikinn 

árangur.  

5.  Samgöngur og upplýsingatækni 

Verkefni juku aðdráttarafl dreifbýlla svæða og ýttu undir aukna ferðaþjónustu. Verkefni voru fá en  

fjármagn mikið. 

6.  Umhverfi og orkuauðlindir 

Mat á árangri af skornum skammti en kannanir benda til jákvæðra niðurstaðna t.d. hvað varðar bætt 

umhverfi sem hefur skilað sér í auknu aðdráttarafli svæða.  

(Applica-Ismeri Europa, 2008) 

 

 

5.7 Uppbyggingarsjóðir 2007-2013 

 

Á næsta tímabili, 2007-2013 munu svæði Evrópusambandsins sem eiga rétt á 

styrkjum uppbyggingarsjóða vera skilgreind samkvæmt þremur markmiðum: 

 

1. Samleitni . Markmiðið um aukna samleitni lýtur að því að styrkja svæði sem standa 

höllum fæti. (81,5% af fjármagni uppbyggingarsjóða fer til samleitnimarkmiðsins). 

Markmið þetta nær aðallega til nýrra aðildarríkja í Austur-Evrópu. 

2.Samkeppnishæfni svæða og vinnumarkaðsmál. Markmiðið er að efla nýsköpun, 

þekkingu, samgöngur og fjarskipti sem leið til aukinnar samkeppnishæfni svæða. Að 

auki er veittur stuðningur til svæða vegna aðlögunar að breyttum atvinnuháttum.  

Markmiðið nær til allra þeirra svæða sem ekki falla undir Samleitnimarkmiðið (16% 

fjármagns uppbyggingarsjóða til þessa markmiðs). 

3. Samstarf svæða. Markmið er að styðja og auka samstarf svæða en markmið þetta 

nær til allra ríkja Evrópusambandsins (2,5% fjármagns til þessara svæða) 

(Anna Guðrún Björnsdóttir og Anna Margrét Guðjónsdóttir, 2009). 

 

Finnar munu ekki lengur eiga rétt á styrkjum samkvæmt Samleitnimarkmiðinu (áður 

Markmið 1) enda talið að aðstæður á fyrrverandi Markmið 1 svæðunum hafi batnað til 

muna. Auk þess er ljóst að síðasta stækkun sambandsins til austurs árið 2004 til tíu 

nýrra aðildarríkja (sem öll flokkuðust undir Markmið 1) hefur orðið þess valdandi að 

stærri og efnameiri þjóðir eiga ekki lengur rétt á styrkjum samkvæmt Samleitni-

markmiðinu (El-Agraa, 2007). 
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Á þessu nýja tímabili mun þannig allt Finnland vera skilgreint undir markmiðið um 

samkeppnishæfni svæða og vinnumarkaðsmál en austurhluti Finnlands mun þó fá 

aukagreiðslur næstu árin vegna bágs efnahagsástands á þessu svæði og mikils 

atvinnuleysis. Þessar greiðslur til austurhluta Finnlands munu þó minnka með hverju 

árinu eftir því sem svæðið aðlagast nýja markmiðinu (e. phasing in region). 

Austurhluti Finnlands fær þannig rúmlega 50 milljónir evra umfram norðurhlutann 

(Operational Programme 'Eastern Finland', á.d.). 

Austur- og norðurhluti Finnlands mun einnig njóta sérstaks stuðnings úr byggða-

þróunarsjóði Evrópusambandsins vegna strjálbýlis síns, 35 evrur á íbúa eða alls um 

359 milljónir evra á tímabilinu 2007-13 (Finland: Cohesion Policy 2007-13, á. d.).  

 

Á tímabilinu 2007-13 mun Finnland leggja aukna áherslu á samkeppni og verkefni 

sem miða að því að efla nýsköpun, sérstaklega á sviði upplýsingatækni. Helstu for-

gangsverkefni fyrir næsta tímabil eru þannig að:  

 

- hvetja til aukinnar framleiðni fyrirtækja 

       - ýta undir nýsköpun og myndun tengslaneta milli rannsóknar- og 

 menntastofnana og fyrirtækja 

- veita aðstoð vegna endurskipulagningar innan fyrirtækja 

-     bæta aðgengi og aðdráttarafl fjarlægra svæða 

 (Finland: Cohesion Policy 2007-13, á. d.).  

 

5.8. Samantekt 

 

Frá inngöngu Finnlands í Evrópusambandið, hefur landið, sökum strjálbýlis síns, átt 

rétt á hámarksstyrkjum uppbyggingarsjóða ESB. Fram til þessa hafa sjóðirnir verið 

nýttir til að fjármagna margvísleg verkefni en aðaláherslan hefur verið sú að fjölga 

atvinnutækifærum og bæta efnahag þeirra svæða sem eiga undir högg að sækja. 

Fjármagni hefur einkum verið varið til að styrkja byggðirnar í norður- og austurhluta 

Finnlands þar sem einhæft atvinnulíf, atvinnuleysi og brottflutningur íbúa er 

viðvarandi vandamál en þessar byggðir hafa átt erfitt uppdráttar sérstaklega í kjölfar 

kreppu 10. áratugarins þegar opinberum störfum fækkaði til muna jafnframt því sem 

endurskipulagning og tækniframfarir innan frumvinnslugreinanna urðu til þess að 

margir misstu vinnuna og fluttu brott.  
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Þær úttektir sem unnar hafa verið á árangri verkefnanna benda til verulegrar fjölgunar 

starfa og fyrirtækja í norður- og austurhluta Finnlands. Þar hefur áherslan á þjálfun 

starfsmanna og aukin menntunarúrræði skipt sköpum fyrir aukna samkeppnishæfni 

fyrirtækja. Stuðningur við fyrirtæki í formi aukins fjármagns og bætts aðgengis að 

rannsóknar- og menntastofnunum hefur auk þess reynst mikilvæg sérstaklega fyrir 

smærri rekstrareiningar.   

Stuðningur til þeirra sem starfa við frumvinnslugreinar líkt og landbúnað hefur einnig 

orðið til þess að margir bændur hafa séð sér hag í því að færa út kvíarnar og stofnað 

til hliðarreksturs meðfram hefðbundnum búskap. 

 

Hinsvegar er ljóst að aðgerðir byggðaverkefna nægja ekki einar og sér til að sporna 

við háu atvinnuleysi og stöðugum brottflutningi íbúa nyrstu héraða Finnlands. Þrátt 

fyrir þetta er talið að ástandið hefði orðið mun alvarlegra ef ekki hefði komið til 

stuðnings uppbyggingarsjóðanna. Atvinnuástand væri þannig verra og brottflutningur 

meiri.  

 

Mikilvægi verkefnanna liggur afturámóti í aukinni þekkingu og bættu aðgengi 

fyrirtækja að hæfari starfskrafi og fjármagni til rannsóknar- og þróunarvinnu en talið 

er að slíkar aðgerðir séu líklegastar til að skila aukinni hagsæld til langs tíma litið: 

„…byggðastefna á að virka eins og stökkpallur í stað þess að dæla verkefnum og 

fjármagni til byggðaþróunar.
11

“ 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
11

 „…policy should act as a spark plug rather than fuel in regional development.“(Tervo, 2005:12) 
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6.0 Áhrif byggðastefnu ESB á byggðastefnu og stjórnsýslu í 

Finnlandi 

 

6.1 Byggðamynstur í Finnlandi   

 

Finnlandi er skipt í 19 héruð auk Álandseyja sem er sjálfstjórnarhérað. Innan þessara 

héraða eru 348 sveitarfélög. Stærð sveitarfélaga og fjöldi íbúa er afar breytilegur þau 

fjölmennustu eru með um 560 þúsund íbúa en í fámennustu sveitarfélögunum eru um 

100 íbúar sem dreifast oft um mjög stórt svæði. Í hverju héraði eru starfrækt 

svokölluð héraðsráð en hlutverk þeirra er fyrst og fremst að bera ábyrgð á 

byggðaþróun síns héraðs en héraðsráðin skipa fulltrúar sveitarstjórna í Finnlandi sem 

er lögbundin samráðsvettvangur þeirra (Finland, á. d.). 

 

Sveitarfélögin
12

 bera ábyrgð á bróðurparti allrar almanna- og velferðarþjónustu. Að 

auki eru 15 atvinnu- og efnahagsmiðstöðvar innan héraðanna en hlutverk þeirra er 

fyrst og fremst að veita ráðgjöf og stuðning til fyrirtækja og einstaklinga auk þess að 

hvetja til tæknilegra framfara, aukins útflutnings og alþjóðavæðingar (Böhme, 2002). 

Finnland skiptist í 6 stjórnsýsluumdæmi og í hverju umdæmi fyrir sig rekur ríkið 

svokallaðar héraðsskrifstofur (state regional offices) sem eru fulltrúar 7 ráðuneyta
13

 

og svo 13 umhverfismiðstöðvar. Framkvæmd byggðastefnu landsins er á ábyrgð 

Atvinnu- og efnahagsmálaráðuneytisins en áherslur byggðastefnunnar eru mótaðar í 

samráði við fulltrúa héraðsráðanna auk annarra ráðuneyta (Finland, á.d.). 

 

6.2 Áherslur finnskrar byggðastefnu 

 

Frá því snemma á 7. áratugnum þegar fyrstu lögin varðandi byggðaþróun tóku gildi 

hefur markmið byggðastefnu í Finnlandi verið að jafna aðstöðumun milli byggða með 

því t.d. að efla samgöngur og styrkja fyrirtæki á jaðarsvæðum. Lögð var áhersla á að 

byggja upp öflugt vegakerfi til að bæta samkeppnishæfni fyrirtækja auk þess sem 

rekstrarskilyrði voru bætt með lækkun vaxta á lánum og lægri sköttum auk ýmissa 

                                                 
12

 Stjórnarstigið skiptist í tvennt í Finnlandi, ríki og sveitarfélög sem eru nokkuð sjálfstæð.(hafa 

ákvarðanavald í eigin málum, rétt til að skattleggja o.s.frv.) Sjá t.d. Smith, 2004:37. 
13

 Í  byrjun 10. áratugarins var þessum skrifstofum fækkað frá 12 niður í sex til hagræðingar og vegna 

þess að færa átti aukið vald til héraðastigsins. Þessar skrifstofur hafa umsjón með málefnum þeirra 

raðuneyta sem þær eru fulltrúar fyrir. Sjá t.d. Smith, 2004:35-36 . 
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styrkja, s.s. flutningsstyrkja. Markmiðið með þessum aðgerðum var að sporna við 

þeim brottflutningi sem verið hafði frá jaðarbyggðum. Stór framleiðslufyrirtæki í eigu 

ríkisins, eins og orkufyrirtæki voru flutt til jaðarsvæða auk þess sem markvisst var 

unnið að því að fjölga störfum í opinberri þjónustu á svæðum sem áttu undir högg að 

sækja eins og í austur- og norðurhluta Finnlands (Tervo, 2005). 

 

Á áttunda og byrjun 9. áratugarins dró úr fólksflóttanum en á seinni hluta 9. 

áratugarins jókst aftur brottflutningur og í kjölfarið breyttust áherslur í byggðamálum 

þar sem stjórnvöld gerðu sér grein fyrir því að leita yrði nýrra leiða til að sporna við 

þeim vandamálum sem blöstu við í norður- og austurhluta Finnlands (Kinnunen, 

2005). Í stað þess að fjárfesta í fyrirtækjum og vegaframkvæmdum var ákveðið að 

leggja áherslu á að efla nýsköpun og þekkingu. Með stofnun háskóla og tæknigarða 

um allt Finnland var kerfisbundið unnið að því að efla atvinnulíf þar sem fyrirtæki 

innan hvers svæðis höfðu nú greiðari aðgang að hæfu vinnafli (Hörnström, 2008). 

Gott dæmi um þetta er háskólabærinn Oulu í norðurhluta Finnlands þar sem 

fjarskiptafyrirtækið Nokia opnaði fyrsta útibú sitt árið 1973 en sú ákvörðun leiddi 

m.a. til þess að Oulu varð að eins konar miðstöð hátækni, rannsóknar og þróunar en í 

Oulu var fyrsti tæknigarðurinn á Norðurlöndum stofnaður árið 1984 (Boschma og 

Sotarauta, 2005). Á þessum árum var lagður grunnur að því þekkingarsamfélagi sem 

Finnar áttu eftir að byggja á velferð sína á síðari hluta 10. áratugarins þegar Finnar 

gerðust aðilar að Evrópusambandinu.  

 

Í byrjun 10. áratugarins gekk yfir Finnland mikil efnahagslægð sem lamaði 

fjármálastarfsemi í Finnlandi með tilheyrandi bankakreppu auk þess sem finnska 

markið féll verulega, framleiðni dróst saman og atvinnuleysi jókst mikið. Ástæður 

kreppunnar mátti meðal annars rekja til hruns Sóvétríkjanna en með þeim hrundi 

einnig fjórðungur útflutningsmarkaðar Finnlands. Útflutningur til annarra landa dróst 

einnig verulega saman. Framleiðni í Finnlandi á árunum 1991-1993 minnkaði þannig 

um 10% og atvinnuleysi fór uppí 18% (Rantala, 2001). Landsframleiðsla Finna sem 

byggðist að stærstum hluta á hráefnisframleiðslu líkt og timburframleiðslu stóð ekki 

lengur undir sér þar sem útflutningur á þessum vörum hafði dregist saman. 

Sérstaklega var ástandið slæmt í norður- og austurhluta Finnlands sem byggði afkomu 

sína að stærstum hluta á þessari framleiðslu. 

Á þeim tíma sem Finnar ákváðu því að ganga í Evrópusambandið var ljóst að 

breytinga var þörf og að leitað þyrfti nýrra leiða til að rétta við efnahag landsins.  



 47 

6.3 Áhrif byggðaverkefna 

 

Með inngöngu Finna í Evrópusambandið opnaðist aðgangur landsins að verulegum 

fjármunum úr uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins vegna strjálbýlis landsins en  

á sama tíma fól þátttaka í byggðaáætlunum sambandsins í sér verulegar breytingar 

fyrir stjórnsýslu Finnlands sem þurfti að aðlaga sig að markmiðum og áherslum 

Evrópusambandsins í byggðamálum (Wishlade o.fl., 1999). 

Ein stærsta breytingin við aðild var sú valdatilfærsla sem varð frá ríki til héraðs í anda 

nálægðarreglu Evrópusambandsins en fram að því hafði Finnland verið frekar 

miðstýrt land og vægi héraða lítið (Kinnunen, 2005). Liður í þessari þróun var stofnun 

sérstakra héraðsráða, (e. regional councils), alls 19 talsins sem skipuð voru fulltrúum 

sveitarfélaga sem bera áttu ábyrgð á byggðaþróun innan hvers héraðs en áður fyrr 

hafði þessi ábyrgð verið í höndum svokallaðra stjórnsýslunefnda ríkisins, (e. county 

administrative boards) en ákveðið var að fækka þeim úr tólf í sex (Böhme, 2002). 

Með þessu var ábyrgð á byggðaþróun færð frá ríki til héraða.  

 

Hlutverk þessara héraðsráða fólst þannig fyrst og fremst í að setja fram byggða-

þróunaráætlun síns héraðs, bæði langtíma, svokallaða héraðsáætlun (e. Regional 

Plan) til ca. 20-30 ára og skammtíma, svokallaða stefnumarkandi áætlun (e. Regional 

Strategic Programme), til fjögurra ára í senn auk þess að setja fram árlega 

framkvæmdaáætlun. Í hinni árlegu framkvæmdaáætlun sem ráðið samþykkir er m.a. 

útlistað hvernig fjármagni frá uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins skuli dreift 

milli aðila en umsjón með upp-byggingarsjóðunum og ákvörðun um dreifingu 

fjármagns er í höndum svokallaðra héraðsstjórnarráða (e. Regional Management 

Committee)(Hörnström, 2008). 

 

Hlutverk þessara ráða sem tóku til starfa eftir inngöngu Finnlands í Evrópu-

sambandið var þannig að samhæfa aðgerðir í byggðaþróun og leiða uppbyggingu 

innan héraða (Vainio og Laurila, 2002) en hugmyndafræðin sem lá til grundvallar 

starfi nefndanna má rekja til samstarfsreglunnar (e. the principle of partnership)
14

, en 

nefndirnar skipa fulltrúar ólíkra aðila þjóðfélagsins s.s. sveitarfélaga, ráðuneyta, 

atvinnulífs, stéttarfélaga og annarra hagsmunahópa (Kinnunen, 2005).  

                                                 
14

 Samstarfsreglan var innleidd árið 1988 en samkvæmt henni skal tryggja aðkomu ólíkra aðila 

(opinbera sem óopinbera) að skipulagningu, umsjón og eftirliti með byggðaverkefnum 

uppbyggingarsjóða ESB. Sjá t.d. Kelleher, Batterbury og Stern,  1999: 156.  
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Samstarf ólíkra aðila og samvinna innan finnskrar stjórnsýslu eins og samvinna milli 

ráðuneyta var algerlega ný af nálinni en úttektir Evrópusambandsins á 

byggðaverkefnum í Finnlandi benda til þess að aukin samhæfing milli lykilaðila innan 

byggðamála hafi skilað sér í árangursríku starfi.  Auk þess hefur tilfærsla valds frá ríki 

til héraða orðið til þess að áhugi heimamanna á þátttöku í byggðaþróun hefur 

stóraukist eins og kemur fram í úttektarskýrslu Evrópusambandsins fyrir árin 1995-

1999 (Vainio og Laurila, 2002; Applica Ismeri Europa, 2008). 

 

Starfsumhverfi uppbyggingarsjóðanna þar sem markmið byggðastefnu Evrópu-

sambandsins eru útfærð í ákveðnum verkefnum (e. programmes) sem ná til nokkurra 

ára í senn, hin svokallaða verkefnamiðaða nálgun (e. programme-based approach) 

(Smith, 2004) var einnig ný af nálinni. Í hinni verkefnamiðuðu nálgun er þannig m.a. 

gert ráð fyrir að áætlanir séu gerðar nokkur ár fram í tímann auk þess sem ítarlegrar 

úttektar á byggðaverkefnum er krafist, bæði meðan á þeim stendur og eftir að þeim er 

lokið (Aalbu, Hallin og Mariussen, 1999).  Þessi nýja starfsaðferð olli nokkrum 

vandkvæðum í Finnlandi þar sem sveitarfélög voru ekki vön því að þurfa að vinna 

áætlanir um byggðaþróun langt fram í tímann (Vainio og Laurila, 2002). Verkefni 

voru því unnin í bútum en skortur á samfellu olli vandræðum t.d. við ráðningu hæfra 

verkefnastjóra.  

 

Áhersla á eftirlit og úttekt á byggðaverkefnum og reglur Evrópusambandsins um mat 

á verkefnum hefur auk þess haft víðtæk áhrif á mörg aðildarlönd sambandsins og víða 

leitt til aukins gagnsæis og skilvirkari vinnubragða sérstaklega í þeim löndum þar sem 

lítil hefð hefur verið fyrir slíku (Bachtler og Taylor, 2003). Í Finnlandi eru 

matsaðferðir Evrópusambandsins þannig notaðar við flestöll byggðaverkefni en áður 

fyrr hafði mat á verkefnum aðallega einskorðast við stór samgöngumannvirki 

(Applica-Ismeri Europa, 2008; Vainio og Laurila, 2002). Aðferðir við mat og úttekt á 

verkefnum hefur einnig stórbatnað frá fyrstu árunum en í úttekt Vainio og Laurila 

(2002) á fyrstu byggðaáætluninni (1995-1999) kemur fram að aðferðir við mat á 

verkefnum hafi verið ónákvæmt og niðurstöður því óáreiðanlegar. 

Úttekt og mat á byggðaverkefnum uppbyggingarsjóða ESB hefur fram til þessa verið 

á ábyrgð Innanríkisráðuneytisins (Aalbu o.fl., 1999) en á nýju byggðaáætlunartímabili 

(2007-2013) mun hið nýja Atvinnu- og efnahagsmálaráðuneyti bera ábyrgð á fram-

kvæmd og eftirliti með þessum verkefnum (Ministry of Employment and the  

Economy, á.d.). 
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Eins og áður segir hefur þátttaka í byggðaverkefnum Evrópusambandsins leitt af sér 

ákveðna valdatilfærslu frá ríki til sveita. Ekki aðeins hefur ábyrgð héraða og hlutdeild 

þeirra í byggðaþróun vaxið heldur eru héruðin einnig farin að láta meira til sín taka á 

alþjóðavettvangi. Eitt skýrasta dæmið um hið aukna vægi héraðanna eru skrifstofur 

þeirra sem opnaðar hafa verið í Brussel. Auk Brussel skrifstofu sveitarfélaga-

sambanda í Finnlandi eru þar einnig starfræktar sjö aðrar héraðaskrifstofur (Smith, 

2004) en hlutverk þeirra er fyrst og fremst að sinna hagsmunagæslu gagnvart 

Evrópusambandinu auk þess að kynna héruðin, það sem þau hafa fram að færa og 

koma á tengslum milli aðila í Finnlandi og Evrópu (North Finland EU office, á.d.). 

Héraðsráðin sjálf í Finnlandi geta einnig komið sínum málum á framfæri í gegnum 

ýmiskonar samstarfsverkefni við önnur héruð og sveitarfélög í Evrópu. Gott dæmi um 

þetta er Samband evrópskra sjávarbyggða á jaðarsvæðum, CPMR, (The conference of 

Peripheral Maritime Regions) en hlutverk þess er m.a. að gæta hagsmuna þessara 

svæða gagnvart stofnunum Evrópusambandsins og sjá til þess að tillit sé til þeirra 

tekið t.d. við undirbúning nýrra lagagerða innan ESB (Conference of Peripheral 

Maritime Regions, á.d.). 

 

Helsti vettvangur héraðanna við hagsmunagæslu innan stofnanna Evrópusambandsins 

er í gegnum þátttöku í Héraðanefnd Evrópusambandsins, COR, (Committee of the 

Regions) en stofnun hennar var liður í því að færa valdið nær fólkinu eins og getið er 

um í nálægðarreglunni en nefndina skipa fulltrúar héraða og sveitarfélaga aðildar-

landa Evrópusambandsins. Héraðanefndin er einnig mikilvægur pólitískur samráðs-

vettvangur fyrir sveitarfélögin og héruðin þar sem þrír fjórðu reglugerða Evrópu-

sambandsins ná til sveitarstjórna- og héraðastigsins  Evrópusambandið hefur einnig 

skyldum að gegna gagnvart sveitarstjórnum og héruðum aðildarlandanna en 

samkvæmt sáttmálum Evrópusambandsins ber því að ráðfæra sig við Héraðanefndina 

í hvert sinn sem setja á ný lög í málefnum þeim sem snerta héruð og sveitarfélög 

sambandsins, s.s á sviði menntamála, heilbrigðisþjónustu, samgangna, umhverfis, 

atvinnumála o.fl. (The Committee of the Regions: An Introduction, á.d.). 

 

Þrátt fyrir aukið vald héraðanna heimafyrir sem og á alþjóðlegum vettvangi er 

pólitískt vægi þeirra ennþá takmarkað þar sem í Finnlandi sem og á hinum 

Norðurlöndunum er sterk hefð fyrir miðstýrðu valdi (Hörnström, 2008). Í Finnlandi 

eru t.d. engar kosningar á héraðavísu en héraðanefndirnar skipa fulltrúar sem eru 

tilnefndir til nokkurra ára í senn. Þetta óbeina lýðræði þykir hinsvegar brjóta mjög í 
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bága við hugmyndir Evrópusambandsins um gagnsæi og ábyrgð og lýðræðislega 

þátttöku eins og getið er um í nálægðarreglunni (Smith, 2004). 

 

Finnland hefur löngum verið miðstýrt ríki enda hafa Finnar tekið fálega í hugmyndir 

sumra ríkja innan Evrópusambandsins um aukið vald héraðanna eins og kom fram um 

miðjan 10. áratuginn þegar hugmyndin um „Evrópu héraðanna“ (e. Europe of the 

Regions) átti upp á pallborðið hjá sumum löndum Evrópusambandsins en í þeirri 

hugmynd felst m.a. að auka beri vald héraðastigsins á kostnað ríkisins (Borrás-

Alomar, Christiansen og Rodríguez-Pose, 1994).  

Á ríkjaráðstefnu Evrópusambandsríkja árið 1996 börðust þannig sambandsríki eins og 

Þýskaland fyrir því að vald Héraðanefndarinnar innan Evrópusambandsins yrði aukið 

en Finnar vildu afturámóti halda í óbreytt ástand (Smith, 2004). Þessa afstöðu Finna 

má að einhverju leyti rekja til sögu þjóðarinnar og tengsla við Sovétríkin en eftir 

heimstyrjöldina síðari lögðu stjórnvöld í Finnlandi áherslu á að byggja upp sameinaða 

þjóð í fullvalda ríki og aukið vald til einstakra héraða var því aldrei á dagskrá 

(Hörnström, 2008). 

 

Þrátt fyrir þessa afstöðu stjórnvalda var þó ákveðið árið 2003 að gera tilraun með að 

auka pólitískt vald á héraðavísu en í hinni svokallaðri „Kainuu tilraun“ var Kainuu
15

 

héraðinu sem staðsett er í austurhluta Finnlands veitt sjálfsstjórn í mikilvægum 

málefnum eins og heilbrigðis-, félags- og menntamálum en öll þessi svið eru annars á 

ábyrgð ríkis og sveitarfélaga. Með því að færa þessi málefni undir héraðastigið var 

ætlunin m.a. að veita íbúum allra sveitarfélaganna aðgang að sambærilegri þjónustu, 

samhæfa aðgerðir í byggðamálum, fjölga fyrirtækjum, auka atvinnu og koma á fót 

stærri og árangursríkari byggðaþróunarverkefnum. Markmið sjálfrar aðgerðarinnar er 

hinsvegar að rannsaka hvort sjálfstjórn í þessum mikilvægum málum geti tekið á þeim 

margþættu vandamálum sem steðja að héraðinu s.s. fólksfækkun, háu hlutfalli 

aldraðra, einhæfu atvinnulífi o.fl. (Hörnström, 2008). 

 

 

 

 

 

                                                 
15

 Í Kainuu búa um 85 þúsund manns og skiptist héraðið í 9 sveitarfélög. Héraðið er dreifbýlt með um 4 

íbúa á ferkílómetra (Leskinen, 2009). 
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6.4 Samantekt 

 

Ef við lítum á hugtakið Evrópuvæðingu sem ákveðna breytingu sem á sér stað t.a.m. 

innan stjórnkerfis og stofnanna ríkja vegna ytri þrýstings frá Evrópusambandinu eins 

og skilgreining Olsens segir til um má segja að þátttaka Finnlands í byggðaverkefnum 

Evrópusambandsins hafi orðið til þess að stjórnsýsla Finnlands hafi Evrópuvæðst. 

Þessi Evrópuvæðing kemur m.a. fram í breyttri hugmyndafræði, nýjum starfs-

aðferðum, breytingu á stjórnarháttum og auknum alþjóðlegum tengslum.  

 

Með þátttöku í byggðaverkefnum Evrópusambandsins hefur Finnland þurft að aðlaga 

sig að algerlega nýju starfsumhverfi þar sem hugmyndafræði stofnana Evrópu-

sambandsins liggur til grundvallar. Með nálægðarreglunni og samstarfsreglunni sem 

dæmi hefur orðið róttæk breyting á stjórnsýslu Finnlands þar sem vægi héraða hefur 

aukist til muna og starfsaðferðir þeirra sem vinna að byggðamálum ger breyst. Reglan 

um samstarf hefur t.d. haft víðtæk áhrif á vinnu við byggðaþróun en aðkoma ólíkra 

aðila og samstarf milli ráðuneyta var algerlega ný af nálinni. Hugmyndir Evrópu-

sambandsins um að ákvarðanir eigi að vera í höndum þeirra sem ákvarðanir snerta 

eins og segir í nálægðarreglunni hefur einnig gerbreytt uppbyggingu finnskrar 

stjórnsýslu. Með stofnun héraðsráða í Finnlandi varð þannig ákveðin valdatilfærsla frá 

ríki til sveitar þar sem ábyrgð á byggðaþróun hvers héraðs fyrir sig var nú komið í 

hendur héraðanna sjálfra í stað ríkis og sveitarfélaga. Auk þess voru gerðar gagngerar 

endurbætur á stjórnkerfi landsins og stofnunum ríkisins svo sem sýslunefndunum sem 

fækkað var um helming. Finnska kerfið þykir hinsvegar ekki hafa gengið nógu langt í 

lýðræðisátt þar sem fulltrúar héraðanefndanna eru ekki lýðræðislega kosnir heldur 

tilnefndir.  

 

Aukið vægi héraða og sveitarfélaga kemur ekki síst fram í þeim fjölþættu  alþjóðlegu 

tengslum sem myndast hafa með þátttöku í evrópskum og alþjóðlegum nefndum og 

ekki síður með stofnun héraðaskrifstofa í Brussel sem gegna mikilvægu hlutverki í 

hagsmunagæslu og kynningu héraðanna innan Evrópu. Það má segja að héruðin hafi 

fengið ákveðna „rödd“ innan Evrópu og möguleikar þeirra til að láta til sín taka og 

kynna það sem þau hafa fram að færa hefur þannig verið efld til muna. Héruðin hafa 

því aukna möguleika til að vaxa og eflast og stýra sjálf eigin framþróun án þess að 

vera háð ríkisvaldinu og ákvörðunum þess. 
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Reglugerðaumhverfi uppbyggingarsjóðanna og kröfur um símat og úttekt verkefna 

hefur síðan breytt starfsaðferðum þeirra sem vinna að byggðamálum en áður fyrr 

höfðu úttektir og mat á verkefnum verið fátíð og einskorðast við stærri samgöngu-

mannvirki. Hins vegar hefur mikið skrifræði verið talinn helsti ókosturinn við vinnslu 

verkefnanna sem styrkt eru af uppbyggingarsjóðunum.  

 

7.0 Hugsanleg áhrif Evrópusambandsaðildar á íslensk sveitarfélög og 

íslenska sveitarstjórnarstigið 

 

7.1 Byggðastefna Íslands 

 

Á fyrri áratugum síðustu aldar, svokallaðri „gullöld“ (Byggðarannsóknastofnun og 

Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 2003) íslenskrar byggðastefnu var megin-

markmiðið að byggja upp frumatvinnuvegina, landbúnað og sjávarútveg. Töluverðum 

fjármunum var þannig varið til fjárfestinga í greinunum sem skilaði mikilli verðmæta-

aukningu í landbúnaðarframleiðslu, sjávarafla og fiskvinnslu. Á þessum árum 

gjörbyltust svo aðstæður í byggðum landsins með rafvæðingu sveitanna og lagningu 

símalína um land allt. Íslensk byggðastefna hefur síðan þá breyst allnokkuð þar sem 

afskipti og lánafyrirgreiðslur hins opinbera til fyrirtækja eru að mestu liðin tíð. Þótt 

byggðaðgerðir í dag séu e.t.v. ekki eins markvissar og áður fyrr hafa þó ýmis 

stefnumál stjórnvalda áhrif á byggðir landsins og byggðaþróun. Sem dæmi má nefna 

sjávarútvegs- og landbúnaðarstefnuna sem hefur víðtæk áhrif á afkomu þeirra sem 

búa á landsbyggðinni (Byggðarannsóknastofnun og Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 

2003). 

 

Byggðastefna Íslands er unnin í samstarfi Iðnaðarráðuneytisins og Byggðastofnunnar 

og er lögð fram í byggðaáætlun sem nær til fjögurra ára í senn.  Hlutverk Byggða-

stofnunnar sem heyrir undir Iðnaðarráðuneytið er veigamikið en auk vinnu við 

byggðaáætlun gegnir stofnunin mikilvægu hlutverki í stefnumótun og framkvæmd 

byggðamála auk eftirlits með byggðaþróun. Byggðastofnun veitir ýmis lán og styrki 

og fjármagnar verkefni með það fyrir augum „að treysta byggð, efla atvinnu og stuðla 

að nýsköpun í atvinnulífi“ (Um Byggðastofnun, á.d.) Á síðustu árum hefur dregið úr 

styrkjum Byggðastofnunnar en fjármagni hinsvegar verið varið til að efla atvinnu-

þróunarfélögin sem eru nú átta talsins og gegna mikilvægu hlutverki í eflingu 
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atvinnulífs og byggðar innan síns starfssvæðis (Byggðarannsóknastofnun og 

Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 2003). Byggðastofnun hefur einnig umsjón með 

framkvæmd vaxtasamninga sem eru framkvæmdaáætlanir sem ætlað er að efla 

nýsköpun í atvinnu en samningarnir eru unnir í samstarfi ólíkra aðila, mennta- og 

rannsóknarstofnanna, fyrirtækja og opinberra aðila (Vaxtarsamningar, á.d). 

  

Íslensk byggðastefna hefur verið gagnrýnd fyrir að vera óljós og ómarkviss en þræðir 

hennar liggja víða og oft óskýrt hvað telst til byggðaaðgerða (Byggða-

rannsóknastofnun og Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 2003). Óljóst er t.d. hversu 

miklum fjármunum er varið til byggðamála á Íslandi og skilgreiningar á því hvað eru 

byggðamál og hvað ekki virðast mjög óskýrar (Viðtal við Smára Geirsson, 2. maí 

2009; Byggðarannsóknastofnun og Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 2003). Færsla 

byggðamála frá Forsætisráðuneytinu til Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytis árið 2000 var 

ekki til að bæta úr að mati Reinhards Reynissonar (2008), framkvæmdastjóra 

Atvinnuþróunarfélags Þingeyinga þar sem byggðaaðgerðir séu nú takmarkaðar við 

verksvið Iðnaðar- og viðskiptaráðuneytisins í stað víðtækari byggðaaðgerða sem 

leitast við að efla almennt byggðir landsins. Í viðtali við Smára Geirsson (2009), 

formann alþjóðanefndar Sambands íslenskra sveitafélaga kom fram að þó svo að 

Íslendingar gerðust ekki aðilar að Evrópusambandinu gætu þeir lært mjög margt af 

ESB m.t.t. byggðamála þar sem byggðastefna Evrópusambandsins sé gagnsæ, 

byggðaverkefni vel skilgreind og fjármagn fari í gegnum skýrt afmarkaðan farveg. 

 

7.2  Áhrif á starfsemi íslenskra sveitarfélaga 

 

Í EES samningnum er hvergi minnst á sveitarfélög og sveitastjórnarmál 

(Forsætisráðuneytið, Evrópunefnd, 2007) en þó hefur samningurinn víðtæk áhrif á 

starfsemi sveitarfélaga t.d. í gegnum hið svokallaða fjórfrelsi og má þar t.d. nefna 

reglur um opinber innkaup, starfsmannamál, lántökur, sorphirðu, umhverfismál, 

veitingu þjónustu o.fl. (Utanríkisráðuneytið, 2004). Sveitarfélögin sem fyrirtækja-

eigendur verða þannig fyrir heilmiklum áhrifum sérstaklega þar sem þau eru á jaðri 

þess að vera í samkeppni við einkarekna starfsemi en EES samningurinn hefur 

heilmikil áhrif á starfsemi fyrirtækja (Viðtal við Smára Geirsson, 2. maí 2009). EES 

gerðir á sviði félags- og vinnumála hafa t.d margvísleg áhrif á íslensk sveitarfélög 

sem eru oftast nær meðal stærstu vinnuveitenda innan síns byggðarlags (Utanríkis-

ráðuneytið 2004). 
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Talið er að aðild að Evrópusambandinu myndi sáralitlu breyta fyrir starfsemi íslenskra 

sveitarfélaga lagalega séð þar sem nú þegar hafi verið innleidd á Íslandi flest þau lög 

og þær reglugerðir sem Evrópusambandið setur og sem ná til starfsemi 

sveitarfélaganna. (Viðtal við Smára Geirsson, 2. maí 2009) Útaf stendur þó 

náttúruvernd og reglur um uppgjör og bókhald sveitarfélaga (Viðtal við Önnu 

Margréti Guðjónsdóttur, 23. mars 2009). Því má hins vegar ekki gleyma að EES 

samningurinn nær þó ekki til sjávarútvegs- né landbúnaðarmála sem snerta afkomu 

sveitarfélaga gríðarlega mikið (Viðtal við Smára Geirsson, 2. maí 2009).  Eftir sem 

áður hefur EES samningurinn mikil áhrif á starfsemi íslenskra sveitarfélaga og að 

sögn Smára Geirssonar má ætla að annar hver málaflokkur sem tekin er fyrir á sveita-

stjórnarfundum hafi orðið fyrir áhrifum frá lögum Evrópusambandsins þó svo að 

sveitarstjórnarmenn átti sig ekki á alltaf á því (Viðtal við Smára Geirsson, 2. maí 

2009). Áætlað er að ¾ hluti allra lagagerða sem samþykkt eru af hálfu ESB heyri 

undir sveitarstjórnarstigið og á ári hverju er áætlað að á meðaltali 300-400 laga og 

reglugerðir séu teknar upp í EES samninginn (Utanríkisráðuneytið, 2004).  

 

7.3 Aðgangur að uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins 

 

Byggðamál eru utan EES samningsins en að sögn viðmælenda yrði ein stærsta 

breyting við Evrópusambandsaðild fyrir íslensk sveitarfélög sú að þá opnaðist 

aðgangur að uppbyggingarsjóðum og áætlunum ESB sem Íslendingar standa fyrir 

utan en fengju aðgang að (Viðtal við Smára Geirsson, 2. maí 2009; Viðtal við Önnu 

Margréti Guðjónsdóttur, 23. mars 2009; Viðtal við Hrefnu B. Jónsdóttur, 22. maí 

2009). Að sögn Önnu Margrétar Guðjónsdóttur (2009), forstöðumanns Sambands 

íslenskra sveitarfélaga í Brussel felast gríðarlegir möguleikar í byggðastyrkjunum og 

vísaði hún í orð eins fulltrúa  byggðadeildar ESB að varlega áætlað fengi Ísland um 

sautján til tuttugu milljarða evra frá byggðasjóðum Evrópusambandsins þó svo að 

slíkum tölum bæri ávallt að taka með fyrirvara. Þó taldi hún ljóst vera að Íslendingar 

fengju sambærilega styrki og Finnar, sökum strjálbýlis enda enn strjálbýlla á Íslandi 

en í Finnlandi.  

 

Miklu máli skiptir í þessu sambandi hvernig Ísland yrði skilgreint sem svæði en 

styrkir úr uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins miðast við NUTS 2 svæða-

skilgreiningu Evrópusambandsins. Hagkvæmara gæti verið að skipta landinu í fleiri 
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en eitt slíkt svæði því hugsanlega væri þá hægt að fá hærri styrki úr byggðasjóðunum. 

Í samtali við Önnu Margréti Guðjónsdóttur (2009) og Önnu Guðrúnu Björnsdóttur 

(2009), kom fram að mikilvægt væri að til staðar séu nákvæmar tölfræðilegar úttektir 

á öllum svæðum landsins til að styðjast við ef til aðildarviðræðna kæmi.  

 

Þátttaka í byggðaverkefnum uppbyggingarsjóða Evrópusambandsins hefur leitt af sér 

mun skýrari stefnumörkun byggðamála í Finnlandi þar sem aðgerðir eru skipulagðar 

mörg ár fram í tímann. Ef Ísland gerðist aðili að Evrópusambandinu þyrfti íslensk 

stjórnsýsla einnig að aðlaga starfsaðferðir sínar að því reglugerðarumhverfi sem gildir 

um þátttöku í byggðaverkefnum sambandsins sem að öllum líkindum myndi fela í sér 

algjöra endurskipulagningu á byggðastefnu landsins líkt og gerst hefur í Svíþjóð og 

Finnlandi þar sem byggðaverkefni tengd uppbyggingarsjóðunum hafa haft mikil áhrif 

á framkvæmd byggðastefnu og stjórnsýslu landanna.
16

 Að mati Önnu Margrétar 

Guðjónsdóttur (2009) aðspurð um áhrif aðildar a íslensk sveitarfélög, kæmi hún ekki 

síst fram í nýrri hugsun innan byggðamála sem gæti verið mjög jákvætt fyrir rekstur 

sveitarfélaga þar sem sveitarfélög yrðu að gera bindandi samkomulag við Evrópu-

sambandið til sjö ára um útfærslu byggðaverkefna.  

 

 7.3.1 Þátttaka Íslands í Norðurslóðaáætlun Evrópusambandsins 

 

Þar sem byggðamál eru utan EES samningsins á Ísland ekki rétt á styrkjum úr upp-

byggingarsjóðum Evrópusambandsins. Íslendingar geta þó tekið þátt í einstaka áætlun 

gegn borgun. Frá árinu 2002 hefur Ísland tekið þátt í svokallaðri Norðurslóðaáætlun 

sem er ein af undiráætlunum Interreg 111 B. Auk Íslands taka þátt í áætluninni 

Noregur, Svíþjóð, Finnland, Skotland, Færeyjar og Grænland en þátttökusvæðin eiga 

það sameiginlegt að glíma við samskonar vandamál eins og t.d. erfið veðurfars-

skilyrði, miklar vegalengdir og strjálbýli. Markmið áætlunarinnar er að efla atvinnu- 

og efnahagslíf þeirra svæða sem taka þátt í verkefnunum með því að „styrkja 

samstarfsverkefni einstaklinga, fyrirtækja og stofnana á þessum svæðum“ (Davíð 

Stefánsson og Hermann Baldursson, 2006:11). Áætlunin heyrir undir Iðnaðar-

ráðuneytið en Byggðastofnun rekur landsskrifstofu áætlunarinnar á Íslandi. Hingað til 

hefur Ísland tekið þátt í 37 verkefnum innan Norðurslóðaáætlunarinnar en að mati 

úttektar IMG og stjórnar Norðurslóðaáætlunarinnar á Íslandi er reynsla af þátttöku í 
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 Sjá t.d. Svenska Kommunförbundet og Landstingsförbundet,  2001. 
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áætluninni góð. Að mati þátttakenda í verkefnunum hefur vinna við þau haft mikið 

gildi fyrir þátttakendurna sjálfa og landsbyggðina t.d. í formi yfirfærslu tækni-

þekkingar og eflingu tengslaneta. Þórarinn Sólmundarson sem hefur umsjón með 

Norðurslóðaáætluninni á Íslandi telur að mikilvægi verkefnisins felist ekki síst í því 

að þau stuðla að samstarfi milli svæða þar sem vandamálin og viðfangsefnin eru 

sambærileg. Þannig geta svæðin í gegnum samstarf sín á milli, lært hvert af öðru. 

Síðan hefur það að hans mati verið heilmikill lærdómur fyrir íslensku þátttakendurna 

að taka þátt í svona verkefnum tæknilega séð, t.d. varðandi framkvæmd og vinnslu 

fjármagnsyfirlita og úttekt á verkefnum (Viðtal við Þórarinn Sólmundarson, 21. maí 

2009). 

 

Frá ársbyrjun 2007 hafa Íslendingar verið aðilar að ESPON (European Spatial 

Planning Observation Network) sem er undiráætlun Interreg 111 en hlutverk ESPON 

áætlunarinnar er að vinna að því að rannsaka og greina skipulag og þróun byggðar í 

Evrópu auk þess að safna saman upplýsingum um landrænar aðstæður víðsvegar um 

álfuna. Önnur þátttökulönd eru auk Evrópusambandslandanna; Noregur, Sviss og 

Lichtenstein (ESPON, á.d.). Þátttaka í ESPON mun að öllum líkindum efla byggða-

rannsóknir á Íslandi og verða til þess að stefnumörkun byggðamála verði markvissari 

en áður (Reinhard Reynisson, 2008). 

 

7.3.2 Gallar við aðild og þátttöku í byggðaverkefnum uppbyggingarsjóða 

Evrópusambandsins. 

 

Aðspurð um hugsanlega galla við aðild að Evrópusambandinu og byggðastefnu ESB 

fyrir íslensk sveitarfélög  á landsbyggðinni nefndu nær allir viðmælendur rannsóknar-

innar mikið skrifræði og flókið reglugerðarumhverfi en reynsla annarra landa eins og 

Svíþjóðar og Finnlands sýnir að þátttöku í byggðaverkefnum fylgir mikið skrifræði og 

að reglur Evrópusambandsins séu oft óþarflega ítarlegar og flóknar.
17

 Í minnisblaði 

Önnu Margrétar Guðjónsdóttur og Önnu G. Björnsdóttur frá árinu 2009 um áhrif 

Evrópusambandsaðildar á íslenska sveitarstjórnarstigið kemur fram að aukið skrifræði 

sé einn helsti galli við aðild sem fulltrúar héraðasambanda á Norðurlöndum nefna, en 

aukið skrifræði ásamt flóknu eftirlitskerfi verður stundum til þess að draga úr áhuga 
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 sjá t.d. Svenska Kommunförbundet og Landstingsförbundet, 2001 og Centre for Industrial Studies-

Milan, 2005. 
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fólks til þátttöku í byggðaverkefnum. Eins og fram hefur komið er aukið skrifræði 

einnig eitt af því sem þátttakendur í Norðurslóðaáætluninni hafa nefnt sem galla við 

þátttöku í verkefnunum. Reynsla annarra landa, líkt og Finna af þátttöku í byggða-

verkefnum Evrópusambandsins gæti að mati Önnu Margrétar Guðjónsdóttur reynst 

Íslendingum dýrmæt sérstaklega hvað varðar þau vandamál sem upp kunni að koma 

fyrstu árin (Viðtal við Önnu Margréti Guðjónsdóttur, 23. mars 2009). 

 

Annað sem fyrirsjáanlegt er og flokkast getur sem galli að mati viðmælenda, er hinn 

aukni mannafli sem ráða verður ef til aðildar kæmi en ráðning sérfræðinga er 

lykilatriði eigi sveitarfélög að geta nýtt þau sóknarfæri sem gefast innan Evrópu-

sambandsins (Viðtal við Önnu Margréti Guðjónsdóttur, 23. mars 2009; Viðtal við 

Smára Geirsson, 2. maí 2009).  Fjölgun starfsmanna ásamt auknum kröfum um fjár-

málaumsýslu þýðir að rekstur sveitarfélaga muni þyngjast verulega en það getur orðið 

þungur biti fyrir fámennustu sveitarfélögin (Viðtal við Smára Geirsson, 2. maí 2009).  

 

7.4 Aukið vægi sveitarfélaga  

 

Segja má að með aukinni hnattvæðingu hafi samskipti þvert á landamæri ríkja aukist 

til muna auk þess sem smærri einingar innan ríkjanna (stofnanir, sveitarfélög, 

fyrirtæki) hafa eflst. Hugtakið ný svæðahyggja (e. New regionalism) sem hefur verið 

að ryðja sér til rúms á síðustu áratugum, vísar til hins aukna vægis svæðisins sem 

geranda innan alþjóðasamfélagsins. Samkvæmt þessu hugtaki er svæðið
18

 ekki lengur 

skýrt afmarkað og njörvað niður innan ramma þjóðríkisins heldur er það orðið 

sjálfstæð heild óbundið landfræðilegum takmörkunum og virkur þátttakandi á alþjóð-

legum grundvelli. Þessi svæðahyggja birtist m.a. í byggðastefnu Evrópusambandsins 

þar sem markvisst er unnið að því að efla einstök svæði innan aðildarlandanna t.d. 

með byggðaverkefnum uppbyggingarsjóðanna.  

 

Annað dæmi um þróun þá sem kenna má við hina nýju svæðahyggju er hið aukna 

vægi sem smærri stjórnsýslueiningar hafa fengið á undanförnum áratugum innan 

Evrópusambandsins. Með Maastricht sáttmálanum sem dæmi sem tók gildi árið 1993 

jókst vægi héraða- og sveitarstjórnarstigsins verulega en þá var nálægðarreglan 

                                                 
18

 Svæði getur hér bæði átt við svæði innan þjóðríkja og utan. Það getur átt við minni 

stjórnsýslueiningar eins og sveitarfélög og héruð en einnig getur orðið svæði átt svæðasamstarf margra 

ríkja eins og innan Evrópusambandsins, NAFTA o.fl.. Sjá t.d  Teló,  2007. 
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innleidd  sem styrkti stöðu sveitarstjórnarstigsins til muna (Utanríkisráðuneytið, 

2004).  

Í Finnlandi hefur aðild að Evrópusambandinu eins og áður segir haft í för með sér, í 

anda nálægðarreglunnar, ákveðna valdatilfærslu frá ríki til sveitar t.d. með auknu 

vægi Héraðsráðanna. Viðmælendur rannsóknarinnar voru spurðir að því hvort 

Evrópusambandsaðild gæti haft í för með sér samskonar breytingar á stjórnsýslustig 

Íslands. Að sögn Önnu Margrétar Guðjónsdóttur (2009) og Smára Geirssonar (2009) 

væri ekki ólíklegt að óbein áhrif aðildar yrðu þau að sveitarfélög sæju sér hag í að 

sameinast til að geta nýtt betur þau sóknarfæri sem gefast innan Evrópusambandsins 

Anna Guðrún Björnsdóttir, sviðsstjóri Þróunar- og alþjóðasviðs Sambands íslenskra 

sveitarfélaga telur ljóst að ef til aðildar kæmi yrði að setja á laggirnar byggðasamstarf 

svæða sem myndu vinna saman að þróun atvinnu- og byggðamála  Slík svæðisbundin 

samvinna yrði hvati fyrir sveitarfélögin til meiri virkni í atvinnu- og byggðamálum 

þannig að þau myndu keppa sín á milli um styrki og fé (Viðtal við Önnu Guðrúnu 

Björnsdóttur, 25. maí 2009). 

 

Í greinargerð sem Reinhard Reynisson,  framkvæmdastjóri Atvinnuþróunarfélags 

Þingeyinga vann fyrir Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi kemur fram að þrátt fyrir að 

svæðavitund sé veik á Íslandi og ekki sé til staðar slíkt stjórnsýslustig, þá séu samt 

sem áður gild rök fyrir því að með samvinnu og samstarfi svæðalandshluta á Íslandi 

sé unnt að taka virkan þátt í svæðasamstarfi í Evrópu. Forsendan fyrir slíku samstarfi 

að mati Reinhards er að svæðið hafi pólitískt umboð og að sátt ríki innan svæðisins 

um markmið og hlutverk slíkrar svæðasamvinnu á alþjóðlegum grundvelli. Að mati 

Reinhards eru bæði rök og forsendur fyrir því að Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi í 

samstarfi við t.d. Fjórðungssamband Vestfirðinga taki þátt í virkri hagsmunagæslu 

með því t.d að opna starfsstöð í Brussel (Reinhard Reynisson, 2008). 

 

Aðild Íslands að Evrópusambandinu myndi einnig opna aðgang íslenskra 

sveitarfélaga að Héraðanefnd Evrópusambandsins og þá um leið tækifæri landshluta/-

svæða til að koma málefnum sínum á framfæri við stefnumótun og undirbúning 

lagagerða sem hafa áhrif á sveitarfélög. Líklegt er að Ísland fengi um þrjá til fjóra 

sveitarstjórnarfulltrúa í nefndina en Héraðanefndin, sem stofnun ESB, er eini formlegi 

vettvangur sveitarfélaga og héraða til hagsmunagæslu innan Evrópusambandsins 

(Viðtal við Önnu Margréti Guðjónsdóttur, 23. mars 2009). 
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7.5 Mikilvægi sjávarútvegs og landbúnaðar 

 

Rannsókn þessi fjallar um áhrif byggðastefnu Evrópusambandsins en hvorki 

sjávarútvegs-  né landbúnaðarstefnu ESB. Því er hins vegar ekki að neita að aðild að 

Evrópusambandinu myndi hafa gríðarleg áhrif á íslenska sjávarútvegs- og land-

búnaðarstefnu og þar með landsbyggðina þar sem þessar frumvinnslugreinar eru 

viðurværi meirihluta íbúanna. Viðmælendur rannsóknarinnar voru á einu máli um að 

áhrif aðildar myndi hafa mikil áhrif á þessar tvær greinar en hversu mikil þau yrðu og 

hvort aðildin væri æskileg gæti aðeins komið í ljós í aðildarviðræðum Evrópu-

sambandsins við Ísland.  

Ljóst er hinsvegar að áhrif þessara frumatvinnugreina á viðhorf þeirra sem búa úti á 

landi eru mikil en að mati Smára Geirssonar má að vissu leyti rekja hið neikvæða 

viðhorf í garð Evrópusambandsins sem gætir á landsbyggðinni til mikilvægis þessara 

greina fyrir íbúanna.  

 

7.5.1 Sjávarútvegur 

 

Erfitt er að gera sér grein fyrir því hver staða íslensks sjávarútvegs gæti orðið innan 

Evrópusambandsins. Að öllu jöfnu verður líklega aldrei hægt að fá viðhlítandi 

niðurstöðu fyrr en í hugsanlegum aðildarviðræðum við Evrópusambandið.  

 

Að mati Christinar Ingebritsen, eru það leiðandi atvinnugreinar hvers lands sem skýra 

ólíka nálgun Norðurlandanna til Evrópusamrunans. Þannig hefur olíuauður norð-

manna gert það að verkum að þeir hafa geta staðið utan Evrópusambandsins á meðan 

iðnaðurinn í Svíþjóð hefur afturámóti knúið stjórnvöld til að ganga í Evrópu-

sambandið (Ingebritsen, 2000). 
 
 

Sjávarútvegsstefna Evrópusambandsins er því að hennar mati helsta hindrun inngöngu 

Íslendinga í Evrópusambandið þar sem hún myndi þýða að Íslendingar neyddust til að 

hleypa erlendum veiðiskipum inní landhelgina. Það væri  óhugsandi fyrir Ísland þar 

sem hagsmunir sjávarútvegs séu ráðandi í stefnumörkun stjórnvalda:  „In Iceland, 

fishing is a strategic sector: the interests of fishermen are synonomous with 

government policy goals“(Ingebritsen, 2000:127). 
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Sjávarútvegurinn er vissulega mikilvægur á Íslandi og í umræðunni um hugsanlega 

aðild að Evrópusambandinu eru yfirráð auðlinda hafsins orðinn að tákni sjálfstæðis 

landsins. Með aðild myndu Íslendingar missa yfirráðin til Brussel og glata því 

fullveldinu að eilífu. Þannig hafa ráðamenn landsins réttlætt neikvæða afstöðu sína til 

aðildar (Guðmundur Hálfdanarson, 2004). Ef til vill má að einhverju leiti rekja hina 

neikvæðu afstöðu ráðandi stjórnmálamanna á Íslandi til tengsla þeirra við 

sjávarútveginn. Í grein Baldurs Þórhallssonar „Íslenskir stjórnmálamenn og þátttaka í 

samruna Evrópu: Sérstaða eða sérviska“, fjallar hann um tengsl stjórnmálamanna við 

sjávarútveg á þeim tímabilum sem mest hefur verið tekist á um Evrópumál á Íslandi. 

Allir flokkarnir reyndust hafa þó nokkur tengsl við sjávarútveginn (starfað í 

sjávarútvegi lengur en eitt ár/menntun í greininni), en þó sérstaklega sjálfstæðis-

flokkurinn. Tengsl hans (og Framsóknarflokks) voru þó öðruvísi en annarra flokka 

þar sem flestir þingmenn Sjálfstæðisflokks reyndust eigendur eða framkvæmdastjórar 

fyrirtækja í sjávarútvegi en ekki óbreyttir sjómenn eins og t.d. þingmenn Alþýðu-

flokks og Alþýðubandalags (Baldur Thorhallson, 2007). 

  

Að öllu jöfnu hefur lítið verið fjallað um hvað felist í rauninni í sjávarútvegstefnu 

Evrópusambandsins og almenningur er óupplýstur um kosti hennar og galla. (Úlfar 

Hauksson, 2007) Ekki hefur heldur reynt á það hverju Íslendingar gætu mögulega 

fengið framgengt þar sem aldrei hafa farið fram aðildarviðræður milli Íslands og 

Evrópusambandsins.  

Reynsla annarra landa, líkt og Möltu bendir til þess að hugsanlega væri hægt að semja 

um sérstakt stjórnunarsvæði við Íslandsstrendur en í tilfelli Möltu mega aðeins 

fiskibátar innan við 12 metra á lengd veiða innan 25 mílna lögsögu landsins sem þýðir 

að önnur lönd eiga ekki möguleika til veiða innan þessa svæðis vegna fjarlægðar 

Möltu frá öðrum löndum Evrópusambandsins en hafa ber þó í huga að til grundvallar 

þessu ákvæði eru verndunarsjónarmið sem hæpið væri að styðjast við í tilfelli 

Íslendinga. (Forsætisráðuneytið, 2007). 

Ekki má gleyma því að í viðræðunum um EES tókst Íslendingum að fá verulegar 

tilslakanir frá ákvæðum EES samningsins þar sem tekið var tillit til sérstöðu Íslands 

og mikilvægis fiskveiða fyrir efnahag landsins (Úlfar Hauksson, 2007:136). 
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7.5.2 Landbúnaður 

 

Ljóst er að vegna landfræðilegrar legu og fjarlægðar frá mörkuðum getur íslenskur 

landbúnaður átt í erfiðleikum með að keppa við landbúnað í Evrópu, sérstaklega hvað 

varðar kjúklinga- svínakjöts- og nautgripaframleiðslu en auk þess er gert ráð fyrir að 

framleiðsla á mjólkurafurðum muni dragast saman (Utanríkisráðuneytið, 2003).  

Reynsla Finna bendir til þess að aðild muni hinsvegar geta verið jákvæð fyrir 

neytendur þar sem aukin samkeppni innan greinarinnar muni leiða til lægra verðs til 

neytenda. 

 

Aðstæður til landbúnaðar eru um margt svipaðar á Íslandi og í Finnlandi eins og áður 

hefur komið fram. Í samanburði við meginland Evrópu stendur landbúnaður á þessum 

slóðum höllum fæti. Veðurfar er þannig óhagstæðara, vaxtardagar færri, jarðvegur 

ófrjósamari og ræktunarmöguleikar minni. Í aðildarviðræðum Finna og Svía við 

Evrópusambandið fengu löndin því framgengt að tekið yrði tillit til þeirra séraðstæðna 

sem norrænn landbúnaður býr við, þar sem hann væri ekki samkeppnishæfur við 

landbúnað meginlandsins. Þar ber hæst sérlausnina um „heimskautalandbúnað“ en í 

því fólst að Finnar og Svíar fengu vilyrði fyrir því að styrkja landbúnaðarsvæði þau 

sem staðsett voru norðan 62. breiddargráðu um 35 af hundraði umfram það sem 

leyfilegt var samkvæmt reglum Evrópusambandsins. Áhrif þessa stuðnings er m.a. sá 

að landbúnaðarframleiðslu hefur verið viðhaldið á svæðum sem ella hefðu verið 

yfirgefin eða nýtt til skógræktar (Framkvæmdastjórn ESB, 2007). Því má ekki gleyma 

að Ísland liggur allt norðan 62. breiddargráðu og því ekki ólíklegt að samskonar 

undanþágur frá reglum um ríkisstyrki giltu um Ísland.  

 

Auk þessa fengu Finnar við aðild 85% af landbúnaðarsvæði sínu viðurkennt sem 

sérstakt harðbýlt svæði sem við endurskoðun landbúnaðarstefnunnar var stækkað í 

100%. 

Samkvæmt 17.-20. gr. reglugerðar Evrópusambandsins nr. 1257 frá árinu 1999 er 

nánar skilgreint hvað telst til harðbýls svæðis en það sem einkennir þessi svæði er m.a  

mikið fjallendi, erfið veðurfars- og ræktunarskilyrði og lág framleiðslugeta. 

Ekki er ólíklegt miðað við þessa skilgreiningu að landbúnaðarsvæði á Íslandi myndi 

njóta samskonar harðbýlisstuðnings og Finnar hafa fengið.  
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Þessi stuðningur sem upp er talinn er utan þeirra greiðslna sem Finnar fá úr landbún-

aðarsjóði Evrópusambandsins vegna byggðaþróunar, ræktunnar og búfjárafurða auk 

annars. Meðal þess stuðnings sem Finnar fá úr landbúnaðasjóði ESB er stuðningur við 

votheysframleiðslu en við inngöngu Finna og Svía var þessi framleiðsla í fyrsta skipti 

styrkbær.  Votheysverkun er mjög mikil á Íslandi og í skýrslu Utanríkisráðuneytis frá 

árinu 2003 kemur fram að stuðningur til votheysverkunar á Íslandi gæti numið um 

10,6 milljónum evra á ári (Utanríkisráðuneytið, 2003).  Ef Ísland gerðist aðili að 

Evrópusambandinu er ennfremur líklegt að veittur yrði tímabundinn aðlögunar-

stuðningur eins og gert var í tilfelli Finna þar sem finnskir bændur fengu 

viðbótargreiðslur vegna breytinga á verði til framleiðenda auk þess sem Finnar fengu 

tímabundna undanþágu frá reglum um ríkisstyrki í aðlögun finnsks landbúnaðar að 

landbúnaðarstefnu ESB (Utanríkisráðuneytið, 2003). 

 

7.6 Samantekt 

 

Vegna EES samningsins þar sem Íslendingum ber að innleiða megnið af þeim 

lagagerðum sem varða sveitarstjórnarstigið myndi aðild lagalega séð sáralitlu breyta 

fyrir starfsumhverfi sveitarfélaga.  Hinsvegar myndi aðild að Evrópusambandinu þýða 

að stjórnsýsla yrði mun dýrari þar sem starfskostnaður og auknar kröfur um fjármála-

umsýslu myndu auka verulega útgjöld sveitarfélaga.  

 

Aftur á móti felast, að sögn viðmælenda, heilmikil tækifæri fyrir sveitarfélög í aðild 

að Evrópusambandinu. Ber þar sérstaklega að nefna aðgang að uppbyggingarsjóðum 

ESB og þar með fjármagni til uppbyggingar atvinnulífs og byggða á lands-byggðinni. 

Miklu máli skiptir í því sambandi að gerð sé ítarleg úttekt á byggðum landsins og fyrir 

liggi tölulegar upplýsingar sem hægt er að byggja á til rökstuðnings fyrir fjárhags-

legan stuðning úr byggðasjóðum Evrópusambandsins. 

 

Aðild að Evrópusambandinu myndi einnig opna íslenskum sveitarfélögum tækifæri til 

að láta til sín taka á alþjóðlegum vettvangi af meiri krafti en áður. Óbein áhrif aðildar 

gætu þannig orðið þau að sveitarfélög sæju sér hag í að sameinast svo hægt væri að 

nýta þau sóknarfæri sem gefast. Í Finnlandi hefur þátttaka í byggðaverkefnum 

Evrópusambandsins orðið til þess að færa valdið nær fólkinu ef svo má segja þar sem 

stofnuð hafa verið sérstök. Héraðsráð sem bera ábyrgð á atvinnu- og byggðaþróun 

innan síns svæðis og sinna öflugri hagsmunagæslu innan Evrópusambandsins í 
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gegnum skrifstofur héraðsráðanna. Ekki er ólíklegt að afleiðing aðildar yrðu svipuð á 

Íslandi en úttekt Samtaka sveitarfélaga á Vesturlandi bendir til þess að vilji sé fyrir 

hendi milli einstakra svæða á landinu að vinna saman að hagsmunagæslu innan 

Evrópusambandsins. Að mati Reinhards Reynissonar er einnig mikilvægt að íbúar 

tiltekins svæðis eins og Vesturlands, skynji Vesturland sem svæði þar sem hagsmunir 

íbúa fari saman og samstaða skapist til frekari þátttöku í alþjóðlegu svæðasamstarfi. Á 

margan hátt má svo segja að Íslendingar séu að nokkru leyti undirbúnir fyrir aðild að 

Evrópusambandinu vegna víðtækrar sameiningar sveitarfélaga s.s. á Vestur- og 

Austurlandi. 

 

Að auki myndi aðild að Evrópusambandinu veita aðgang að Héraðanefnd Evrópu-

sambandsins sem þýðir að íslensk sveitarfélög fengju þar tækifæri til að koma sínum 

sérhagsmunum á framfæri við stefnumótun og undirbúning lagagerða sem varðar 

sveitarstjórnarstigið. Í þessu felst ákveðin breyting fyrir sveitarfélög á Íslandi í átt til 

aukins lýðræðis þar sem sveitarfélög eru nú ásamt sveitarfélögum og héruðum 

aðildarlandanna orðin umsagnaraðili um þau lög er varða sveitarstjórnar- og 

héraðastigið innan Evrópusambandsins.  

 

Afkoma sjávarútvegs og landbúnaðar skiptir sveitarfélög landsbyggðarinnar miklu 

máli. Erfitt er að spá fyrir um hvernig þessum greinum mun reiða af innan 

Evrópusambandsins en reynsla Finna og Maltverja bendir til þess að Evrópu-

sambandið taki tillit til séraðstæðna ríkja. Landbúnaður mun að öllum líkindum njóta 

samskonar styrkja og landbúnaður Finnlands þar sem aðstæður til ræktunnar eru 

svipaðar en staða íslensks sjávarútvegs ræðst að miklu leyti af útkomu aðildar-

viðræðna. Að mati Smára Geirssonar er mikilvægt að umræða um kosti og galla 

aðildar sé málefnaleg en hættan er hinsvegar sú að menn fylkist í  flokka með og á 

móti og fari í einskonar „skotgrafarumræðu“. Þá skipti heldur engu máli hvaða 

pólitísku skoðanir menn hafa þar sem Evrópusambandsaðild sé ekki flokkpólitískt 

málefni eins og reynsla Norðurlanda sýni. 
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8.0 Niðurstöður 

 

Meginviðfangsefni þessarar ritgerðar er að rannsaka áhrif byggðastyrkja Evrópu-

sambandsins á nyrstu héruð Finnlands, þ.e. á strjálbýl svæði í norður- og austurhluta 

landsins sem hafa fram til þessa átt rétt á hvað hæstu styrkjum úr upp-

byggingarsjóðum ESB. Ætlunin var þannig að meta reynslu Finna af þátttöku í 

byggðaverkefnum ESB og varpa ljósi á hvaða þýðingu hún hefur haft fyrir hinar 

strjálbýlu byggðir landsins. Jafnframt var hugsunin sú að meta hugsanleg áhrif aðildar 

á íslenska landsbyggð og sveitarfélög en aðstæður í nyrstu héruðum Finnlands svipar 

um margt til íslenskra byggða.  

 

Á grundvelli strjálbýlis síns og vandamála því tengdu hafa Finnar átt rétt á hæstu 

framlögum úr uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins. Ef saman eru bornar 

aðstæður í nyrstu héruðum Finnlands og á Íslandi má sjá að samskonar vandamál 

einkenna bæði svæðin en sökum hins mikla strjálbýlis, norðlægrar legu og kaldrar 

veðráttu standa byggðirnar á þessum slóðum höllum fæti. Atvinnuleysi, einhæft 

atvinnulíf og brottflutningur íbúa eru meðal helstu vandamála bæði í hinum fámennu 

byggðarlögum Íslands og í nyrstu héruðum Finnlands. Vegna þessara samkenna milli 

Íslands og Finnlands má ætla að reynsla nyrstu héraða Finna af þátttöku í byggða-

verkefnum Evrópusambandsins geti gefið vísbendingu um áhrif byggðaverkefna fyrir 

sveitarfélög og landsbyggðina á Íslandi en líklegt er að Íslendingar fengju samskonar 

styrki til byggðaverkefna og Finnar og jafnvel hærri þar sem strjálbýli er hér mun 

meira (Anna Margrét Guðjónsdóttir, 2009; Forsætisráðuneytið, 2007). 

 

Í rannsókninni voru í upphafi settar fram tvær rannsóknarspurningar sem sneru að 

reynslu Finna af byggðaverkefnum Evrópusambandsins. 

Fyrri spurningin sneri að því að rannsaka áhrif þátttöku í byggðaverkefnum á 

stjórnsýslu landsins og byggðastefnu: 

 

1. a) Hvaða áhrif hefur þátttaka í byggðaverkefnum Evrópusambandsins haft á 

stjórnsýslu Finnlands? 

 

b) Hvaða áhrif hefur þátttaka í byggðaverkefnum Evrópusambandsins haft á 

stefnumörkun og framkvæmd byggðastefnu í Finnlandi?  
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Niðurstaða rannsóknarinnar bendir til þess að með þátttöku í byggðaverkefnum 

Evrópusambandsins hafi orðið veruleg breyting á stjórnsýslu Finnlands og byggða-

stefnu þannig að segja má að finnsk stjórnsýsla hafi Evrópuvæðst. Þessi 

Evrópuvæðing felur í sér breytingar sem rekja má til áhrifa frá Evrópusambandinu og 

þeirrar hugmyndafræði sem stofnanir þess byggja á. Þannig hefur t.d. nálægðarreglan 

svokallaða og samstarfsreglan haft mikil áhrif á byggðastefnu og stjórnsýslu í 

Finnlandi. Þegar í undirbúningi aðildar að Evrópusambandinu var hafist handa við að 

endurskipuleggja innan stjórnsýslunnar og aðlaga byggðastefnu í Finnlandi að reglu-

gerðarumhverfi  byggðastefnu ESB og þeim markmiðum og áherslum sem liggja til 

grundvallar. Samstarfsregla Evrópusambandsins sem leggur áherslu á að byggðaþróun 

skuli unnin í nánu samstarfi ólíkra aðila leiddi þannig til þess að ráðuneyti hófu að 

vinna náið saman að byggðaþróun. Slíkt samstarf var algerlega nýtt af nálinni en með 

aðild að Evrópusambandinu varð umsjón og ábyrgð með byggðaverkefnum upp-

byggingarsjóðanna í höndum þriggja ráðuneyta sem nú unnu náið saman með öðrum 

ráðuneytum og stofnunum að stefnumörkun og þróun byggðamála.  

 

Þar sem ekki var hefð fyrir slíkri samvinnu þótti hún óþarflega flókin í byrjun 

sérstaklega vegna skorts á samhæfingu milli ráðuneytanna en skýrslur Evrópu-

sambandsins benda þó til þess að aukin samvinna milli ráðuneyta sem og annarra 

aðila hafi skilað sér með árunum í árangursríkara starfi (Vainio & Laurila, 2002; 

Applica-Ismeri Europea, 2008). Samstarfsreglan hefur þó ekki aðeins leitt til aukinnar 

samvinnu milli ráðuneyta heldur einnig til samvinnu milli ráðuneytanna og annarra 

aðila sem ekki höfðu áður komið mikið að stefnumótun byggðamála, eins og 

verkalýðsfélaga, fyrirtækja og sveitarfélaga.  

 

Ein stærsta breyting sem orðið hefur í kjölfar aðildar Finnlands að Evrópusambandinu 

má þó rekja til nálægðarreglu Evrópusambandsins sem kveður á um að ákvarðanir 

skuli teknar sem næst þeim sem ákvörðunina snertir. Þessi hugmyndafræði hefur leitt 

til þess að ákveðin valdatilfærsla hefur orðið frá ríki til sveitar. Í aðdraganda aðildar 

var ákveðið að fækka þeim ríkisstofnunum sem báru ábyrgð á byggðaþróun og 

staðsett voru víðs vegar um Finnland úr tólf í sex en í þeirra stað voru stofnuð sérstök 

héraðsráð sem bera áttu ábyrgð á byggðaverkefnum uppbyggingarsjóðanna innan 

hvers héraðs. Með aðild að Evrópusambandinu og stofnun héraðsráðanna hefur 

þannig ábyrgð á byggðaþróun færst í auknum mæli til sveitarfélaga og héraða en með 
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þessu hefur áhugi heimamanna á því að taka þátt í eflingu atvinnulífs og byggðar 

stóraukist.
19

  

 

Vægi héraðanna hefur ennfremur aukist til muna á alþjóðlega vísu þar sem þau hafa 

nú tækifæri til að koma málefnum sínum á framfæri með beinum hætti við stofnanir 

Evrópusambandsins sem og önnur sveitarfélög og héraðasambönd innan Evrópu, án 

milligöngu ríkisvaldsins. Héraðsskrifstofurnar sem staðsettar eru í Brussel gegna til 

dæmis mikilvægu hlutverki í hagsmunagæslu og upplýsingaöflun fyrir héruð og 

sveitarfélög í Finnlandi auk þess að koma á samskiptum milli einstaklinga, fyrirtækja 

og stofnanna þessara svæða bæði innanlands og við önnur svæði innan Evrópu. 

Hinsvegar þykja Finnar ekki hafa gengið nógu langt í lýðræðisátt og  pólitískt vægi 

héraðanna er enn takmarkað þar sem engar kosningar fara fram á héraðavísu en þetta 

óbeina lýðræði þykir brjóta mjög í bága við hugmyndir Evrópusambandsins um 

gagnsæi, ábyrgð og lýðræðislega þátttöku eins og nálægðarreglan kveður um (Smith, 

2004). 

 

Þátttaka í byggðaverkefnum uppbyggingarsjóðanna hefur ennfremur orðið til þess að 

byggðastefna í Finnlandi er nú mun markvissari og skilvirkari en áður þar sem 

byggðastefna Evrópusambandsins gerir ráð fyrir að verkefni séu áætluð til nokkurra 

ára í senn (Smith, 2004) auk ítarlegra eftirlits og skilvirkara mats á verkefnum sem 

áður einskorðaðist að mestu við stærri samgöngumannvirki (Vainio & Laurila, 2002). 

 

Síðari rannsóknaspurningin sneri að árangri byggðaverkefnanna og hvort tekist hafi 

að ná markmiðum þeim sem að var stefnt á tveimur síðustu tímabilum byggðastefnu 

Evrópusambandsins; 1995-1999 og 2000-2006: 

 

Hefur hinum strjálbýlu byggðum í Finnlandi tekist að ná þeim markmiðum sem að var 

stefnt í byggðaáætlunum sambandsins? 

 

Til að svara þessari spurningu var að mestu leyti stuðst við þær úttektir Evrópu-

sambandsins sem gerðar hafa verið til þessa. Úttektir á byggðaverkefnum 

Evrópusambandsins eru gerðar í upphafi verkefna (e. ex-ante), á miðju tímabili  (mid-

term evaluation) og eftir á (ex-post evaluation).  Aðildarlandið sjálft ber ábyrgð á því 

                                                 
19

 Vainio, A. og Laurila, P.(2002):62 
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að gera úttekt í upphafi verkefnisins þar sem markmið eru sett fram og áætlanir um 

hvernig þeim verði náð en Evrópusambandið er ábyrgt fyrir síðari úttektum. 

 

Í þessari rannsókn voru því skoðaðar þær úttektir sem gerðar hafa verið á tímabilinu 

1995-1999 annarsvegar og hinsvegar frá 2000-2006. Vandinn er þó sá að úttekt á 

árangri verkefnanna er ekki lokið þar sem síðasta tímabil er nýyfirstaðið og 

lokaskýrsla því ekki fullkláruð en hluti hennar hefur þó verið birtur og í þeim hluta 

má finna almenna úttekt fyrir Finnland. 

 

Markmið byggðaverkefnanna í norður- og austurhluta Finnlands snerust fyrst og 

fremst um það að auka atvinnu en þessi svæði höfðu orðið sérstaklega fyrir barðinu á 

kreppu 10. áratugarins, þegar störfum fækkaði til muna vegna samdráttar hjá hinu 

opinbera, eins stærsta vinnuveitanda þessara svæða. Auk þessa urðu frumvinnslu-

greinarnar fyrir miklum áföllum vegna minnkandi útflutnings og endurskipulagningar 

atvinnulífsins sem fylgdi í kjölfar kreppunnar. 

 

Segja má að árangur byggðaverkefna sé ótvíræður ef litið er t.d. til þeirra fjölda starfa  

sem tekist hefur að skapa með fjármagni uppbyggingarsjóðanna. Hinsvegar hefur 

þessi árangur ekki nægt til að sporna við þeim brottflutningi og því atvinnuleysi sem 

ríkir á þessum svæðum og segja má að ein og sér dugi því verkefnin ekki til að bæta 

efnahagsástand nyrstu héraða Finnlands. Niðurstöður benda hinsvegar til þess að 

ástandið hefði orðið mun verra ef ekki hefði komið til stuðnings uppbyggingar-

sjóðanna og brottflutningur orðið meiri og atvinnuleysi hærra. Því má auk þess bæta 

við eins og kemur fram í þeim úttektum sem gerðar hafa verið, að árangur verkefna 

verður oft ekki sýnilegur fyrr en að löngum tíma liðnum enda eru markmið margra 

verkefna til lengri tíma eins og t.d. þau sem snúa að eflingu nýsköpunar og þróunar 

innan fyrirtækja. Í úttektarskýrslu tímabilsins 2000-2006 kemur fram að þau verkefni 

sem skilað hafa bestum árangri séu þau sem hafa það að markmiði að efla tengslanet 

milli t.d. fyrirtækja og rannsóknarstofnanna, bæta menntun starfsmanna og 

starfsþjálfun og styrkja nýsköpun og þróun en allt eru þetta verkefni sem skila e.t.v. 

ekki endanlegum árangri fyrr en að löngum tíma liðnum. Hafa ber hinsvegar í huga að 

erfitt getur reynst að meta mælanlegan árangur, t.d. hvað varðar fjölgun starfa og 

fyrirtækja. Sem dæmi getur reynst erfitt að aðgreina árangur verkefna uppbyggingar-

sjóðanna frá almennum efnahagsbata í landinu. Þannig hefði t.d. fjölgun starfa allt 

eins getað orðið óháð tilkomu byggðaverkefnanna.  
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Líklegast er árangur sá sem ekki er hægt að mæla með tölum sá mikilvægasti. Í  því 

samhengi má nefna eflingu tengslaneta og yfirfærslu tækniþekkingar sem er meðal 

þeirra atriða sem nefnd eru hvað oftast af þátttakendum í byggðaverkefnunum þegar 

spurt er um árangur verkefna. Aukin tengsl t.d. milli einstaklinga, fyrirtækja og 

sveitarfélaga bæði innanlands og við önnur svæði innan Evrópu geta þannig leitt til 

þess að efla atvinnulíf og menntun á þeim svæðum sem standa höllum fæti. Gott 

dæmi um þetta er þróunarverkefni sem sett var af stað í Lapplandi til að markaðssetja 

innlendar matvörur (e.”Development project for marketing local food products of 

Lapland”) sem fól í sér víðtækt samstarf milli fjölda aðila s.s. fyrirtækja, sveitar-

félaga, háskóla, framleiðenda og heildsala í þeim tilgangi að auka framleiðslu og efla 

markaðssetningu matvara með því að bæta upplýsingagjöf og koma á mikilvægum 

tengslum milli aðila (Vainio & Laurila, 2002:46).   

 

Auk þess að leita svara við þeim rannsóknarspurningum sem settar voru fram í 

upphafi ritgerðar var ætlunin að varpa ljósi á hugsanleg áhrif aðildar á Ísland og þá 

sérstaklega sveitarfélög og sveitarstjórnarstig. 

 

Í fyrsta lagi þá yrðu ein helstu áhrif aðildar þau að Ísland fengi nú rétt á styrkjum til 

byggðaverkefna úr uppbyggingarsjóðum Evrópusambandsins eins og kemur fram í 

þeim viðtölum sem tekin voru í rannsókninni. Upphæð þeirra styrkja veltur fyrst og 

fremst á því hvernig Ísland yrði skilgreint sem svæði samkvæmt NUTS kerfi 

Evrópusambandsins en hæstu styrkirnir renna til þeirra svæða sem skilgreind eru sem 

NUTS 11 svæði. Upphæð styrkja veltur einnig á því hvort tekið yrði tillit til þeirra 

séraðstæðna sem eru á Íslandi svo sem landfræðilegrar legu, strjálbýlis, harðbýlis, 

fjarlægðar frá mörkuðum o.s.frv. 

 

Ætla má að Íslendingar líkt og Finnar ættu að geta fengið viðurkennda ákveðna 

sérstöðu vegna strjálbýlis síns en á Íslandi er enn strjálbýlla en í Finnlandi en sökum 

þessa strjálbýlis eiga Finnar rétt á viðbótargreiðslum úr uppbyggingarsjóðum Evrópu-

sambandsins. Aðgangur að uppbyggingarsjóðunum gæti reynst íbúum lands-

byggðarinnar mikilvægur og stuðlað að eflingu byggðar og atvinnu á þeim svæðum 

sem eiga undir högg að sækja. Að öllum líkindum ættu Íslendingar rétt á úthlutun úr 

a.m.k. fimm sjóðum. Ef miðað er við reynslu Finna gætu byggðaverkefni upp-

byggingarsjóðanna haft margvísleg jákvæð áhrif fyrir íbúa og fyrirtæki 
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landsbyggðarinnar. Ýmsir sjóðir líkt og Byggðarþróunarsjóður og Landbúnaðarsjóður 

veita styrki til verkefna sem stuðla markvisst að því að fjölga atvinnutækifærum í 

fámennum byggðarlögum þar sem frumvinnslugreinar líkt og landbúnaður og 

fiskvinnsla eru ráðandi.  

 

Auk þeirrar sérstöðu sem fylgir strjálbýlinu og hefur áhrif á úthlutun úr 

uppbyggingarsjóðum ESB ættu Íslendingar einnig líkt og Finnar að geta samið um 

ýmsar undanþágur og sérlausnir vegna landfræðilegrar legu og harðbýlis. T.d. ætti 

sérákvæði vegna norræns heimsskautalandbúnaðar að eiga við á Íslandi það sem 

landið allt liggur norðan 62. breiddargráðu. Því má heldur ekki gleyma að Ísland er 

eyja sem liggur fjarri mörkuðum Evrópu en í sáttmála Evrópusambandsins má finna 

sérákvæði um fjarlægar eyjar og héruð sem njóta ýmiskonar sérstöðu
20

 t.d. hvað 

varðar landbúnað og fiskveiðar (Forsætisráðuneytið, Evrópunefnd, 2007). 

 

Reynsla Finna af byggðaverkefnum uppbyggingarsjóðanna er sú að framkvæmd 

þeirra fylgi umfangsmikil skriffinnska. Því má gera ráð fyrir eins og kemur fram í 

viðtölum rannsóknarinnar að þátttöku í byggðaverkefnum fylgi töluverður kostnaður 

fyrir sveitarfélög á Íslandi t.d. vegna aukinnar fjármálaumsýslu og ráðningu 

sérfræðinga. Minni sveitarfélögum gæti því reynst erfitt að standa undir slíku (Viðtal 

við Smára Geirsson, 2. maí 2009). Einnig má gera ráð fyrir að það tæki mörg ár að 

aðlagast því reglugerðarumhverfi sem fylgir byggðaverkefnum uppbyggingarsjóðanna 

en í því ljósi gætu Íslendingar lært margt af mistökum Finna og reynslu þeirra af 

byggðaverkefnunum sem „lærðu með því að gera“ (e. learning by doing). Aðgangur 

að uppbyggingarsjóðunum þýðir líklega einnig að endurskoða verður í heild sinni 

byggðastefnu á Íslandi sem hefur þótt óljós og ómarkviss. (Byggðarannsóknastofnun 

og Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 2003) Aðspurð um áhrif aðildar a íslensk 

sveitarfélög, svaraði Anna Margrét Guðjónsdóttir því að hún kæmi ekki síst fram í 

nýrri hugsun innan byggðamála sem gæti verið mjög jákvætt fyrir rekstur 

sveitarfélaga þar sem þau yrðu að gera bindandi samkomulag við Evrópusambandið 

til sjö ára um útfærslu byggðaverkefna (Viðtal við Önnu Margréti Guðjónsdóttur, 23. 

mars  2009). 
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Í Finnlandi varð í kjölfar aðildar ákveðin valdatilfærsla frá ríki til sveitar þar sem 

ábyrgð á byggðaþróun færðist í auknum mæli til sveitarfélaga og héraða sem 

jafnframt fengu tækifæri til að láta til sín taka á alþjóðlegum vettvangi, sinna öflugri 

hagsmunagæslu, ásamt því að eiga bein og milliliðalaus samskipti við önnur svæði 

innan Evrópusambandsins. Reynsla Finna bendir til þess að á Íslandi gætu áhrif 

aðildar orðið þau að vægi sveitarfélaga muni aukast þar sem reglugerðarumhverfi 

uppbyggingarsjóðanna gerir ráð fyrir virkri þátttöku smærri stjórnsýslueininga í 

byggðaverkefnum sambandsins. Auk þess gætu óbein áhrif aðildar orðið þau að 

sveitarfélög á Íslandi sæju sér hag í að sameinast til að geta nýtt betur þau sóknarfæri 

sem gefast (Viðtal við Smára Geirsson, 2. maí 2009).  

 

Þrátt fyrir að svæðavitund sé veik á Íslandi og ekki sé til staðar slíkt stjórnsýslustig er 

ekkert því til fyrirstöðu að landshlutar geti í samvinnu tekið virkan þátt í 

svæðasamstarfi í Evrópu (Reinhard Reynisson, 2008). Í úttekt sem Reinhard 

Reynisson vann fyrir Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi kemur þannig fram að góð 

og gild rök séu fyrir því að Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi í samvinnu við 

Fjórðungssamband Vestfirðinga geti sinnt virkri hagsmunagæslu með því t.d. að opna 

starfsstöð í Brussel. Slíkt gefur til kynna að í framtíðinni geti verið möguleiki fyrir 

frekari samvinnu landshluta og jafnvel að hvert svæði/landshluti myndi opna 

starfsstöð í Brussel líkt og héraðsskrifstofur Finnlands sem þar eru starfræktar. Áform 

Samtaka sveitarfélaga á Vesturlandi um opnun skrifstofu þar bendir að minnsta kosti 

til þess að viljinn sé fyrir hendi.  

 

Nú að lokinni umsókn um aðild að Evrópusambandinu kemur svo í ljós eftir 

samningarviðræður og þjóðaratkvæðagreiðslu hvort við eigum þangað erindi sem 

erfiði. 

 

 

 

.   
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