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Útdráttur 

Viðfangsefni ritgerðarinnar er byggða- og uppbygginarstefna Evrópusambandsins. 

Markmið hennar er að varpa ljósi á stefnuna og meta óbeina kosti og galla hennar fyrir íslensk 

byggðamál. Skoðaðar eru þær séraðstæður sem Ísland getur beitt fyrir sig í aðildarviðræðum um 

byggðamál og líklegum samningsáherslum landsins í byggðamálum gerð skil. Leitað var til 

reynslu nágrannaþjóðanna Finnlands, Svíþjóðar og Írlands við mat og til rökstuðnings á 

rannsóknarspurningum ritgerðarinnar. Smáríkjakenningar og hugtakið svæðaauður þjóna loks 

mikilvægu hlutverki í túlkun á niðurstöðum og möguleikum Íslands innan byggðastefnunnar 

komi til aðildar landsins. 

Niðurstöður ritgerðarinnar sýna að byggða- og uppbyggingarstefna Evrópusambandsins á 

erindi við Ísland. Niðurstöður benda til þess að kostir byggðastefnunnar leynist fyrst og síðast í 

þeirri nálgun og þeim lærdómi sem hún veitir svæðum í Evrópu. Ljóst þykir að héruð og 

sveitarstjórnir öðlast aukið hlutverk og svigrúm til sinna athafna með þátttöku í verkefnum 

styrktum af uppbyggingarsjóðum sambandsins. Í ljósi þess ástands sem ríkir í byggðamálum á 

Íslands og þeirrar sérstöðu sem landið mögulega nyti við upptöku byggðastefnu Evrópu-

sambandsins sýnir ritgerðin að kostirnir yrðu fleiri en gallar hennar.  

 Með hliðsjón af þeim smáríkjakenningum sem talað er um í ritgerðinni má gera ráð fyrir því 

að Ísland forgangsraði hagsmunum sínum í Evrópusambandinu. Byggðamál yrðu framarlega í 

forgangsröð landsins ef möguleg sérstaða landsins fæst viðurkennd í aðildarsamningi. 
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Formáli 

Þessi lokaritgerð er til 30 eininga í meistaranámi í Evrópufræðum við Háskólann á Bifröst. 

Ritgerðin var skrifuð frá apríl – ágúst 2010 undir leiðsögn Grétars Þórs Eyþórssonar leiðb-

einanda ritgerðarinnar auk Eiríks Bergmanns Einarssonar á fyrri stigum vinnunnar. Ritgerðin er 

lokahnykkur meistaranáms míns í Evrópufræðum sem hófst sumarið 2007. Námið hefur ekki 

einungis reynst skemmtilegt og fræðandi heldur einnig „dýnamískt‖ í þeim skilningi að Ísland 

tók þá sögulegu ákvörðun að sækja um aðild að Evrópusambandinu meðan á námi mínu stóð, 

árið 2009.  

Hugmyndin að efni ritgerðarinnar kviknaði á ráðstefnu sem haldin var í Salnum í Kópavogi 

dagana 15.-16. apríl 2010. Ráðstefnan bar yfirskriftina Stuðningur ESB við atvinnu- og 

byggðaþróun í aðildarríkjum og að henni stóðu Utanríkisráðuneytið, Samband íslenskra sveitar-

félaga og Framkvæmdastjórn Evrópusambandsins. Á ráðstefnunni kom margt merkilegt fram 

sem nauðsynlegt þótti að rannsaka. 

Ritgerðin er skrifuð í því ljósi að upplýsa um þá nálgun og aðferðafræði sem Evrópu-

sambandið beitir í byggðamálum. Ritgerðin er einnig skrifuð í þeim tilgangi að Ísland geti dregið 

lærdóm af því sem vel er gert á vettvangi byggðamála í Evrópu hvort sem að inngöngu landsins 

verður eða ekki. Oft var þörf en nú er nauðsyn. 

 

Reykjavík, 8. ágúst 2010 
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1 Inngangur 

 Alþingi Íslands samþykkti 16. júlí 2009 þingsályktunartillögu þess efnis að sækja um 

aðild að Evrópusambandinu (ESB) fyrir hönd Íslands. Nú þegar ár er liðið frá þessari ákvörðun 

hefur Ísland fengið formlega stöðu umsóknarríkis að sambandinu og í framhaldinu munu aðildar-

viðræður hefjast milli samningshópa Íslands og framkvæmdastjórnar Evrópusambandsins. 

Samningsköflunum hefur verið skipt upp í þrjá hópa, kafla sem Ísland hefur þegar tekið upp í 

gegnum samstarfið á sviði EES (svokallaðir auðafgreiddir kaflar sem eru 19), kafla sem Ísland 

hefur tekið að hluta upp í gegnum EES eða sem talið er að „auðvelt‖ verði að semja um (svo-

kallaðir miðlungs kaflar sem eru 9) og kafla sem Ísland hefur ekki orðið aðili að á vettvangi EES 

og gætu orðið erfiðir í samningum (svokallaðir erfiðir kaflar sem eru 6).  

 Kafli 22 í samningum um aðild að Evrópusambandinu fjallar um byggðamál og 

uppbyggingarsjóði Evrópusambandsins. Sá kafli hefur verið álitinn einn af „erfiðu köflunum‖ í 

samningaviðræðum Íslands enda liggur hann nánast alfarið utan EES-samningsins. Mikið hefur 

verið talað um sjávarútvegs- og landbúnaðarmál sem mestu hindranir Íslands við inngöngu í 

Evrópusambandið en minna um hina fjóra kaflana sem skilgreindir hafa verið sem „erfiðir‖. 

Byggða- og uppbyggingarstefna Evrópusambandsins er einn þeirra kafla sem út af EES-samn-

ingnum standa og vert er að skoða með hliðsjón af mögulegum áhrifum stefnunnar á Íslandi. 

Byggða- og uppbyggingarstefna ESB er einn af hornsteinum Evrópusamvinnunnar og hefur 

fengið aukið vægi allt frá setningu Einingarlaganna árið 1987 (e. The Single European Act). 

Innan byggða- og uppbyggingarstefnunnar þjóna uppbyggingarsjóðir sambandsins lykilhlutverki 

í því að stuðla að félags- og efnahagslegri samheldni milli svæða í álfunni. Félags- og efna-

hagsleg samheldni er mikilvægt markmið Evrópusambandsins í þeirri viðleitni sinni að skapa 

jöfn tækifæri allra svæða í álfunni til þátttöku á hinum innri markaði. Án byggða- og 

uppbyggingarsjóðanna myndi hið aukna frelsi sem fylgir efnahagssamruna í álfunni ýta undir 

misskiptingu á kostnað þeirra svæða sem af einhverjum ástæðum standa ekki jöfnum fæti á við 

önnur þegar kemur að því að nýta möguleika hins innri markaðar.  

 Í gegnum margar stækkanir sambandsins hefur Evrópusambandið neyðst til að koma á 

móts við mismunandi þarfir ríkjanna til þátttöku í því samstarfi sem Evrópusambandið byggir á. 

Ríkin í Evrópusambandinu eru ólík og reynt hefur verið að koma til móts við séraðstæður í 
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hverju ríki á þeim forsendum að án undanþága og sérlausna yrðu þau undir á einhverjum sviðum 

samvinnunnar. Oft geta stefnur Evrópusambandsins gengið gegn hagsmunum ákveðinna svæða 

og þá er reynt að semja sig að niðurstöðu á grundvelli þess að ekki skuli gengið á grundvallar-

hagsmuni ríkja. Hins vegar eru undanþágur og sérlausnir ekki einungis veittar við inngöngu 

nýrra ríkja í sambandið því stundum neita ríkin að taka þátt á ákveðnum sviðum Evrópu-

samvinnunnar líkt og dæmin sanna með Schengen-samstarfinu og myntbandalaginu (e. The 

European Monetary Union - EMU). 

Í þessari rannsókn verður sjónum beint að byggða- og uppbyggingarstefnu Evrópu-

sambandsins með hliðsjón af aðildarviðræðum Íslands.  

Rannsóknarspurningarnar eru þrjár.  

1. Hver eru meginatriðin í byggðastefnu ESB ?  

2. Hver verða hin eiginlegu (óbeinu) áhrif byggðastefnu ESB á Íslandi við inngöngu í 

sambandið ?  

3. Hvar liggur möguleg sérstaða Íslands í aðildarviðræðum um byggðamál ?  

Auk þriggja rannsóknarspurninga verður ein tilgáta sett fram til rökstuðnings í 

ritgerðinni.  

Tilgátan er;   

Ísland nýtur sérstöðu varðandi byggðamál í Evrópusambandinu.  

Markmið rannsóknarinnar er að varpa ljósi á byggða- og uppbyggingarstefnu 

Evrópusambandsins og meta óbeina kosti og galla stefnunnar fyrir Ísland. Við það mat verður 

höfð hliðsjón af líklegum samningáherslum Íslands, í ljósi séraðstæðna landsins byggðalega séð í 

Evrópu.  

Fyrsta rannsóknarspurningin er fremur almenn og þjónar því hlutverki að komast að því 

hver stefna Evrópusambandsins er í byggðamálum. Annar kafli ritgerðarinnar er að öllu leyti 

helgaður þessari spurningu. Spurningunni er ætlað að skýra helstu hugtök stefnunnar auk þess að 

varpa ljósi á þá aðferðafræði sem að baki byggða- og uppbyggingarstefnunni liggur. 
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Með „óbeinum kostum― er átt við hinn eiginlega lærdóm sem Ísland getur dregið af 

byggða- og uppbyggingarstefnu sambandsins fremur en útreikningum á eiginlegum fjárhæðum 

sem hugsanlegt er að sækja í sjóði þess. Segja má að þeir kostir og gallar sem skilgreindir verða 

sem óbeinir í þessari ritgerðir séu að nokkru leyti óháðir útkomu aðildarsamnings.
1
 Sýnt verður 

fram á þann raunveruleika sem ríkir í byggðamálum á Íslandi (stefnumörkun og byggðaþróun) 

og í framhaldi af því rýnt í kosti þess og galla að taka upp byggðastefnu Evrópusambandsins með 

tilheyrandi aðgangi að uppbyggingarsjóðum og áætlunum þess.  

Þriðja rannsóknarspurningin varpar ljósi á þá sérstöðu sem Ísland hefur út frá 

byggðafræðilegu sjónarmiði við inngöngu í Evrópusambandið. Mögulegum samningsáherslum 

Íslands verður velt upp með hliðsjón af sérstöðu landsins og tilheyrandi fordæmum annarra landa 

sem gengið hafa í sambandið. 

Í ritgerðinni verður smáríkjakenningum beitt til stuðnings rannsóknarspurningum 2 og 3. 

Smáríkjakenningunum verður fléttað inn í umfjöllun ritgerðarinnar til frekari skilnings á 

aðstæðum Íslands í samningaviðræðum um byggðamál og innan byggðastefnunnar komi til 

aðildar landsins. Kenningarnar verða loks notaðar við túlkun á niðurstöðum ritgerðarinnar í 

lokin.  

Í ritgerðinni var notast við rannsóknir fræðimanna, fræðibækur, fræðigreinar, fyrirlestra, 

auk góðra punkta frá heimildamönnum höfundar sem getið er um í lok ritgerðar. Ritgerð þessi er 

að hluta til heimildaritgerð og að hluta til eigindleg rannsókn þar sem stuðst er við óformleg 

viðtöl höfundar við heimildamenn sína. 

Uppbygging ritgerðarinnar er sem hér segir. Fyrsti kafli ritgerðarinnar er inngangur þar 

sem farið er yfir efnistök ritgerðar og rannsóknarspurningar settar fram. Annar kafli rigerðarinnar 

fjallar um byggða- og uppbygginarstefnu Evrópusambandsins og helstu markmið hennar. Þriðji 

kafli ritgerðarinnar skerpir á þeim kenningargrunni sem hafður er til hliðsjónar við mat á 

rannsóknarspurningunum í ritgerðinni. Í því sambandi verður einkum horft til smáríkjakenninga 

Peter Katzenstein og Baldurs Þórhallssonar. Í fjórða kafla verður farið stuttlega yfir byggðaþróun 

og byggðamál Íslands. Þar verður byggðavandi Íslands til umræðu og helstu ástæður hans 

reifaðar. Fimmti kafli er annar tveggja meginkafla ritgerðarinnar, en þar verða kostir og gallar 

                                                           
1
  Ef frá er talið fjármagnið í kafla 5.1.5 
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byggðastefnunnar krufnir út frá sjónarhóli Íslands. Sjötti kafli veitir lifandi innsýn inn í hlutverk 

byggða- og uppbyggingarstefnunnar þar sem raunveruleg og lifandi dæmi nágrannalandanna 

verða dregin fram í dagsljósið. Þrjú lönd eru til skoðunar þ.e. Finnland, Svíþjóð og Írland. 

Sjöundi kafli er hinn meginkafli ritgerðarinnar og veltir upp samningsáherslum Íslands í 

byggðamálum út frá mögulegri sérstöðu landsins við inngöngu. Þar koma fyrir flest þau fordæmi 

sérlausna sem veitt hafa verið til þessa á sviði byggðamála og gætu haft áhrif á samningsstöðu 

Íslands. Niðurstöður verða dregnar saman í áttunda kafla. 
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2 Byggða- og uppbyggingarstefna Evrópusambandsins 

Orðanotkun og sameiginlegur skilningur á hugtökum í Evrópufræðum er mikilvægt 

verkfæri í kistu þeirra sem miðla upplýsingum um mál sem að öllu jöfnu krefjast þekkingar 

sérfræðinga. Íslenskir fræðimenn hafa ekki enn komið sér saman um sameiginlega þýðingu á 

hugtökunum Regional policy, Cohesion policy og Structural Funds. Á heimasíðu 

Evrópusambandsins er þessum hugtökum stundum hrært saman án þess að reynt sé að koma í 

veg fyrir misskilning. Fólk hefur ýmist viljað nota orðin svæðastefna, svæðasjóðir, byggðastefna, 

byggðasjóðir, uppbyggingarstefna og uppbyggingarsjóðir yfir þau hugtök sem nefnd hafa verið. 

Til frekari skilnings skal haft í huga að Regional policy nær yfir þann málaflokk sem fjallað er 

um í þessari ritgerð og myndi þýðast sem byggðastefna (eða svæðastefna). Cohesion policy 

(uppbyggingarstefna)
2
 hefur stundum verið notað yfir sama hlut. Hins vegar eru hinir svokölluðu 

uppbyggingarsjóðir eða Structural Funds mikilvægasti hluti byggðastefnunnar og það verkfæri 

sem sambandið notar í byggða- og uppbyggingarstefnu sinni. Í stuttu máli má segja að í 

Evrópusambandinu sé talað um svæðastefnu meðan hugtakið byggðastefna hefur ætíð fylgt sama 

fyrirbæri á Íslandi. Til málamiðlunar er hér rætt um byggða- og uppbyggingarstefnu. Það skal 

tekið fram að þótt erfitt geti reynst að skilja landbúnaðarmál frá byggðastefnu í 

Evrópusambandinu, þá verður það gert til þess að skerpa á byggðastefnunni sjálfri, þá sjóði sem 

þar eru og þá nálgun sem þar er boðið upp á. 

2.1 Tilgangur og saga 

Byggða- og uppbyggingarstefna Evrópusambandsins á sér djúpar rætur og má rekja allt 

aftur til stofnunar Kola og stálbandalagsins árið 1952. Í samningnum frá 1952 um sameiginlegan 

markað með kol og stál skín í gegn sú hugsun að með tilkomu sameiginlegs markaðar með kol 

og stál yrðu ávallt höfð í huga félagsleg gildi í þeim tilgangi að standa vörð um vinnuaðstæður 

og lífsgæði þeirra sem í þessum iðnaði störfuðu.
3
  

                                                           
2
  Byggðastofnun hefur þýtt Cohesion policy sem „Samþættingarstefna“. 

3
  Wise, M. og Gibb, R. (1993). bls.127. 
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Í upphafi þjónuðu markaðsöfl aðalhlutverki að baki hugmyndum um sameiginlegan 

markað á ákveðnu sviði og var það lengi vel skilningur manna að með auknu flæði þar sem 

framboð og eftirspurn réðu för framleiðslunnar myndi félagslega kerfið vega upp á móti og 

styrkjast samfara auknum hagvexti.
4
 Það tók menn þó ekki langan tíma að átta sig á því að slík 

hugsun gat ekki gengið án inngrips. Árið 1975 var stórt skref stigið í þá átt að samhæfa 

byggðastefnu bandalagsins. Þá var settur á fót Byggðaþróunarsjóður Evrópu (e. European 

Regional Development Fund - ERDF) auk þess sem sérstök svæðaþróunarnefnd og 

framkvæmdastjóri komu til sögunnar á því sviði (Directorate-General XVI). Innganga Bretlands, 

Danmerkur og Írlands árið 1973 hafði mikið með tilkomu þessara þátta að gera og segja má að 

þar hafi bandalagið í fyrsta sinn staðið frammi fyrir verulegu svæðamisvægi með tilliti til tekna 

og framleiðni auk annarra þátta.
 5

   

Það var þó ekki fyrr en með setningu Einingarlaganna árið 1987 að sett var inn í 

Rómarsamninginn ákvæði um að aðildarríkin æski þess að efla efnahagslega sameiningu 

ríkjanna og tryggja jafnvægi í framþróun þeirra með því að draga úr aðstöðumun hinna ýmsu 

svæða og bæta hag þeirra sem að höllum fæti standa.
6
 Það hafði þó legið fyrir árið 1987 að 

aðstöðumunur ákveðinna aðildarríkja og svæða innan þeirra hafði verið allnokkur jafnvel frá 

undirritun Rómarsamningsins. Hins vegar þótti ekki nauðsynlegt að setja inn sérákvæði um 

efnahagslega og félagslega samheldni fyrr en nú, út af fyrrnefndum ástæðum um að hin 

ósýnilega hönd markaðarins myndi ávallt sjálfkrafa leiða til þess að aðstöðumunur einstakra 

landsvæða minnkaði.
7
 Mönnum varð fljótt ljóst að efnahagslegt misræmi milli svæða myndi á 

endanum vinna gegn markmiðum hins innri markaðar og við það var ekki unað. Til þess að setja 

þörfina fyrir fastari reglur um efnahagslega og félagslega samheldni í samhengi þá var ríkasta 

svæðið í Evrópusambandinu sex sinnum ríkara en það fátækasta árið 1990. Þá höfðu nýlega 

gengið í sambandið þrjú tiltölulega vanþróuð ríki þ.e. Grikkland árið 1981 og Spánn og Portúgal 

árið 1986.
8
 

                                                           
4
  Wise, M. og Gibb, R. (1993). bls.133.   

5
  Archer, C. og Butler, F. (1992). bls. 93. 

6
  Stefán Már Stefánsson. (2000). bls. 951.  

7
  Stefán Már Stefánsson. (2000). bls. 951. 

8
  Hagfræðistofnun Háskóla Íslands. (1995). bls. 236. 
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Með Einingarlögunum var ákveðnum grunngildum komið fyrir í sáttmála sambandsins 

sem halda skyldi í heiðri í þeirri vinnu sem framundan væri. Þær grundvallar reglur voru og eru:9 

 

Samþjöppun (e. Concentration). Leggja skyldi mesta áherslu á stuðning við þau svæði innan 

ESB sem mest hafa dregist aftur úr efnahagsþróuninni í Evrópu. 

Skipulagning (e. Programming). Aðstoðin á fyrst og fremst að byggjast á langtíma-verkefnum. 

Samvinna (e. Partnership). Verkefni skulu framkvæmd í samvinnu framkvæmdastjórnar, 

aðildarlanda og svæða. 

Viðbótargildi (e. Additionality). Styrkveitingar uppbyggingarsjóðanna eiga ekki að koma í stað 

aðgerða einstakra þjóðríkja, heldur auka áhrif innlendra aðgerða (virka hvetjandi) með því að 

fjármagna verkefni aðeins að hluta. 

 

Þessi grunngildi eru enn í hávegum höfð við úthlutanir úr sjóðunum og eru ákveðnar 

forsendur sem uppbyggingarstefnan byggist á. Á vissan hátt má líkja þessu við leiðarvísi að 

sjóðunum. Fyrir vanþróaðri svæði álfunnar virkar þetta einnig sem ákveðin skólaganga, svæði 

þurfa að hafa fyrir peningunum og þau uppskera eins og þau sá ef svo mætti að orði komast. 

Frá setningu Einingarlaganna hafa úthlutanir úr uppbyggingarsjóðunum alltaf verið 

áætlaðar 5-7 ár fram í tímann (1988-93, 1994-99, 2000-06 og 2007-13). Eins og gefur að skilja 

hefur fjármagnið aukist á hverju tímabili samhliða aukinni stækkun sambandsins. Þar að auki eru 

uppbyggingarsjóðirnir ár hvert stærri hluti heildarfjárlaga sambandsins sem sýnir glöggt hve 

víðtækur skilningur er á efnahagslegri og félagslegri samheldni í sambandinu. Í tilefni af 20 ára 

afmæli byggða- og uppbyggingarstefnunnar (árið 2008) lét Danuta Hubner, framkvæmdastýra 

byggðamála hjá ESB orð falla sem lýsa í aðeins tveimur setningum megininntaki þess sem hér 

um ræðir; 

                                                           
9
  Dinan, D. (1994). bls 407.  
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„Byggða- og uppbyggingarstefnan gerir það að verkum að allir, hvar sem 

þeir eru í sambandinu, hafa þann möguleika að taka þátt og hagnast á hinum innri 

markaði. Byggða- og uppbyggingarstefnan er hin ósýnilega hönd markaðarins sem 

miðar að stöðugri og sjálfbærri uppbyggingu á sama tíma og efnahagslegur samruni 

dafnar í álfunni.―
10

 

Segja má að hver einasta stækkun sambandsins hafi skapað nauðsynleg byggða- og 

svæðainngrip af einhverju tagi eða aðstoðar úr sjóðum sambandsins. Sambandið hefur þó frá 

upphafi stefnunnar litið á stækkanir sem áskoranir fremur en vandamál. Hafa verður í huga að 

þótt efnaðri svæði fái minna úthlutað heldur en þau leggja til, þá hefur skapast sá víðtæki 

skilningur að allir hagnist þegar á tilgang samvinnunnar er litið.  

2.2 Markmiðin 

Byggða- og uppbyggingarstefna Evrópusambandsins eru byggð upp í kringum svokölluð 

markmið (e. Objectives). Markmiðin hafa tekið mismiklum breytingum á milli tímabila. Í kjölfar 

fjölgunar ríkja og aukins misvægis milli þeirra landa sem nýlega hafa gengið inn og eldri 

aðildarríkja hefur þótt nauðsynlegt að einfalda uppbyggingu og vinnuaðferðir 

uppbyggingarsjóðanna. 

Á fyrsta tímabili stefnunnar árin 1989-1993 voru markmiðin fimm. Líkt og í dag þjónaði 

1. markmiðið viðamestu hlutverki og tók til sín 64% alls þess sem varið var til 

uppbyggingarsjóðanna á því tímabili. Á öðru tímabili, árin 1994-1999, hafði markmiðunum verið 

fjölgað í 6, en þá rann 68% uppbyggingarfjármagnsins til verst settu svæðanna undir 1. 

markmiði. Þriðja tímabilið, árin 2000-2006, var mikil prófraun fyrir sambandið en þá gengu inn 

10 ný ríki sem öll þurftu töluvert fjármagn úr uppbyggingarsjóðunum til þess að efla sitt innviði. 

Enn á ný rann meginþorri fjármagnsins til 1. markmiðs eða ríflega 71%.
11

 Fyrir árin 2007-2013 

hefur markmiðunum verið fækkað niður í þrjú. Líkt og á fyrri tímabilum tekur 1. markmiðið, 

                                                           
10

  Inforegio, (júní 2008), bls 2-3. (e. „Cohesion Policy makes clear that everybody, wherever they are in the 
Union, has the oppurtunity to participate and benefit from the common market. Cohesion Policy is the market´s 
´visible hand´ which aims at balanced and sustainable development while fostering economic integration 
throughout the EU as a whole.“) 
11

  Inforegio. (júní 2008). bls. 21. 
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sem fengið hefur nafnið Samleitnismarkmið (e. Convergency) til sín megnið af úthlutunum 

sjóðanna eða tæplæga 82%. Evrópukort þar sem sjá má skiptingu svæða í álfunni eftir 

markmiðum fyrir tímabilið 2007-2013 má sjá í Viðauka 1 aftast í ritgerðinni. 

Í dag er farið eftir þremur markmiðum sem samsvara að mestu leyti þeim þremur 

markmiðum sem ríktu á árunum 2000-2006. Markmiðin eru Samleitni (1. objective), 

Samkeppnishæfni og atvinnusköpun (2. objective) og Svæðasamstarf (3. objective). Utan við 

hin eiginlegu markmið eru hin svokölluðu frumkvæðisverkefni (e. Communities Initiatives) en 

þau taka til sín um 5% af uppbyggingarsjóðunum fyrir hvert tímabil. Sú stefnubreyting sem varð 

þegar markmiðum var fækkað í þrjú gerði það að verkum að þá féllu öll svæði Evrópu undir 

byggða- og uppbyggingarstefnuna. Þessi áherslubreyting þykir skýrt merki um þau áhrif sem 

markmiðssetning Lissabon áætlunarinnar hefur haft á byggðastefnuna þar sem sambandið hefur 

gert sér grein fyrir nauðsyn þess að hafa ríkari svæði álfunnar með í uppbyggingu þeirra 

fátækari.
12

  

2.2.1 Samleitni – (e. Convergency) 

Samleitnismarkmiðið tekur til vanþróuðustu svæða Evrópusambandsins þar sem verg 

landsframleiðsla á mann á jafnvirðisgildi (e. puchasing power parity) er undir 75% af meðaltali 

Evrópusambandslandanna. Fyrir árin 2007-2013 er áætlað að 81,5% þess fjármagns sem 

uppbyggingarsjóðir ESB hafi yfir að ráða renni til svæða sem falla undir þetta markmið. Það 

gerir 282,8 milljarðar € yfir 7 ára tímabil.
13

 Samleitnismarkmiðið nær yfir þrjá af byggða- og 

uppbyggingarsjóðum ESB líkt og sýnt er á myndinni hér að neðan. Þeir eru Byggðaþróunar-

sjóður Evrópu (e. European Regional Development Fund - ERDF), Félags- og mannauðssjóður 

Evrópu (e. European Social Fund - ESF) og Samleitnisjóðurinn (e. Cohesion Fund - CF).  

 

 

 

                                                           
12

  Reinhard Reynisson. (júní, 2008). bls. 26. 
13

  Inforegio. (júní 2008), bls. 23. 
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Tafla 1 

Taflan sýnir þau markmið sem sjóðirnir vinna eftir. 

Markmið Uppbyggingarsjóðir 

1. markmið ERDF ESF CF 

2. markmið ERDF ESF   

3. markmið ERDF     

 

Þetta markmið gegnir veigamiklu hlutverki í að koma á efnahagslegri og félagslegri 

samheldni á þeim svæðum sem mest þurfa á styrkingu að halda. Samleitnismarkmiðið lítur að 

því, að styrkja innviði (e. infrastructure), atvinnuuppbyggingu, nýsköpun, upplýsinga- og 

samskiptatækni auk þess að koma á skilvirkri stjórnsýslu og bæta almannaþjónustu.
14

 Nú, þegar 

löndin í sambandinu eru orðin 27, eru svæði í 18 löndum (84 héruð) sem eru styrkhæf undir 

samleitnismarkmiðinu. Það er vissulega há tala en hafa ber í huga að á síðustu 6 árum hefur 

sambandið tekið á móti 12 nýjum ríkjum sem öll féllu undir samleitnismarkmiðið að einhverju 

leyti og þurftu á töluverðu inngripi af hálfu sjóðanna að halda. 

2.2.2 Samkeppnishæfni og atvinnusköpun – (e. Regional Competitiveness and Em-

ployment) 

Þetta markmið vinnur að því að auka samkeppnishæfni, aðdráttarafl og atvinnu á svæðum 

sem ekki falla undir Samleitnismarkmiðið. Fyrir árin 2007-2013 er áætlað að 16% þess 

fjármagns sem uppbyggingarsjóðir ESB hafi yfir að ráða renni til svæða sem falla undir þetta 

markmið. Það gerir tæplega 55 milljarða € á 7 ára tímabili.
15

 

Markmiðið nær yfir tvo sjóði, þ.e. Byggðaþróunarsjóð Evrópu (ERDF) og Félags- og 

mannauðssjóð Evrópu (ESF). Verkefnin eru annars vegar svokölluð þróunarverkefni (e. 

development programs) sem styðja við efnahagslegar breytingar á svæðunum með nýsköpun, 

                                                           
14

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). Convergence objective. 
15

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). Key objectives. 
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frumkvöðlastarfsemi, umhverfisvernd og fjárfestingum. Hins vegar eru verkefnin tengd eflingu 

atvinnulífs og vinnuafls sem njóta styrkja í gegnum Félags- og mannauðssjóð Evrópu (ESF). 

Inn í þessu markmiði eru svo aukaúthlutanir til svokallaðra millibilssvæða. Millibilssvæði 

(e. phasing-in, phasing-out) eru svæði sem notið hafa styrkja samkvæmt samleitnismarkmiðinu 

(e. 1.objective) á árunum 2000-2006 en hafa nú styrkt stöðu sína þannig að þau falla niður um 

markmið. Aukaúthlutanirnar eru tilkomnar vegna þess stóra stökks sem getur verið frá því að 

njóta fullra styrkja skv. Samleitnismarkmiðinu niður í það að fara að keppa á harðari 

samkeppnismarkaði.
16

 Mögulega mætti kalla þetta aðlögunarfjármagn. 

2.2.3 Svæðasamstarf – (e. Territorial Co-operation) 

Hið svokallaða 3. markmið vinnur að því að auka samstarf og samvinnu yfir landamæri 

og milli einstakra héraða, svæða og þjóða í Evrópusambandinu. Undir þetta markmið falla í 

kringum 37,5% íbúa Evrópusambandsins sem búa skv. skilgreiningunni nálægt landamærum við 

annað ríki eða hérað. Fyrir árin 2007-2013 er áætlað að 2,5% þess fjármagns sem 

uppbyggingarsjóðir ESB hafi yfir að ráða renni til svæða sem falla undir þetta markmið. Það 

gerir tæplega 8,7 milljarða € á 7 ára tímabili.
17

 

Mestu af fjármagninu er varið í samstarfsverkefni milli héraða yfir landamæri (e. cross-

border cooperation), eða 74%. Loks rennur 21% í samstarfsverkefni milli ríkja (e. transnational 

cooperation) og 5% í samstarf milli héraða þvert á Evrópu (e. interregional cooperation).
18

 Þótt 

hér sé aðeins um að ræða lítinn hluta uppbyggingastyrkjanna þá er hér á ferðinni fjármagn sem 

getur haft viðamikil áhrif, sé til lengri tíma litið. Með samstarfi af þessum toga læra svæðin af 

reynslu og aðferðum annarra svæða og öðlast betri skilning á nýtingu sinna innviða. Tengsl sem 

myndast með verkefnum á borð við þessi geta orðið til þess að endurbætur verða á samgöngum 

héraða og ríkja, tengsl styrkist milli dreifbýlis og þéttbýlis auk þess sem héruð og ríki læra að 

stjórna náttúruauðlindum og öðru sem gengið getur þvert á landamæri.
19

 Þetta markmið er að 

miklum hluta byggt á frumkvæðisverkefninu INTERREG (í kafla 2.2.4). Seinna í ritgerðinni 

                                                           
16

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). Key objectives. 
17

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). Key objectives. 
18

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). European Territorial Cooperation. 
19

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). Key objectives. 
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verður svokallaðri Norðurslóðaáætlun (e. Northern Periphery Programme) gerð skil, en það er 

einmitt gott dæmi um styrkhæft samstarf frá frumkvæðisverkefninu INTERREG þar sem Ísland 

er virkur þátttakandi. 

2.2.4 Frumkvæðisverkefni Evrópusambandsins 

 Frumkvæðisverkefni ESB (e. Communities Initiatives) þjóna þeim tilgangi að vera 

nokkurskonar verkefnasjóðir sem ætlaðir eru til að styðja við ákveðnar aðgerðir sem hafa sérstök 

áhrif á Evrópuvísu. Frumkvæðisverkefnin hafa tekið breytingum frá tímabili til tímabils og eru 

nú einungis fjögur fyrir tímabilið 2007-2013. Frumkvæðisverkefnin eru algjörlega óháð hinum 

stærri markmiðum en hafa þó að hluta til tengingu við Svæðasamstarfsmarkmiðið að því leyti að 

svokallað INTERREG III verkefni tilheyrir 3. markmiði fyrir tímabilið 2007-2013. 

Frumkvæðisverkefnin virka þannig að öll svæði innan ESB standa jafnfætis þegar kemur að 

úthlutunum úr þeim og þau skulu vera algjör viðbót við aðra styrki úr byggða- og 

uppbyggingarsjóðunum, þ.e. ekki koma í stað þeirra að nokkru leyti.
20

 

 Svokallað INTERREG IVC verkefni er að flestum talið viðamesta 

frumkvæðisverkefnið. Það á sér upphaf til ársins 1990 og hefur tengingu við fyrri áætlanir 

kenndar við INTERREG I, II og III. Þetta verkefni er hugsað sem samstarfsverkefni héraða og 

sveitarfélaga til að deila þekkingu sinni og reynslu á hinum ýmsu sviðum. Áætlunin leggur mikla 

áherslu á nýsköpun og þekkingariðnað auk verkefna tengdum umhverfisvernd. Öll ríki 

sambandsins geta tekið þátt í áætlununum auk Noregs og Sviss (sem hafa keypt sig inn). 

Áætlunin er fjármögnuð af Byggðaþróunarsjóði Evrópu (ESDF).
 21

 

 Þrjú önnur frumkvæðisverkefni falla undir fyrrgreinda áætlun og nefnast URBACT II, 

ESPON og INTERACT. Þau hafa mismunandi tilgang allt frá því að stuðla að aukinni sjálfbærni 

í þéttbýli og samstarfs á sviði netrannsókna um dreifðar byggðir, til þess að aðstoða þau héruð og 

ríki sem áhuga hafa á þátttöku í INTERREG IVC. 

                                                           
20

  Halldór S. Guðmundsson og  Ingileif Ástvaldsdóttir. (2001). bls. 126. 
21

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.) INTERREG IVC. 
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2.3 Byggða- og uppbyggingarsjóðir Evrópusambandsins 

 Segja má að hinir eiginlegu byggða- og uppbyggingarsjóðir Evrópusambandsins (e. 

Structural Funds) séu tveir þ.e. Byggðaþróunarsjóður Evrópu (e. European Regional 

Development Fund) og Félags- og mannauðssjóður Evrópu (e. European Social Fund). Hins 

vegar hangir svokallaður Samleitnisjóður (e. Cohesion Fund) utan á þeim tveim auk tveggja 

annarra sjóða sem flokka má sem svæða- og uppbyggingarsjóði þótt þeir tilheyri öðrum stefnum 

sambandsins. Það eru  Dreifbýlissjóður Evrópu (e. European Agricultural Fund for Rural 

Development) og Sjávarbyggðasjóður Evrópu (e. European Fisheries Fund). Auk þeirra fimm 

sjóða sem að framan eru taldir eru tveir sjálfstæðir sjóðir, en þeir eru Samstöðusjóður Evrópu 

(e. European Union Solidarity Fund) og Aðlögunarsjóður Evrópu (e. Instrument for Pre-

accesion Assistance).  

2.3.1 Byggðaþróunarsjóður Evrópu 

Byggðaþróunarsjóði Evrópu (e. European Regional Development Fund - ERDF) var 

komið á laggirnar árið 1975 í kjölfarið á fyrstu stækkun sambandsins og aukinnar umræðu um 

efnahagslegt misræmi milli hinna ýmsu svæða og byggða sambandsins. Í reglugerð frá árinu 

2006 er hlutverk sjóðsins skilgreint í 1.grein: 

Grein 160 í sáttmálanum tryggir að Byggðaþróunarsjóði Evrópu (ERDF) er 

ætlað að ráða bót á helstu tilfellum svæðamisvægis í sambandinu. Þar af leiðandi 

stuðlar Byggðaþróunarsjóðurinn að því að minnka þann misjöfnuð sem er á milli 

hinna ýmsu svæða og koma í veg fyrir að vanþróaðri svæði í dreifbýli og þéttbýli, 

svæði hnignandi atvinnuvega, svæði sem líða fyrir landfræðilega eða náttúrulega 

legu líkt  og eyjar, fjallahéruð, strjálbýl svæði og jaðarhéruð, dragist aftur úr. 
.22

 

                                                           
22

  Reglugerð ESB nr. 1080/2006. (5.júlí 2006) (e.„ Article 160 of the Treaty provides that the European 
Regional Development Fund (ERDF) is intended to help to redress the main regional imbalances in the Community. 
The ERDF therefore contributes to reducing the gap between the levels of development of the various regions and 
the extent to which the least favoured regions, including rural and urban areas, declining industrial regions, areas 
with a geographical or natural handicap, such as islands, mountainsous areas, sparsely populated areas and border 
regions, are lagging behind.“) 
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Byggðaþróunarsjóður Evrópu styrkir verkefni undir öllum þremur markmiðum 

byggðastefnunnar og er þar að auki langstærsti uppbyggingarsjóður sambandsins með 200 

milljarða evra eða 57,5% af heildarfjármagni uppbyggingarsjóðanna til ráðstöfunar fyrir 

tímabilið 2007-2013.
23

 Hlutverk byggðaþróunarsjóðsins er að styrkja efnahagslega og félagslega 

samheldni í aðildarlöndum ESB og vinna gegn því misræmi sem er á milli svæða. 

Byggðaþróunarsjóðurinn fjármagnar m.a. beinar fjárfestingar í atvinnulífi dreifðari byggða til að 

skapa störf og leggur til háar fjárhæðir í nýsköpun og styrkingu innviðis t.d. í þekkingariðnaði á 

svæðum þar sem fjármagns er þörf. Byggðaþróunarsjóðurinn leggur til fjármagn til bættra 

fjarskipta og samgöngunets dreifðari byggða, auk þess að stuðla að samskiptum, samvinnu og 

sjálfbærni milli dreifbýlis og þéttbýlis.
24

 

Hér er um að ræða umfangsmesta uppbyggingarsjóð sambandsins sem nær yfir gríðarlega 

vítt svið og fjármagnar þess utan stóran hluta styrkja til fyrrgreindra frumkvæðisverkefna 

sambandsins. 

2.3.2 Félags- og mannauðssjóður Evrópu 

Félags- og mannauðssjóður Evrópu (e. European Social Fund - ESF) hefur verið 

starfræktur frá stofnun sambandsins eða frá árinu 1958. Félags- og mannauðssjóðurinn hefur 

þjónað mikilvægu hlutverki í gegnum tíðina og er það verkfæri sem sambandið notar til þess að 

styðja við og efla atvinnustefnur aðildarríkjanna. Jerome Jutte, frá skrifstofu atvinnu- og 

félagsmála innan framkvæmdastjórnar ESB (e. DG EMPL) orðaði tilgang sjóðsins í einni 

setningu á ráðstefnu um atvinnu- og byggðamál í Salnum í Kópavogi 15. apríl 2010. „Tilgangur 

sjóðsins er að fjárfesta í fólki.― (e. investing in people).
25

 

Félags- og mannauðssjóðurinn hefur eftirtöldu að sinna á tímabilinu 2007-2013:
26

 

 Að auka aðlögunarhæfni vinnuafls að nýjum aðstæðum. 

 Að vinna gegn atvinnuleysi og efla atvinnuþátttöku fólks. 

 Að vera félagslegt hjálpartæki fyrir fólk með fötlun og hjálpa því inn á vinnumarkaðinn. 

                                                           
23

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). European Regional Development Fund. 
24

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). European Regional Development Fund. 
25

  Jutte, J. (munnleg heimild, 15. apríl 2010). 
26

  Framkvæmdastjórn ESB, (e.d.) European Social Fund. 



23 
 

 Að vinna gegn hverskyns mismunun á vinnumarkaði. 

 Að byggja upp öflugt kerfi sí- og endurmenntunarmiðstöðva. 

Félags- og mannauðssjóðurinn styrkir aðeins verkefni sem falla undir tvö fyrri markmið 

uppbygginarstefnunnar þ.e. samleitnismarkmiðið og samkeppnishæfni og atvinnusköpun. 

Sjóðurinn hefur yfir að ráða 75 milljörðum € eða 21,5% af heildarfjármagni 

uppbyggingarsjóðanna fyrir árin 2007-2013.
27

 Þess ber að geta að hlutfall Félags- og 

mannauðssjóðsins af heildarfjármagni uppbyggingarsjóðanna minnkaði frá tímabilinu 2000-

2006, en þá var hlutfall hans í kringum 30%.
28

 Þessi minnkun skýrist ekki af minnkandi 

atvinnuleysi, heldur frekar af auknu fjármagni sjóðanna sökum inngöngu tólf nýrra ríkja í 

sambandið á síðustu sex árum. 

2.3.3 Samleitnisjóður 

Samleitnisjóðurinn (e. Cohesion Fund – CF) hefur einnig verið kallaður Jöfnunarsjóður 

en hann kom til sögunnar árið 1994 í kjölfar Maastricht sáttmálans. Sjóðurinn veitir styrki til 

þeirra aðildarlanda þar sem vergar þjóðartekjur á einstakling (með tilliti til kaupmáttarjafnaðar) 

eru undir 90% af meðaltali Evrópusambandslanda. Þetta er sá sjóður sem veitir fátækustu ríkjum 

sambandsins mesta aðstoð og eru til dæmi þess að sjóðurinn fjármagni allt upp í 85% af 

heildarkostnaði við ákveðin verkefni á þeim svæðum. Sjóðurinn fellur allur undir 

samleitnismarkmiðið og er áætlað að hann ráðstafi 70 milljörðum € fyrir árin 2007-2013 (ríflega 

20% af heildarfjármagni sjóðanna) í samanburði við 18 milljarða € árin 2000-2006. 

Aukninguna má rekja til þeirra tólf ríkja sem gengið hafa í sambandið frá árinu 2004 og geta 

þegið fjármagn úr Samleitnissjóðnum auk Grikklands, Portúgals og Spáns (að hluta).
29

  

Samleitnisjóðurinn lýtur nánast sömu reglum og Byggðaþróunarsjóðurinn (ERDF) og 

Félags- og uppbyggingarsjóðurinn (ESF). Fjármagnið er að mestu leyti notað til eflingar 

samgöngunets Evrópu og í tengd verkefni sem Evrópusambandið hefur sett í forgang auk þess 

                                                           
27

  Framkvæmdastjórn ESB, (e.d.) European Social Fund. 
28

  Nugent, N. (2003), bls. 312. 
29

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). Cohesion Fund. 
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sem verkefni tengd umhverfisvernd njóta í mörgum tilfellum forgang við úthlutanir úr 

sjóðnum.
30

 

2.3.4 Aðrir sjóðir 

Dreifbýlissjóðurinn (e. European Agricultural Fund for Rural Development - EAFRD) 

er sjóður sem lýtur sömu lögmálum og aðrir uppbyggingarsjóðir en heyrir að öðru leyti undir 

hina sameiginlegu landbúnaðarstefnu. Helstu markmið sjóðsins fyrir árin 2007-2013 er að styðja 

við samkeppnishæfni landbúnaðar og skógarvinnslu, vinna að umhverfis- og náttúruvernd í 

sveitum og að styðja við lífsgæði og fjölbreytileika í hinum dreifðari byggðum sambandsins.
31

 

Þótt hér sé um mjög almenna skilgreiningu á sjóðnum að ræða er um mjög mikilvægan pott að 

tefla fyrir þá 56% íbúa Evrópusambandsins sem búa í hinum dreifðari byggðum (91% 

landsvæðis ESB).
32

 Sjóðurinn gegnir mikilvægu hlutverki í endurskipulagninu landbúnaðar 

innan ESB. 

Sjávarbyggðasjóður Evrópu (e. European Fisheries Fund) er hið efnahagslega verkfæri 

sameiginlegu sjávarútvegsstefnunnar. Sjóðurinn hefur 3.8 milljarða € til ráðstöfunar fyrir árin 

2007-2013 og lýtur sömu lögmálum og aðrir uppbyggingarsjóðir hvað varðar aðhald og úthlutun. 

Hlutverk sjóðsins fyrir árin 2007-2013 felst m.a. í aðlögun fiskveiðiflotans að hinni sameiginlegu 

sjávarútvegsstefnu, eflingu fiskeldis, stuðla að vistvænum veiðum, efla markaðssetningu og 

vöruþróun, og veitingu frekari stuðnings við þær byggðir sem eru að verulegu leyti háðar 

fiskveiðum til að stuðla að fjölbreyttari atvinnuvegum.
33

 

Samstöðusjóði Evrópu (e. EU Solidarity Fund) var komið á laggirnar árið 2002 í kjölfar 

mikilla flóða sem riðu yfir Mið-Evrópu það sumar. Samstöðusjóðurinn kemur til hjálpar þeim 

ríkjum sem lenda í náttúruhamförum af einhverjum toga. Sjóðnum er ætlað að vera skilvirk leið 

að fjármagni í kjölfar náttúruhamfara sem geta haft mikil áhrif á líf fólk og náttúrulegt umhverfi í 

einhverjum aðildar- eða umsóknarríkjum sambandsins.
34

 Sjóðurinn gerir engar kröfur um 

mótframlög aðildarríkja (líkt og í öðrum uppbyggingarsjóðum) sem í hann sækja, en hann hefur 

                                                           
30

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). Cohesion Fund. 
31

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). European Agricultural Fund for Rural Development. 
32

  Framkvæmdastjórn ESB. (18.apríl 2008). Agriculture and Rural Development. 
33

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). European Fisheries Fund. 
34

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). EU Solidarity Fund. 
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úr 1 milljarði € að ráða ár hvert. Settar eru kröfur um að fjárhagslegt tjón hljóði upp á minnst 

0,6% af vergum þjóðartekjum viðkomandi lands til þess að vera styrkhæft. Frá stofnun sjóðsins 

hefur hann veitt 33 styrki (í heild 2,1 milljarði €) til héraða og aðildarríkja sem orðið hafa fyrir 

skakkaföllum af völdum hamfara á borð við flóð, skógarelda, jarðskjálfta, veðurhamfarir og 

þurrka víðsvegar í álfunni.
35

 

Aðlögunarsjóðurinn (e. Instrument for Pre-Accession Assistance - IPA) hóf göngu sína 

árið 2007. Hann kemur í stað fjölda verkefna ESB sem unnu að því að gera umsóknarríki klár til 

inngöngu í sambandið. Sjóðurinn virkar sem fjárhagslegt verkfæri og aðstoðar við aðlögun 

umsóknarríkja að því mikla regluverki og verkferlum sem koma verður upp í tengslum við 

uppbyggingarsjóðina. Hlutverki sjóðsins er skipt upp í fimm hluta en þeir eru, að aðstoða við 

evrópuvæðingu stjórnsýslustofnanna, koma á samstarfi yfir landamæri, efla byggðastefnur og 

byggðaþróun í þeim löndum sem á aðstoð þurfa að halda, auk þess að vinna að markvissri 

nýtingu þess mannauðar sem í hverju landi leynist.
36

 

2.4 Svæðaskipting 

 Skipting héraða í álfunni hefur mikla þýðingu upp á möguleika þeirra til styrkja úr 

byggða- og uppbyggingarsjóðunum og vill sú skilgreining oft vera stórt atriði í aðildarviðræðum 

við inngöngu nýrra ríkja í sambandið. Það fellur í hlut Eurostat, tölfræðistofnunar ESB að 

ákvarða mælikvarðana fyrir héruð og svæði í Evrópusambandinu á grundvelli fyrirliggjandi 

gagna og annarrar tölfræðilegrar úrvinnslu. Í stuttu máli er hverju aðildarlandi skipt upp í héruð á 

grundvelli stærðar og íbúafjölda. Til þess er haft til grundvallar nokkuð sem kallað er NUTS (e. 

Nomenclature of Territorial Units for Statistics) og LAU (e. Local Administrative Units).
37

 

 Í samhengi þess sem hér um ræðir skipta svokölluð NUTS svæði mestu máli. NUTS 

svæðum er skipt upp í NUTS-1, NUTS-2 og NUTS-3 svæði. Löndum er ýmist skipt upp í svæði 

á grundvelli stærðar, landfræðilegrar legu, sveitarfélaga, stjórnmála eða íbúafjölda, allt eftir því 

hvað reynist hagkvæmt og skilvirkt í hvert og eitt skipti. Kerfið virkar þannig að innan hvers 

                                                           
35

  Framkvæmdastjórn ESB. (22.apríl 2010). The European Union Solidarity Fund. 
36

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.) Instrument for Pre-Accession Assistance (IPA). 
37

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.) NUTS. 
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NUTS-1 svæðis eru fleiri NUTS-2 svæði og ennþá fleiri NUTS-3 svæði o.s.frv. Í töflunni hér að 

neðan ber að líta þá mælikvarða sem Eurostat hefur til viðmiðunar við svæðaskiptinguna fyrir 

árin 2007-2013. 

 Tafla 2 

Taflan sýnir viðmið fyrir NUTS-svæðaskiptingu.
 38

 

Svæði - Stig Lágmarks íbúafjöldi Hámarks íbúafjöldi 

NUTS 1 3 milljónir 7 milljónir 

NUTS 2 800 þúsund 3 milljónir 

NUTS 3 150 þúsund 800 þúsund 

 

 Þegar löndum er skipt upp í svæði á grundvelli NUTS er reynt eftir fremsta megni að hafa 

þau svæði sem falla t.d. inn í NUTS-1 að svipaðri stærðargráðu, landfræðilega og „íbúalega―. 

Það er þó ekki alltaf hægt og eru til mörg dæmi þess að lönd innan sömu skilgreiningar eigi 

ekkert sameiginlegt hvað varðar stærð og íbúafjölda. Komið verður frekar inn á 

svæðaskiptinguna í kafla 7 um samningsmarkmið Íslands aftar í ritgerðinni. 

2.5 Svæðanefndin 

Svæðanefnd Evrópusambandsins (e. Commitee of Regions) er stærsti 

hagsmunavettvangur héraða og sveitarfélaga innan regluverks ESB og var sett á laggirnar í 

kjölfar Maastricht samningsins árið 1994. Þar sem síaukin lagasetning Evrópusambandsins hafði 

áhrif á héruð og sveitarfélög í aðildarríkjunum þótti nauðsynlegt að koma á samráðsvettvangi þar 

sem í sætu fulltrúar héraða og sveitarfélaga aðildarríkjanna. Í nefndinni sitja 344 þjóðkjörnir 

héraðs- og sveitarstjórnarfulltrúar allra aðildarríkjanna og tekur hún til skoðunar alla 

lagasetningu og málefni sem snerta héruð og sveitarstjórnir.
39

 Nefndin er ráðgefandi í störfum 

sínum og þjónar þeim tilgangi að vera milligönguaðili ESB og almennings ekki síst eftir að 

gagnrýni fór að beinast að sambandinu fyrir að vera of ólýðræðislegt. Segja má til einföldunar að 
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  Eurostat. (22.janúar 2008) 
39

  Nugent, N. (2003). bls 266  
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nefndarmenn hafi tvennum skyldum að gegna þ.e. að þjóna hagsmunum héraða sinna og að 

starfa samkvæmt pólitískum línum í nefndinni sjálfri við útkomu þeirra mála sem fyrir nefndinni 

liggja.
40

 Fulltrúar í nefndinni eru tilnefndir af aðildarríkjunum og samþykktir af 

framkvæmdastjórninni til setu, fimm ár í senn. Svæðanefndin vinnur í anda hinnar svokölluðu 

nálægðarreglu (e. subsidiarity) sem kom inn í regluverkið með Maastricht samningnum árið 

1992 og kveður á um að ákvarðanir skuli alltaf teknar sem næst þegnunum.
41

 

2.6 Áætlanagerð – Samfjármögnun – Samvinna 

Áætlanagerð, sam-fjármögnun og samvinna (e. Programming – Co-financing – 

Partnership) eru þau hugtök sem vinnureglur byggða- og uppbyggingarsjóðanna byggja á. Eins 

og komið hefur fram þá krefjast sjóðirnir trausts regluverks auk þess sem umfangsmikið eftirlit 

fer fram að hálfu Evrópusambandsins (með því fjármagni sem úthlutað er) til þess að fjármagn sé 

notað á þann hátt sem til var stofnað í upphafi. Áætlanir sambandsins ná til sjö ára í senn en hafa 

náð til fimm og sex ára tímabilin þar á undan.  

Áætlanagerð er ein grundvallarvinnureglan í byggða- og uppbyggingarstefnunni. 

Framkvæmdastjórn ESB safnar upplýsingum á árunum 2007-2013 frá hinum og þessum svæðum 

til þess að geta verið klárt með áætlun fyrir árin 2014-2020. Framkvæmdastjórnin byrjar á að 

setja fram formleg stefnumið (e. Community Strategic Guidelines - CSG) fyrir tímabilið 2014-

2020 þar sem fram koma áherslur og þau viðmið sem höfð skulu til hliðsjónar í 

uppbyggingarverkefnum fyrir það tímabil. Því næst hefja aðildarlöndin skipulagningu á sínum 

sóknarfærum, innan sinna svæða með hliðsjón af stefnumiðum ESB (CSG). Þær áætlanir 

aðildarríkjanna kallast landsáætlanir (e. National Strategic Reference Frameworks´s – NSRFs) 

og eru unnar ýmist af landshlutafélögum, sveitarfélögum eða héruðum í hverju ríki.
42

 Þannig 

vinna framkvæmdastjórn Evrópusambandsins og aðildarríkin að sameiginlegri áætlun fyrir hvert 

land fyrir sig, sjö ár í senn. Þegar áætluninni er loks hrint í framkvæmd og fjármagni veitt til 

verkefna út um alla álfu hefst umfangsmikið eftirlitshlutverk og aðhald að hálfu ESB.
43

 Það er 
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  Anna G. Björnsdóttir og Anna M. Guðjónsdóttir. (20. janúar 2009). bls 11 
41

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). Subsidiarity. 
42

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). The Community Strategic Guidelines on Cohesion 2007-2013 
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  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.). Program Summaries. 
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því ljóst að þegar lönd ganga í sambandið verða að vera til staðar traustar stjórnsýslustofnanir 

svo Evrópusambandið geti gengið að því vísu að verkefnunum sé hrint í framkvæmd eins og 

forsendur gerðu ráð fyrir í upphafi. Til eru dæmi þess að ESB hafi neyðst til að endurkalla styrki 

vegna slakrar stjórnsýslu og lélegrar áætlanagerðar af hálfu aðildarlands.
44

 

Hugtakið „króna fyrir krónu“ eða „sam-fjármögnun“ er mikilvægt í hugmyndafræði 

byggða- og uppbyggingarsjóðanna. Til þess að svæðum og ríkjum sé mögulegt að leita styrkja í 

sjóðina liggja til grundvallar ákveðnar reglur um fjármögnun þeirra verkefna sem um ræðir. 

Almenna reglan er að Evrópusambandið fjármagni helming verkefnisins á móti aðildarríki. Hins 

vegar hefur Evrópusambandið komið til móts við einstök svæði sem standa sérstaklega höllum 

fæti með allt að 85% framlagi. Það er allt háð mati í hvert og eitt skipti hve hátt framlag 

sambandsins er til hvers verkefnis.
45

 Framlög aðildarlandanna geta ýmist samanstaðið af 

framlagi ríkisvaldsins, svæðisins, héraðsins og einstakra hagsmunaaðila. Með þessu móti er 

ákveðinni ábyrgð kastað til svæðanna (og aðildaríkjanna) og komið í veg fyrir að hægt sé að 

móttaka ótakmarkað fjármagn úr uppbyggingarsjóðunum án nokkurs tilkostnaðar. 

Fjármögnun fátækari svæða Evrópu á verkefnum getur oft reynst erfið og stundum er 

ekki til fjármagn á þeim svæðum til þess að koma til móts við þá hjálp sem sjóðirnir veita til þess 

að leggja upp í nauðsynlegar framkvæmdir. Sérstaklega hefur borið á því eftir að 

fjármálakreppan skall á og hefur Evrópusambandið komið á móts við þá erfiðleika með greiðari 

aðgang aðildarríkjanna að sjóðunum og einfaldara regluverki til að flýta fyrir útgreiðslum (e. 

Recoveryplan). Loks hefur sambandið styrkt faglega aðstoð kennda við JASPERS og JEREMIE 

með því að ráða sérfræðinga til Fjárfestingarsjóðs Evrópu (e. European Investment Fund - EIF) 

og Fjárfestingarbanka Evrópu (e. European Investment Bank - EIB). Hlutverk þeirra er að hjálpa 

héruðum og svæðum við að undirbúa verkefni. Evrópusambandið hefur veitt faglega aðstoð í 

formi þess sem kallað hefur verið JASPERS (fyrir ríki Austur-Evrópu), JEREMIE (fyrir lítil og 

meðalstór fyrirtæki), JESSICA (fyrir borgarsvæði) og JASMINE (fyrir minni fyrirtæki og 

félagslega einangrað fólk sem vill hefja eigin atvinnurekstur).
46

 Þessar fjórar stofnanir eru frekar 

nýjar af nálinni og hafa reynst aðildarríkjum vel í leit sinni að þeim tækifærum sem kunna að 

leynast í uppbyggingarsjóðum sambandsins. 
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  Anna Margrét Guðjónsdóttir. (munnleg heimild, 29.apríl 2010). 
45

  Reglugerð ESB nr. 1083/2006. (11.júlí 2006). 
46

  Framkvæmdastjórn ESB. (e.d.) Financial Engineering. 
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Hin svokallaða „hluttaka“ eða „samvinna“ (e. Partnership) hefur verið mjög mikils 

metin og mikilvæg í aðferðafræði og tilgangi uppbyggingarsjóðanna til þessa. Hluttakan felst í 

þeim kröfum sem gerðar eru til aðildarríkja hvað varðar þátttöku í þeim verkefnum sem um 

ræðir. Maður innan endurskoðunardeildar í framkvæmdastjórn ESB lét hafa eftir sér að árangur 

landa innan byggða- og uppbyggingarstefnu ESB væri allur undir þeim sjálfum komið, því betur 

sem land undirbýr jarðveginn og stjórnsýsluna í kringum sjóðina og áætlanagerðina, því meira 

bera þau úr býtum.
47

 Hluttaka aðildarríkjanna gerir það einnig að verkum að ríki þurfa að leggja 

töluvert á sig við uppbyggingu síns innviðis. Þannig uppskera þau faglegri og vandaðri 

vinnubrögð sem skila sér sérstaklega í tilfellum vanþróaðri svæða þar sem styrking innviðis 

stjórnsýslunnar hefur mikið að segja. 

2.7 Svæðaauður 

 Þótt að framan sé stuðst við beinharðar heimildir um staðreyndir byggðastefnunnar, 

markmið hennar og sjóði þá er nauðsynlegt að geta rannsóknar á fyrirbæri sem af fræðimönnum 

hefur verið nefnt eldsneyti byggðastefnunnar þ.e. territorial potentials. Höfundur lagðist í 

þýðingarvinnu og komst að þeirri niðurstöðu að besta þýðing þess hugtaks væri svæðaauður. Það 

var sænska atvinnumálaráðuneytið sem lét rannsaka svæðaauð í Evrópusambandinu til að öðlast 

dýpri þekkingu á því hvernig auður (e. resources) svæða í Evrópu yrði nýttur best með því 

fjármagni sem byggða- og uppbyggingarsjóðirnir hefðu upp á að bjóða.
48

 Í kjölfar stækkunnar 

sambandsins og aukins álags á sjóðina var talið nauðsynlegt að rannsaka hvernig auður hvers 

svæðis nýtist best, hvort heldur væri við mótun, stefnumörkun eða framkvæmd svæðaverkefna, 

þannig að nýting allra þátta samfélagsins framkalli mögulegan hámarks árangur. Svæðaauð má 

skipta í tvennt þ.e. megindleg og eigindleg gæði (e. tangible and intangible assets). Megindleg 

gæði geta t.d. verið náttúruauðlindir og mannauður (e. natural and human resources) hvers 

svæðis meðan eigindleg gæði geta verið fyrirbæri eins og stofnanir, samtök, menning, félagsgildi 

og stjórnkerfi.
 49  
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  Dijk, D.van. (munnleg heimild, 15.apríl 2010). 
48

  Damsgaard, O., Lindqvist, M., Roto, J. og Sterling, J. (2009). bls. 7. 
49

  Damsgaard, O., Lindqvist, M., Roto, J. og Sterling, J. (2009). bls. 9. 
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 Megindleg gæði (e. tangible assets) í Evrópu hafa áhrif á dreifingu mannfjöldans og 

lífsgæði þeirra sem nálægt þeim búa. Þar má t.d. nefna lanbúnaðarsvæði, vatn, steinefni, orku, 

skóga og gjöful fiskimið. Opinber fyrirmæli um minnkun gróðurhúsalofttegunda í heiminum eru 

sökum þess að slíkar lofttegundir ganga á slík gæði og á endanum eyða þeim. Það má því segja 

að aukin gróðurhúsaáhrif gangi á megindleg gæði svæða og landa. Í Evrópu eru svokallaðir 

endurnýjanlegir orkugjafar farnir að riðja sér til rúms en þeir eru eins og önnur megindleg gæði 

bundin við náttúruauðlindir á borð við vatnsorku og jarðvarma.
50

 

 Þegar kemur að því að skoða mannauð svæða og landa er að mörgu að hyggja svo 

hámarka megi svæðaauðinn. Stærð markaðarins og samkeppnishæfni svæðisins til að halda fólki 

skiptir þar mestu máli. Færanleiki einstaklinga innan Evrópu og vaxandi aldur vinnuaflsins er þar 

áhyggjuefni. Annað sem fram kom í rannsókn Svíanna var að atvinnuþátttaka var hæst í Skand-

inavíu, þótt atvinnuhlutfall innflytjenda væri hæst í Svíþjóð og Portúgal. Slíkt bendir til vannýtts 

vinnuafls á öðrum svæðum að mati Svíanna.
51

 

 Fjárfestingar (í t.d. nýsköpun, rannsóknum og mannauði) eru lykilþættir í svæðaauði og 

byggða í Evrópu sem annars staðar. Í þessu sambandi má benda á að mörg svæði í Evrópu hafa 

fjárfest verulega í menntun síðustu hálfu öldina og nú er svo komið að 40% hæfustu háskóla í 

heiminum eru í Evrópu.
52

 Hins vegar hefur menntun lítið að segja ef ekki er jafnvægi í hæfni 

vinnuaflsins og framboðs þeirra starfa sem á svæðunum bjóðast.  

 Til þess að draga fram boðskap Svíanna og hugmyndina um svæðaauðinn skal haft í huga 

að í samkeppnisumhverfi nútímans eru svæði sem ekki hafa aðgang að fjölbreytilegum auðl-

indum sem þarf til að örva nýsköpun og skapa hagsæld. Á þá jöfnu geta allir ofangreindir þættir 

haft áhrif þ.e. auðlindir, mannauður, markaður, vinnuafl, samkeppnisumhverfi, fjárfestingar, 

rannsóknir og þróun. Þar af leiðandi hefur aldrei verið jafn mikil þörf fyrir svæði Evrópu að hafa 

samstarf sín á milli til að örva og bæta upp svæðaauð hvors annars með það að leiðarljósi að 

hámarka mögulega hagsæld allra. Hér er loks komið að hinum rauða þræði byggða- og 
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  Damsgaard, O., Lindqvist, M., Roto, J. og Sterling, J. (2009). bls. 9. 
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  Damsgaard, O., Lindqvist, M., Roto, J. og Sterling, J. (2009). bls. 10. 
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uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins þ.e. að fá svæði til að hjálpa hvert öðru að nýta 

markaðsumhverfi hins innri markaðar öllum í hag.
53
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  Damsgaard, O., Lindqvist, M., Roto, J. og Sterling, J. (2009). bls. 10. 
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3 Smáríkjakenningar og byggðastefna Evrópusambandsins. 

Í ritgerð þessari er horft til byggða- og uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins út frá 

sjónarhorni smáríkisins Íslands. Sumir kynnu að skilgreina Ísland sem „örríki‖ (e. micro state) 

en í Evrópufræðum hefur skilgreiningin „smáríki‖ (e. small state) náð fótfestu um nokkuð stóran 

hluta þeirra aðildarlanda sem nú tilheyra Evrópusambandinu. Komið hefur upp sú hugmynd að 

eðlilegra væri að skipta smáríkjum upp í þrjá hópa þ.e. micro states, small states og middle pow-

ers, en sú skilgreinin hefur þótt óljós og tilviljanakennd.
54

 Í þessari ritgerð verður skilgreining 

Baldurs Þórhallssonar úr bókinni The Role of Small States in the European Union höfð til 

hliðsjónar. Þótt tímabilið sem þar um ræðir sé frá árunum 1986-1994 hafa einungis „smáríki‖ 

gengið í sambandið síðan þá sem gerir samanburðinn einfaldan. Baldur skilgreinir Frakkland, 

Þýskaland, Bretland, Ítalíu og Spán sem stærri ríki meðan önnur eru skilgreind „smáríki‖.
55

 

Síðan rannsókn Baldurs var gerð hafa 15 ríki gengið í sambandið, þar af 14 smáríki. Sú 

staðreynd sýnir okkur betur en nokkuð annað að Evrópusambandið er efnahagsbandalag 

smáríkja. 

 Peter Katzenstein setti fram kenningar um smáríki í bók sinni Small States in World 

Markets frá árinu 1985. Þar gerði hann samanburð á smærri og stærri vestrænum ríkjum og 

komst að þeirri niðurstöðu að smáríki takast á við efnahagslegar breytingar á nokkuð annan hátt 

en stærri ríki.
56

 Í sem stystu máli þá sýndi Katzenstein fram á það að stærð ríkja hefði áhrif á 

efnahagslegt varnarleysi (e. economic openness) og einkenni stjórnkerfisins (e. caracteristics of 

the political regime) í ríkjunum. Með öðrum orðum voru efnahagslegt varnarleysi og stjórn-

kerfiseinkenni smáríkja helstu áhrifaþættir þess hvernig smáríkin tókust á við breyttar aðstæður í 

samskiptum sínum við önnur ríki.
57

  

 Stjórnmálafræðiprófessorinn Baldur Þórhallsson kom fram með rannsókn árið 2000 þar 

sem hann tók fyrir kenningu Katzensteins og sýndi fram á aðra þætti sem honum virtist hafa 

yfirsést við leit sína að áhrifaþáttum þess að smáríki hegði sér öðruvísi en stór ríki í Evrópu-
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  Neumann, IB. og Gstöhl, S. (2004). bls. 6. 
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  Baldur Þórhallsson. (2000). bls. 3. 
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  Katzenstein, P. (1985). bls. 39.  
57

  Katzenstein, P. (1985). bls. 80. 
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sambandinu.
58

 Þessi rannsókn bar heitið The Role of Small States in the European Union og er 

ákeðinn rauður þráður í umræðunni um Ísland og byggðastefnu Evrópusambandsins í þessari 

ritgerð. Í rannsókn sinni byrjar Baldur á að taka kenningar Katzenstein um smáríki og skoða þær 

með tilliti til aðferða smáríkja í Evrópusambandinu, einkum þegar kemur að sameiginlegu 

landbúnaðarstefnunni og byggðastefnu Evrópusambandsins. Ástæður þess að Baldur tekur fyrir 

þessi tvö svið eru skýr. Annars vegar tekur hann fyrir landbúnaðarstefnuna sem verður að teljast 

svið þar sem öll aðildarríkin hafa tiltölulega mikilla hagsmuna að gæta og hins vegar tekur hann 

fyrir byggðastefnuna þar sem hagsmunum ríkjanna er nokkuð misskipt með tilliti til 

uppbyggingarsjóðanna og mismunandi aðstæðna í ríkjunum.
59

 Baldur kemst að þeirri niðurstöðu 

að ekki sé nóg að líta til efnahagslegs varnarleysis og einkenna smáríkja þegar kemur að því að 

skýra hegðun þeirra við ákvarðanatöku og stefnumörkun innan landbúnaðar- og byggða-

stefnunnar. Hann telur einnig að stærð og umfang stjórnsýslunnar og mismunandi aðferðir þeirra 

til áhrifa skuli tekin inn í kenninguna og skýri að stórum hluta aðferðafræði smáríkja innan 

þessara tveggja sviða.
60

 

 Smæð og sérkenni stjórnsýslunnar (e. characteristics of the administration) hjá 

smáríkjum eru lykilþættir í því að útskýra aðferðafræði og ákvarðanatöku smáríkja innan 

umræddra sviða Evrópusambandsins að mati Baldurs. Munurinn felst í stofnanauppbyggingu 

stærri og smærri ríkja. Stærri ríki búa yfir miklu stigveldi og formlegri boðleiðum þar sem 

embættismennirnir hafa takmarkað vald til athafna og ákvarðana án samráðs við stjórn-

málamenn, meðan smærri ríkin byggja á óformlegum og stuttum boðleiðum þar sem embættis-

menn hafa oft á tíðum ótakmarkað vald til athafna og ákvarðana.
61

 Í smáríkjafræðum á vettvangi 

Evrópusambandsins er einnig oft talað um hið góða samband sem smáríki þurfa að hafa við sinn 

bandamann gagnvart stórveldunum þ.e. framkvæmdastjórnina (e. The Commission). Baldur segir 

það samband sem smáríki byggi upp gagnvart framkvæmdastjórninni einkennast af persónul-

egum kunningsskap og óformlegum boðleiðum þeirra á milli.
62

 Með því móti má segja að 

smáríkin beiti ákveðinni samviskuleið þar sem framkvæmdastjórnin gerir sér grein fyrir því 

trausti sem á þeim hvílir fyrir hönd lítilla smáríkja gagnvart ákvarðanatöku í ráðherraráðinu. Með 
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öðrum orðum beita smáríki persónulegum samskiptum sínum til þess að vinna einstaka 

framkvæmdastjóra á sitt band (til þess að koma málum í gegn). Þetta gera þau sökum þess tak-

markaða mannafla sem smáríki hafa yfir að ráða í sinni stjórnsýslu. 

 Takmarkaður mannafli stjórnsýslunnar í smáríkjum gerir það einnig að verkum að 

erfiðara er fyrir þau að koma málum sínum á framfæri innan framkvæmdastjórnarinnar. Smáríkin 

grípa því til þess ráðs að forgangsraða hagsmunum sínum innan stofnana Evrópusambandsins 

þannig að allt kapp er lagt á þau mál/svið sem mesta þýðingu hafa fyrir hvert ríki. Smáríki hafa 

færri og stærri hagsmunamál en stærri þjóðir sem þurfa að láta sig alla málaflokka varða.
63

 

Hleypir þessi skoðun stoðum undir hugtak Katzensteins um efnahagslegt varnarleysi smáríkja 

sem oft á tíðum byggja efnahag sinn á fáum en stórum atvinnugreinum. Það er því nokkuð þekkt 

staðreynd innan Evrópusambandsins að smáríki teljast sveigjanleg í málefnum sem snerta þau 

minna en þeim mun ósveigjanlegri í málefnum sem snerta þeirra helstu þjóðarhagsmuni. Stærri 

ríki hafa ekki þennan valmöguleika því nánast undantekningarlaust er ekkert svið sem ekki 

snertir stóra hópa innan þeirra landa. 

 Niðurstaðan er því sú að kenning Peters Katzensteins er rétt að því leyti að atvinnuvegir 

smáríkja eru einhæfir og efnahagskerfi viðkvæm. Sökum stærðar og takmarkaðs innan-

landsmarkaðar þá sérhæfa smáríki sig á ákveðnum sviðum sem gerir það að verkum að efna-

hagur þeirra verður einhæfari og viðkvæmari fyrir sveiflum. Af því leiðir að ákvarðana- og 

hagsmunabarátta þeirra verður af allt öðrum toga heldur en stærri ríkja innan landbúnaðar- og 

byggðastefnunnar. Baldur er sammála Katzenstein í aðalatriðum en telur þó niðurstöðurnar geta 

verið skakkar ef ekki er tekið tillit til þriggja mikilvægra þátta, þ.e. stærðar, sérkenna og vinnu-

aðferða stjórnsýslunnar sem eru af nokkuð öðrum toga en hjá stærri ríkjum sökum fyrrgreindra 

þátta.
64

 Í framhaldi af þessum kenningarramma um smáríki munu kostir og gallar byggða-

stefnunnar auk mats á mögulegri sérstöðu Íslands verða metnir seinna í þessari ritgerð. 
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4 Byggðamál og byggðaþróun á Íslandi 

4.1 Saga og þróun 

 Ísland er kornung eyja norður í Atlantshafi þar sem 317.630 íbúar lifa á 102.697 km
2 

fleti.
65

 Á Íslandi hélst fólksfjöldi nokkuð stöðugur á árunum 1703-1900 en þá fjölgaði íbúum 

einungis um 27.000 (úr 50.358 í 77.967).
66

 Fólksfjöldinn tók hins vegar kipp á 20. öldinni sem 

skýrist af batnandi lífsskilyrðum og fjölbreyttari atvinnuháttum. Þróun byggðar á Íslandi hefur 

verið nokkuð kaflaskipt og er ekki úr vegi að líta örlítið á það til þess að öðlast frekari skilning á 

byggðaþróun og byggðastefnu Íslands þó ekki væri nema u.þ.b. 300 ár aftur í tíman. Mikið af því  

sem á eftir fer er fengið úr rannsóknum Trausta Valssonar skipulagsfræðings og prófessors við 

Háskóla Íslands um þróun byggðar á Íslandi.
67

 

 Skipta má þróun byggðar á Íslandi í fjögur skeið. Flestir telja að Ísland hafi verið numið 

af norska útlaganum Ingólfi Arnarsyni árið 874. Á fyrstu öldum Íslandsbyggðar er talið að hér 

hafi fyrst þróast strandbyggð. Það orsakast af því að hér voru engar samgöngur á landi og þeir 

fáu menn sem hér bjuggu notuðust að mestu við sjósamgöngur milli hinna ýmsu landshluta þar 

sem þeir gátu lifað af hlunnindum og veiðiskap við strendur landsins. Þegar íbúum tók að fjölga 

og árin liðu tók næsta tímabil við þar sem menn fóru að taka sér fasta búsetu inn til landsins. Þá 

hófu menn að stunda búfjárrækt sem krafðist stærri svæða og beitilanda og hefur sú þróun verið 

nefnd „miðsókn― þ.e. byggðin leitar í auknu mæli frá ströndinni og inn til landsins.
68

 Lítil 

breyting varð á búsetuþróun allt fram á 19. öld að þilskipin komu til sögunnar. Tilkoma þeirra 

gerði það að verkum að menn fóru að gera út heilsársútgerð með tilheyrandi störfum í landi og á 

sjó. Slík þróun hefur verið nefnd „miðflóttaafl―, þar sem fólkið sem bjó í sveitunum leitaði í hin 

nýju störf við strendurnar. Í kjölfarið á því fara að myndast svokallaðir byggðakjarnar við 

strendurnar og segja má að blómatímabil þeirra og tímabil miðflóttaaflsins hafi varað í meira en 

100 ár. Fjórða tímabil byggðaþróunar á Íslandi hefur einkennt síðustu áratugina og á sér stað enn 

                                                           
65

  Hagstofa Íslands. (16.mars 2010) og Samband íslenskra sveitarfélaga. (október 2009). bls 6. 
66

  Hagstofa Íslands. (16.mars 2010). 
67

  Trausti Valsson. (20.-21.mars 1999). 
68

  Trausti Valsson. (20.-21.mars 1999). 



36 
 

þann dag í dag, en það er tímabil fólksflutninga frá smærri bæjum og smáþorpum út á 

landsbyggðinni til þéttbýliskjarnans á suðvesturhorninu.
69

 

 Sveitarfélög á Íslandi einkennast af því að þau eru mörg, smá og jafnvel svo strjálbýl að 

engin þéttbýliskjarni eða bær er þar til staðar.
70

 Frá því í kringum 1990 hefur sveitarfélögum þó 

farið fækkandi og eru þau nú 77 talsins.
71

 Mismunandi stærð íslenskra sveitarfélaga sést best á 

því að fjölmennasta sveitarfélagið, Reykjavík hefur 118.326 íbúa meðan fámennasta 

sveitarfélagið Árneshreppur á Ströndum hefur 50 einstaklinga á sinni íbúaskrá.
72

 Íslensk 

byggðasamsetning sést einnig vel á þeirri staðreynd að 63% mannfjöldans býr á 

höfuðborgarsvæðinu þ.e. í samfelldri byggð frá Hafnarfirði til Mosfellsbæjar.
73

 Gríðarleg 

breyting hefur átt sér stað á aðeins 20 árum í byggðasamsetningu landsins og hafa menn rekið til 

þess margar ástæður.
74

 Fyrst bera að nefna að störfum í landbúnaði hefur farið fækkandi, togarar 

eru farnir að geta verkað fisk um borð og flutt hann (ferskan) lengri vegalengdir en áður sem 

hefur leitt til þess að störfum hefur fækkað í landi. Störf við fiskvinnslu hafa breyst og færst yfir í 

fleiri þekkingarstörf sem oft má inna af hendi í höfuðborginni þannig að fiskverkanir hafa lagst 

af á stöðum úti á landsbyggðinni. Einnig ber að nefna breytt lífsviðhorf ungs fólks sem er farið 

að mennta sig í meira mæli, farið að ferðast meira, og farið að vera á allan hátt færanlegra en 

fólkið sem byggði gamla landbúnaðarsamfélagið. Að síðustu ber að benda á þá staðreynd að 

íslensk byggðasamsetning er mjög viðkvæm fyrir breytingum sökum fámennisins sem sýnir sig í 

tíðum sameiningum sveitarfélaga á síðustu áratugum.
75

 Mikil sameiningaralda sveitarfélaga fór í 

gang upp úr árinu 1991 og var það þáverandi félagsmálaráðherra Jóhanna Sigurðardóttir sem 

hratt af stað undirbúningi að slíkum framkvæmdum í stórum stíl. Sameiningarkosningar voru 

haldnar í nóvember árið 1993 en þó flest sveitarfélög hafi fellt slík áform í kosningum, leiddi 

þetta til sameiningar fyrir sveitarstjórnarkosningarnar árið 1994, 1998 og 2002.
76

 Á því tímabili 

(1990-2002) fækkaði sveitarfélögum úr 204 í 104.
77
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 Þegar litið er til búferlaflutninga og fólksfjölda má sjá að nær sleitulaus fólksfjölgun 

hefur verið á höfuðborgarsvæðinu síðustu tvo áratugi. Landsbyggðin hefur ekki náð að fylgja 

fólksfjölgun landsins eftir og þar fækkaði fólki á hverju ári til ársins 2004. Fólksfjölgun síðustu 

ára spilar þarna einnig inn í þótt greinilegt sé að landsbyggðin hafi ekki notið þeirrar fjölgunar í 

jafn miklum mæli og höfuðborgarsvæðið (Sjá töflu).  

Tafla 3 

Aðfluttir umfram brottflutta eftir landssvæðum árin 1988-2007
78

 

 

 Með breyttum aðstæðum hafa sveitarfélög á Íslandi þurft að keppa um íbúana á fremur 

ójöfnum markaði. Sveitarfélögum á Íslandi fer fækkandi sökum hagræðingar en með því móti er 

þeim betur kleift að aðlaga sig breyttum tímum og nýjum tækifærum. Orðið byggðastefna hefur 

verið nokkuð umdeilt hugtak síðustu ár og hefur stundum ekki gætt sama skilnings á því meðal 

stjórnmálamanna annars vegar og sveitarstjórnarmanna hins vegar. Í íslenskri orðabók er 

hugtakið byggðastefna skilgreint sem sú stefna að stuðlað skuli eftir megni að jafnvægi í byggð 

landsins. Sú skilgreining er harla nákvæm en skítur stoðum undir þann skilning manna að 

byggðastefna snúist um að gera byggðafélög (hvort sem þau eru í sveitum eða borgum) 

ákjósanleg og samkeppnishæf sín á milli. Íslensk byggðastefna er frábrugðin byggðastefnum á 

Norðurlöndum að því leyti að beinir styrkir til byggðarlaga eru fyrirferðarmeiri frekar en 
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stuðningur til eflingar samkeppnishæfni einstakra atvinnugreina sem einkennt hafa byggða-

stefnur í Noregi, Svíþjóð og Danmörku. Þar að auki hafa rannsóknir sýnt að Íslendingar verja 

hlutfallslega minni fjárhæðum til byggðaþróunar en tíðkast hefur á hinum Norðurlöndunum þrátt 

fyrir mikinn byggðavanda.
79

 

Það sem í daglegu tali er kallað byggðastefna á Íslandi er í raun þingsályktunartillaga frá 

Alþingi sem ber hið formlega heiti stefnumótandi byggðaáætlun. Slík áætlun er unnin skv. lögum 

á fjögurra ára fresti og lögð fyrir Alþingi af iðnaðarráðherra. Áætlunin lýsir markmiðum og 

stefnu ríkisstjórnarinnar í byggðamálum, sem er ætlað að koma með áætlun um aðgerðir og 

tengsl byggðastefnu við almenna stefnu sína í efnahags-  og atvinnumálum. Hinni stefnumótandi 

byggðaáætlun er einnig ætlað að lýsa ástandi og horfum í þróun byggðar á landinu öllu. Loks er 

kveðið á um samráð ráðuneyta, sveitarfélaga, Byggðastofnunar og annarra aðila við framkvæmd 

áætlunarinnar.
80

 Þótt yfirlýstur tilgangur byggðastefnunnar liggi ljós fyrir hefur byggðastefna 

stjórnvalda mætt töluverðri gagnrýni, ekki síst seinustu ár. Sú yfirfærsla sem varð á 

byggðamálum frá forsætisráðuneyti til iðnaðar- og viðskiptaráðuneytis árið 2000 er talin hafa 

valdið stefnubreytingu. Í stað almennrar byggðastefnu sem ætlað er að styrkja almennt innviði 

einstakra byggðalaga hefur áherslan færst yfir á einstakar aðgerðir eins og iðnaðaruppbyggingu 

og nýsköpun. Ástæða þess er fyrst og fremst skiplag Stjórnarráðsins þar sem inntak 

byggðastefnunnar er lýsandi fyrir verksvið þess ráðuneytis sem með byggðamál fer í hvert og eitt 

skipti.
81

 

Halldór Halldórsson fyrrum bæjarstjóri Ísafjarðarbæjar og formaður stjórnar Sambands 

íslenskra sveitarfélaga er afar óánægður með stjórn byggðamála á Íslandi. Í viðtali sem tekið var 

í tengslum við ritgerðina sagðist hann vilja taka svo djúpt í árinni, að engin byggðastefna væri á 

Íslandi, þar væri einungis þingsályktunartillaga sem samþykkt væri af Alþingi og að því loknu 

sett ofan í skúffu. Hann sagði einnig lítinn skilning ríkja (af hálfu stjórnvalda) fyrir þörf á 

markvissri og virkri byggðastefnu úti á landsbyggðinni. Halldór vildi meina að í hvert skipti sem 

landsbyggðin minnti á þau verkefni sem kveðið væri á um í þingsályktunartillögunni væri það 

kallað „landsbyggðarvæl―.
82

 Hér verður ekki lagt mat á það hvort sú óánægja sem Halldór lætur 
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í ljós sé sökum raunverulegrar vanrækslu stjórnvalda eða mismunandi túlkunar manna á því sem 

í daglegu tali er nefnt byggðastefna. Hins vegar hlýtur það að vera áhyggjuefni þegar fremsti 

talsmaður sveitarfélaga á Íslandi lætur í ljós óánægju sína og vanmátt á stjórn byggðamála á þann 

hátt sem getið hefur verið. 

Hin seinni ár hefur byggðastefna Íslands verið í stöðugri þróun þar sem stjórnvöld hafa 

reynt að átta sig á því hvernig best er að takast á við byggðavanda landsins. Mismunandi 

byggðaaðgerðum hefur verið beitt sem skipta má í fernt.
83

 Fyrst ber að nefna frægustu tegund 

byggðaaðgerða sem snýr að beinum almennum styrkjum hins opinbera til byggðalaga í gegnum 

sjóði og stofnanir. Slíkir styrkir hafa farið minnkandi og eru nú að megninu til í formi 

niðurgreiðslu af ýmsu tagi. Í öðru lagi má nefna aðgerðir sem vinna að því að efla vaxtarkjarna 

(dæmi - Akureyri) í hverjum landshluta fyrir sig. Í þessu sambandi er ekki talin forsenda fyrir 

fleirum en 2-3 kjörnum á landinu öllu og gerði ríkið til að mynda vaxtasamning við Akureyri 

árið 2004.
84

 Í þriðja lagi hafa stjórnvöld reynt að efla staðbundna nýtingu tækifæra með 

frumkvæði þeirra íbúa sem á svæðunum búa. Segja má að þessi aðferð svipi að miklu leyti til 

nálgunar byggða- og uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins sem rætt hefur verið um í 

ritgerðinni og er Norðurslóðaáætlunin, sem fjallað verður um seinna í þessum kafla, gott dæmi 

um það. Að síðustu hafa stjórnvöld reynt að efla samvinnu og samstarf fyrirtækja sem staðsett 

eru í sömu landshlutum og nefnt hefur verið klasar.
85

 Þessi aðferð er ekki ótengd 2. og 3. 

markmiði byggðastefnu ESB sem kveður á um samkeppnishæfni, atvinnusköpun og 

svæðasamstarf. 

4.2 Samstarfið á Evrópska efnahagssvæðinu 

Nútímavæðing sveitarstjórna og stjórnsýslunnar var á seinasta áratug 20. aldar orðin 

nauðsynleg. Hugsanlega hefði hún ekki lært þau faglegu vinnubrögð og gengið í gegnum þann 

lærdóm öðruvísi en með þeirri ákvörðun stjórnvalda árið 1992 um að ganga í samstarf við ESB á 

hinu sameiginlega Evrópska efnahagssvæði (EES). 
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 EES-samstarfið hefur tvenns konar áhrif á íslensk sveitarfélög. Annars vegar hefur 

löggjöf ESB í þeim málaflokkum sem EES-samningurinn nær yfir, bein áhrif á sveitarfélög um 

allt land. Þar getur verið um að ræða málefni allt frá sorphirðu til eignarhalds á fyrirtækjum.
86

 

Hins vegar eiga sveitarfélögin kost á því að nýta sér þátttökurétt í hinum ýmsu áætlunum og 

verkefnum á vegum ESB. Slík áhrif eru töluvert undir sveitarfélögunum sjálfum komin og geta 

leitt til mikilla framfara og jákvæðrar þróunar ef rétt er um haldið. EES-samningurinn er eitt 

afsprengi þess sem í daglegu máli getur kallast alþjóðavæðing og er rekstur EES-samningsins og 

lögbinding EES-tilskipana og reglugerða ein umfangsmesta aðgerð á sviði alþjóðavæðingar sem 

framkvæmd er á hverju ári í íslensku þjóðfélagi. Hún hefur þannig bein áhrif á gjöld og tekjur 

ríkis, sveitarfélaga, atvinnulífs og einstaklinga svo nemur tugum milljarða króna.
87

 

 Þær reglur sem Ísland (og þar með íslensk sveitarfélög) innleiðir í gegnum EES snúa fyrst 

og fremst að fjórfrelsinu og hinum innri markaði ESB. Þess utan hafa reglur á sviði 

samkeppnismála, umhverfisverndar, opinberra styrkja og neytendaverndar viðamikil áhrif á 

rekstur sveitarfélaga.
88

 Íslensk sveitarfélög bera nú orðið ábyrgð á viðamiklum málaflokkum auk 

þess að vera stór vinnuveitandi á íslenskum vinnumarkaði. Reglurnar sem teknar hafa verið upp í 

gegnum EES kalla oft á breytt vinnubrögð og tilteknar framkvæmdir á vegum sveitarfélaga sem 

ómögulegt er að spá um hvort orðið hefðu að veruleika væri Ísland ekki hluti af hinu evrópska 

efnahagssvæði.  

 Eins og fyrr segir hefur EES-samningurinn ekki einungis haft áhrif í gegnum 

lagasetningu ESB heldur hefur hann einnig opnað sveitarfélögum möguleika til þátttöku í ýmsum 

samstarfsáætlunum og verkefnum sambandsins. Þátttaka í slíkum samstarfsverkefnum getur bæði 

þýtt beinan fjárhagslegan ávinning fyrir viðkomandi aðila (eða sveitarfélög) auk þess sem 

samstarf við sveitarfélög í öðrum löndum getur reynst dýrkeypt og lærdómsríkt þegar til lengri 

tíma er litið. Íslensk sveitarfélög virðast að takmörkuðu leyti hafa nýtt sér þau tækifæri sem í 

boði eru og getur þar bæði verið um að kenna ónægri kynningu eða skorti á fjármagni. 

Norðurslóðaáætlunin (e. Northern Periphery – NPP) sem tekin verður til umfjöllunar seinna í 

kaflanum er gott dæmi um áætlun á vegum ESB sem nýst hefur íslenskum aðilum vel frá árinu 

2002. 
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Þegar EES-samningurinn var undirritaður bar orðið sveitarfélag hvergi fyrir í 

samningnum, og hagsmunir þeirra og málefni tengd þeim voru lítið sem ekkert rædd í 

aðdraganda samningsins. Ein helsta skýringin á því getur verið sú að sveitarfélögin höfðu enga 

formlega stöðu innan ESB fyrr en með tilkomu svæðanefndarinnar (e. Commitee of Region) árið 

1994.
89

 Það var í raun ekki fyrr en sveitarfélög þurftu að fara að framkvæma löggjöf 

sambandsins sem þau opnuðu augun fyrir þeim áhrifum sem EES-aðild hefði og hvaða 

möguleikar þar fælust. Í dag hefur EFTA landið Noregur til að mynda öflugt hagsmunagæslulið í 

Brussel sem reynir eftir fremsta megni að hafa áhrif og gæta hagsmuna sinna umbjóðenda í 

Noregi, sem sýnir að einhverju leyti þau áhrif sem EES samningurinn er að hafa á sveitarfélög í 

löndunum á svæðinu. Sökum stærðar okkar hér á Íslandi höfum við ekki sömu möguleika á því 

að halda úti fjölmennum hagsmunaskrifstofum erlendis en látum sendiráðin þess í stað annast 

bein afskipti í meira mæli. Samstarf og eftirlit ríkis og sveitarfélaga með EES löggjöf var eflt 

laust eftir aldarmótin með tilkomu sérstaks starfsmanns í utanríkisráðuneytinu sem hafði forystu 

með starfshópi innan nokkurra ráðuneyta sem annaðist upplýsingagjöf um Evrópulöggjöf til ríkis 

og sveitarfélaga.
90

 Hagmunagæslan fer eftir ákveðnum boðleiðum sem Ísland og hagsmunaaðilar 

á sveitarstjórnarstigi hafa yfir að ráða innan ramma EES. Þar ber helst að nefna sérstaka 

ráðgjafanefnd EFTA og samráðsvettvang á sveitarstjórnarstigi innan EFTA auk þess sem 

þátttaka Íslands í gegnum Evrópusamtök sveitarfélaga og Samtök norrænna sveitarfélaga gefur 

tækifæri til þess að koma sameiginlegum hagsmunum sínum á framfæri innan ESB.  

Erfitt getur verið að leggja mælikvarða á það hve mikil áhrif EES samningsins hafi verið 

á íslensk sveitarfélög til þessa. Jafnvel þó við vitum að um 4000 gerðir hafi verið teknar upp í 

EES samninginn frá upphafi gefur það litla vísbendingu um mælanleg áhrif samningsins þar sem 

gerðirnar geta bæði haft bein og óbein áhrif og varðað mismikilvæga málaflokka af misjöfnu 

umfangi.
91
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4.2.1 Þróunarsjóður EFTA 

 Það er ekki úr vegi að skoða systurfyrirbæri uppbyggingasjóða ESB (e. structural funds) 

innan EFTA ríkjanna. Það er ekki svo að EFTA ríkin fái fullan aðgang að innri markaði Evrópu 

án þess að taka beinan þátt í uppbyggingu fátækari svæða þótt þau standi utan uppbyggingar- og 

svæðastefnu Evrópusambandsins (e. cohesion policy). Þróunarsjóður EFTA (e. EEA-grants) 

vinnur í aðalatriðum eftir sömu markmiðum og uppbyggingarsjóðir ESB um að jafna 

samkeppnisstöðu þeirra ríkja sem standa að innri markaði evrópska efnahagssvæðisins. Reyndar 

er það svo að þróunarsjóðnum hefur verið skipt í tvennt og gefin tvö nöfn þ.e. EEA grants og 

Norway grants. Ástæða þess er sú að Noregur stendur straum af 97 % þess fjár sem rennur til 

Þróunarsjóðs EFTA ár hvert. Þess utan starfrækja Norðmenn sinn eigin þróunarsjóð (e. Norway 

grants) þar sem þeir leggja til nánast sama framlag og EFTA ríkin gera til samans í þróunarsjóði 

EFTA. Þykir þetta sýna þýðingu samningsins fyrir Noreg og þann metnað sem þeir leggja í 

samstarf á sviði byggðamála innan EES.
92

 

 Í Þróunarsjóð EFTA geta einungis 15 ríki ESB sótt styrki, þ.e. þau 12 ríki sem gengið 

hafa í sambandið frá árinu 2004 auk Spáns, Portúgals og Grikklands. Í áætlunum áranna 2009-

2013 er gert ráð fyrir því að EFTA-EES ríki geti komið inn í verkefnin sem forystuaðilar til þess 

að keyra áfram verkefni sem fjármögnuð eru úr þróunarsjóðnum til styrkhæfra svæða. Styrkhæf 

verkefni geta m.a. verið á sviði orku- og umhverfismála, sjálfbærrar þróunar og heilbrigðismála. 

Auk þess fer mikill hluti sjóðsins í uppbyggingu innviðis stofnana og dómskerfis í ríkjunum.
93

 

Möguleikar íslenskra aðila felast í samstarfi fyrirtækja og stofnana í gegnum verkefni í ofan-

greindum löndum þar sem þátttakan skilar sér fyrst og fremst í aukinni þekkingu og skilningi á 

aðstæðum annarra svæða í álfunni. 

 Umfang sjóðsins hefur skiljanlega tekið nokkrum breytingum (líkt og uppbyggingarsjóðir 

ESB) frá árinu 2004, þegar ríkjum fjölgaði um tíu og svo aftur um tvö árið 2007. Framlag 

þróunarsjóðs EFTA var í heildina um 672 milljónir € fyrir árin 2004-2009 og lagði Ísland til 

ríflega 4 % af þeirri fjárhæð eða um 30 milljónir €.
94

 Framlag Íslands til þróunarsjóðsins fimm-

faldaðist eftir stóru stækkunina og er nú í kringum 44% af heildarframlagi Íslands til reksturs 
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EES-samstarfsins á hverju ári (tölur frá 2007).
95

 Gert er ráð fyrir að heildarfjármagn 

þróunarsjóðs EFTA fyrir árin 2009-2013 nemi allt að 1 milljarð € en þrátt fyrir það hefur náðst 

samkomulag um að framlag Íslands verði hið sama og tímabilið þar á undan sökum sérstakra 

aðstæðna í efnahagslífi þjóðarinnar.
96

  

 Sú áhersla um að framkvæmdaaðilar þurfi ekki að koma frá umsóknarríkjunum hlýtur að 

gefa Íslandi kost á því að „flytja út― þá þekkingu og þann mannauð sem hér býr til annarra landa. 

Helsta forsenda þess að samningar náðust um aukin framlög EFTA þjóðanna til þróunarsjóðsins 

við stækkunina árið 2004 var að EFTA þjóðirnar yrðu ekki bara gefendur heldur einnig 

þátttakendur í uppbyggingunni líkt og tíðkast innan byggða- og uppbyggingarsjóða 

Evrópusambandsins. 

4.2.2 Norðurslóðaáætlunin 

Jafnvel þótt Ísland sé ekki aðili að ESB hefur íslenskum aðilum tekist að njóta styrkja úr 

Byggðaþróunarsjóði Evrópu. Norðurslóðaáætlunin (e. Northern Periphery Program - NPP) er 

hluti af frumkvæðisverkefnum Evrópusambandsins sem fjallað hefur verið um og Ísland hefur 

verið aðili að frá árinu 2002. Meginmarkmið áætlunarinnar er efla atvinnu-, efnahags- og 

félagslega samvinnu svæða og landa á norðurslóðum með samstarfsverkefnum yfir landamæri á 

milli einstaklinga, fyrirtækja og stofnana. Þau lönd sem þátt taka í samstarfinu eru Finnland, 

Norður-Írland, Írland, Svíþjóð og Skotland innan ESB og Færeyjar, Grænland, Ísland og Noregur 

utan ESB. Sjá mynd. 

Hér eru á ferðinni margar ólíkar samstarfsáætlanir sveitarfélaga og annarra aðila sem 

saman bera nafnið Norðurslóðaáætlun og tók Ísland þátt í 28 verkefnum á síðasta tímabili, árin 

2002-2006. Nú hefur nýtt tímabil byggðastefnunnar tekið gildi fyrir árin 2007-2013 og hafa 14 

verkefni verið samþykkt.
97

 Á grundvelli framlaga Íslands eiga íslenskir aðilar kost á að taka þátt í 

Norðurslóðaáætluninni á sama hátt og aðilar innan ESB ríkja. Til samanburðar má nefna að 

Norðmenn hafa tekið fullan þátt í slíkum áætlunum á vettvangi INTERREG frá árinu 1995 þegar 

norska ríkið hóf að greiða fyrir þátttöku í verkefnum. Í Noregi er það víðtekin skoðun og 
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staðreynd að þátttakan hafi aukið þekkingu á héraðsvísu og stuðlað að því að nú eru flest norsk 

sveitarfélög búin að þróa stefnur og aðgerðaráætlanir í alþjóðamálum.
98

 

Mynd 1 

Norðurslóðaáætlunin – Northern Periphery Programme (NPP) 

 

Myndin sýnir þau svæði sem taka þátt í Norðurslóðaáætlun fyrir árin 2007-2013.
99

 

 Byggðastofnun gegnir hlutverki landsskrifstofu hér á landi sem þýðir að hún annast 

milligöngu um umsóknir og kynningu á þeim tækifærum sem felast í áætluninni. Framlag Íslands 

til þátttöku í áætluninni er um 400.000 € og er sú þátttaka styrkt að því fjármagni (þ.e. framlag 

Íslands til aðalverkefna er að hámarki 50% af heildarkostnaði).
100

 Í kjölfar efnahagskreppunnar 

hafa löndin komið sér saman um að breyta áherslum áætlunarinnar fyrir árin 2007-2013. Löndin 

hafa ákveðið að leggja sérstaka áherslu á atvinnuskapandi verkefni til að takast á við vaxandi 

atvinnuleysi á svæðunum á þessu tímabili.
101
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 Seyðisfjörður, Fjarðarbyggð, Austur-Hérað
102

 og Búðarhreppur
103

 hafa gerst þátttakendur 

í Norðurslóðaverkefni til þriggja ára í samvinnu við Þróunarstofu Austurlands. Þessi svæði vinna 

náið í samstarfi við sveitarfélög í Svíþjóð, Finnlandi og á Skotlandi við það að virkja íbúa sína til 

þátttöku í skilgreindum umbótamálum innan sveitarfélaganna. Þau málefni sem unnið er að eru á 

sviði fjölskyldumála, ungs fólks og samgöngumála auk þess sem unnið er með ýmsa aðra 

samstarfsmöguleika svæðanna.
104

 Dalabyggð og Reykjanesbær í samvinnu við Byggðastofnun 

hafa tekið þátt Norðurslóðaverkefni sem nefnt hefur verið „Víkingaverkefni―, en það vinnur að 

því að efla menningartengda ferðaþjónustu í tengslum við sögu víkinganna. Fleiri dæmi mætti 

nefna en þessi sýna berlega hvað hér um ræðir. 

 Árið 2006 var unnin skýrsla til þess að meta gildi, árangur og framkvæmd 

Norðurslóðaáætlunarinnar á Íslandi frá árinu 2002 (fyrir fyrsta tímabil Íslands 2000-2006). 

Niðurstaða hennar var mjög jákvæð og sýndi svo ekki verður um villst að miklir möguleikar 

felast í samstarfi áætlunarinnar. Um gildi áætlunarinnar segir eftirfarandi; 

„Almennt séð nýtur samfélagið góðs af áætluninni þar sem yfirfærsla tækniþekkingar er umtalsverð 

auk þess sem landsbyggðinni gefst kostur á að taka þátt í alþjóðlegum verkefnum. Verkefni 

áætlunarinnar hafa einnig ákveðið gildi fyrir Byggðastofnun þar sem starfsmenn fá tækifæri til að efla 

eigið tengslanet og öðlast reynslu af vinnu við alþjóðleg verkefni. Að lokum hafa verkefni 

áætlunarinnar mikið gildi fyrir þátttakendurna sjálfa, m.a. vegna yfirfærslu tækniþekkingar, myndun 

persónulegra tengslaneta innanlands sem utan auk þess sem samstarf fyrirtækja og stofnana stuðlar 

frekar að lausn vandamála á strjálbýlum svæðum.―
105
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5 Byggða- og uppbyggingarstefna ESB og Ísland 

Að framan hefur verið farið yfir byggðastefnu Evrópusambandsins annars vegar og 

byggðamál á Íslandi hins vegar. Hér á eftir verður reynt að greina helstu kosti og galla aðildar 

að byggða- og uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins fyrir Ísland. Erfitt getur verið að 

greina á milli hagsmuna sveitarfélaga, fyrirtækja, félagasamtaka, hagsmunahópa og einstaklinga 

og því verður talað um þá hagsmuni sem hagsmuni Íslands í heild sinni. Þau rök sem fyrir 

kostum og göllum liggja munu þjóna lykilhlutverki þegar litið er til samningsviðræðna og 

hugsanlegra áherslna Íslands síðar í ritgerðinni. Í kaflanum kann áherslan að liggja á 

sveitarfélögunum en haft skal í huga að kostir og gallar þeirra geta haft keðjuverkandi áhrif fyrir 

aðra aðila sem innan þeirra eru. Þeir kostir og gallar sem á eftir fara kunna einnig að vera 

skilgreindir sem óbeinir sökum þess að þeir einkennast af ósýnilegum þáttum frekar en beinum 

afleiðingum hugsanlegra fjárhæða sem til Íslands kunna að renna. Það er rétt að ítreka enn og 

aftur að hér er einungis rætt um byggða- og uppbyggingarstefnu sambandsins. Landbúnaðar- og 

sjávarútvegsstefnan er vissulega nátengd byggðamálum en umræðan í kringum þau mál hefur oft 

á tíðum skyggt á hin raunverulegu áhrif byggða- og uppbyggingarsjóða sambandsins sem hér er 

einblínt á. 

5.1 Kostir aðildar 

5.1.1 Atvinnusköpun 

 Atvinnuleysi hefur varla þekkst á Íslandi svo nokkru nemi síðustu áratugi. Í kjölfar 

efnahagsþrenginganna hefur atvinnuleysi nú náð sögulegum hæðum og mælist í kringum 8%.
106

 

Með inngöngu í Evrópusambandið og aðgangi að uppbyggingarsjóðunum skapast möguleikar til 

atvinnusköpunar, ekki síður en til starfs- og endurmenntunar. Félagsmálasjóður Evrópu (sá sem 

tekur til sín 21,6% af fjármagni uppbyggingarsjóðanna og vinnur eftir 1. og 2. markmiði) var 

sérstaklega stofnaður til þess að vinna á langtíma atvinnuleysi fólks í aðildarríkjum sambandsins. 

Sjóðurinn er opinn öllum aðildarríkjum sem til hans leita og hefur lagt umfangsmikið fjármagn 
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til starfs- og endurmenntunar fyrir fólk sem hefur orðið atvinnulaust sökum breyttra aðstæðna 

eða þar sem atvinnuvegir hafa breyst eða lagst af.
107

 Evrópusambandið styrkir verkefni að jafnaði 

um 50% til móts við umsóknarríkið (eða umsóknaraðila). Slíkt skapar þrýsting á stjórnvöld í 

aðildarríkjum til þátttöku í jafn mikilvægu verkefni og að koma atvinnumarkaðnum af stað á ný. 

 Segja má að Dreifbýlissjóður Evrópu sé hálfgerður atvinnumálasjóður tileinkaður 

bændum sem ganga þurfa í gegnum miklar breytingar vegna upptöku sameiginlegrar 

landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins. Sjóðnum er til að mynda ætlað að styðja við 

samkeppnishæfni landbúnaðar, lífgæði og fjölbreytileika í dreifðari byggðum. Anna Margrét 

Guðjónsdóttir, fyrrum forstöðumaður Brussel skrifstofu Sambands íslenskra sveitarfélaga segir 

að í Dreifibýlissjóðnum sé hugsanlega að finna stærstu tækifærin þegar litið er til aðildar-

viðræðna Íslands í landbúnaðarmálum. Sjóðurinn hefur komið mörgum löndum að góðum notum 

í þeirri endurskipulagningu landbúnaðar sem nauðsynleg er við inngöngu í sambandið. Sjóðurinn 

mun þjóna lykilhlutverki í uppbyggingu íslensks landbúnaðar en hann tekur tillit til sér aðstæðna 

bænda svo norðarlega í álfunni líkt og dæmi eru um í Svíþjóð og Finnlandi.
 108

 

 Þótt mikið fjármagn fari í rekstur aðildar að Evrópusambandinu og þar með til 

uppbyggingarsjóðanna þá skapar það regluverk sem aðildarríki eru knúin til þess að setja upp 

fjöldan allan af störfum. Það á ekki síst við sérfræðivinnu á sviði Evrópumála sem nauðsynlegt 

verður að efla um allt land til þess að hægt verði að nýta þau tækifæri sem felast í 

uppbyggingarsjóðum sambandsins. Aðgangur okkar að byggðastefnu Evrópusambandsins kallar 

á aukið álag á stjórnsýslu og sveitarfélög sem skiljanlega kallar á fleira starfsfólk víðsvegar að 

um landið. Innganga okkar í sambandið myndi að öllum líkindum kalla á aukna fjármálaumsýslu 

(ekki síst í kringum uppbyggingarsjóðina) sem skapað myndi atvinnu í einhverju mæli. 

 Uppbyggingarsjóðir Evrópusambandsins starfa samkvæmt áætlun fyrir árin 2007-2013 og 

vinna markvisst eftir þeim markmiðum sem sérstök áhersla er lögð á fyrir hvert tímabil. Í kjölfar 

efnahagskrísunnar var gripið til þess ráðs að áherslur sjóðanna skyldu beinast að atvinnu-

markaðnum og því að halda í skefjum því aukna atvinnuleysi sem augljóslega skapast í slíku 

ástandi. Áherslurnar tengjast því sem Evrópusambandið kallar „EU Recoveryplan―, en þar njóta 
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atvinnumálin sérstakrar verndar fyrir árin 2007-2013.
109

 Án þess að farið sé ofan í reynslu 

einstakra þjóða þá er vert að minnast á reynslu Svía í samhengi atvinnumálanna. Svíar gengu í 

Evrópusambandið í kjölfar efnahagskrísu sem hafði í för með sér atvinnuleysi ekki ósvipað og á 

Íslandi. Sú ákvörðun Svía að ganga í sambandið gerði það að verkum að störf sköpuðust í 

sveitunum sem varð til þess að skatttekjur sveitarfélaga jukust umtalsvert.
110

 Sænska 

sveitarfélagasambandið telur að stefna ESB í atvinnumálum og þeir styrkir sem mögulegir voru í 

gegnum t.d. Félagsmálasjóð Evrópu hafi haft lykilþýðingu við uppbyggingu landsins í heild sinni 

eftir efnahagsþrengingarnar.
 111

 Áhrifanna í Svíþjóð gætir enn. 

5.1.2 Þekking og vinnubrögð 

 Í grein Baldurs Þórhallssonar frá árinu 2004, Shackled by smallness, er fjallað um þau 

áhrif sem smæð íslenskrar stórnsýslu hefur haft á vinnuaðferðir Íslands í Evrópusamvinnunni til 

þessa. Honum verður tíðrætt um Evrópuvæðingu (e. Europeanization) stjórnsýslunnar og segir 

hana ekki hafa orðið að neinu ráði fyrr en með tilkomu EES-samningsins. Fyrir þann tíma höfðu 

ráðherrar allt vald í hendi sér og sökum fámennrar stjórnsýslu með takmarkaða þekkingu á 

Evrópumálum hafi hagsmunaaðilar í þjóðfélaginu nánast haft allt að segja varðandi ákvarðanir 

Íslands í Evrópumálum.
112

 Ástæða þess var eins og fram kemur fámenni stjórnsýslunnar og 

tangarhald hagsmunaaðila á kjörnum ráðherrum Íslands. Í þessu sambandi má gera ráð fyrir því 

að hæfni stjórnsýslunnar muni aukast með þeirri þekkingu og þeim vinnubrögðum sem viðhöfð 

eru á vettvangi Evrópusambandsins líkt og gerðist við inngöngu landsins í EES. Vinnubrögð 

stjórnsýslunnar munu einkennast af forgangsröðun þar sem smáríki á borð við Ísland kemur til 

með að beita sér í þeim málaflokkum sem varða stærstu hagsmuni lands og þjóðar meðan minni 

hagsmunir verða mögulega settir til hliðar.
113

 

 Byggða- og uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins má á vissan hátt líkja við skóla. 

Innan stefnunnar læra ríki að meðhöndla mál og viðhafa öguð vinnubrögð á alþjóðavísu. Ríkin 

öðlast lærdóm og þekkingu í samskiptum sínum við skipulag sinna innviða í tengslum við 
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sjóðina. Komið hefur í ljós að smærri ríki Evrópusambandsins virðast hafa fleiri samstarfsaðila í 

verkefnum á vegum byggðastefnunnar heldur en stærri ríki.
114

 Það kann að vera skiljanlegt í ljósi 

þess fjárhagslega og þekkingarlega lærdóms sem verkefnin gefa af sér. Smærri ríki eru mun 

háðari slíkum þáttum þar sem þjóðfélögin eru minni og þekking fólks á evrópsku svæðasamstarfi 

oft af skornum skammti. Í ljósi rannsóknarskýrslu Alþingis á aðdraganda og orsökum 

bankahrunsins þar sem fram koma lýsingar á vinnubrögðum og upplýsingaþurrð innan 

stjórnsýslu og æðstu stofnanna ríkisins má spyrja sig hvort hér sé kominn skóli sem Ísland kynni 

að njóta góðs af í uppbyggingu sinni og sinna innviða. Með upptöku á byggða- og 

uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins yrði landinu óhjákvæmilegt að hefja samstarf við t.d. 

norræn og evrópsk sveitarfélög undir því sem kallað er „opið samráð― (e. Open Method of 

Coordination). Slíkt samráð er utan lagasetningarvalds ESB og hefur það að markmiði að virkja 

sveitarfélög til þátttöku og vinna að markmiðum Lissabonáætlunarinnar sem beinast að því að 

styrkja samkeppnishæfni Evrópu á alþjóðavísu.
115

 Sú samvinna og þau vinnubrögð sem ríki 

verða sjálfkrafa að tileinka sér og sérstaklega er kveðið á um í 3. markmiði byggðastefnunnar 

milli landsvæða, ríkja eða héraða myndi hafa mikla þýðingu (þekkingarlega og faglega séð) í því 

uppbyggingarstarfi sem Ísland gæti þurft að ganga í gegnum á næstu árum. 

 Með upptöku byggða- og uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins er löndum og 

landshlutasamtökum innan þeirra gert að semja svokallaðar landsáætlanir þar sem kveðið er á um 

tækifæri og möguleika hvers héraðs eða landshluta á styrkjum úr byggða og 

uppbyggingarsjóðum ESB.  Þeim tillögum og ábendingum sem fram koma er loks beint til 

framkvæmdastjórnar ESB sem vinnur úr tillögunum með hliðsjón af þeim ramma sem 

framkvæmdastjórnin hefur samþykkt fyrir það tímabil sem um ræðir. Gera má ráð fyrir því að 

sökum stærðar Íslands verði einungis ein landshlutaáætlun fyrir alla sjóðina hér á landi. Sú 

áætlun hefði svo ítarlegri aðgerðaráætlanir víðs vegar um landið til að fylgja henni eftir.
116

 

Embættismenn frá Möltu, Eistlandi og Finnlandi hafa allir sömu sögu að segja varðandi lærdóm 

sinna landa af ferlinu í kringum uppbyggingarsjóðina. Þeim ber öllum saman um það að mestu 

máli skipti að hafa umsýsluna innan hvers lands sem einfaldasta.
117

 Inn í þetta ferli fléttast einnig 

hugtakið um svæðaauð sem kynnt var til sögunnar í kafla 2.7. Mannauður og stofnanir 
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byggðalaga eru hluti af svæðaauði þeirra, en þeir þættir skipta miklu máli þegar kemur að 

greiningu á mögulegum tækifærum hvers svæðis. Hámörkun svæðaauðar helst í hendur við 

mögulegan hámarks árangur af verkefnum á vegum byggða- og uppbyggingarstefnunnar. 

 Í þessu samhengi má nefna þann ávinning sem Ísland hefur nú þegar hlotið í samstarfi 

sínu við nágrannalöndin í gegnum Norðurslóðaáætlun Evrópusambandsins (NPP). Komið hefur 

fram að helstu kostir áætlunarinnar fyrir Ísland sýni sig í yfirfærslu tækniþekkingar, eflingar 

tengslanets, lausn margvíslegra vandamála auk þess sem þetta styrkir og gerir stofnanir á borð 

við Byggðastofnun hæfari og sterkari til þess að sinna sínum málum heima fyrir.
118

 Það er ekki 

síst nálgun byggða- og uppbyggingarstefnunnar sem yrðu meðal mikilvægustu kosta aðildar að 

ESB fyrir Ísland ef af inngöngu verður.  

5.1.3 Þátttaka í ákvörðunum 

Fyrir fámennar þjóðir á borð við Ísland getur reynst erfitt af hafa tilfinnanleg áhrif á þær 

ákvarðanir sem teknar eru inn í íslenskan rétt þegar aðkoman er ekki bein. Með inngöngu í 

sambandið og rétti á íslenskum talsmönnum og embættismönnum á vegum Íslands innan 

stofnana sambandsins er aðkoman skiljanlega auðveldari, árangursríkari og markvissari. Með 

öðrum orðum myndi Ísland eignast rödd til hagsmunagæslu fyrir hagsmuni landsins og kæmi að 

mótun m.a. byggðastefnunnar með beinum hætti. Eins og staðan er nú hafa sveitarfélög og 

talsmenn þeirra fengið síaukið vægi innan Evrópusambandsins eftir því sem sambandið gerir sér 

betur grein fyrir mikilvægi þess að félagslegur og efnahagslegur stöðugleiki ríki um gervalla 

álfuna.
119

 Hefð er fyrir því að sérstaklega smáríki innan ESB forgangsraði málaflokkum 

sínum.
120

 Það er samdómaálit sveitarstjórnarfulltrúa frá t.d. Finnlandi og Svíþjóð að hagsmuna-

gæsla sé mun auðveldari og árangursríkari á vettvangi ESB en verið hafði fyrir inngöngu. 

Ástæðuna segja þeir vera þá viðveru og mikla tíma sem þeir eyði með öðrum hagsmunaaðilum á 

vettvangi ESB sem skapi þeim fleiri tækifæri á að skiptast á upplýsingum og þekkingu með 

beinum samskiptum sín á milli.
121
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Í stjórnmálafræðum er oft talað um að smáríki aðhyllist stofnanakennt samstarf fullvalda 

ríkja fremur en valdapólitík tvíhliðasamninga þar sem annar aðilinn er oft á tíðum stærri en hinn. 

Ástæðan er sú formfesta og jafna staða sem ríki hafi innan slíkra bandalaga með tilliti til laga og 

reglna.
122

 Í stofnanakenndu samstarfi njóta smáríki einnig þess efnahagslega gróða sem stærri 

ríki hafa sökum stærðar sinnar og aukinnar samkeppni. Í þessu sambandi er nauðsynlegt að geta 

þess að tilfelli Íslands hefur hingað til gengið gegn slíkum kenningum af þeirri ástæðu að Ísland 

hefur aldrei sótt um aðild að Evrópusambandinu fyrr en nú. Hins vegar hafa ríki innan Evrópu-

sambandsins valið að fara misjafnlega hratt í samrunaþróun álfunnar og skýrir stærðar-þátturinn 

lítið í því samhengi.
123

 

 Annar mikilvægur kostur þess að geta komið beint að stefnu Evrópusambandsins í 

byggðamálum er sá að geta haft tilfinnanleg áhrif á mikilvæga málaflokka sem snerta Ísland. Hér 

er einkum átt við Sjávarbyggðasjóðinn og málefni dreifðari byggða á norðurhjara álfunnar. 

Ástæða er til að ætla að möguleikar Íslands á áhrif og stöðu Sjávarbyggðasjóðs Evrópu-

sambandsins yrðu þónokkrir við inngöngu í sambandið þegar horft er til mikilvægis sjávarútvegs 

á Íslandi. Í þessu samhengi skal litið til þess að hlutfallsleg áhrif smáríkja innan Evrópu-

sambandsins eru mikil líkt og rannsóknir Baldurs Þórhallssonar hafa sýnt fram á sérstaklega 

hvað varðar þá málaflokka sem snerta þau beint með jafn áþreifanlegum hætti og sjávarútvegur 

og byggðamál gera á Íslandi.
124

 Sambandið tekur í flestum tilvikum ákvarðanir samhljóma þar 

sem smærri ríki standa jafnfætis stærri ríkjum við ákvarðanatöku en eins og gefur að skilja fer 

forgangsröðun hvers ríkis eftir hagsmunum þess í hvert og eitt skipti. 

 Innan framkvæmdastjórnar Evrópusambandsins myndi Ísland eignast fulltrúa sem koma 

að myndun byggðastefnunnar og áætlana um úthlutanir úr uppbyggingarsjóðunum. Þess utan fá  

íslensk sveitarfélög fulltrúa í Svæðanefnd (e. Commitee of Regions) sambandsins sem skipuð er 

fulltrúum frá sveitarstjórnarstigum í aðildarlöndum sambandsins og koma að ákvarðanatöku í 

málefnum héraðs- og sveitarstjórna í sambandinu.
125

 Með aðild að ESB tækju íslenskir 

lýðræðislega kjörnir sveitarstjórnarmenn því þátt í undirbúningi ákvarðanatöku innan ESB. Þótt 

nefndin sé talin hafa frekar veika stöðu samanborið við aðrar stofnanir sambandsins hefur hún 
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styrkst við innleiðingu Lissabon-sáttmálans og með þeim viðbótum sem gerðar hafa verið á 

stofnsáttmála ESB.
126

 Í umræðunni um hlutverk og áhrif Svæðanefndarinnar er einnig gott að 

hafa í huga kenningar þær sem nefnar hafa verið fyrr í ritgerðinni og lúta að forgangsröðun 

smáríkja innan stofnana sem snúa að byggðastefnunni. Líkur eru til þess að byggðamál verði stór 

málaflokkur á Íslandi komi til aðildar. Ástæður þess eru að mestu leyti raktar í kafla 7.2 seinna í 

ritgerðinni og lúta að þeirri sérstöðu sem Ísland hefur út frá byggðafræðilegu samhengi í Evrópu. 

Forgangsröðun Íslands samkvæmt smáríkjakenningum Peter Katzenstein og Baldurs Þórhalls-

sonar myndi því að öllum líkindum eiga við þegar kemur að hlutverki og áhrifum Íslands innan 

stofnana á borð við Svæðanefndina. 

5.1.4 Aukið aðhald 

 Í grein Baldurs Þórhallssonar, Shackled by smallness, er farið ofan í það hvernig 

fámennar stjórnsýslur smáríkja verða fyrir beinum áhrifum stjórnmálamanna og hagsmunaaðila 

sem að öllu jöfnu hafa ekki sérfræðiþekkingu á Evrópumálum heldur móta stefnur með hliðsjón 

af sérstökum hagsmunum sínum eða sinna umbjóðenda.
127

 Slík vinnubrögð voru viðhöfð í 

íslenskri stjórnsýslu fyrir tilkomu EES-samningsins og slíkt gerði það að verkum að ákvarðanir 

voru oft teknar út frá hagsmunum ákveðinna hópa en ekki þjóðarinnar í heild sinni. Til ársins 

1979 voru tök landbúnaðar og sjávarútvegs það sterk á ríkisvaldinu að nær ómögulegt var að sjá 

hvenær hlutverk ríkisvaldsins endaði og hagsmunaaðilarnir tóku við.
128

 Einhverjir kynnu að 

segja að ástandið hafi lítið breyst 30 árum síðar en slík er ávallt hættan þegar aðhaldið er ekki 

meira í litlum þjóðfélögum.  

  Við inngöngu ríkis í Evrópusambandið og upptöku á þeirri byggðastefnu sem þar ríkir 

skapast gagnkvæmt aðhald ríkis, sveitarfélaga, fyrirtækja og einstaklinga með byggðamálum. 

Það sem skapar slíkt aðhald er eitt lykilhugtak byggðastefnunnar, partnership eða samvinna.
129

 

Til þess að ríki, sveitarfélög eða einkaaðilar fái úthlutað styrkjum til verkefna úr uppbyggingar-

sjóðum ESB þarf jafnhátt fjárframlag (25-75%) að koma frá ríki, sveitarfélagi eða fyrirtæki þess 

aðildarlands (verkefnis) sem sækir um styrkinn. Slíkt gerir það að verkum að ekki er lagt upp í 
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verkefni án fyrirliggjandi áætlana og aðhalds, að minnsta kosti tveggja aðila. Gott er að hafa í 

huga það atriði sem minnst hefur verið á í kafla 5.1.2 um þá tengingu sem aðildarríki verða að 

sýna milli sinna landshluta- og aðgerðaráætlana. Slíkt skapar nauðsynlegt aðhald allra hlut-

aðeigandi aðila svo verkefni strandi ekki í miðju ferli heldur sé fylgt eftir og hrint í framkvæmd. 

 Á Íslandi er nokkuð umfangslítil og sveigjanleg stjórnsýsla sem löngum hefur verið talið 

einn helsti kostur hennar út á við. Kostir sveigjanleikans eru þeir að afgreiðslutími mála er stuttur 

og greiðari aðgangur er að því embættisfólki sem þar starfar. Í kjölfar bankahruns og útkomu 

rannsóknarskýrslu Alþingis hafa menn farið að setja spurningarmerki við kosti svo óformlegrar 

og sveigjanlegrar stjórnsýslu og er þá jafnt átt við eftirlitsstofnanir sem aðra stjórnsýslu. Komið 

hefur í ljós að miklir ágallar hafa reynst í stjórnkerfi Íslands. Aðhald Evrópusambandsins í 

byggðamálum hefur þær afleiðingar að stofnanir og stjórnsýsla styrkjast. Það aðhald sem haft er 

með byggðamálum og því fjármagni sem úthlutað er gerir það að verkum að verkferlar og 

boðleiðir verða formlegri og skýrari. Þetta aðhald gerir það einnig að verkum að auðveldara er að 

beina hagsmunagæslu í faglegri vegi svo árangur náist. Við upptöku byggðastefnunnar yrði 

stjórnsýslan að taka upp formlegri vinnubrögð sem skapa myndi aukið aðhald og efla traust. 

 Aðgangur hagsmunaaðila að stofnunum Evrópusambandsins er greiður. Aukið aðhald 

sveitarfélaga með byggðamálum kann að kalla á lengri boðleiðir, í sumum tilfellum alla leið til 

Brussel. Hagsmunaaðilar frá sveitarstjórnarstiginu í Svíþjóð og Finnlandi láta vel af þeim 

aðgangi sem þeir hafa að ákvarðanatökum og hagsmunagæslu í stofnunum ESB og telja að sú 

breyting hafi skilað sér í aukinni þekkingu á sveitarstjórnarstiginu í Evrópu (á Evrópuvísu). Í 

Svíþjóð segjast hagsmunaaðilar á sveitarstjórnarstigi vera „minna háðir Stokkhólmi― eftir 

inngöngu og hafa fleiri tækifæri til eigin athafna.
130

 Byggðastefna ESB gerir það að verkum að 

héraðs- og sveitastjórnir aðildarríkjanna verða ekki eins háð ríkisvaldinu í sínu landi heldur hafa 

aukið sjálfstæði og aukin tækifæri til að hafa frumkvæði að ólíkum verkefnum. 

5.1.5 Fjármagn úr sjóðum 

Fram til þessa hafa Íslendingar einir staðið straum af byggðamálum um landið en með 

upptöku byggða- og uppbyggingarstefnu ESB kemur það til með að breytast. Þær upphæðir sem 
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Evrópusambandið kæmi til með að veita til byggðamála á Íslandi (við aðild) eru töluvert á reiki. 

Þær fara að stærstum hluta eftir því hver útkoma aðildarsamnings verður eða öllu heldur hvernig 

Ísland kemur til með að verða skilgreint innan hans. Skilgreining landsins í NUTS-svæði kemur 

til með að ráða að stórum hluta upphæðar þess fjár sem Ísland á möguleika á, úr 

uppbyggingarsjóðum sambandsins. Í stuttu máli snúast aðildarviðræðurnar við Ísland á sviði 

byggðamála um það hvort landið skilgreinist sem eitt eða tvö NUTS-2 svæði. Því fleiri NUTS-2 

svæði, því betri möguleikar á úthlutunum úr uppbyggingarsjóðum ESB (sjá kafla 7.2.1). 

Undirbúningur skiptir höfuðmáli í samningaviðræðum og fordæmi sérákvæða kunna einnig að 

hafa mikla þýðingu varðandi hugsanlegar fjárhæðir sem runnið gætu til Íslands. 

 

 Tafla 4 

Tilkall Íslands til styrkja úr uppbyggingarsjóðum ESB 

-Heildarráðstöfun sjóðanna fyrir árin 2007-2013 er í svigum- 

 

Markmiðin Byggðaþróunarsjóður 

Evrópu - (200 bil.€) 

Félagsmálasjóður 

Evrópu - (75 bil.€) 

Samleitnisjóður 

(70 bil.€) 

Samleitni – 82% Hugsanlega Hugsanlega Nei 

Samkeppnishæfni – 16% Já Já  

Svæðasamstarf – 2% Já   

 

 Taflan skýrist að miklu leyti af því hvernig Ísland kemur til með að vera skilgreint í 

svæði og hvort greint verður á milli höfuðborgar og landsbyggðar með skýrum hætti (2 NUTS-

2). Fræðimenn hafa bent á möguleika Íslands til styrkja undir 1. markmiði á þeirri forsendu að 

landið sé það strjálbýlasta í Evrópu.
131

 Sú staðreynd að landið sker sig úr hvað strjálbýli og 

staðsetningu svo norðarlega í álfunni varðar gefur tilefni til að vænta einhverskonar sérákvæða 

eða undanþága í aðildarsamningi. Rökin fyrir því hafa styrkst í kjölfar Lissabon-sáttmálans þar 

sem hugtakið „northernmost region― var sérstaklega sett inn til að leggja áherslu á þann skilning 
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sem sambandið hefur á aðstæðum nyrstu héraða álfunnar.
132

 Slíkar getgátur koma þó ekki í veg 

fyrir það að fyrst og fremst sé horft til landsframleiðslu og búsetuskilyrða fólks sem verða að 

teljast með því besta í álfunni hér á landi þrátt fyrir efnahagshrun og „kreppu―. Ísland er hvorki 

undir 75 % (1. markmið) eða 90 % (CF) viðmiðunum (VLF og VÞT) á Evrópuvísu þó vissulega 

sé ekki alveg hægt að fullyrða að svo verði um ókomna tíð eins og ástandið er á Íslandi um 

þessar mundir. Það verður að teljast ólíklegt að landið verði skilgreint í hópi með nýju þjóðunum 

tólf í Austur-Evrópu þ.e. undir 1. markmiði. Í samtali við Önnu Margréti Guðjónsdóttur kom 

einnig fram sú skoðun hennar að sómi Íslands hlyti að vera meiri en svo að vilja láta flokka sig 

sem einhverja þriðja flokks þjóð í Evrópu þó svo að illa áraði eins og staðan væri í dag.
133

 

 Líklegasta útkoma aðildarviðræðanna yrði sú að landið yrði skilgreint á þann hátt sem 

framkvæmdastjórnin hefur kveðið á um í áliti sínu, sem eitt NUTS-2 svæði og tvö NUTS-3 

svæði.
134

 Haft skal í huga að ef ákveðin landsvæði (eða landið í heild) verða skilgreind undir 1. 

markmiði þá hefur það svæði enga möguleika á styrkjum skv. 2. markmiði. Land eða landsvæði 

verður einungis skilgreint ýmist undir 1. markmiði eða 2. markmiði.
135

 

 Möguleikar Íslands í því ástandi sem nú ríkir kunna að felast í Félagsmálasjóði Evrópu. Í 

Evrópusambandinu ná byggðamál til bæði þéttbýlis og dreifbýlis sem gerir það að verkum að 

styrkir renna jafnt til borga sem sveita.
136

 Fellahverfið í Breiðholti er dæmi um þéttbýliskjarna í 

úthverfi Reykjavíkur. Hverfið hefur ekki náð að fylgja eftir þeirri þróun sem orðið hefur í 

borginni og eru þar um 10,2% íbúa af erlendu bergi brotnu (ríflega 2% fyrir ofan Reykjavíkur-

meðaltal).
137

 Sú íbúasamsetning hefur skapað menningarlegar breytingar í skólum, á 

vinnustöðum og í fjölbýlishúsum. Þjónusta í formi verslana hefur að miklu leyti lagst niður 

sökum samkeppni við stórar verslunarkeðjur í öðrum hverfum borgarinnar. Af þessum sökum og 

ekki síður af menningarlegum sökum hefur reynst erfitt fyrir hverfið að skapa þann félagsauð og 

þá sameiginlegu væntumþykju sem á að ríkja í nærumhverfi hvers manns. Bæði 

Byggðaþróunarsjóðnum og kannski frekar Félags- og mannauðssjóðnum er ætlað að styðja við 

verkefni eins og nefnd eru hér að framan. Menningarleg samþætting og hjálp við það að gera 
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vinnuafl og hverfið í heild samkeppnishæft við önnur hverfi og svæði  með átaksverkefnum og 

fjármagni hefur hjálpað mörgum svæðum í Evrópu ekki síður í þéttbýli sem dreifbýli. 

 Dreifbýlissjóðurinn er hinn óplægði akur byggðastefnunnar fyrir Ísland sem hefur að 

geyma mikil en nokkuð ókönnuð tækifæri fyrir landbúnaðinn ef til aðildar kemur. 

Dreifbýlissjóðurinn myndi þjóna mikilvægu hlutverki við þá endurskipulagningu sem eiga þyrfti 

sér stað í landbúnaði á Íslandi við inngöngu í Evrópusambandið. Sjóðurinn styður við nýliðun og 

samkeppnishæfni breyttra aðstæðna í landbúnaði og hjálpar bændum sem varhluta kunna að fara 

sökum aukinnar samkeppni að fóta sig í leit að mögulegum tækifærum.
138

 Sjóðurinn hefur 

umhverfissjónarmið til hliðsjónar í ákvörðunum um styrki og gæti það skapað tækifæri á Íslandi 

við þær aðstæður sem þar eru. Hann veitir beina fjárstyrki til verkefna í hinum dreifðu byggðum 

og vinnur að því að tryggja fjölbreytileika á stöðum þar sem störfum hefur fækkað og fólk horfið 

á braut.
139

 Með hliðsjón af ofangreindu ættu möguleikar Íslands að teljast miklir innan þessa 

sjóðs.  

Sjávarbyggðasjóðurinn þjónar þeim tilgangi að vera mótvægi við fremur umdeilda 

fiskveiðistefnu Evrópusambandsins (e. Common Fisheries Policy). Anna Margrét Guðjónsdóttir 

þingmaður og fyrrum forstöðumaður Brussel-skrifstofu Sambands íslenskra sveitarfélaga sagði 

að gylliboðin yrðu ekki mörg innan þessa sjóðs en möguleikar Íslands til þess að breyta og hafa 

áhrif á tilgang sjóðsins væru miklir. Ísland hefði burði til þess að verða sterkur málsvari 

sjávarútvegs í sambandinu og mögulega völd til þess að hafa afgerandi áhrif á þá málaflokka sem 

snerta stærstu hagsmuni þjóðarinnar.
140

 

 Samstöðusjóður Evrópu er annars eðlis en aðrir sjóðir að því leyti að þangað vonast engin 

til að geta sótt fjármagn. Íslendingar búa á hamfararsvæði hvað náttúruna varðar jafnvel þótt hér 

verði ekki mannskaði í mörgum tilfellum. Í samstöðusjóðinn sækja þau svæði eða lönd sem með 

beinum hætti verða fyrir skaða af völdum náttúruhamfara. Samkvæmt skilgreiningu sjóðsins skal 

tjón af völdum náttúruhamfara nema 0,6% af vergum þjóðartekjum ríkis (e. gross national 

income) til þess að það eigi tilkall til styrkja úr sjóðnum.
141

 Hér er á ferðinni sjóður sem Ísland, 
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sem eldgosa og jarðskjálftaþjóð, getur átt tilkall í komi sú staða upp að verulegt tjón hljótist af 

völdum náttúruhamfara. 

 Aðlögunarsjóðurinn hefur nýst nýjum umsóknarríkjum Austur-Evrópu mjög vel og ætti 

að nýtast hverju umsóknarríki vel í því ferli sem umsókn að Evrópusambandinu er. Nú þegar 

Ísland hefur verið samþykkt sem umsóknarríki hefur talan sem nefnd var af Myriam Verger, 

yfirmanni Íslandsdeildar í stækkunarskrifstofu ESB (e. DGELARG) á ráðstefnu í Salnum, 

Kópavogi verið staðfest. Ísland mun fá í kringum 30 milljónir € úr aðlögunarsjóðnum næstu 

þrjú árin.
142

 Þessi „þróunaraðstoð― mun nýtast Íslandi í því skyni að koma til móts við mikinn 

kostnað landsins í umsóknarferlinu. Myriam Verger sagði hornstein IPA-sjóðsins vera að skapa 

gagnkvæman skilning Íslands og ESB á gildum og hagsmunum hvors annars. Hlutverk 

aðlögunarsjóðsins er að koma til móts við þá nauðsynlegu sérfræðiaðstoð og kostnað sem hlýst 

af „útskýringar- og undirbúningsvinnu― umsóknarferlisins fyrir stjórnsýslu, sveitarstjórnir og 

hagsmunaaðila. Innan aðlögunarsjóðsins er svokölluð TAIEX aðstoð viðamest en hún lítur að 

beinni fagaðstoð fólks sem unnið hefur við undirbúning aðildar í sínum ríkjum.
 143

 Hvað Ísland 

varðar eru líkur til þess að fagaðstoðin muni nýtast best við aðlögun stofnanna, sveitarstjórna og 

samfélagsins í heild sinni að því ferli og þeim aðferðum sem viðhafðar eru í umsóknarferli lands 

að sambandinu, sérstaklega hvað varðar byggða- og uppbyggingarstefnuna. 

5.2 Gallar aðildar 

5.2.1 Fjarlægðin 

Jafnvel þótt aðildarríki Evrópusambandsins hafi útfærslur sinna byggðamála í hendi sér 

er ljóst að öll meiriháttar stefnumótunarvinna og ákvarðanataka mun fara fram á vettvangi 

Evrópusambandsins í Brussel. Það verður ekki loku fyrir það skotið að fjarlægðin til Reykjavíkur 

er styttri en til Brussel fyrir flesta landsmenn en í því sambandi verður einnig að hafa í huga 

breytt eðli byggðamála komi til Evrópusambandsaðildar. Upptaka byggðastefnunnar hefði það í 

för með sér að yfirþjóðlegt vald myndi færast til stofnana ESB á mörgum sviðum byggðamála. 
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Sveitarfélög yrðu einnig að vinna meira saman og koma sér upp sameiginlegri starfsstöð í 

Brussel til þess að geta stundað virka hagsmunagæslu innan stofnana Evrópusambandsins. Slíkt 

kallar augljóslega á aukinn kostnað og umfang.  

 Þótt þessi galli kunni að hljóma stór þarf fjarlægðin ekki að þýða að rödd Íslands komi til 

með að dvína. Vinnubrögðin yrðu faglegri og nauðbeygð þyrftu íslensk sveitarfélög að mynda 

náið samstarf við önnur sveitarfélög í Evrópu sem svipaða hagsmuni hefðu að verja. Færa má 

fyrir því rök að fjarlægðin geti komið í veg fyrir fyrirgreiðslu og spillingu sem svo áberandi getur 

verið í litlum þjóðfélögum. Einnig mætti velta því upp hvort sú fjarlægð sem Ísland hlaut með 

EES-samningnum hafi ekki bætt þjóðfélagið og kallað á faglegri vinnubrögð þótt vissulega sé 

fjarlægðin meiri í EES-samstarfi heldur en við fulla aðild að Evrópusambandinu. Í skýrslu sem 

Samtök sveitarfélaga á Vesturlandi létu gera árið 2008 var greint frá því hvert hlutverk Brussel 

skrifstofu sænskra sveitarfélaga væri í byggðaverkefnum í Norður-Svíþjóð. Þar kom fram að 

skrifstofan þjóni einungis því hlutverki að vera augu og eyru stjórnsýslunnar á vettvangi 

Evrópusambandsins. Þetta segja þeir tryggja ákveðin gæði í samstarfi sveitarfélaga og Evrópu-

sambandsins þar sem öll úrvinnsla og ákvarðanataka er viðhöfð í Svíþjóð en ekki í Brussel. Þetta 

skilar sér loks í auknu þekkingarstigi auk þess sem neikvæðum viðhorfum í garð sambandsins 

fækkar úti á landsbyggðinni.
144

 Fjarlægðin er stór þáttur sem kalla mun að öllum líkindum á 

breytt og mögulega vandaðri vinnubrögð í ljósi sögunnar á Íslandi. 

5.2.2 Skrifræði og fjármálaumsýsla 

 Eins og tíðrætt hefur verið í undanförnum köflum mun stærsta breytingin við upptöku 

byggða- og uppbyggingarstefnunnar verða sú að skrifræði og fjármálaumsýsla mun aukast 

umtalsvert. Í áliti framkvæmdastjórnar ESB á umsókn Íslands kemur fram að umfang 

stjórnsýslunnar á Íslandi muni ekki uppfylla þær kröfur sem gerðar eru til hennar við framkvæmd 

á byggðastefnu Evrópusambandsins. Þar segir að auka verði umfang og möguleika íslenskrar 

stjórnsýslu til þess að geta tekið á verkefnum og umsýslu verkefna sem varða uppbyggingar-

sjóðina.
145

 Með þessu er vitanlega átt við þann aukna mannafla sem nauðsynlegur er innan 
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stjórnsýslunnar til þess að fullnægja kröfum Evrópusambandsins um úthlutanir úr uppbyggingar-

sjóðum þess.  

 Vinnubrögð munu breytast með auknum formlegum boðleiðum. Það mun bæði kosta 

einstaklinga, fyrirtæki og sveitarfélög tíma og fjármagn að sækja í uppbyggingarsjóði samb-

andsins. Endurskoðunarskrifstofu mun verða komið á laggirnar á Íslandi sem hafa mun eftirlit 

með reikningsskilum tengdu því fjármagni sem færist milli svæða. Öll vinna við aukna stjórn-

sýslu mun snúast um hagræðingu og þá er vert að hafa í huga aðferð Eystrasaltsríkjanna sem ekki 

unnu landsáætlanir fyrir hvern sjóð fyrir sig heldur sameinuðu landsáætlanirnar í eina (í hverju 

landi fyrir sig).
146

 Það er nokkuð sem Ísland gæti gert og rætt hefur verið um í aðdraganda 

aðildarviðræðna. 

 Vert er að geta þess varðandi það aukna skrifræði sem nefnt hefur verið hér að ofan, sem 

og seinagang sem fylgir formlegum boðleiðum að undirritaður þurfti bæði að leita svara hjá 

framkvæmdastjórn Evrópusambandsins (DG REGIO) og utanríkisráðuneytinu varðandi álitamál í 

ritgerðinni. Nær undantekningarlaust svaraði framkvæmdastjórn ESB á undan með skýrum og 

yfirgripsmiklum svörum. Með því er ekki sagt að svar utanríkisráðuneytisins hafi borist seint 

heldur fremur áréttaður sá skjóti tími sem menn innan framkvæmdastjórnarinnar gefa sér til 

svara við almennum fyrirspurnum. Það er því ekki algild staðreynd að aukið skrifræði og aukin 

fjarlægð kalli á meiri seinagang.  

5.2.3 Kostnaður við stjórnsýslu og byggðamál 

Mótframlög Íslands til byggðastefnu Evrópusambandsins og kostnaðurinn við 

endurskipulagningu stjórnsýslunnar kunna að vega þungt við upptöku byggðastefnunnar. Erfitt 

getur reynst að meta bein fjárframlög Íslands til byggðastefnunnar en ekki stofnanna eða annarra 

stefna sambandsins og verður slíkt ekki reynt hér. Sérfræðimenntaðir menn og fleiri hafa reynt 

að gera tilraun til slíks og hefur útkoman orðið æði mismunandi. Aðild Íslands að Evrópu-

sambandinu er langtímaverkefni og kemur að öllum líkindum til með að kosta meira í byrjun 

sökum kostnaðar við endurskipulagningu stofnana og stjórnsýslu auk aðildarferlisins sjálfs. 
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 Í skýrslum á vegum ráðuneyta hefur heildarkostnaði við hugsanlega aðild verið velt upp 

og hann sagður vera um 1,07% af vergum þjóðartekjum aðildarlanda á ári.
147

 Innan þeirrar 

fjárhæðar er allur sá kostnaður sem íslenska ríkið getur vænst þess að greiða til sambandsins á 

hverju ári í beinum greiðslum. Mótframlög aðildarríkja í verkefnum byggðastefnunnar eru 

mismunandi há og geta verið allt frá 25-75% af kostnaði.
148

 Gera má ráð fyrir því að Ísland sem 

velstætt og þróað lýðræðisríki með verga landsframleiðslu yfir meðaltali aðildarlanda ESB muni 

þurfa að greiða „krónu móti krónu― eða 50% af heildarkostnaði verkefna sem hingað renna. Að 

sjálfsögðu geta orðið undantekningar á því allt eftir eðli verkefna á hverjum stað. Haft skal í 

huga að Ísland greiðir töluverðar fjárhæðir til þróunarsjóðs EES-svæðisins sem stofnaður var til 

þess að jafna félagslegan og efnahagslegan mismun á svæðinu við inngöngu ríkjanna í Austur-

Evrópu. Það eru fjárhæðir sem eru stórar í heildarsamhengi EES-samningsins (um 40% af 

kostnaði við EES á ári hverju) sem falla myndu niður við inngöngu Íslands í Evrópu-

sambandið.
149

 Þá fyrst hefði Ísland kost á því að verða þiggjandi í stað þess að vera einungis 

gefandi við núverandi ástand.
150

 

 Kostnaðurinn við uppstokkun stjórnsýslunnar gæti orðið hár en með réttum aðferðum, 

hagræðingu og nýtingu á reynslu annarra þjóða sem gengið hafa í sambandið er hægt að stilla 

honum í verulegt hóf. Hér er einkum um að ræða kostnað sem fellur til sökum launa og 

uppstokkunar á ríkisútgjöldum. Breytingum fylgir oft nauðsynleg hagræðing og þá getur komið 

til frekari sameiningar sveitarfélaga þar sem smæstu sveitarfélögin gætu átt erfitt með að standa 

undir þeim kröfum sem aðferðafræði byggða- og uppbyggingarstefnunnar gerir til þeirra. Á 

ráðstefnu í Salnum í Kópavogi dagana 15.-16. apríl 2010 sögðu fulltrúar nokkurra aðildarlanda 

auk fulltrúa frá framkvæmdastjórn ESB frá því hvernig lönd undirbúa sig undir upptöku byggða- 

og uppbyggingarstefnu sambandsins. Þar mátti greina sama þráðinn í gegnum öll þeirra erindi. 

Lykilatriðið er að ana ekki út í stórvægilegar breytingar sem kalla á óyfirstíganlegt flækjustig 

með auknum kostnaði. „Keep it simple― voru kjörorð þeirra sem þarna voru og lögð var áhersla 

á að farið yrði strax í skipulagningu og undirbúning til þess að verkefnið yrði unnið í samvinnu 

sem flestra á einfaldan hátt og yrði klárt þegar til inngöngu kæmi.
151

 Ísland hefur fjöldann allan 
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af stofnunum og þær eru vel í stakk búnar til að endurskipuleggja sig og sinna auknum 

verkefnum með litlum tilkostnaði. Einfaldleiki, skipulag og nýting þeirrar stjórnsýslu sem við 

lýði er skiptir mestu máli til þess að halda tilkostnaði við aukna umsýslu í lágmarki. Gott dæmi 

um þetta yrði að virkja landshlutafélög vítt og breitt um landið til þess að sinna rýnivinnu og 

greiningu á mögulegum verkefnum. Auk þess sem sameina skal landsáætlanir fyrir hvern sjóð 

fyrir sig í eina heild líkt og fordæmi eru fyrir meðal smærri þjóða sambandsins.
152

 

 Í þessu sambandi skal bent á þá forgangsröðun sem talað er um í smáríkjafræðum og 

minnst hefur verið á í þessari ritgerð. Smáríki forgangsraða sínum takmarkaða mannafla þar sem 

hagsmunir þeirra eru mestir. Þetta kallast á fagmáli að vera proactive á þeim sviðum þar sem 

hagsmunir smáríkja eru mestir og reactive á þeim sviðum þar sem hagsmunir smáríkja eru minni 

og skipta þ.a.l. litlu máli. Með öðrum orðum láta smáríki sig miklu varða mál þar sem hagsmunir 

þeirra eru miklir en sitja hjá eða eru óvirk á þeim sviðum sem hagsmunir þeirra eru minni eða 

engir. Oft er talað um að stærri ríki séu proacitve í öllum málum.
153

 

5.3 Samantekt 

 Byggða- og uppbyggingarstefna Evrópusambandsins kemur til með að breyta töluverðu 

hvað byggðamál varðar á Íslandi eins og komið hefur fram. Aðgangur að byggðasjóðunum mun 

að öllum líkindum skapa sóknarfæri í byggða- og atvinnuþróunarmálum á landinu öllu. Breyting 

sveitarstjórnarstigsins er töluvert undir því komin hvernig tekist verður á við þær breytingar sem 

fylgja aðild að uppbyggingarsjóðunum. Ef vel tekst til og þannig verður búið um hnútana að 

hægt sé að sinna greiningu á vegum landshlutasamtaka og atvinnuþróunarfélaga á þeim 

sóknarfærum sem í sjóðunum felast úti á landsbyggðinni (og í borginni) þá eru Íslendingum allir 

vegir færir. Í Evrópu þekkjum við dæmi þess að lönd hafi ekki undirbúið jarðveginn nógu vel og 

þar af leiðandi ekki notið jafn mikilla tækifæra og mögulegt hefði verið ef innviði, skipulag og 

undirbúningur hefði verið betri. Í þessu sambandi er svæðaauður lykilþáttur, en hann er 

mismikill eftir svæðum eins og getið hefur verið. 
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 Lærdómur nágrannaríkjanna segir okkur ennfremur að stjórnsýsla og sveitastjórnarstigið í 

heild sinni kemur til með að styrkjast við aðild að uppbyggingarsjóðum sambandsins.
154

 Þekking 

og vinnubrögð sem ávinnast við beina þátttöku í byggða- og uppbyggingarstefnu ESB mun efla 

fyrrgreind svið og gera starfsfólk hæfara til starfa sinna á sviði byggða- og sveitarstjórnarmála. 

Það er mat höfundar að ástand Íslands í dag þarfnist þeirrar nálgunar sem uppbyggingarstefnan 

bíður upp á þar sem aðhaldið kemur að utan og er á þremur stigum þ.e. hjá byggðarlögum og 

stjórnvöldum á Íslandi og stofnunum í Brussel. 
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6 Nágrannalöndin – lifandi dæmi 

 Í þessum kafla verður sjónum beint að lifandi dæmum uppbyggingarsjóðanna og dæmi 

tekin frá Finnlandi, Svíþjóð og Írlandi til stuðnings þeim kostum og göllum sem getið hefur verið 

um að framan. Ástæða þess að þau lönd hafa orðið fyrir valinu er þríþætt. Til að byrja með eru 

löndin öll skilgreind smáríki og því er mikilvægt að skoða nálgun þeirra með hliðsjón af kenn-

ingum Peter Katzenstein og Baldurs Þórhallssonar sem getið hefur verið um. Finnland, Svíþjóð 

og Írland liggja landfræðilega ekki langt frá Íslandi og verða þar að leiðandi raunverulegustu 

dæmi þess sem koma skal ef Ísland tekur upp byggðastefnu Evrópusambandsins. Írland hefur 

það sammerkt með Íslandi að hafa sótt um aðild að sambandinu í kjölfar mikillar efnahagskreppu 

auk þess að vera af svipaðri stærðargráðu. Svíþjóð og Finnland sóttu einnig um þegar illa áraði 

efnahagslega en hafa það sammerkt með Íslandi að vera strjálbýl lönd á norðurhjara veraldar sem 

fengu skilgreind landbúnaðarhéruð norðan 62. breiddargráðu á annan hátt en tíðkast hefur innan 

Evrópusambandsins. Fordæmi sem kann að reynast Íslandi veganesti í aðildarviðræðum.  

6.1 Finnland 

 Finnar gengu í Evrópusambandið árið 1995 og gengust með því undir byggðastefnu 

sambandsins með tilheyrandi aðgangi að sjóðum þess. Finnland hafði alla tíð verið mjög miðstýrt 

land svo gera mátti ráð fyrir því að gagngerar breytingar myndu eiga sér stað á flestum sviðum 

finnskrar stjórnsýslu við inngöngu í Evrópusambandið. Finnland er strjálbýlt land þar sem norður 

og austur héruð landsins þáðu strax styrki úr uppbyggingarsjóðum sambandsins skv. núverandi 1. 

markmiði (þá skilgreint sem 6. markmið).
155

 Samkvæmt núverandi áætlunum fyrir árin 2007-

2013 munu þessi héruð hætta að þiggja styrki skv. 1. markmiði og því mun allt Finnland falla 

undir markmið um samkeppnishæfni og atvinnusköpun (2. markmið).
156

 Ástæðu þess má rekja til 

þeirrar stækkunar sem orðið hefur á sambandinu og breyttra áherslna frá strjálbýlisviðmiðum til 

viðmiða um landsframleiðslu og efnahagslega stöðu landa. Haft skal í huga að sérsvæði sem 

tilgreind voru í aðildarsamningi Austurríkis, Svíþjóðar og Finnlands njóta enn aukastyrkja sökum 
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strjálbýlis upp á 35 € á íbúa ár hvert, algjörlega óháð öðrum framlögum til svæðanna.
157

 Til 

upplýsingar er Finnlandi skipt í tvö NUTS-1 svæði, fimm NUTS-2 svæði og tuttugu NUTS-3 

svæði.
158

 

 Til ársins 2007 fengu Finnar meira úr sjóðunum heldur en þeir lögðu til á móti. Í dag má 

segja að þessu sé jafnt skipt (2007-2013 – ESB 1.716 miljónir € móti Finnland 1.986 milljónir 

€)
159

. Finnar hafa allar götur frá inngöngu glímt við hátt atvinnuleysi og þar af leiðandi hefur það 

verið leiðandi þáttur þegar kemur að áherslum landsins innan byggðastefnunnar. Þótt 

atvinnuleysi hafi ekki horfið er það að stórum hluta uppbyggingarsjóðum sambandsins að þakka 

að heldur hefur dregið úr atvinnuleysi og flótta af landsbyggðinni eftir inngöngu landsins í 

ESB.
160

 Byggðavandi og dreifbýlisflótti var orðinn viðtekinn vandi þegar landið gekk í 

Evrópusambandið og er það viðtekin skoðun innan sveitarstjórnarstigsins að innganga landsins í 

sambandið hafi spornað við þeirri þróun þó vitaskuld sé hún enn til staðar í vissu mæli.  

 Með upptöku byggðastefnu Evrópusambandsins í Finnlandi urðu héruðin og 

sveitarfélögin sjálfstæðari og virkari þátttakendur bæði innanlands og ekki síður út fyrir 

landsteinana. Sú miðstýring sem verið hafði í mörg ár fór snarminnkandi. Innanlands urðu héruð 

að vinna saman á vettvangi NUTS-2 skiptingar sem gekk þvert á hinar formlegu héraða-

skiptingar og það var af hinu góða. Samvinna þeirra við héraðasambönd og sveitarfélög á vett-

vangi Evrópusambandsins stórjókst einnig með tilheyrandi keðjuverkunum.
161

 Þessi breyting 

reyndist Finnum mikilvæg ekki síst í ljósi þess að landið hafði alltaf verið mjög miðstýrt og undir 

armi nágranna sinna í austri. Mikil fjölgun starfa leit dagsins ljós þótt afar erfitt sé að segja til um 

hver sú þróun hefði orðið ef landið hefði ekki gengið í Evrópusambandið.
162

 Finnar lærðu líka 

fjótt að ekki gengi að hafa regluverkið kringum sjóðina of flókið og því var öllu komið undir hatt 

efnahags- og atvinnumálaráðuneytis landsins en áður höfðu fimm ráðuneyti haft með málefni 

uppbyggingarsjóðanna að gera.
163

 Borið hefur á því að Finnar virðast áhugalausari gagnvart ESB 

en áður og segja sérfræðingar það skýrast að því að landið hafi misst stöðu sína innan 1. 
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markmiðs. Breytingarnar verða síður sjáanlegar þegar áherslurnar færast yfir á það að efla 

samkeppnisstöðu svæða þar sem meiru er varið til rannsókna, menntunar, í þekkingariðnað og til 

þróunar upplýsingatækni í dreifðari byggðum heldur en snertanlegar stórframkvæmdir undir 1. 

markmiði.
164

 

Í svokölluðu Mobient verkefni í bænum Oulu við Helsingjabotn í Finnlandi hafa menn 

leitað til uppbyggingarsjóða Evrópusambandsins með hugmynd sem miðar að því að styðja við 

og hjálpa litlum fyrirtækjum og einstaklingum að markaðssetja sig og selja nýja stafræna tækni. 

Sextán aðilar leituðu til Oulu með viðskiptatækifæri sín sem voru allt frá því að nýta símana til 

greiðslu í stöðumæla til þess að búa til tölvuleiki fyrir krakka. Háskólinn í Oulu bætti um betur 

og styrkti nokkur útvalin verkefni aukalega til þess að greiða brautir þeirra inn á hinn frjálsa 

alþjóðlega markað. Út frá þessum 16 verkefnum sköpuðust 9 fastar stöður og 7 tímabundnar. 

Áætlað er að allt að 33 stöður skapist í nánustu framtíð við þessi verkefni sem öll eru staðsett í 

Oulu. Það að bjóða upp á aðstöðu fyrir frumkvöðla eins og þarna á sviði nýjustu stafrænnar 

tækni skapar samvinnu og sameiginlegan grundvöll fyrir einstaklinga á að koma sínum 

hugmyndum á framfæri án þess að láta lepjast af gríðarlegum stofnkostnaði og harðri samkeppni. 

Þetta átaksverkefni sem styrkt var af Byggðaþróunarsjóði Evrópu (upp á 165.000 €) og finnska 

ríkinu (fyrir álíka upphæð) er lifandi dæmi um hlutverk sjóðanna í hinum dreifðu og strjálbýlli 

byggðum sambandsins.
165

 

6.2 Svíþjóð  

 Svíar gengu í Evrópusambandið árið 1995 í samfloti með Finnum og Austurríkismönnum 

í kjölfar efnahagskreppu ekki ósvipað nágrönnum sínum Finnum. Samkvæmt svæðaskiptingu 

Eurostat er Svíþjóð skipt upp í þrjú NUTS-1 svæði, átta NUTS-2 svæði og tuttugu og eitt NUTS-

3 svæði.
166

 Við inngöngu landsins og í kjölfar efnahagsástandsins ákvað sænska ríkið að veita 

400 milljörðum íslenskra króna til sænskra sveitarfélaga sem innspýtingu í baráttunni við aukið 

atvinnuleysi og lækkandi tekjur sveitarfélaga í landinu. Af þeirri upphæð lagði ESB til 130 

milljarða íslenskra króna sem er ríflega 30% framlag. Átakið skilaði strax árangri og sköpuðust 
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um 28.000 störf og 5.000 fyrirtæki.
167

  Svíar hafa sérákvæðið frá árinu 1995 enn inni í sínum 

aðildarsamningi (eins og Finnar) sem kveður á um leyfi til umframstyrkja til síns landbúnaðar 

sökum sérstakra aðstæðna norðan 62. breiddargráðu. Í aðildarsamningum Svía og Finna er einnig 

að finna ákvæði um að svæði þar sem átta eða færri íbúar eru á hvern ferkílómetra skuli njóta 

styrkja skv. 1. markmiði (þáverandi 6. markmið).
168

 Í þessu samhengi er gott að hafa í huga að 

íbúar á Íslandi eru um þrír á hvern ferkílómetra sem gerir það að verkum að fordæmi Svía og 

Finna kunna að reynast Íslandi vel í komandi samningaviðræðum. 

 Tommy Holm, sérfræðingur alþjóðadeildar sænska sveitarfélagasambandsins sagði 

aðalbreytinguna á upptöku byggðastefnu Evrópusambandsins vera þá, að sveitarfélög og héruð í 

Svíþjóð hefðu orðið minna „háð Stokkhólmi―. Hann sagði að sveitarfélög og héruð í Svíþjóð 

hefðu meira sjálfstæði og upplifðu sig sem leikmenn í stað þess að hafa verið áhorfendur í allt of 

langan tíma. Samstarf ríkis, sveitarfélaga og héraða er einnig miklu meira og því er að þakka 

þeirri alþjóðavæðingu og nálgun sem byggðastefna Evrópusambandsins innleiddi í Svíþjóð.
169

 

Annar starfsmaður sænska sveitarfélagasambandsins tók í sama streng og sagði kostina felast í 

því samstarfi sem sveitarfélög og landshlutasamtök hefðu með beinni þátttöku og tengslum við 

aðila í sveitarfélagasamtökum innan ESB. Hann sagði að sú þekking og reynsla sem þar færi á 

milli manna yrði seint metin til fjár og hefði gagnast Svíum mjög vel. Það að eiga fulltrúa „við 

borðið― bæði innan stofnana og ekki síður innan Svæðanefndarinnar telja þeir ómetanlegt 

verkfæri í hagsmunagæslu svo dæmi séu tekin. Gallana sagði hann vera þann mikla tíma sem 

færi í hagsmunagæslu út af flóknari boðleiðum og reglum sambandsins, auk þess sem kostnaður 

væri meiri við það að halda uppi því regluverki og stjórnsýslu sem byggðastefnan gerði kröfur 

um.
170

 

  Þann 20. maí 2010 fékk „Micro-Finance Intstitute― (MFI) í Katrineholm í Svíþjóð 

svokölluð „RegioStar―-verðlaun sem veitt eru ár hvert af framkvæmdastjórn ESB fyrir einkar 

vel heppnuð svæðaverkefni sem hafa öll einkenni góðrar uppbyggingarstefnu. MFI hjálpar 

konum af erlendu bergi að koma upp starfsemi eða sínu eigin fyrirtæki með beinum styrkjum og 

aðgangi að fjármagni. Það hefur verið stórt vandamál í Svíþjóð sem öðrum löndum að 
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fjármálakerfi landanna virðast svo gott sem lokuð innflytjendum (sér í lagi konum) og eiga þeir 

mun erfiðar með að nálgast fjármagn til þess að framkvæma viðskiptahugmyndir sínar en aðrir. 

Með MFI er ekki einungis veittur aðgangur að fjármagni heldur er einnig stuðlað að 

samfélagslegri aðlögun innflytjenda því þarna er í flestum tilvikum um að ræða fólk sem 

velferðarkerfið hélt uppi áður eða var atvinnulaust. Verkefnið er ekki stórt í sniðum en hefur frá 

árinu 2008 skapað 20 ný störf og 15 fyrirtæki í Katrineholm, litlum bæ ekki langt frá 

Stokkhólmi. Verkefnið hefur til að mynda gert konu frá Georgíu kleift að koma sínum eigin 

arabísku kexkökum á markað í stað þess að þurfa að lifa á atvinnuleysisbótum til lengri tíma. Það 

er Byggðaþróunarsjóður Evrópusambandsins (ERDF) sem fjármagnar 34% verkefnisins á móti 

Svíum.
171

 Svona verkefni gerir ekki einungis sjálfum konunum gott heldur verður samfélagið 

eðlilegra og innflytjendurnir aðlagast fyrr og betur.  

6.3 Írland 

 Írland hefur töluverða sérstöðu þegar kemur að sögu þeirra í Evrópusambandinu. Írland 

gekk í sambandið snemma, eða árið 1973 í samfloti með Bretum og Dönum. Ástæða þess var sú 

staðreynd að efnahagur landsins og viðskipti voru það samofin samningum við nágranna sína 

Breta að nær óhugsandi var talið að standa fyrir utan sambandið ef Bretar gengju inn.
172

 Írland 

skiptist upp í 1 NUTS-1 svæði, 2 NUTS-2 svæði og 8 NUTS-3 svæði, og hefur því svipaða 

svæðaskiptingu og Ísland samkvæmt byggðakorti Evrópusambandsins.
173

  

 Þótt aðstæðum Íslands og Írlands verði ekki líkt saman efnahagslega milli tímabila þá er 

lærdómsríkt að setja sig inn í aðstæður Írlands og sjá hvað þeir gerðu í sínum málum upp úr 

níunda áratug seinustu aldar. Írar fóru ekki að hagnast á uppbyggingarstefnunni fyrr en um 17 

árum eftir inngöngu í Evrópusambandið af þeirri einföldu ástæðu að uppbyggingarstefnan tók 

ekki stakkaskiptum fyrr en með Einingarlögunum árið 1987. Á tímabili var Írland það ríki sem 

hagnaðist mest allra ríkja Evrópusambandsins á uppbyggingarsjóðunum ef miðað er við 
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höfðatölu.
174

 Sú staðreynd gerði það þó ekki að verkum að um sjálfkrafa hagsvöxt hafi verið að 

ræða því aðferðafræði Íranna hafði þar mikið meira að segja en nokkuð annað. Peningar 

uppbyggingarsjóðanna voru einungis verkfæri í höndum Íranna til þess að framkvæma þá 

hugmyndafræði sem þeir höfðu.
175

 Byggða- og uppbyggingarstefnan reyndist Írum mikil 

skólaganga. 

Mesta fjármagnið fengu Írar tímabilin 1989-1993 og 1994-1999. Í stuttu máli var 

megninu af því fjármagni varið til eflingar mannauðs í stað beinharðra styrkja til 

iðnaðarframleiðslu og samgöngubóta.
176

 Með því varð vinnuaflið menntaðra og hæfara til þess 

að takast á við aðstæður hverju sinni. Það fann sér annað hvort annan farveg eða efldi þá 

þekkingu sem það hafði áður aflað sér. Þessi þróun hafði mikil áhrif á landbúnað, sjávarútveg, 

ferðamannaiðnað og byggðamál landsins. Á seinna tímabilinu var meiri áhersla á eflingu 

efnahagslegs innviðis landsins í hinum dreifðari byggðum. Hafa ber í huga að uppgangur Írlands 

á þessum tíma var einnig sökum breyttrar skattastefnu stjórnvalda sem gerði fyrirtækjum og 

fjárfestum auðveldar um vik sem skapaði gríðarlegan vöxt á stuttum tíma.
177

 Sama má segja um 

héruð og sveitarfélög á Írlandi sem fengu gríðarlegt sjálfræði og aukna ábyrgð í kjölfar upptöku 

byggðastefnunnar en það reyndist Írum heppilegt á þeim tíma sem menntunarstig landans fór 

hækkandi og störf sköpuðust fyrir hæft fólk. Lengi vel reyndist það stór ágalli hve vinnuaflið var 

vanhæft til starfa og slíkt kom í veg fyrir það að erlendir fjárfestar sæu tækifæri í landinu. Á 

níunda áratugnum var miklu fjármagni úr sjóðunum veitt til námskeiða og starfsþjálfunar fyrir 

vinnuaflið til þess að hægt yrði að skapa auð og laða að fjárfesta.
178

 Írland þiggur nú styrki skv. 

2. markmiði þótt nyrðra NUTS-2 hérðaðið sé í svokölluðu aðlögunarferli frá 1. markmiði (e. 

phasing in) fyrir tímabilið 2007-2013.
179

  

„Cliff og Moher― er svokallað náttúruundur á austurströnd Írlands sem gengið hefur í 

gegnum endurnýjun lífdaga með tilkomu uppbyggingarsjóða Evrópusambandsins. Árið 2007 

sóttu aðilar um styrk til uppbyggingarsjóðanna til þess að byggja neðanjarðarbirgi í klettunum 
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sem hægt yrði að markaðssetja sem aðdráttarafl fyrir ferðamenn og ekki síður námshópa 

hvaðanæva að úr heiminum. Staðinn heimsækja að jafnaði milljón ferðamenn á ári hverju og 

leggur staðurinn ofuráherslu á endurnýtanlega orku í starfsemi sinni líkt og í gegnum jarðvarma 

og sólarljós. Byggðaþróunarsjóður ESB veitti 10 milljónum € til verkefnisins fyrir árin 2000-

2006.
180

 Verkefnið hefur nú öðlast sjálfstætt líf og skapar háar fjárhæðir í gjaldeyristekjur fyrir 

landsvæðið Liscannor á suðurhluta Írlands. 

6.4 Kenningar smáríkja - Samantekt 

Eins og fram hefur komið eru Finnland, Svíþjóð og Írland allt skilgreind smáríki í 

Evrópusambandinu. Þegar smáríkjakenningar Katzensteins og Baldurs eru mældar við þessi þrjú 

ríki má á margan hátt bera kennsl á þá hegðun sem þeir tala um í kenningum sínum. Eitt skýrasta 

dæmið um það er barátta Finna fyrir hinu svokallaða Norðurslóðaframtaki (e. Northern 

Dimension Initiative – NDI) sem var þar að auki fyrsta frumkvæði Finna sem 

Evrópusambandsland og varð stefna árið 1997. NDI var komið á laggirnar til að auka pólitísk 

áhrif Norður-Evrópu með því að samræma vinnu þeirra þverþjóðlegu frumkvæðisverkefna sem 

þar voru til staðar á tíunda áratugnum.
 181

 Þetta verkefni var ákveðin prófraun á þau völd sem 

smáríki hefðu innan Evrópusambandsins og krafðist mikillar samningatækni og bandalags-

myndunar af hálfu Finna. Verkefnið hafði þá þýðingu fyrir Finna að þeir gætu farið að líta á 

sjálfa sig sem öryggisframleiðendur (e. security producers) líkt og öryggisþiggjendur (e. security 

consumer) verandi eina landið í Evrópusambandinu sem hefði svo stór landamæri að lykilaðila í 

Kalda stríðinu.
182

 Hlutverk Finnlands var í stuttu máli að sannfæra Evrópusambandslönd um 

nauðsyn þess að koma á samstarfi héraða þvert yfir landamæri Finnlands við Rússa. Þetta 

reyndist Finnum krefjandi verkefni þar sem mörg aðildarlanda ESB litu ekki á Rússa sem 

sérstaka ógn eftir að Kalda stríðinu lauk.
183

 Sá lærdómur sem Finnar drógu af þessu ferli öllu var 

margþættur og styður að miklu leyti þær kenningar sem áður hafa verið ræddar á sviði smáríkja. 

Finnar sögðu lykilatriði að hafa náð að skilgreina hlutverk sitt og nýta sér þá sérstöðu sem þeir 

höfðu í Evrópusambandinu, verandi eina landið með landamæri að Rússlandi sem spilaði svo 
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stórt hlutverk í sögulegu ljósi. Evrópusambandsaðild kenndi Finnum nýja leið til að vernda 

hagsmuni þjóðarinnar þ.e. með samvinnu og bandalagsvinnu við önnur lönd og stofnanir 

Evrópusambandsins og reyndi þá sérstaklega á persónuleg samskipti finnsku stjórnsýslunnar við 

fyrrgreinda aðila. Í þriðja lagi lögðu Finnar áherslu á klók vinnubrögð (e. smartness) smáríkja 

til áhrifa, ætli þau sér að fá rödd og vinna þjóðir á sitt band. Í því sambandi reyndi töluvert á 

markaðssetningu þeirra á þeim hlutum sem þarna voru í gangi því í raun má segja að þeim hafi 

tekist að „selja― Evróusambandinu Rússland til að „setja― á landakortið í Brussel.
184

  

Bandalagsmyndun t.d. Norðurlandanna skipti miklu í þessu tiltekna máli og reyndist Finnum 

mjög mikilvæg, sérstaklega í því að vinna framkvæmdastjórn Evrópusambandsins á sitt band. 

Þar komu einnig inn bandalög og hagsmunaaðilar á sjálfu svæðinu sem um ræddi og hjálpuðu 

mikið. Finnar segja helsta lærdóm þessarar vinnu undirstrika að smáríki með skynsamar 

hugmyndir geti við réttar aðstæður haft alla burði til þess að ná í gegn stefnum á vettvangi 

Evrópusambandsins og haft áhrif á stefnumörkun sem varðar lykilhagsmuni þjóðarinnar.
185

 

Vert er að geta reynslu Noregs af byggðaverkefnum á vettvangi Evrópusambandsins, sem 

hafa verið nokkuð frábrugðin þátttöku Íslands á því sviði, þrátt fyrir sömu stöðu Íslands og 

Noregs sem EFTA lönd á EES-svæðinu. Norska ríkið borgar fyrir þátttöku sinna umbjóðenda 

einkum í mikilvægum byggðaverkefnum sem snerta sveitarfélög og héraðsstjórnir í Noregi. 

Ástæður þess að Noregur hefur nálgast byggðaverkefni í mun meira mæli en Ísland má rekja til 

stjórnkerfis landanna. Noregur hefur tvisvar gengið í gegnum aðildarferli að Evrópusambandinu 

meðan Ísland hefur alla tíð staðið fyrir utan beinan Evrópusamruna (fyrir aðildarumsókn árið 

2009). Þó svo að Norðmenn hafi hafnað aðild á sínum tíma varð aðildarferlið til þess að 

stjórnkerfið varð meðvitaðra um þá möguleika sem í svæðasamstarfi fólust. Það skilaði sér í 

þeim aðgangi sem norska ríkið veitir sveitarstjórnum og héruðum að byggðaverkefnum á 

vettvangi Evrópusambandsins í dag.
186

 

Aðferðafræði uppbyggingarsjóðanna og sú nálgun sem í þeim felst er lofuð af helstu 

hagsmunaaðilum í hverju landi og sérstaklega í Finnlandi og Svíþjóð segjast menn hafa séð þá 

óbeinu kosti sem í byggðastefnunni felast. Írar njóta að vissu leyti sérstöðu í þessari upptalningu 

þar sem þeir gengu inn snemma þótt byggðastefna Evrópusambandsins hafi ekki farið að hafa 

                                                           
184

  Artner, D. (2000). bls. 692. 
185

  Artner, D. (2000). bls. 693. 
186

  Reinhard Reynisson. (júní, 2008). bls. 5. 
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áhrif hjá þeim fyrr en á níunda áratug seinustu aldar. Dæmin sanna mikilvægi svæðaauðs sem 

talað var um í kafla 2.7, og það hvernig verkefni byggða- og uppbyggingarsjóðanna virkja 

sérkenni og styrkleika svæðanna til hagkvæmra verka fyrir svæðið í heild. 
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7 Samningsáherslur og sérstaða Íslands 

Í framhaldi af undangenginni umfjöllun um bæði kosti og galla aðildar út frá sjónarhorni 

byggðastefnunnar og reynslu annarra þjóða er vert að skoða hverjar hinar eiginlegu 

samningsáherslur Íslands verða á sviði byggða og uppbyggingarmála (eða líklegt sé að þær 

verði) í þeim aðildarviðræðum sem lagt verður upp í á næstunni. Í þessum kafla verður reynt að 

tvinna saman reynslu annarra þjóða af samningaviðræðum og líklegum áherslum Íslands í 

samningaviðræðum á sviði byggða- og uppbyggingarmála. Verður hér helst horft til þeirrar 

sérstöðu sem Ísland nýtur út frá byggðafræðilegu sjónarmiði við aðild að ESB. Sérstaða landsins 

mun að öllum líkindum verða helsta samningsáhersla Íslands í byggðamálum. 

7.1 Álit framkvæmdastjórnar ESB á aðildarumsókn Íslands 

Í áliti framkvæmdastjórnar ESB á aðildarumsókn Íslands frá því í febrúar 2010 koma 

fram fyrstu viðbrögð Evrópusambandsins við aðildarumsókn landsins. Álitið er unnið í framhaldi 

og í tengslum við langan spurningalista sem framkvæmdastjórnin lagði fyrir Ísland og skilað var 

í lok árs 2009. Í álitinu er farið yfir aðstæður á Íslandi, bæði stjórnmálalega og samfélagslega, 

rifjað upp náið samstarf Íslands og Evrópusambandsins á sviði EES, farið yfir líkur þess að 

Ísland uppfylli þær kröfur sem gerðar eru til aðildarlands (Kaupmannahafnarskilyrðin), auk þess 

sem farið er stuttlega yfir hvern kafla aðildar.  

 Í upphafi álitsins er farið yfir það sem kallað er á ESB máli „acquis―, en það er sú 

löggjöf, reglur og þær stefnur sem innleiddar hafa verið fram að þessu á sviði byggðamála í ESB. 

Framkvæmdastjórn Evrópusambandsins lýsir núgildandi byggðastefnu Íslands á eftirfarandi hátt;  

 

Á Íslandi eru í gildi lög um byggðastefnu. Vegna sérstöðu Íslands (strjálbýlt – 3,1 íbúar/km², tveir 

þriðju íbúa búa á höfuðborgarsvæðinu, landfræðileg einangrun) er byggðastefna á Íslandi fyrst og 

fremst hugsuð sem stefna í þróun dreifbýlis sem styður við efnahagslega þróun dreifbýlissvæða utan 

höfuðborgarsvæðisins. Stefnan lýsir sér helst í stuðningi við lítil og meðalstór fyrirtæki.
187

 

                                                           
187  Framkvæmdastjórn ESB. (24.febrúar 2010). bls. 75-76. (e. Iceland has a legislative framework in place for 

regional policy. Having regard to Iceland’s specificity (sparsely populated — density of 3.1 inhabitants/km², two 
thirds of the population living in the capital area, remoteness), regional policy in Iceland is primarily understood as 
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Framkvæmdastjórnin lýsir þeim byggðavanda sem á Íslandi ríkir og þeim mun sem er á 

svæðastefnu ESB annars vegar og byggðastefnu Íslands hins vegar.  Í álitinu kemur einnig fram 

að skv. núgildandi byggðakorti sé Ísland skilgreint sem eitt NUTS-2 svæði og tvö NUTS-3 

svæði. Ekkert er kveðið á um það hvort möguleiki sé á endurskilgreiningu í aðildarviðræðum. 

Seinna í kaflanum verður farið ofan í það hverjir möguleikar Íslands séu á endurskilgreiningu og 

á hvaða forsendum. 

Í kaflanum sem snýr að byggðamálum er talað um þá breytingu sem krafist er á 

stjórnsýslunni með upptöku stefnunnar. Þar kemur eftirfarandi fram; 

 

Stjórnsýsla Íslands á þessu sviði er umfangslítil en sveigjanleg. Um 20 starfsmenn hinna ýmsu 

ráðuneyta hafa reynslu — í gegnum beina þátttöku — af ESB-áætlunum. Reynsla af áætlunum til 

margra ára og stjórn verkefna sem fjármögnuð eru af ESB er þó að mestu leyti takmörkuð við 

miðstýrðar ESB-áætlanir. Efla þarf stjórnsýslu og stjórnskipulag til þess að tryggja snurðulausa 

stjórnun og framkvæmd verkefna sem fjármögnuð eru á grundvelli samheldnisstefnu ESB.
 188

 

 

  Í kaflanum kemur fram að Íslendingar verði að fjölga og styrkja stjórnsýsluna bæði 

með mannafla og fjármagni til þess að geta tekist á við þau verkefni sem fylgja úthlutunum og 

undirbúningi verkefna sem fjármögnuð eru úr uppbyggingarsjóðunum. Fram kemur að 

stjórnsýslan sé lítil og sveigjanleg en hafi engu að síður þekkingu á verkefnum á vegum 

Evrópusambandsins þótt takmörkuð sé. Þessi tilvitnun hleypir stoðum undir kafla 4 og þá 

hluti sem talað er um þar. 

 Í síðari hluta álitsins er málsgrein sem fjallar um hugsanleg áhrif byggða- og 

uppbyggingarstefnunnar á Íslandi. Þar segir;  

 

Í ljósi smæðar hagkerfisins og íbúafjölda myndi aðild Íslands einungis hafa lítils háttar áhrif á 

landsframleiðslu ESB miðað við höfðatölu og myndi því ekki hafa áhrif á aðstoðarhæfi einstakra 

svæða. Þar sem landsframleiðsla Íslands miðað við höfðatölu er yfir meðaltali ESB er líklegt að 

                                                                                                                                                                                           
a rural development policy for economic development in rural areas outside the main capital region and is best 
described as an SME policy for economic development.) 
188

  Framkvæmdastjórn ESB. (24.febrúar 2010). bls. 76.(e. As regards administrative capacity, Iceland has a 
small but flexible government administration. Around 20 staff in different ministries have experience — through 
direct involvement — of EU programmes. However, experience with multi-annual programming and management 
of EU-funded projects is limited mostly to the EU programmes implemented under centralised management. 
Additional administrative capacity and structures will need to be built up in order to allow smooth management 
and implementation of projects financed within the scope of EU cohesion policy.) 
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framlög til Íslands á grundvelli samheldnisstefnunnar verði takmörkuð. Bráðabirgðamat bendir til 

þess að áhrif hugsanlegrar aðildar Íslands á samheldnisstefnu og fjárútlát ESB yrðu minni háttar 

miðað við núverandi aðstæður. 189
 

 

Í ljósi þess að efnahagur Íslands er einungis 0,08% af efnahag ESB má ljóst vera að 

efnahagsleg áhrif aðildar Íslands að uppbyggingarstefnunni yrðu lítil.
190

 Framkvæmdastjórnin 

getur þess einnig að í ljósi þess að landsframleiðsla á Íslandi sé yfir meðaltali í 

Evrópusambandinu þá verði framlag ESB til byggðamála á Íslandi ekki mikil. Með í þennan 

reikning verður hins vegar að taka möguleika Íslands í aðildarviðræðum. Í aðildarviðræðum er 

löng hefð fyrir því að tekið sé tillit til aðstæðna hvers aðildarlands fyrir sig og til eru fjöldamörg 

dæmi um sérákvæði og sérlausnir í tilfelli mismunandi aðstæðna í ríkjum sambandsins. Litlar 

fjárhæðir á Evrópuvísu geta skipt sköpum í litlu hagkerfi eins og dæmin sanna. 

7.2 Samningsáherslur og sérstaða Íslands 

Þann 17. júní 2010 samþykktu leiðtogar Evrópusambandsins formlega stöðu Íslands sem 

umsóknarríkis. Í kjölfarið á því myndar Evrópusambandið sér samningsramma að skipulagi á 

fyrirhuguðum viðræðum sem öll aðildarríkin þurfa að samþykkja. Gera má ráð fyrir að svokölluð 

rýnivinna ESB og Íslands þar sem borin er saman löggjöf beggja aðila, til að sjá hvað ber á milli 

taki um hálft ár. Af þeim sökum má gera ráð fyrir að eiginlegar samningaviðræður hefjist ekki 

fyrr en á árinu 2011.
191

  Auðunn Arnórsson stjórnmálafræðingur útskýrði í bók sinni Inni eða 

úti? af hverju hefja þyrfti langar og strangar aðildarviðræður við ríki sem ákveður að taka upp 

löggjöf, reglur og stefnur Evrópusambandsins. 

„Aðildarviðræður snúast þó ekki um að umsóknarríki kvitti einfaldlega upp á öll lög og stefnumið 

ESB; væri svo væri ekki um mikið að semja. Hvor aðili um sig, umsóknarríkið og ESB, hafa sín 

                                                           
189  Framkvæmdastjórn ESB. (24.febrúar 2010). bls 77. (e. Iceland’s accession would only marginally modify 

the EU’s average GDP/head (PPS) compared to today’s EU-27 average and hence would not influence the eligibility 
of regions. Given Iceland’s above-EU average GDP/head (PPS), EU contributions to Iceland under the cohesion 
policy are likely to be limited. On this basis, following a preliminary assessment, the estimated impact of Iceland’s 
possible accession on EU cohesion policy and funding in the current situation and under current conditions is 
considered minimal.) 
190

  Framkvæmdastjórn ESB. (24.febrúar 2010). bls 77. 
191

  Utanríkisráðuneytið. (17.júní 2010). 
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samningsmarkmið, en af hálfu umsóknarríkisins snúa þau vanalega fyrst og fremst að því að fá að 

njóta ákveðins sveigjanleika við aðlögun þess að lögum og stefnum ESB, einkum og sér í lagi á þeim 

sviðum þar sem mestir þjóðarhagsmunir teljast vera í húfi. Af hálfu ESB snúa samningsmarkmiðin 

vanalega að því fyrst og fremst að tryggja að umsóknarríkið geti með trúverðugum hætti staðið undir 

öllum þeim skuldbindingum sem í aðild felast.―
192

 

 Í áliti meirihluta utanríkismálanefndar Alþingis á aðildarumsókn Íslands, sem haft skyldi 

sem leiðarvísir í aðildarferlinu var kveðið á um nokkra áherslupunkta sem lögð skyldi áhersla á í 

samningaviðræðum Íslands þegar kæmi að byggðamálum. Nefndin taldi tækifæri 

byggðastefnunnar felast í breyttri hugmyndafræði og mögulegri endurskipulagningu á 

byggðastefnu íslenskra stjórnvalda. Nefndin leggur áherslu á það að komi til inngöngu fái 

fyrirtæki jafnt sem hagsmunaaðilar aðgang að uppbyggingarsjóðum sambandsins og skuli þá 

sérstaklega horft til nýsköpunar úti á landsbyggðinni í því sambandi. Að lokum telur nefndin að 

leggja skuli áherslu á sérstakar aðstæður landsins í aðildarviðræðum um byggðamál og að skoða 

eigi styrkjakerfið og skilgreiningar landsvæða heildstætt um land allt.
193

 Í nýjustu skýrslu 

utanríkisráðherra eru þessir hlutir ítrekaðir í kaflanum um aðildarumsókn Íslands og því styrkari 

stoðum rennt undir mikilvægi skýrra samningsáherslna þegar koma mun að samningsvinnunni 

um byggðamál fyrir hönd Íslands.
194

  

 Það sem skipta mun höfuðmáli í aðildarviðræðum og hugsanlegum aðildarsamningi 

Íslands er skilgreining landsins. Takist íslensku samningafólki að telja forkólfum í Brussel trú 

um það að Ísland njóti ákveðinnar sérstöðu og þurfi að njóta sveigjanleika við aðlögun að lögum 

eða sökum þjóðarhagsmuna á ákveðnu sviði þá geta ýmsar dyr opnast og mjög hagkvæmur 

samningur náðst á sviði byggðamála fyrir Ísland. Sá sveigjanleiki mun ekki verða veittur nema 

haldbær rök íslenskra samningamanna liggi að baki slíkri röksemdarfærslu eins og áður segir. 

Útkoman mun að miklu leyti ráðast á því hvort og þá hvaða sveigjanleiki verði veittur í byggða-

málum og fyrst þá geta menn farið að rýna í tölur og hagkvæmni aðildarsamnings.  

 Í kaflanum verður farið yfir þau atriði sem líklegast þykir að lögð verði áhersla á í 

samningaviðræðum um byggðamál. Þessi atriði geta orðið lykillinn að því hvernig Ísland verður 

skilgreint í aðildarsamningi um byggðamál, og er þá helst horft til NUTS svæðaskiptingar og 

                                                           
192

  Auðunn Arnórsson. (2009). bls 18. 
193

  Alþingi. (9.júlí 2009). 
194

  Utanríkisráðuneytið. (maí, 2010). bls 28. 
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skilgreiningar svæða í markmið uppbyggingarstefnunnar í því samhengi. Í samningaviðræðum er 

hefð fyrir því að nota fordæmi annarra þjóða sér til stuðnings en þau hafa verið æði mörg í 

gegnum margar stækkanir sambandsins.
195

 Í smáríkjafræðum er oft talað um að minni ríki eigi 

auðveldara með að forgangsraða hagsmunum sínum og ná þannig fram betri samningum fyrir 

land og þjóð en stærri ríki sem eigi erfiðar með slíkt. Minni ríki hafa færri og „stærri hagsmuni― 

sem líklegt þykir að tekið verði tillit til í aðildarviðræðum ríkja við ESB. Oft reynist smærri 

ríkjum auðveldar að standa fast á hagsmunum sínum þar sem þeirra þjóðarhagsmunir eru litlir í 

samhengi Evrópusambandsins.
196

 

7.2.1 Strjálbýlið 

Strjálbýlið er sá þáttur sem mest hefur verið ræddur í tengslum við byggðastefnu 

Evrópusambandsins og hugsanlega inngöngu Íslands. Ástæða þess er sú að í bókun 6 (2. grein) í 

aðildarsamningi Finnlands og Svíþjóðar er kveðið á um að svæði sem hafi átta eða færri íbúa á 

hvern ferkílómetra skuli njóta hæstu styrkja uppbyggingarsjóða ESB.
197

 Þetta ákvæði markaði 

nokkur tímamót því fram til þesssa höfðu einungis svæði þar sem verg landsframleiðsla á mann 

var undir 75% af meðaltali ESB-ríkja notið hæstu styrkjanna. Á Íslandi búa 317.630 manns og 

nemur landið 102.697 km².
198

 Á Íslandi búa því ríflega þrír íbúar á hvern km² sem gerir 

samningsstöðu Íslands nokkuð sterka sé litið til þeirra fordæma sem Svíar og Finnar knúðu fram 

í aðildarsamningum sínum. Vissulega hefur landslagið breyst frá því Svíar og Finnar gengu í 

sambandið en það breytir ekki þeirri staðreynd að fordæmið er til staðar. 

NUTS-svæðaskiptingin gæti haft mikil áhrif á hugsanleg framlög til Íslands úr 

uppbyggingarsjóðunum. Strjálbýlisrökin er nátengd umræðunni um svæðaskiptinguna. 

Samkvæmt núgildandi svæðaskiptingu skilgreinist Ísland sem eitt NUTS-2 svæði. Sú 

svæðaskipting er framkvæmd af Evrópusambandinu og í aðildarviðræðum mun sú skilgreining 

landsins í svæði væntanlega bera á góma. Byggðavandinn á Íslandi er af nokkuð öðrum toga 

heldur en í aðildarríkjum ESB. Á Íslandi búa fáir og þeir fáu íbúar sem hér búa (á nokkuð stórri 

eyju) hafa þjappast saman í íbúaþyrpingu á höfuðborgarsvæðinu í kringum Reykjavík. Sú þróun 

                                                           
195

  Eiríkur Bergmann Einarsson. (2009). bls. 138-141. 
196

  Baldur Þórhallsson. (2000). bls. 22. (bls 22-74). 
197

  Framkvæmdastjórn ESB. (19. apríl 1994). 
198

  Samband íslenskra sveitarfélaga. (október 2009). bls 6. og Hagstofa Íslands. (16.mars 2010). 
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gerir það að verkum að landsbyggðin mun eiga æ erfiðar uppdráttar sökum fólksfæðar og lengri 

fjarlægðar við þjónustukjarnana í borginni eða í sveitarfélögunum. Það verður erfiðara með 

hverju árinu að halda uppi grunnþjónustu í sveitarfélögunum og á mörgum stöðum eru 

grunnstoðir hvers bæjarfélags (t.d. sjávarútvegur) að leggjast niður. Atvinnan er að minnka og að 

lokum sér fólk engan annan kost í stöðunni en að flytja til stærri bæja eða höfuðborgarinnar. 

Af þeim sökum (sem að ofan eru talin) væri eðlilegt að skilgreina landsbyggðina á Íslandi 

sem sérstakt NUTS-2 svæði. Rökin fyrir því eru meðal annars þau að með slíkri skiptingu yrðu 

strjálbýlisrökin orðin enn sterkari fyrir landsbyggðina og nær ómögulegt yrði að líta fram hjá því 

ástandi sem þar er. Ef landið myndi aftur á móti verða skilgreint sem eitt NUTS-2 svæði (bæði 

höfuðborg og landsbyggð) þá yrði hugsanlega erfiðara fyrir landsbyggðina að leggja áherslu á 

sérstöðu sína og hagsmunir höfuðborgar og landsbyggðar færu fremur saman í einn graut innan 

áherslna Íslands. 

Ef hægt verður að skilgreina landsbyggðina sem sérstakt NUTS-2 svæði verða meiri líkur 

en minni á því að Ísland geti knúið í gegn sérákvæði sökum strjálbýlis úti á landsbyggðinni líkt 

og Finnar og Svíar gerðu í sínum aðildarsamningum. Tekið skal fram að hverfandi líkur eru á því 

að landið nái að skilgreina sig undir samleitnismarkmiðið (1. markmið) eftir þá stækkun sem 

orðið hefur á sambandinu síðustu sex árin. Mögulegt er þó að láta reyna á annarskonar lausnir til 

þess að koma til móts við sérstakar aðstæður á Íslandi eins og að framan er getið. 

7.2.2 Norðlæga harðbýlið 

Áherslan á norðlæga harðbýlið er nátengt landbúnaðarmálum en samt er nær 

óhjákvæmilegt að taka það inn í umræðuna um byggðamál hér í þessari ritgerð. Formlegri 

skilgreiningu á harðbýli vissra svæða innan Evrópusambandsins var fyrst getið í aðildarsamningi 

Breta og Íra frá árinu 1973. Þá var talað um Less Favoured Area (LFA) með skírskotun til 

hálandalandbúnaðar sem stundaður var í Bretlandi og á Írlandi.
199

 Ástæðan var sú að menn höfðu 

áhyggjur af því að landbúnaður á harðbýlum svæðum gæti staðið í samkeppni við frjósamari 

svæði í Evrópu. Álíka ákvæði var sett inn í aðildarsamning Finna og Svía þar sem þeim var 

heimilt að styðja aukalega við landbúnað sinn norðan 62. breiddargráðu. Tæknilega séð ganga 
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slík ákvæði gegn samkeppnisreglum í Evrópusambandinu en þar sem um sérstakar aðstæður og 

staðsetningu svo norðarlega var að ræða var þeim veitt undanþága til aðlögunar með þeim rökum 

sem fyrir undanþágum og sérlausnum liggja. 

Ísland er allt fyrir norðan 62. breiddargráðu og getur því hæglega beitt fyrir sig 

fordæmum á borð við þau sem nefnd eru að ofan. Í tilfelli Íslands mætti einnig hugsa sér 

einhverskonar sérákvæði varðandi mikilvægi sjávarútvegs sökum norðlægrar legu og harðbýlis 

fyrir lítil byggðalög út um allt land sem erfiðar eiga um vik að halda úti landbúnaði á sömu 

forsendum og annarsstaðar í Evrópu. Meirihluti utanríkismálanefndar Alþingis getur þess í áliti 

sínu á aðildarumsókn Íslands að full ástæða sé til að ætla að unnt verði að skilgreina allt landið 

sem harðbýlt svæði í aðildarviðræðum við Evrópusambandið.
200

 Í ljósi þessa álits er ljóst að 

reynt verður að ná þessari skilgreiningu í gegn í aðildarviðræðum Íslands. 

Í hinum nýlega Lissabon sáttmála er nýtt áhersluatriði sem að öllum líkindum kemur til 

með að hafa áhrif á samningsstöðu Íslands í byggðamálum. Þar segir orðrétt í grein 174 (ex. 

158.gr.) ,  

„Among the regions concerned, particular attention shall be paid to rural 

areas, areas affected by industrial transition, and regions which suffer from severe 

and permanent natural or demographic handicaps such as the northernmost regions 

with very low population density and island, cross-border and mountain regions.―
201

  

Í greininni er lögð áhersla á dreifðari byggðir og svæði þar sem annað hvort atvinnuvegir 

hafa lagst af eða breyting hefur orðið á atvinnuháttum. Einnig er lögð áhersla á svæði sem að 

einhverjum sökum líða fyrir landfræðilega staðsetningu sína, líkt og norðlægustu og strjálbýlustu 

byggðir álfunnar, eyjar og fjallahéruð.  

Áherslubreytingin fólst í því að ákvæði í lagatexta byggða- og uppbyggingarstefnunnar 

var lítillega breytt í samræmi við þarfir héraðs og sveitarstjórna, og breyttra áherslna samband-

sins á svæðabundið samstarf með Lissabon sáttmálanum. Formlega breyttist áherslan og 

yfirskrift kaflans (e. Title XVII) úr því að vera Efnahagsleg og félagsleg samheldni, í það að vera 

Efnahagsleg, félagsleg og svæðabundin samheldni (e. economic, social and territorial 
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cohesion).
202

 Þessa áherslubreytingu ber þó ekki að skilja sem einhverja meiriháttar 

stefnubreytingu er varðar svæðisbundna samheldni (e. territorial cohesion) því hugtökin hafa 

áður átt sess í sáttmála Evrópusambandsins þó ekki með jafn formlegum hætti og nú. Í kjölfar 

breyttra áherslna og þrýstings frá héraðs- og sveitarstjórnarstigum í aðildarlöndunum hefur 

hugtakinu territorial cohesion verið skeytt inn sáttmálann og yfirskrift þess kafla sem fjallar um 

efnahagslega og félagslega samheldni því breyst. Ingrid Clémeur, starfsmaður á skrifstofu 

byggðamála (DG Regional Policy) hjá framkvæmdastjórn Evrópusambandsins segir að formlega 

sé hugtakið territorial cohesion ekki skilgreint í sáttmálanum en vissulega fái það skýrari 

merkingu með Lissabon sáttmálanum sem ítreki skilning sambandsins fyrir sérstökum aðstæðum 

ákveðinna svæða innan Evrópusambandsins.
203

 Að endingu bætti hún við að ómögulegt væri að 

segja til um afleiðingar þessa ákvæðis á samningsstöðu og mögulega útkomu Íslands í 

samningaviðræðum um byggðamál fyrr en aðildarviðræður væru að minnsta kosti hafnar.
204

 

Í skýrslu utanríkisráðherra, Össurs Skarphéðinssonar, frá því á vormánuðum 2010 er 

þessa ákvæðis getið og mikilvægi þess ítrekað í því aðildarferli sem fljótlega fer í gang.
205

 Hafa 

skal í huga að hér er um algjörlega nýtt ákvæði í sáttmálum Evrópusambandsins að ræða og því 

hefur ekki reynt á það í aðildarviðræðum áður. Hér gæti því mögulega verið á ferðinni mikilvæg 

áhersla tengd Íslandi sem ekki þarfnast neinna fordæma. Það skal ennfremur tekið fram að hér er 

á ferðinni samningsáhersla sem er nátengd landbúnaði þótt vissulega eigi hún heima í 

samningsviðræðum um byggðamál enda er um nátengd svið að ræða. 

7.2.3 Fjarlæga eyjan 

Sérstaða Íslands, hvað landfræðilega legu gagnvart Evrópu varðar, er ótvíræð. Því til 

stuðnings má sjá Mynd 2. 

 

 

                                                           
202

  Treaty of Lisbon. (2007). (Sjá Viðauka 2) 
203

  Clémeur, I. (22. júní 2010). (e. it certainly refers to a better understanding of territorial specificities within 

the EU) 
204

  Clémeur, I. (22. júní 2010).  
205

  Utanríkisráðherra. (maí 2010). bls 28. 



80 
 

Mynd 2 

Evrópusambandið árið 2007 – EU-27 

 

Eins og sjá má og margoft hefur verið rætt þá nýtur Ísland töluverðrar sérstöðu 

landfræðilega samanborið við önnur aðildarríki í Evrópusambandinu. Landfræðilega myndi 

Evrópusambandið stækka umtalsvert við inngöngu Íslands þótt ekki sjái högg á vatni hvað 

varðar íbúafjölda. Slíkar staðreyndir nýta umsóknarríki sér í aðildarviðræðum og það hafa lönd 

gert áður með góðum árangri. Þótt nú á dögum fari samskipti og viðskipti fram mikið til í 

gegnum alnetið og eftir öðrum samskiptaleiðum hins hnattvædda heims þá verður ekki lokum 

fyrir það skotið að Ísland er mjög einangrað, verandi eyja svo langt frá meginlandi Evrópu. 

Vegalengdir að evrópskum mörkuðum eru langar og verða þar að auki að fara í gegnum sjó eða 

flug. Slíkar aðstæður má skilgreina sem hindrun (e. handicap) eins og kveðið er á um í grein 174 

í Lissabon sáttmálanum.
206

  

Í Rómarsáttmálanum frá árinu 1958 er að finna sérákvæði um eyjar og héruð sem sökum 

mikillar fjarlægðar frá meginlandi Evrópu njóta ákveðinnar sérstöðu innan uppbyggingarsjóða 

Evrópusambandsins. Stjórnsýsluhéruð Frakklands utan Evrópu auk Azoreyja, Madeira og 

Kanaríeyja fá sérstaka meðhöndlun í 2. mgr. 299. greinar Rómarsáttmálans. Einangrun, smæð, 
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landslag, veðurfar og fáþætt efnahagslíf eru allt þættir sem taldir eru koma í veg fyrir það að 

eyjarnar geti og eigi möguleika á eðlilegri framþróun hins innri markaðar og notið kosta hans 

jafnt á við aðra.
207

 Þessar eyjar eiga það sameiginlegt með Íslandi að vera langt frá Evrópu, hafa 

svipaðan íbúafjölda og vera mjög háðar útflutningi. Samfélagsgerðin og efnahagsleg staða 

eyjanna á hins vegar lítið skilt við Ísland og gerir samanburðinn því ósanngjarnan að hluta til. 

Þær undanþágur sem þessar eyjar hljóta sökum sérkenna sinna lúta flestar að landbúnaði og 

fiskveiðum. Þótt hér sé tekið dæmi um litlar eyjar sem tilheyra löndum á meginlandi Evrópu þá 

má alls ekki skilja sem svo að Ísland falli undir sama hatt og þær eins og imprað hefur verið á. 

Hér eru einungis á ferðinni fordæmi sérákvæða til handa fjarlægum eyjum sem hugsanlegt er að 

horfa til í samningaviðræðum Íslands. 

Fjarlægð frá meginlandi hefur fengið staðfestingu sem hindrun í vegi þeirra svæða sem 

lengst liggja frá Evrópu landfræðilega. Fyrst var kveðið á um harðbýl svæði og eyjar (e. least 

favored regions and islands) í 158. grein stofnsáttmála Evrópusambandsins um að þróa skuli og 

framfylgja aðgerðum sem styrki efnahagslega og félagslega samstöðu milli mismunandi svæða 

og eyja.
208

 Í Amsterdam sáttmálanum frá árinu 1997 fylgdi yfirlýsing (e. declaration) þar sem 

undirstrikað var að eyjasvæði líði fyrir landfræðilega stöðu sína, sem hamli efnahagslegri og 

félagslegri þróun þeirra og því sé heimilt að grípa til sérstakra aðgerða þeim í hag til að samlaga 

þau innri markaðnum á sanngjarnan hátt.
209

 Loks ber að geta nýjasta ákvæðisins sem enn er 

töluvert óljóst (sjá kafla 7.2.2) sökum ungs aldurs og er í 174. grein Lissabon sáttmálans frá 

árinu 2007 og getið hefur verið um að ofan. Þar eru eyjar einnig tilgreindar auk norðlægrar 

legu.
210

 

7.2.4 Efnahagshrunið 

Þessi áhersla er sett hér inn sökum tímabundinna aðstæðna á Íslandi í kjölfar 

efnahagshruns haustið 2008. Fordæmin og sagan sýna að lönd ganga nær undantekningarlaust 

inn í Evrópusambandið í kjölfar efnahagsþrenginga heima fyrir. Bretland, Írland, Danmörk, 

Grikkland, Spánn, Portúgal, Svíþjóð og Finnland eru allt dæmi um lönd sem sáu sinn kost vænni 
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82 
 

að ganga til liðs við Evrópusambandið eftir krepputíma og eru þá ótalin löndin 12 sem nýlega 

hafa gengið í sambandið til þess eins að öðlast stöðugleika og öryggi eftir fremur óstöðuga tíma 

þar á undan. Eins og áður hefur komið fram í þessari ritgerð hefur Evrópusambandið í langan 

tíma lagt áherslu á efnahagslegan og félagslegan stöðugleika í álfunni. Byggða- og 

uppbyggingarstefna sambandsins er þar aðalverkfærið. Líkurnar á því að knýja fram tímabundnar 

(hvað þá ótímabundnar) undanþágur verða að teljast minni sé ríkið vel stætt og þess fullfært um 

að uppfylla efnahagsleg og félagsleg skilyrði hins innri markaðar. Það eru einnig líkur til þess að 

nái ríki að knýja fram sérlausnir eða undanþágur í aðildarsamningi sínum þá sé hægara um vik að 

halda í slík ákvæði í nokkur ár ef ekki áratugi. Með öðrum orðum má halda því fram að 

samningsstaða ríkja sé sterkari í aðildarviðræðum þegar ríki standa höllum fæti efnahagslega. 

Tekið skal fram að hér er um pælingar að ræða en ekki sönnun þess að betra sé að vera fátækari 

en ríkari. 

Á Íslandi ríkja sérstæðar aðstæður svo ekki sé meira sagt. Heilt bankakerfi hrundi til 

grunna og í kjölfarið á því hefur rannsóknarnefnd á vegum Alþingis dregið fram aðdraganda og 

orsakir þess að svo fór. Árið 2009 hafði atvinnuleysi nær þrefaldast á Íslandi miðað við það 

ástand sem ríkt hafði ár og áratugi þar á undan þar sem atvinnuleysi var í kringum 1-3%. Ofan á 

þann byggðavanda sem ríkt hefur á Íslandi og getið hefur verið um er atvinnuleysi upp á 6-12% 

gríðarlegt reiðarslag. Þar af er hlutfallið hæst á höfuðborgarsvæðinu.
211

  

Aðildarferlið tekur sinn tíma og hugsanlega verður atvinnuleysishlutfallið komið niður í 

það sem talist getur eðlilegt fyrr en síðar. Í samningaviðræðum við ESB skal miða við núverandi 

ástand og því er hér á ferðinni möguleg áhersla í byggðamálum sem líklegt er að reynt verði á. 

Með hvaða hætti slík áhersla kæmi til nota er erfitt að segja til um og í hlutverki 

samninganefndanna að ákvarða um. 

7.2.5 Landsframleiðsla 

Hjá Eurostat, þeirri stofnun sem heldur utan um tölfræðiúrvinnslu ýmiskonar hjá 

Evrópusambandinu hafa verið reiknaðar þjóðhagsstærðir yfir löng og stutt tímabil. Ein þeirra 

stærða sem vert er að líta til í þessu samhengi er samanburður á vergri landframleiðslu (VLF) á 
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íbúa, sýndur í svokölluðum kaupmáttarstuðli (e. Purchasing Power Standard), bæði í 

Evrópusambandinu í heild og hverju landi fyrir sig. Innan Evrópusambandsins (ESB-27) er 

miðað við stuðulinn 100 sem meðaltal en slíkt gerir allan samanburð mjög auðveldan. Þegar litið 

er til ársins 2009 þá er Ísland 20% yfir Evrópusambandsmeðaltalinu með stuðulinn 120 þrátt 

fyrir efnahagshrun á árinu 2008. Norðmenn sem standa líkt og Íslendingar fyrir utan ESB eru 

77% yfir ESB meðaltalinu með stuðulinn 177. Til samanburðar eru Svíar á sama róli og Íslend-

ingar eða með stuðulinn 120. Fyrir neðan stuðulinn 100 eru 14 lönd af 27, svo ljóst má vera að 

staða Íslands yrði að versna til mikilla muni svo þeir ættu á hættu að falla niður í þann flokk.
212

  

Tafla 5  

VLF á íbúa í jafnvirðisstuðli (e. Purchasing Power Standard) árið 2009. ESB=100
213

 

Lúxemburg 268 Portúgal 78 

Írland 131 Slóvakía 72 

Holland 130 Ungverjaland 63 

Austurríki 124 Eistland 62 

Svíþjóð 120 Pólland 61 

Danmörk 117 Litháen 53 

Bretland 117 Lettland 49 

Þýskaland 116 Rúmenía 45 

Belgía 115 Búlgaría 41 

Finnland 110 Ísland 120 

Frakkland 107 Króatía 64 

Spánn 103 Tyrkland 46 

Ítalía 102 Makedónía 35 

ESB-27 100 Noregur 177 

Kýpur 98 Sviss 144 

Grikkland 95 Svartfjallaland 43 

Slóvenía 86 Serbía 37 

Tékkland 80 Bosnía Herz. 30 

Malta 78 Alabanía 27 
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 Mælikvarði vergrar landsframleiðslu hefur verið notaður sem mælistika á byggða- og 

uppbyggingarstefnu Evrópusambandsins þótt slíkt sé kannski ekki rétt að gera. Bent hefur verið á 

svæðaauð (e. territorial potentials) sem hugsanlegan hliðarmælikvarða með landsframleiðslu til 

þess að varpa skýrara ljósi á nauðsyn uppbyggingarstyrkja á hinum ýmsu svæðum.
214

 Er t.d. rétt 

að veita fjármagni til svæða með mikinn svæðaauð, litla landsframleiðslu og takmarkaða þekk-

ingu eða vilja til að nota styrkina til uppbyggingar ?  

7.3 Niðurstaða 

Þegar litið er á sérstöðu landsins út frá byggðafræðilegu sjónarmiði má á vissan hátt segja 

að ofangreindir þættir hafi öll áhrif á hugtakið svæðaauð (e. territorial potentials) þ.e. þau 

„aðföng― sem hvert svæði hefur yfir að ráða til að hámarka mögulega hagsæld þess samfélags 

sem innan svæðisins búa.
215

 Strjálbýli, harðbýli, landfræðileg lega, efnahagsástand og 

landsframleiðsla eru allt þættir sem í þessum skilningi geta haft neikvæð áhrif á svæðaauð 

Íslands. Á móti kemur sú staðreynd sem getið er um í sænsku rannsókninni að Ísland sé ein 

ríkasta þjóð Evrópu þegar kemur að náttúruauð og var þar vatnsorka og jarðvarmi sérstaklega 

nefnt til sögunnar. Rannsóknarmenn sáu ekki tilefni til að nefna auðug fiskimið Íslendinga á nafn 

þótt þau flokkist án nokkurs vafa undir svæðaauð landsins.
216

 

Á grundvelli þeirra staðreynda og áherslna sem að framan eru rakin má sjá að 

samningsstaða Íslands getur orðið sterk í byggðamálum sé rétt haldið um hlutina. Aðild Íslands 

hefði bæði mikil áhrif á landfræðilega stærð sambandsins auk þess sem staðsetning og sérstaða 

landsins er mikil í byggðafræðilegu samhengi. Hagsmunir og sérstaða Íslands hvað byggðastefnu 

sambandsins varðar eru miklir og þar af leiðandi getur samningsstaðan landsins orðið sterk í 

einum af þessum svokölluðu „erfiðu köflum― samningsviðræðnanna. Byggðamál þarfnast 

nokkurrar endurskoðunar á Íslandi og er byggðastefna ESB fyrst og fremst tækifæri í því 

sambandi. 
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8 Niðurstöður 

8.1 Rannsóknarspurningar 

Í upphafi ritgerðar var lagt upp með þrjár rannsóknarspurningar og tilgátu. Rannsóknar-

spurningar ritgerðarinnar reyndust nokkuð tvískiptar. Sú fyrsta var fremur almenns eðlis og snýr 

að kafla 2 í ritgerðinni, meðan önnur rannsóknarspurningin er mögleg afleiðing af þeirri þriðju.  

Spurt var;  

1. Hver eru meginatriðin í byggðastefnu ESB ? 

2. Hver verða hin eiginlegu (óbeinu) áhrif byggðastefnu ESB á Íslandi við inngöngu í 

sambandið ?    

3. Hvar liggur möguleg sérstaða Íslands í aðildarviðræðum um byggðamál ? 

Samningar Íslands um sérstöðu landsins út frá byggðafræðilegu sjónarmiði í Evrópu-

sambandinu munu að hluta til ráða því hverjir kostir og gallar byggða- og uppbyggingar-

stefnunnar verða fyrir Ísland. Af þeim sökum er fyrri rannsóknarspurningin orðuð á þann hátt 

sem raunin er. Hin eiginlegu óbeinu áhrif byggðastefnunnar eru þau áhrif sem mögulegt er að sjá 

fyrir án tillits til þeirra samninga sem Ísland mun ná í gegn hvað varðar sérstöðu landsins.  

Í ritgerðinni hefur ljósi verið varpað á þá kosti og galla sem byggða- og uppbyggingarstefna 

Evrópusambandsins hefur upp á að bjóða fyrir Ísland. Í því samhengi skulu tvö lykilhugtök í rit-

gerðinni höfð til hliðsjónar þ.e. smáríkjakenningar og svæðaauður. Þeir kostir sem upp eru taldir 

í 5. kafla hafa allir jákvæð áhrif á hugtakið svæðaauð sem um var fjallað í kafla 2.7. Komið 

verður að smáríkjakenningum og svæðaauð í túlkunarhluta þessa niðurstöðukafla. 

Fyrstu rannóknarspurningu ritgerðinnar var svarað í kafla 2 og var grunnurinn að 

rannsóknarefni ritgerðinnar. Byggðastefna Evrópusambandsins er sú aðferðarfræði og nálgun 

sem Evrópusambandið hefur valið í því takmarki sínu að stuðla að félagslegri og efnahagslegri 

samheldni í álfunni. Sú leið sem sambandið fer að takmarki sínu er langhlaup sem krefst þess að 

öll svæði álfunnar gerist þátttakendur. Af þeim sökum er nú ekkert svæði í Evrópu undanskilið 

byggða- og uppbyggingarstefnunni. Byggða- og uppbyggingarstefna Evrópusambandsins er 
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verkfæri til eflingar svæðaauðs og nýtingar þeirra tækifæra sem öll svæði álfunnar búa yfir og 

geta nýtt sér. 

Af kostum stefnunnar (2. rannsóknarspurning) ber fyrst að nefna þá atvinnusköpun sem 

aðild að byggðastefnunni hefði fyrir Ísland bæði í gegnum atvinnuskapandi verkefni styrkt af t.d. 

Félags- og mannauðssjóðnum (ESF) og vegna aukins umfangs stjórnsýslunnar sem kallar að 

öllum líkindum á aukinn mannafla.  

Í annan stað skal nefna þá þekkingu og þau vinnubrögð sem Íslendingar og einna helst 

staðbundnar stjórnsýslustofnanir um land allt munu öðlast og taka upp með þátttöku í byggða-

stefnunni. Því til stuðnings voru tekin dæmi frá Finnlandi, Svíþjóð og Írlandi sem sýndu með af-

gerandi hætti hve hæfni stjórnsýslunnar og þekking á héraðsvísu jókst við upptöku stefnunnar. 

Hér er á ferðinni stærsti kostur stefnunnar að mati höfundar.  

Í þriðja lagi var litið til þeirrar staðreyndar að Ísland gerist sjálfkrafa þátttakandi í 

ákvörðunum Evrópusambandsins á sviði byggðamála. Þetta er mjög mikilvægur kostur í ljósi 

smæðar landsins. Samkvæmt smáríkjakenningum Baldurs Þórhallssonar kemur Ísland til með að 

forgangsraða hagsmunum sínum eftir mikilvægi málaflokka líkt og rakið var í kafla 3. Með 

hliðsjón af byggðavanda og sérstöðu landsins út frá byggðafræðilegu sjónarmiði í Evrópu yrði 

mikilvægt að koma að ákvörðunum um byggðamál sem snerta Ísland. Líkur eru á því að 

byggðamál verði ofarlega í forgangsröðun Íslands ef til inngöngu kemur.  

Í fjórða lagi var nefnt það nauðsynlega aðhald sem byggðamálum á Íslandi myndu fá með 

upptöku stefnunnar. Því til stuðnings var mynd af íslenskri byggðastefnu dregin upp. Byggða-

stefna Evrópusambandsins myndi virkja sveitarstjórnarstigið að því leyti að það yrði sjálfstæðara 

og virkara í athöfnum sínum. Sjálfstæði og byggðavitund sveitarfélaga mun aukast líkt og dæmin 

sanna frá Svíþjóð og Finnlandi sökum aukins aðalhalds og tengsla þeirra við önnur sveitarfélög á 

Evrópuvísu. Aðhaldið mun koma að utan og vera á þremur stigum þ.e. hjá byggðarlögum og 

stjórnvöldum á Íslandi og stofnunum í Brussel. 

Að síðustu var getið um það fjármagn sem úr sjóðunum mögulega hlytist og rýnt var í 

hvern sjóð fyrir sig. Það hvort landið kemur til með að verða skilgreint sem eitt eða tvö NUTS-2 

svæði gæti skipt miklu máli á möguleikum Íslands á upphæðum úr sjóðunum. Ef greint verður 

milli landsbyggðar og höfuðborgar á þann hátt, að hvort svæði fyrir sig yrði eitt NUTS-2 svæði, 
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skapast meiri möguleikar á úthlutunum úr sjóðunum. Líklegasta útkoma aðildarviðræðna yrði sú 

að landið yrði skilgreint á þann hátt sem framkvæmdastjórn ESB kveður á um, í áliti sínu á 

aðildarumsókn Íslands, þ.e. að landið sé eitt NUTS-2 svæði. Hver einasti sjóður bíður upp á 

ákveðin tækifæri fyrir Ísland ef rétt er haldið um hlutina. Dreifbýlissjóðurinn og Félags- og 

mannauðssjóðurinn eru sjóðir sem spilað geta stórt hlutverk í tilfelli Íslands við það ástand sem 

nú ríkir. Tekið var raunverulegt dæmi um hlutverk Félags- og mannauðssjóðsins. 

Helstu gallar byggðastefnunnar (2. rannsóknarspurning) frá sjónarhóli Íslands verða að 

teljast fjarlægðin, skrifræðið, fjármálaumsýslan og aukinn kostnaður við stjórnsýslu og 

byggðamál. Gallarnir reyndust þó ekki jafn afgerandi og kostirnir við nánari skoðun. Oft 

reyndist hægt að rekja þá að einhverju leyti með hjálp smáríkjanálgunar. Aukinn kostnaður 

vegna ofangreindra þátta getur haft jákvæð áhrif á stjórnsýslu og sveitarstjórnir (sérstaklega í 

smáríkjum) þegar litið er til vandaðri vinnubragða svo dæmi sé tekið. Rökin má finna í kafla 5.2. 

Í þriðju rannsóknarspurningunni var sjónum beint að samningsáherslum Íslands með 

hliðsjón af byggðafræðilegri sérstöðu landsins í Evrópu. Tekin voru fyrir fimm rök því til 

stuðnings að Ísland njóti sérstöðu innan byggðastefnu Evrópusambandsins komi til inngöngu. 

Sérstaða ríkja er tilkomin á þeim rökum að án formlegrar viðurkenningar á séraðstæðum ríkja 

(með sérlausnum eða undanþágum) sé hætta á því að ákveðin svæði eða ríki verði undir á 

einhverjum sviðum samvinnunnar. Rökunum til stuðnings var ýmist stuðst við álit Evrópu-

sambandsins á aðildarumsókn Íslands og/eða fordæmum úr aðildarsamningum annarra landa.  

Þar ber fyrst á nefna svokölluð strjálbýlisrök. Í samningaviðræðum Íslands við Evrópu-

sambandið nýtur Ísland góðs af vinnu Finna og Svía sem knúðu fram sérákvæði í aðildar-

samningum sínum um stuðning til svæða þar sem strjálbýli var undir 8 íbúm á hvern ferkíló-

metra. Á Íslandi eru íbúar í kringum 3 á hvern ferkílómetra sem gerir samingsstöðu landsins 

býsna sterka. Ef Ísland verður skilgreint sem tvö NUTS-2 svæði (landsbyggð og höfuðborg) 

verða strjálbýlisrökin ennþá sterkari úti á landsbyggðinni sem gerir líkurnar á einhvers konar 

sérákvæði ennþá betri. Hér er að mati höfundar á ferðinni mest spennandi kafli aðildarviðræðna 

Íslands í byggðamálum.  

Í annan stað voru harðbýlisrökin nefnd sem snéru að legu landsins svo norðarlega á 

hnettinum. Löng hefð er fyrir því innan Evrópusambandsins að harðbýl svæði hvort sem þau eru 
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í fjallahéruðum eða norðarlega í álfunni njóti einhvers konar sérlausna. Sérstaða landsins byggir 

á þeim aðstæðum sem ríkja svo norðarlega, sérstaklega þegar horft er til landbúnaðarframleiðslu. 

Nærtækasta fordæmi slíkra sérlausna er aðildarsamningur Svía og Finna þar sem kveðið er á um 

leyfi til aukalegra ríkisstyrkja í landbúnaði norðan 62. breiddargráðu. Ísland liggur allt norðan 

62. breiddargráðu sem gerir samningsstöðu landsins sterka í ljósi þess fordæmis sem nefnt hefur 

verið. Annað nokkuð óljóst ákvæði er áherslubreyting sambandsins tengd því sem nefnt er 

northernmost regions. Þar er á ferðinni viðbót við ákvæði sem kynnt var til sögunnar í kafla 

7.2.2 (og sjá má í Viðauka 2) og kom inn með Lissabon-sáttmálanum árið 2007. Vegna þrýstings 

frá héraðsstiginu í Evrópu þótti nauðsynlegt að norðlæg svæði fengju formlegan sess sem svæði 

sem njóta skuli sérstakrar áherslu í sáttmálum sambandsins. Hver áhrif þessa ákvæðis 

nákvæmlega verða í aðildarviðræðum Íslands er erfitt að spá fyrir um og tíminn verður að leiða í 

ljós. 

Í þriðja lagi ber að nefna sérstöðu fjarlægrar eyju. Engum sést yfir sú staðreynd að tilkoma 

Íslands í Evrópusambandið myndi hafa gríðarleg áhrif á landfræðilega stærð sambandsins. 

Staðsetning landsins hefur líka áhrif á möguleika Íslands til þátttöku á hinum innri markaði. 

Landið er eyja langt frá meginlandinu sem viðurkennt hefur verið sem „hindrun‖ (e. handicap) í 

Evrópusambandinu, þótt aldrei hafi reynt á jafn öfgafullt tilfelli og Ísland.  

Að síðustu ber að nefna efnahagsástand og landsframleiðslu sem eru í nokkru ójafnvægi á 

Íslandi eins og staðan er í dag. Ríki hafa tilhneigingu til að ganga inn í Evrópusambandið í 

kreppu og þá hafa fordæmi sýnt að möguleiki sé á tilslökunum annað hvort í ákveðinn eða 

óákveðinn tíma til að ná efnahagslegum stöðugleika á ný. 

Tilgáta ritgerðarinnar var; „Ísland nýtur sérstöðu varðandi byggðamál í 

Evrópusambandinu“. Líkt og sýnt hefur verið fram á þá mun aðild Íslands að ESB breyta miklu 

í byggðafræðilegu tilliti í Evrópusambandinu. Afar ólíklegt verður að teljast að ekki verði tekið 

tillit til sérstöðu Íslands og nægir þar að nefna ofantalin rök því til stuðnings. Já, Ísland nýtur 

sérstöðu varðandi byggðamál í Evrópusambandinu. 



89 
 

8.2 Túlkun á niðurstöðum 

Við skrif þessarar ritgerðar hafa smáríkjakenningar Peter Katzenstein og Baldurs 

Þórhallssonar og hugtak fræðimannanna, við norrænu rannsóknarstofnunina Nordregio
217

, um 

svæðaauð (e. territorial potentials) komið við sögu. Eftir að hafa skoðað mögulega kosti og galla 

aðildar að byggðastefnunni með tilliti til séraðstæðna á Íslandi verður vart litið fram hjá 

tengingum þessara hugtaka inn í rannsóknarefni ritgerðarinnar. Með hjálp þeirra dæma sem tekin 

hafa verið frá Finnlandi, Svíþjóð og Írlandi (kafli 6) getum við betur gert okkur grein fyrir þeirri 

nálgun sem Ísland mun beita í þátttöku sinni á sviði byggðamála í Evrópusambandinu. Ríkin þrjú 

eru öll skilgreind smáríki sem beitt hafa þeim nálgunum sem Baldur Þórhallsson talaði um bæði í 

greininni Small States in the European Union og bók sinni The Role of Small States in the 

European Union. Í þessu sambandi er sterkasta dæmið aðferðafræði Finna í baráttu sinni fyrir 

Northern Dimension Initiative sem sagt er frá í samantekt á kafla 6. Með inngöngu Íslands í 

Evrópusambandið mun forgangsröðun hagsmuna landsins verða mikilvægt atriði og ættu 

byggðamál að verða þar framarlega í forgangsröðinni. 

Ástæða þess að ætla megi að byggðamál verði framarlega í forgangsröðun Íslands innan 

Evrópusambandsins er sú, að landið mun njóta mikillar sérstöðu innan byggða- og uppbygginar-

sjóða sambandsins líkt og færð hafa verið rök fyrir hér í ritgerðinni (kafla 7). Sérstaða Íslands út 

frá byggðamálum og möguleg viðurkenning Evrópusambandsins á sérstöðu landsins mun valda 

því að byggðamál verða eitt af forgangsmálum Íslands innan Evrópusambandsins. Tenging 

byggðamála við landbúnað mun einnig styðja þau rök að byggðamál komi til með að verða, það 

sem talað hefur verið um í smáríkjafræðum sem, þjóðarhagsmuni í tilfelli Íslands við inngöngu í 

Evrópusambandið.  

Gera má greinarmun á aðferð Íslands innan byggðastefnunnar til áhrifa og aðferð Íslands í 

samningsviðræðum um sérstöðu Íslands. Það er skoðun höfundar að samningatækni Íslands muni 

að miklu leyti einkennast af þeim þáttum sem smáríkjakenningar Katzenstein og Baldurs segja til 

um. Ísland mun leggja áherslu á það hve óvarið efnahagskerfi landsins er með áherslu á 

mikilvægi þess að fá að halda yfirráðum yfir t.d. fiskveiðiauðlindinni. Í samningaviðræðum um 

sérstöðu landsins mun reyna á smáríkjanálgun Íslands þar sem forgangsröðun verður að vera 
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  Nordregio er norræn rannsóknarstofnun á sviði byggðamála, staðsett í Stokkhólmi. 
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skýr og sterk rök liggja til grundvallar á séraðstæðum Íslands (kafli 7). Með upptöku byggða-

stefnu ESB á Íslandi mun skipta miklu máli að nýta sér þá nálgun sem rakin hefur verið,  reynslu 

annarra þjóða (kafli 6) og forgangsraða embættismönnum sínum með áherslu á sérkenni 

stjórnsýslunnar í smáríkjum sem svo fræg eru orðin. Samvinna og bandalagsmyndun við önnur 

svæði og lönd eru lykilatriði í aðferðafræði smáríkja til áhrifa í Evrópusambandinu. 

Mikilvægi svæðaauðs er stórt atriði í samningum Íslands á sviði byggðamála. Á vissan hátt 

má einfalda málið og segja að óbeinir kostir byggðastefnunnar eins og atvinnusköpun, þekking, 

vinnubrögð, þátttaka, aðhald og fjármagn styðji við svæðaauð landsins. Á móti er hægt að segja 

að sérstaða landsins vinni bæði með og á móti hugtakinu. Það að nýta sérstöðuna er mikilvægt 

atriði í byggða- og uppbyggingarstefnunni sem t.d. Svíar lögðu áherslu á undir forsæti sínu í 

Evrópusambandinu árið 2009. Ísland hefur ofgnótt náttúruauðlinda og sterkan mannauð sem fær 

er til ýmissra verka. Hins vegar er margt sem Ísland nýtur ekki, sem svo mikilvægt hefur reynst 

ríkjum til eflingar sinna innviða, en það eru landamæri við nágranna og nálægð við markaði í 

Evrópu.  

Hvort sem Íslendingar ákveða að ganga í Evrópusambandið eða ekki er niðurstaða 

ritgerðarinnar sú að byggða- og uppbyggingarstefna Evrópusambandsins eigi erindi við íslenskar 

aðstæður. Fyrir lönd sem rík eru af hinum margumtalaða svæðaauði getur nálgun byggða-

stefnunnar reynst gríðarlegt hjálpartæki líkt og dæmin sanna. Kostir byggðastefnunnar leynast 

fyrst og síðast í þeirri nálgun og þeim lærdóm sem hún veitir svæðum í sjálfsbjargarviðleitni 

sinni. Héruð og sveitarstjórnir munu fá aukið hlutverk og aukið svigrúm til athafna svo 

framarlega sem mannauðurinn er til staðar. Ísland mun njóta mikillar sérstöðu þegar kemur að 

byggðamálum í Evrópusambandinu og sterk fordæmi liggja fyrir því að fullt tillit verði tekið til 

þeirrar sérstöðu.  

8.3 Lokaorð 

Sem lokaorð í þessari ritgerð er fátt meira tilheyrandi en að leyfa Halldóri Halldórssyni, 

formanni Sambands íslenskra sveitarfélaga að eiga seinasta orðið. Hann var spurður þeirrar 

einföldu spurningar hvort Íslandi væri betur borgið innan eða utan Evrópusambandsins þegar 

litið væri til byggðamála. Svar hans var skýrt; 
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„Ef sveitarfélögin á Íslandi væru eyland og væru ekki háð atvinnugreinum á 

borð við landbúnað og sjávarútveg þá er ekki spurning í mínum huga að þeim væri 

betur borgið innan ESB. Hvort þau eiga heima í ESB þegar litið er á heildarpakkann 

er spurning sem aðildarferlið (sem ég er hlynntur) verður að svara og svo þjóðin að 

taka lokaákvörðun um―.
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  Halldór Halldórsson, (4.maí 2010). 
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Viðauki 1 

Evrópukort þar sem sjá má skiptingu svæða í markmið  

byggðastefnunnar fyrir tímabilið 2007-2013. 

 

 

Eldrauð – 1.markmið 

Ljósrauð – Phasing-out svæði 

Ljósblá – Phasing-in svæði 

Blá – 2.markmið 
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Viðauki 2 

 

Þeir hlutar Lissabon sáttmálans sem snerta byggðamál. 

 
ECONOMIC, SOCIAL AND TERRITORIAL COHESION 
 
130) The heading of Title XVII shall be replaced by: ‘ECONOMIC, SOCIAL AND 

TERRITORIAL COHESION’. 

 

131) Article 158 shall be amended as follows: 
 

(a) in the first paragraph, the words ‘economic and social cohesion’ shall 

be replaced by ‘economic, social and territorial cohesion’; 

(b) in the second paragraph, the words ‘or islands, including rural areas’ 

shall be deleted; 

(c) the following new paragraph shall be added: 

‘Among the regions concerned, particular attention shall be paid to 

rural areas, areas affected by industrial transition, and regions 

which suffer from severe and permanent natural or demographic 

handicaps such as the northernmost regions with very low popul-

ation density and island, cross-border and mountain regions.’. 

 

132) In Article 159, second paragraph, the words ‘economic and social’ shall be 

replaced by ‘economic, social and territorial’. 

 

 


