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Útdráttur 

Markmið þessarar ritgerðar er því að útskýra hvað liggur að baki andstöðu 

talsmanna landbúnaðar hér á landi gegn aðild Íslands að Evrópusambandinu. 

Ástæða þess að landbúnaður verður gerður að umfjöllunarefni í þessu samhengi er 

sú að talsmenn bænda hafa verið fyrirferðarmestir þeirra hópa sem lýst hafa yfir 

andstöðu við aðild að sambandinu. 

Í upphafi ritgerðarinnar er, auk kenningarumfjöllunar, farið yfir sögu 

íslensks landbúnaðar og sameiginlega landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins. 

Meginumræða ritgerðarinnar snýr að þeim fjórum meginástæðum sem liggja að 

baki andstöðu atvinnuvegarins. Fyrsta ástæðan byggir á þeirri staðreynd að 

landbúnaður er ráðandi atvinnuvegur á Íslandi og hefur þar af leiðandi mótandi 

áhrif á ákvarðanir íslenskra stjórnvalda. Önnur ástæðan snýr að þeim 

fullveldishugmyndum sem ríkja hér á landi og sjálfsmynd íslensks almennings. 

Skortur á upplýstri umræðu skapar þriðju ástæðuna fyrir andstöðu atvinnuvegarins 

en sökum þessa skorts hefur hagsmunahópum reynst auðvelt að móta afstöðu 

almennings. Fjórða ástæðan fyrir andstöðu atvinnuvegarins byggir á þeirri trú að 

ef til aðildar kæmi væru möguleikar Íslands til áhrifa takmarkaðir og þar af 

leiðandi yrði erfitt fyrir Ísland að gæta hagsmuna landbúnaðarins. Rýnt er í hverja 

og eina þessara ástæðna og reynt að varpa ljósi á uppruna þeirra og áhrif og hvort 

þær eigi við rök að styðjast. 

Meginniðurstöður ritgerðarinnar eru þær að möguleikar íslenskra 

stjórnvalda til að gæta hagsmuna þjóðarinnar innan Evrópusambandsins eru góðir 

og þar eru hagsmunir landbúnaðarins ekki undanskildir. Sú staðreynd auk mikilla 

tengsla hagsmunasamtaka atvinnuvegarins við helstu stjórnmálaöfl þessa lands, 

gefur til kynna að hagsmunir landbúnaðarins séu vel tryggðir bæði innan sem og 

utan Evrópusambandsins. Skortur á upplýstri umræðu á Íslandi hefur valdið því að 

almenningur er ekki upplýstur um þá raunverulegu þætti sem liggja að baki 

andstöðu aðildar Íslands að Evrópusambandinu. Þó er ekki víst að upplýst umræða 

yrði ekki næg til að breyta afstöðu fólks en fólk hefur tilhneigingu til að hafna 

rökum ef þau stangast á við fyrirliggjandi skoðanir þess. Þetta getur jafnt átt við 

um fólk almennt sem og hagsmunasamtök bænda og bændur sjálfa.  
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Abstract 

The aim of this thesis is to explain the Icelandic agricultural sector’s opposition to 

Iceland’s membership of the European Union. The topic of this thesis is a 

particularly salient topic given the role of the farmer’s lobby as the most 

outspoken of the groups that have declared their opposition to membership. 

 To begin with, the history of Icelandic agriculture and the agricultural 

policy of the European Union will be discussed as well as the relevant theories 

that explain the reasons for European integration. The paper’s main discussion 

puts forth the claim that there are four main reasons for the sector’s opposition. 

The first reason is based on the fact that agriculture is a highly influential sector in 

Iceland with strong ties to the Parliament and Government.  The second reason 

relates to the sovereignty and the identity of the Icelandic public. The lack of 

informed debate regarding the issue creates the third reason for the sector’s 

opposition as interest groups have an easy time of shaping the public attitude 

regarding Iceland’s membership of the Union. The fourth and final reason for the 

agriculture sector’s opposition is based on the belief that if Iceland would become 

a member of the European Union the country would not be able to guard its 

interests within the Union. It would therefore be difficult for Iceland to protect its 

agricultural interests. Each of these reasons will be examined and attempts will be 

made to shine a light on their origins, effects and whether they are substantiated.  

 The main result of this thesis is that the Icelandic government has the 

possibility to protect its interests within the European Union, including its 

agricultural interests. That fact and the continuing relations between the 

agricultural sector and key political actors in the Icelandic government indicate 

that the interests of the sector are well covered both inside and outside of the 

European Union. Despite this the lack of informed debate regarding Iceland’s 

membership application has caused people to be unaware of all the relevant facts. 

An informed debate regarding the issue does not necessarily guarantee a rational 

outcome based on a cost-estimate of defined interests. This is because people have 

the tendency to reject arguments if they conflict with their existing beliefs. This 

can equally apply to people in general as well as agricultural interest groups and 

farmers themselves.  



  

5 

 

 

Formáli 

Þessi ritgerð er metin til 30 ECTS eininga og er lokaverkefni í meistaranámi í 

alþjóðasamskiptum við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Magnús Árni 

Magnússon, dósent við Háskólann á Bifröst, leiðbeindi mér við skrif mín á þessu 

verki og þakka ég honum fyrir góðar ábendingar, yfirlestur og þá þolinmæði sem 

fólst í samvinnu okkar.  

Hugmyndin að þessari ritgerð fæddist hægt og rólega á meðan á námi 

mínu í alþjóðasamskiptum stóð en á þeim tíma var Evrópuumræðan í hámarki 

sökum mögulegarar aðildarumsóknar Íslands að Evrópusambandinu. Ég las frétt 

þar sem talsmenn bænda lýstu yfir andstöðu sinni á mögulegri umsókn Íslands. 

Þessi afstaða atvinnuvegarins vakti athygli mína þar sem að ég gerði mér grein 

fyrir því að ástæður fyrir verndunarstefnu íslenskra stjórnvalda í 

sjávarútvegsmálum er almennt þekktari en þær ástæður sem liggja að baki 

verndun þeirra á landbúnaði. Þetta þótti mér skrítið í ljósi þess að talsmenn bænda 

hafa verið einn mest áberandi hópur þeirra sem lýst hafa yfir andstöðu við aðild að 

sambandinu. Ekki minnkaði áhuginn þegar ég fékk vinnu sem starfsnemi í 

Utanríkisráðuneytinu en þar starfa ég á sviði landbúnaðarmálefna er varða 

aðildarviðræður Íslands við Evrópusambandsins.  

   Ég vil þakka móður minni Halldóru J. Þorvarðardóttur fyrir ítarlegan 

yfirlestur á ritgerðinni sem og gagnlegar umræður um viðfangsefni hennar. 

Kærustu minni og væntanlegri barnsmóður Kristínu Lenu Þorvaldsdóttur get ég 

ekki þakkað nægilega fyrir þá hvatningu og þann stuðning sem ég fékk á meðan 

þessi skrif stóðu yfir. Viðbótarþakkir fær hún einnig fyrir þá þolinmæði sem hún 

sýndi mér á meðan hún vann það þrekvirki að lesa efnislega yfir ritgerðina. Að 

lokum vill ég þakka samstarfsfélögum mínum í Utanríkisráðuneytinu, þeim 

Ingólfi Friðrikssyni, Andra Júlíussyni og Harald Aspelund, fyrir liðlegheitin þegar 

ég þurfti hvað mest á þeim að halda og fyrir gagnlegar ábendingar og aðgang að 

nytsamlegum gögnum.  
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Inngangur 

Talsmenn landbúnaðarins hér á landi eru mótfallnir aðild að Evrópusambandinu. 

Þetta kemur berlega í ljós þegar litið er til opinberrar afstöðu Bændasamtaka 

Íslands sem hafa beitt sér gegn samningaviðræðum Íslands við Evrópusambandið. 

Bændasamtökin, helstu talsmenn bænda, hafa því mótað afstöðu stéttarinnar 

gagnvart Evrópusambandinu, en þá afstöðu má til að mynda að sjá í greinaskrifum 

sem birst hafa í Bændablaðinu og fundagerðum samtakanna. Markmið þessarar 

ritgerðar er því að útskýra hvað liggur að baki þessari afstöðu atvinnuvegarins 

gegn aðildarumsókninni. Þessi afstaða verður útskýrð á ýmsa vegu og geta þær 

skýringar jafnt átt við um talsmenn landbúnaðarins sem og aðra hópa 

samfélagsins, sem lýst hafa yfir andstöðu við aðild. Ástæða þess að landbúnaður 

verður gerður að umfjöllunarefni í þessu samhengi er sú að talsmenn bænda hafa 

verið fyrirferðarmestir þeirra hópa sem lýst hafa yfir andstöðu við aðild að 

sambandinu. 

Ritgerðin skiptist í megindráttum í tvo hluta. Í fyrri hluta ritgerðarinnar, 

kafla 1 og 2, verður m.a. fjallað um þær kenningar sem stuðst verður við í seinni 

hluta ritgerðarinnar og farið verður yfir sögu íslensks landbúnaðar og sameignlega 

landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins. Í seinni hluta ritgerðarinnar, í köflum 3 til 

6, verður fjallað um þær fjórar meginástæður sem liggja að baki andstöðu 

atvinnuvegarins og rýnt verður í hverja og eina þeirra. Reynt verður að varpa ljósi 

á uppruna þeirra og áhrif og hvort þær eigi við rök að styðjast. 

Í kafla 1 er kenningaumfjöllun þar sem kenningar ýmissa fræðimanna, sem 

hafa fjallað um Evrópusamrunann frá ólíkum sjónarhornum, eru teknar saman. Til 

að byrja með verða tvær megin kenningastefnur alþjóðasamskipta kynntar því þær 

einkenna í grófum dráttum skoðanir bæði þeirra sem aðhyllast Evrópusamrunann 

og þeirra sem gera það ekki. Þá verður farið yfir kenningar Peter Katzenstein 

(1997) og Andrew Moravcsik (1998) en kenningar þessara tveggja fræðimanna 

útskýra vel þá utanaðkomandi þætti sem ýmist fá lönd að samningaborðinu eða 

fæla þau frá. Kenning Moravcsik, auk kenninga Christine Ingebritsen (1998) og 

Iver B. Neumann (2002), útskýra hins vegar þætti innan ríkjanna sjálfra sem 

annað hvort letja eða hvetja þau til þátttöku á alþjóðvettvangi. Kenningar 

Neumann og Ingebritsen útskýra sérstaklega þá þætti sem ollu því að 
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Norðurlöndin völdu ólíkar leiðir að Evrópusamrunanum. Kenningaumfjölluninni 

lýkur með yfirferð á svokölluðum röksemdafærslum, en þær eru 

ávinningsröksemdafærslan (e. The logic of consequence), 

sæmdarröksemdafærslan (e. The logic of appropriatness) og 

venjuröksemdafærslan (e. The logic of habit). Þessar röksemdafærslur útskýra vel 

þá hvata sem liggja að baki ákvarðanatöku einstaklinga og hópa en þessir hvatar 

eru breytilegir eftir aðstæðum.  

Í kafla 2 verður farið gróflega yfir sögu og þróun íslensks landbúnaðar sem 

og  sameiginlega landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins (e. Common Agricultural 

Policy, CAP). Einnig verður farið yfir þá umræðu sem hefur átt sér stað hér á landi 

um möguleg afdrif atvinnuvegarins ef Ísland gengi inn í Evrópusambandið og 

farið verður yfir yfirlýsta kosti og galla aðildar. Umfjöllun um umræðuna er 

aðeins umræðunnar vegna, höfundur mun ekki taka afstöðu með eða á móti aðild 

heldur lýsa þeim þáttum sem geta útskýrt þá andstöðu sem ríkir í garð 

sambandsins.  

Í köflum 3 til 6 verða færð rök fyrir fjórum meginástæðum fyrir andstöðu 

atvinnuvegarins. Í kafla 3 verður fjallað um vald landbúnaðarins sem ráðandi 

atvinnuvegar á Íslandi. Landbúnaður hefur til langs tíma verið áhrifamikill 

hérlendis og átt stóran þátt í því að móta afstöðu almennings og stjórnvalda þegar 

að Evrópusamrunanum kemur.  

 Í kafla 4 verður gerð grein fyrir fullveldishugmyndum og sjálfsmynd sem 

atvinnuvegurinn hefur gert að sínum í opinberri andstöðu sinni gegn samrunanum. 

Fullveldishugtakið hefur verið ráðandi þáttur í mótun þeirrar sjálfsmyndar sem 

einkennir íslenskan almenning og íslenskir fræðimenn hafa löngum fjallað um (sjá 

t.d. umfjöllun Guðmundar Hálfdanarsonar, 2001). Þessu hugtaki hefur gjarnan 

verið beitt í tengslum við Evrópusambandsaðildina. Einnig verður fjallað um 

mikilvægi sjálfsmyndar en hún er að sama skapi mótandi þáttur þegar kemur að 

afstöðu fólks til mögulegrar aðildar að Evrópusambandinu. 

Í kafla 5 verður fjallað um lýðræðisleg gildi og viðmið og mikilvægi 

upplýstrar umræðu. Hér á landi hafa margir litið svo á að með aðild að 

Evrópusambandinu minnki vægi lýðræðis innan ríkja og að valdið færist frá 

þjóðríkinu yfir til sambandsins. Þessi svokallaði lýðræðishalli verður gerður að 

umfjöllunarefni og verður hann ræddur í ljósi umboðskenningar og 

lögmætiskenningar. Þá verður einnig fjallað um aukið mikilvægi upplýstrar 
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umræðu í tengslum við rannsóknir stjórnmálafræðinga á borð við James Kuklinski 

(2007), Jason Reifler og Brendan Nyhan (2008) en þeir hafa sýnt fram á að 

upplýsingaöflun fólks er takmörkuð og að afstöðu fólk verður ekki auðveldlega 

breytt þrátt fyrir aðgang að nýjum upplýsingum. Þetta veldur því að auðvelt er 

fyrir hagsmunahópa að móta afstöðu fólks í pólitískum tilgangi.   

Í kafla 6 verður fjallað um misjafna möguleika ríkja til áhrifa innan 

Evrópusambandsins og hvort smáríki, líkt og Ísland, geti í raun og veru gætt 

hagsmuna sinna innan þess. Andstæðingar aðildar hafa jafnan dregið fram þá 

mynd af Evrópusambandinu að stærri aðildarríkin ráði ferðinni á kostnað smærri 

ríkja. Vegna smæðar Íslands telja þeir að möguleikar Íslands til áhrifa innan 

sambandsins yrðu mjög takmarkaðir og því séu hagsmunir landsins betur tryggðir 

utan sambandsins. Önnur smærri aðildarríki hafa hins vegar beitt sér á ýmsa vegu 

innan sambandsins og haft afdrifarík áhrif á stefnumótun þess þrátt fyrir smæð 

sína. Þetta hafa þau til dæmis gert með sveigjanlegri stjórnsýslu, bandalögum við 

önnur ríki og réttum samningaaðferðum. Í ljósi þessa verður rætt um það hvort 

afstaða talsmanna landbúnaðarins gegn aðild og ótti þeirra við áhrifaleysi Íslands 

innan sambandsins sé á rökum reistur. 

Í kafla 7 verða viðfangsefni ritgerðarinnar dregin saman og gerð verður 

grein fyrir niðurstöðum. Helstu niðurstöður eru þær að landbúnaður á Íslandi er 

ráðandi atvinnuvegur. Þrátt fyrir að afla lítilla þjóðartekna er hann sögulega 

mikilvægur atvinnuvegur og hefur til langs tíma haft áhrif á mótun íslenskrar 

utanríkisstefnu og sú staða hefur ekki breyst. Atvinnuvegurinn er núna í 

kjöraðstæðum til þess að hafa mótandi áhrif á þann saming sem lagður verður 

fyrir þjóðina.  

Niðurstöðurnar sýna einnig að fullveldishugmyndir og sú sjálfsmynd sem 

einkennir íslenskan almenning er öflugt vopn sem hagmunafulltrúar nýta sér til 

þess að móta afstöðu fólk með eða á móti aðild. Hér á landi hefur ekki verið 

upplýst umræða um aðild Íslands að Evrópusambandinu þrátt fyrir að fólk hafi 

kallað eftir henni. En þótt umræðan hér á landi myndi breytast úr slagorðakenndri 

tilfinningaorðræðu yfir í upplýsta umræðu um málefnið eru líkur á því að afstaða 

fólks myndi haldast óbreytt. Það yrði sökum þess að upplýst umræða er ekki næg 

til að breyta afstöðu fólks, fólk hefur tilhneigingu til að hafna rökum ef þau 

stangast á við fyrirliggjandi skoðanir þess. Þó verður að hafa í huga að hér á landi 
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virðist afstaða fólks breytileg ef marka má skoðanakannanir er varða aðild að 

Evrópusambandinu.  

Umræða andstæðinga um meintan lýðræðishalla Evrópusambandsins hefur 

til langs tíma varpað upp neikvæðri mynd af sambandinu. Niðurstöður 

ritgerðarinnar sýna að umræðan er að vissu leyti stöðnuð sökum þess að 

lýðræðisleg gildi Evrópusambandsins eru þau sömu og tíðkast innan almennra 

þjóðríkja. Þetta kallar því enn fremur á upplýsta umræðu.  

Smáríki, líkt og Ísland, hafa jafna möguleika á við stærri ríki til að gæta 

hagsmuna sinna innan sambandsins. Þær leiðir sem standa ríkjum til boða eru 

ólíkar eftir stærð þeirra og hefur reynslan sýnt að smáríki geta beitt sér innan 

sambandsins með sveigjanlegri stjórnsýslu, nánum tengslum við stofnanir 

sambandsins, vel tímasettum bandalögum, brautryðjandi hugmyndum og réttum 

samningaaðferðum. Sumar af þessum aðferðum hefur Ísland þegar nýtt sér í 

samstarfi sínu við sambandið í gegnum EES-samninginn og eiga Íslendingar nú 

þegar í góðum samskiptum við framkvæmdastjórnina. Í ljósi þessa er umræða um 

takmarkaða möguleika Íslands til áhrifa innan Evrópusambandsins ekki fyllilega á 

rökum reist ef marka má reynslu annarra smáríkja.  

Niðurstöður sýna jafnframt fram á góða möguleika íslenskra stjórnvalda til 

að gæta hagsmuna þjóðarinnar innan Evrópusambandsins og þar eru hagsmunir 

landbúnaðarins ekki undanskildir. Sú staðreynd auk mikilla tengsla 

hagsmunasamtaka atvinnuvegarins við helstu stjórnmálaöfl þessa lands, gefur til 

kynna að hagsmunir landbúnaðarins séu vel tryggðir bæði innan sem og utan 

Evrópusambandsins.  
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1. Kenningaumfjöllun 

1.1 Raunhyggjukenningar og frjálslynd alþjóðahyggja 

Til að fá skýrari mynd af þeim ástæðum sem liggja að baki þeirri andstöðu sem 

ríkir gegn þátttöku íslensks landbúnaðar í Evrópusamvinnunni er mikilvægt að 

skoða þær kenningar sem notaðar hafa verið til að útskýra Evrópusamrunann. 

Skipta má alþjóðasamskiptakenningum í tvo flokka: raunhyggjukenningar (e. 

realism) og frjálslynda alþjóðahyggju (e. liberal internationalism) (Eiríkur 

Bergmann Einarsson, 2003:29-32).
1
 Taka skal fram að um nokkra einföldun er að 

ræða með þessari tvískiptingu en almennt er talið að kenningar raunhyggjumanna 

hafi verið ráðandi í alþjóðafræðum í hálfa öld fram að falli Berlínarmúrsins árið 

1989 en kenningar frjálslyndra alþjóðasinna hafi sprottið upp á sjöunda 

áratuginum (Eiríkur Bergmann Einarsson, 2009a:34; Mingst, 2008:66-67). 

Margir fræðimenn hafa lýst alþjóðakerfinu sem stjórnlausu fyrirbæri þar 

sem einungis hinir hæfustu lifa af. Hans J. Morgenthau, upphafsmaður 

raunhyggjukenninga greindi alþjóðasamskipti sem átök um völd þar sem ríki 

kepptust um að tryggja stöðu sína. Morgenthau greindi þessi valdaátök í þrjá 

hluta; einstaklingurinn sem berst fyrir eigin hagsmunum innan ríkisins, ríkið sem 

er í stanslausum valdaátökum við önnur ríki um hagsmuni sína og loks 

alþjóðakerfið sem er stjórnlaust því ekkert yfirvald er að finna þar sem ríki geta 

leitað réttar síns nema þá samkeppnin sjálf. Átökin eru endalaus því ríkin munu 

aldrei hætta að tryggja stöðu sína. Raunhyggjan gengur út frá þeirri 

grunnhugmynd að einstaklingurinn hugsi fyrst og fremst um eigin hagsmuni og sé 

í stanslausri leit að völdum til þess að tryggja stöðu sína. Því má segja að þessi 

hegðun einstaklinga valdi því að gildi og viðmið samfélagsins einkennast af 

þessum hugsunarhætti. Því einkenna eiginhagsmunabarátta og ávinningur valds 

hegðun ríkja í heild sinni sem síðan smitast út í alþjóðakerfið. Raunhyggjumenn 

líta svo á að alþjóðakerfið sé stjórnlaust og því byggist afdrif ríkja á þeirra eigin 

hæfni til þess að lifa af. Öll ríki huga bara að eigin málefnum því ríki verða að 

treysta á sig sjálf þar sem öll samvinna byggist á því hvor aðilinn hagnast meira til 

að styrkja stöðu sína í stjórnleysinu. Ríki huga mikið að öryggi sínu gagnvart 

öðrum ríkjum og mikið vantraust ríkir í garð annarra ríkja. Því er ekki almennur 

                                                
1 Eiríkur Bergmann Einarsson kallar þetta frjálslynda alþjóðasamvinnuhyggju en framvegis verður 

kenningin kölluð frjálslynd alþjóðahyggja.  
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vilji til samvinnu þar sem ekki er nóg fyrir ríki að reikna út eigin ágóða heldur 

verður það að vita að það hagnist meira en það ríki sem það semur við því annars 

er það að veikja stöðu sína gagnvart hinu ríkinu. Í þessu stjórnlausa kerfi ráða 

valdamestu ríkin ferðinni þar sem þau eru aðalgerendur og valdhafar 

alþjóðakerfisins (Mingst, 2008:65-63; McCormick, 2005:9-10). 

Talsmenn frjálslyndrar alþjóðahyggju hafa hins vegar bent á að 

alþjóðakerfið, líkt og talsmenn raunhyggjunnar þekkja það, hafi þróast yfir í  

alþjóðasamfélag þar sem sérstök gildi og viðmið ríkja. Með stofnun 

alþjóðastofnana líkt og Evrópusambandsins hafa samskipti ríkja breyst og nýr 

grundvöllur alþjóðasamskipta hefur myndast. Samskipti ríkja einkennast ekki 

lengur af baráttu um land, auð og völd. Þess í stað hafa samskipti ríkja fremur 

einkennst af samvinnu, ímynd og gagnkvæmri virðingu og bent hefur verið á 

Evrópusambandið sem lifandi sönnun þessa málstaðar (Ingebritsen, 2006:11-12; 

Eiríkur Bergmann Einarsson, 2009a:34). Frjálslynd alþjóðahyggja hvetur til 

nánara samstarfs ríkja í gegnum alþjóðastofnanir líkt og Evrópusambandið í þeim 

tilgangi að ná efnahagslegri og félagslegri velmegun í gegnum samvinnu. Stefnan 

gerir minna úr hlutverki ríkisins sem geranda þar sem hún lítur svo á að þær 

hættur og þau vandamál sem nútímaríkið stendur frammi fyrir séu of 

umfangsmikil fyrir ríkin ein og sér. Því þurfi alþjóðlega samvinnu, stofnanir og 

lög til þess að gæta hagsmuna innlendra þegna ríkjanna í sameiningu. 

Evrópusamruninn er því til kominn vegna vilja ríkja til þess að tryggja þegnum 

sínum pólitískt, félagslegt og efnahagslegt öryggi (Rosamond, 2000:21-24; 

Eiríkur Bergmann Einarsson, 2009b:33).   

Þróun alþjóðasamfélagsins hefur verið sú að valdið hefur í sífellt auknum 

mæli færst yfir til fjölþjóðastofnana. Sömuleiðis hefur síaukið og náið samstarf 

Evrópuríkja á vegum Evrópusambandsins til að mynda orðið til þess að þjappa 

þeim saman og leitt til aukinnar milliríkjaverslunar og alþjóðavæðingar í 

framleiðslu. Hvað þetta varðar hafa talsmenn frjálslyndrar alþjóðahyggju verið 

sannspáir um þróun alþjóðasamfélagsins og hvetja þeir til áframhaldandi samruna. 

Hins vegar eiga raunhyggjukenningar marga talsmenn sem hafa kallað eftir 

endurskoðun á Evrópusamrunanum út frá hugmyndafræði sjálfstæðis og fullveldis 

ríkja. Raunhyggjumenn hafa, eins og áður sagði, litla trú á alþjóðasamvinnu líkt 

og Evrópusamrunanum og leggja meiri áherslu á mikilvægi sjálfsákvörðunarvalds 

ríkja sem aðalgerenda alþjóðasamfélagsins. Talsmenn raunhyggjunnar vilja því 
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hægja á samrunanum og varast að færa vald frá ríkjum til alþjóðlegra stofnana 

(Rosamond, 2000:21-24; Eiríkur Bergmann Einarsson, 2009a:40). Ólíkar áherslur 

þessara tveggja kenninga endurspegla í raun þá togstreitu sem hefur einkennt 

Evrópusamrunann frá upphafi hans.  

 

1.2 Kenningar Moravcsik og Katzenstein 

Andrew Moravcsik (1998), prófessor í stjórnmálafræði og alþjóðasamskiptum, 

lýsir þeirri togstreitu sem einkennt hefur Evrópusamrunann í kenningu sem hann 

kallar frjálslynda milliríkjahyggju (e. Liberal intergovernmentalism). Þar 

samþættar hann vissa hluta raunhyggju og frjálslyndrar alþjóðahyggju. Samkvæmt 

Moravcsik þurfa ríki í sífellu að takast á við þann þrýsting sem innlendir 

hagsmunaaðilar beita ríkin í leit að alþjóðlegri samvinnu til að auðvelda 

viðskiptalíf þvert á landamæri. Á sama tíma þurfa ríkin að standa vörð um 

fullveldi sitt og hlutfallsleg völd sín innan alþjóðakerfisins. Þessi ólíku sjónarmið 

geta verið breytileg eftir tímabilum (Moravcsik, 1998:9; Eiríkur Bergmann 

Einarsson, 2009a:40-41). Moravcsik telur að til þess að geta fyllilega skilið 

hegðun ríkja á vettvangi alþjóðasamskipta þurfi að líta til innlendra hagsmuna 

þeirra. Innlendir hagsmunir ríkja leiði til stjórnmálaátaka þar sem félagslegir 

hópar keppa um pólitísk áhrif. Upp úr þessum átökum verða til bandalög sem 

þrýsta á ríkistjórnir og móta hegðun þeirra á alþjóðlegum vettvangi. (Moravcsik, 

1998:481). Alþjóðlegar stofnanir eru því heppilegur samningsvettvangur fyrir ríki 

Evrópu til að koma innanlandshagsmunum sínum á framfæri. Það sem gerir 

Evrópusambandið að svo álitlegum samningsvettvangi er að fyrir liggja 

fastmótaðir lagarammar, reglur og gildi sem vernda ríkin í sinni hagsmunabaráttu 

og samningsgerðum (Moravcsik,1998:9). 

Moravcsik veitir aukna innsýn inn í togstreitu milli innri og ytri þátta sem 

ríki samtímans þurfa að glíma við og þá innlendu þætti sem geta haft áhrif á 

mótun utanríkisstefnu ríkja. Þessi kenning Moravcsik hentar því vel til að útskýra 

stöðu Íslands og tregðu íslenskra stjórnvalda til að innlima landbúnaðinn í 

Evrópusamvinnuna. Kenningin nýtist best til að útskýra tengsl ríkja, mikilvægi 

fullveldis, innanlandsstjórnmál og hversu háð ríki nútímans eru orðin hvert öðru.  

Alþjóðastjórnmálafræðingurinn Peter Katzenstein (1997) hefur einnig bent 

á mikilvægi innlendra áhrifavalda á utanríkisstefnu ríkja en leggur þó meiri 

áherslu á utanaðkomandi þætti. Katzenstein telur að ríki og þá sérstaklega smærri 
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ríki alþjóðasamfélagsins finni fyrir efnahagslegum þrýstingi sökum 

Evrópusamrunans. Smáríki búa jafnan yfir einhæfara efnahagskerfi og eiga því 

erfiðara með að standa utan þess efnahagslega samstarfs sem á sér stað hjá 

Evrópusambandinu. Þessum ríkjum stendur því annars vegar til boða að taka þátt í 

samstarfinu en missa hugsanlega hluta af sjálfsákvörðunarvaldi sínu eða standa 

utan samstarfsins og glíma við hugsanlega efnahagslega einangrun. Því sjá þessi 

ríki sér þann kost vænstan í stöðunni að taka þátt fremur en að standa utan 

samrunans. Þetta telur Katzenstein vera ástæðuna fyrir aðildarumsóknum margra 

ríkja að Evrópusambandinu (Katzenstein, 1997:251-304).  

Báðar þessar kenningar Katzenstein og Moravcsik hafa verið gagnrýndar 

fyrir að kafa ekki nægilega djúpt í hvernig innanlandshagsmunir hafa bein áhrif á 

mótun utanríkisstefnu og að alhæfa um viðbrögð ríkja við Evrópusamrunanum. 

Hvorugar þessara kenninga geta til að mynda útskýrt af hverju Norðurlöndin hafa 

farið svo ólíkar leiðir að Evrópusamrunanum þrátt fyrir að búa yfir margvíslegum 

sameiginlegum einkennum. Auk þess útskýrir hvorug þessara kenninga þær 

ástæður sem liggja að baki andstöðu vissra atvinnuvega gegn samrunanum 

(Eiríkur Bergmann Einarsson, 2009a:40-41). Þegar litið er til Íslands hefur 

Katzenstein þó að vissu leyti rétt fyrir sér. Ísland hefur í gegnum tíðina fundið 

fyrir efnahagslegum þrýstingi til frekari þátttöku í Evrópusamrunanum. Þó leiddi 

þessi þrýstingur ekki til fullrar þátttöku Íslands í Evrópusamstarfinu heldur leysti 

landið sig undan honum að miklu leyti með EES-samningnum. Sá samningur 

fjallar í grófum dráttum um samstarf við Evrópusambandið að sjávarútvegs- og 

landbúnaðarmálum undanskildum. Samningurinn gerði Ísland ekki að fullum 

þátttakanda í Evrópusamrunanum en tryggði að landið yrði ekki efnahagslega 

einangrað (Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór Vignisson, 2004a:38-41). Bæði 

almenningur og íslenska stjórnamálaelítan hafa hins vegar litið svo á að með 

Evrópusamruna verði efnahagslegar þvinganir meiri en ella. Það er þvert á það 

sem kenning Katzenstein felur í sér (Baldur Þórhallsson, 2004:8-10). Íslensk 

stjórnvöld hafa fremur leitast eftir því að standa utan sambandsins til að forðast 

þessar þvinganir, en Íslendingar sjá þær til að mynda sem afsal fullveldis og 

glötun verðmæta sjávarútvegsins og landbúnaðarins (Eiríkur Bergmann Einarsson, 

2009a:40-41). Þessa frávikshegðun Íslands í samanburði við hin Norðurlöndin, þó 

einkum Finnland, Svíþjóð og Danmörku, geta hvorki kenningar Katzenstein né 

Moravcsiks útskýrt.   
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Þar sem íslenskur landbúnaður stendur utan EES-samningsins getur það 

útskýrt af hverju íslenskur landbúnaður hefur ekki fundið fyrir þvingunum 

Evrópusamrunans en landbúnaðarstefna Evrópusambandsins er einn stærsti 

málaflokkur samstarfsins. EES-samningurinn hefur því leyst atvinnugreinina 

undan þessum þrýstingu á sama tíma og ríkið hefur varið háum upphæðum í styrki 

til atvinnuvegarins. Styrkir íslenska ríkisins til landbúnaðarmála, sem eru hærri en 

hjá flestum öðrum OECD ríkjum, hafa haldið vissum hlífiskyldi yfir 

atvinnuveginum (Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór Vignisson, 2004a:38-41; Ágúst 

Einarsson, 2007:40-43). 

 

1.3 Kenningar Ingebritsen og Neumann 

Kenning stjórnmálafræðingsins Christine Ingebritsen (1998) lýtur að mikilvægi 

innlendra hagsmuna í mótun utanríkisstefnu ríkja og þá einkum mikilvægi ráðandi 

atvinnuvega. Ingebritsen er sammála Katzenstein að því leyti að 

Evrópusamrunanum fylgi þrýstingur um sífellt aukna þátttöku. Þessum þrýstingi 

finndu smærri ríki alþjóðasamfélagsins meira fyrir sökum einfaldara 

efnahagskerfis. Ingebritsen er sammála kenningu Moravcsik um mikilvægi þess 

að vita hverjir hagsmunir innlendra hópa séu til þessa að útskýra utanríkisstefnur 

einstakra ríkja. Ingebritsen telur þó að ráðandi atvinnuvegir hafi mikið að segja 

um þær ákvarðanir sem teknar eru í hverju ríki fyrir sig þegar að Evrópusamruna 

kemur. Þetta er vegna þess að ráðandi atvinnuvegir afla stærsta hluta tekna 

þjóðarinnar og því er löndum annt um afkomu atvinnuvegarins. Til að mynda 

reiðir sænska ríkið sig á ýmiss konar framleiðslu, íslenska ríkið á sjávarútveginn 

og norska ríkið á olíu. Ríki geta því ekki tekið stórar ákvarðanir í efnahagsmálum 

nema með samþykki ráðandi atvinnuvega svo hagsmunir þeirra séu tryggðir 

(Ingebritsen, 1998). Kenning Ingebritsen getur að mörgu leyti varpað ljósi á 

andstöðu landbúnaðarins gegn aðild að Evrópusambandinu en landbúnaður er 

ráðandi atvinnuvegur á Íslandi þrátt fyrir litla tekjuöflun fyrir þjóðarbúið. Nánar 

verður fjallað um þetta í kafla 3.  

Stjórnmálafræðingurinn Iver B. Neumann er annar talsmaður mikilvægis 

innlendra þátta sem mótað geta utanríkisstefnu ríkja en þó ekki á sama máta og 

Ingebritsen hefur haldið fram. Þvert á móti er Neumann ósammála Ingebritsen um 

hversu stóran þátt atvinnuvegirnir spila þar sem það eru ekki þeir sem á endanum 

taka ákvörðun um inngöngu í Evrópusambandið. Hann telur því svarið liggja hjá 
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fólkinu og þeim hópum og þeirri sjálfsmynd sem einkennir hvert ríki fyrir sig. Það 

er því sjálfsmynd fólks sem mótar afstöðu þess til tiltekins málefnis sem þróast 

hefur í gegnum sögu og menningu ríkisins. Þessu til stuðnings nefnir Neumann 

þær tvær þjóðaratkvæðagreiðslur sem áttu sér stað í Noregi vegna 

aðildarumsóknar að Evrópusambandinu (Neumann, 2002:88-89). Miklar deilur 

fylgdu í kjölfar þessarar ákvörðunar þjóðarinnar en Neumann telur að 

andstæðingar aðildar hafi unnið einkum vegna þess að þeir náðu að höfða til 

þeirrar sjálfsmyndar sem einkennir almenning í Noregi. Málflutningur 

andstæðinga var á mjög þjóðernislegum nótum og orðræðan einkenndist af glötun 

fullveldis og sjálfsákvörðunarrétti þjóðarinnar (Neumann, 2002:112-116). 

 

1.4 Röksemdafærslurnar þrjár 

Ofangreindar kenningar Moravcsik, Katzenstein, Ingebritsen og Neumann varpa 

ýmist ljósi á þær utanaðkomandi eða innlendu ástæður sem geta leitt ríki til þess 

að sækjast eftir eða hafna Evrópusamrunanum. Til að hjálpa okkur að skilja 

afstöðu fólks til tiltekinna málefna er gagnlegt að skoða þrjár ólíkar 

röksemdafærslur sem hafa verið notaðar innan stjórnmálafræðinnar til að útskýra 

ákvarðanatöku. Þessar röksemdafærslur eru ávinningsröksemdafærslan (e. The 

logic of consequence), sæmdarröksemdafærslan (e. The logic of appropriatness) 

og venjuröksemdafærslan (e. The logic of habit) (Hopf, 2010:1). Uppruni þessara 

röksemdafærslna er úr félagsfræðikenningum Max Weber þar sem hann gerir 

grein fyrir eðlislægum áhrifum fólks til ólíkra viðbragða þegar það er áreitt. 

Weber greindi í skrifum sínum fjóra áhrifaþætti sem hefðu mótandi áhrif á 

viðbrögð og ákvarðanatöku einstaklingsins (Weber, 1925/1968:12). Fyrsti 

áhrifaþátturinn (e. Instrumental rationality) lýsir því að einstaklingurinn bregðist 

ávallt við áreiti með því að meta kosti og galla hverju sinni áður en að hann tekur 

ákvörðun um hver viðbrögð hans verða. Annar áhrifaþátturinn (e. Value 

rationality) gengur út frá því að einstaklingurinn bregðist við samkæmt gildum og 

viðmiðum sínum hverju sinni. Þriðji áhrifaþátturinn (e. Affectual rationality) telur 

að tilfinningar einstaklingsins ráði ákvarðanatöku og viðbrögðum en á seinni 

tímum hefur þessi áhrifaþáttur runnið saman við þann fjórða. Fjórði 

áhrifaþátturinn (e. Traditional rationality) lýsir því að viðbrögð einstaklinga 

einkennist af vana sem myndast hefur vegna fyrri reynslu (Hopf, 2010:1-3). 
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Fræðigreinin alþjóðasamskipti hefur nýtt sér kenningar Weber með því að 

laga þær að viðfangsefnum sínum og birtast þær í formi þeirra þriggja 

röksemdafærslna sem nefndar hafa verið. Kenningar Weber eiga við um 

einstaklinga en röksemdafærslurnar þrjár ná bæði yfir einstaklinga og ríki. Fyrsta 

röksemdafærslan, ávinningsröksemdafærslan, heldur því fram að gerandinn miði 

ávallt gjörðir sínar út frá mögulegum ávinningi þeirra. Því spáir hann fyrir um 

mögulegar afleiðingar gjörða sinna og metur mögulegan ávinning. Þetta gerir 

hann sökum þess að hann trúir því að aðrir geri slíkt hið sama. Röksemdafærslan 

gengur út frá því að einstaklingar séu færir um að beita rökhugsun og þeir séu í 

sífellu meðvitaðir um aðstæður sínar. Einstaklingurinn spyr sig spurninga líkt og: 

Hverjir eru valmöguleikar mínir? Hver eru gildi mín? Hverjar eru afleiðingar 

tiltekinnar ákvörðunar og hvaða áhrif hefur hún á mögulega hagsmuni? 

Einstaklingurinn metur því hverjir eru kostir og gallar hverju sinni og byggir hann 

ákvörðun sína á því (March og Olsen, 1998:949-951). 

Ávinningsröksemdafærslan hefur verið gagnrýnd fyrir að sjá 

alþjóðasamfélagið sem einhvers konar kerfi þar sem samskipti ríkja einkennast af 

hagsmunagæslu fremur en samvinnu. Því sjái röksemdafærslan allan pólitískan 

samruna og samstarf sem vettvang margvíslegra samninga milli ríkja, sem hafa 

mismunandi hagsmuna að gæta og misjöfn úrræði til þess að vinna úr. Því eigi ríki 

sem búa yfir fleiri úrræðum ávallt betri möguleika á bættum hag og jafnvel á 

kostnað annarra ríkja. Því mætti segja að ávinningsröksemdafærslan eigi margt 

sameiginlegt með raunhyggjukenningum, en samkvæmt þeim eru eigin hagsmunir 

ríkja settir ofar mögulegum ávinningi um samstarf (Honkonen, 2009:27). 

Röksemdafærslan er góð til þess að greina hugsunarhátt einstaklinga og ríkja 

þegar að ákvörðunartöku sem snýr að efnahagslegum hagsmunum kemur eða 

öðrum mögulegum ávinningi.  

Önnur röksemdafærslan, sæmdarröksemdafærslan, er í raun nokkurs konar 

andstæða ávinningsröksemdafærslunnar. Sæmdarröksemdafærslan heldur því 

fram að reglur og sjálfsmynd skipti mestu máli þegar einstaklingar og ríki ákvarða 

gjörðir sínar. Einstaklingar láta ekki mögulegan ávinning stjórna ákvörðunum 

sínum og líta fremur til þeirra þátta sem móta þá og ákvarða hverjir þeir eru. 

Sjálfsmynd þeirra og reglur samfélagsins móta því ákvarðanatöku þeirra fremur 

en hagsmunir líðandi stundar (March og Olsen, 1998:949-951). Samfélagið gefur 

einstaklingnum hlutverk, reglur, viðmið og gildi og mótar þannig samkennd hans 
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til annarra einstaklinga samfélagsins sem og samfélagsins sjálfs. Þessi samkennd 

gefur einstaklingunum sjálfsmynd og til hennar leita þeir þegar þeir þurfa að taka 

ákvarðanir (Honkonen, 2009:28). Einstaklingurinn spyr sig því spurninga á borð 

við: Hvernig aðstæður eru þetta? Hvers konar manneskja er ég og hvað gerir 

manneskja eins og ég í þessum aðstæðum? (March og Olsen, 1998:949-951).  

Sæmdarröksemdafærslan sér alþjóðasamfélagið fremur sem samvinnu 

ríkja þar sem unnið er út frá fyrirfram ákveðnum reglum. Að þessu leyti á 

röksemdafærslan margt sameiginlegt með frjálslyndri alþjóðahyggju. Ríki móta 

ákvarðanir sínar út frá þeim gildum og viðmiðum sem eru viðurkenndar í 

samfélaginu, eru á almanna vitorði og búist er við að sé fylgt. Við ákvarðanatöku 

ríkisins eru reglur samfélagsins í hávegum hafðar því einstaklingar innan ríkisins 

móta eigin sjálfsmynd samkvæmt reglum samfélagsins (Honkonen, 2009:28).  

Þriðja röksemdafærslan, venjuröksemdafærslan, er talsvert ólík þeim 

fyrrnefndu og heldur því fram að einstaklingar bregðist við öllu utanaðkomandi 

áreiti út frá vana og án íhugunar um reglur eða ávinninga. Röksemdafærslan telur 

að það sé einstaklingnum eðlislægt að vani stjórni ákvarðanatöku hans fremur en 

aðgerðir sem myndu krefjast rökhugsunar.  Meginástæða þessa er sú að maðurinn 

skynjar, upplifir og bregst við aðstæðum áður en honum gefst tími til þess að 

íhuga þær (March and Olsen 1998:943-969). Vaninn byggir á fyrri reynslu 

einstaklingsins sem hann dregur vissan lærdóm af og mótar þar með eðlislæg 

viðbrögð gagnvart svipuðum aðstæðum upp frá því. Vaninn myndar því nokkurs 

konar skjöld fyrir utanaðkomandi áreiti sem einkennist af fyrirfram ákveðinni 

svörun sem er framkvæmd án hugsunar. Að þessu leyti svipar vananum mikið til 

tilfinninga sem ekki er hægt að stjórna. Líkt og barn sem brestur í grát geta 

einstaklingar ekki stjórnað vana sínum því hann kemur ósjálfrátt fram, ómeðvitað 

og áreynslulaust. Þetta er í raun auðveldasta leiðin til þess að bregðast við 

aðstæðum eða einhvers konar áreiti sem venjulega myndu neyða einstakling til 

þess að taka meðvitaða ákvörðun (Hopf, 2010:3).  

Venjuröksemdafærslan lítur á alþjóðasamskipti sem langtíma samskipti 

sem myndað hafa mynstur sem einkennist annað hvort af fjandskap eða friðsemd 

á milli ríkja. Þetta mynstur einkennir þar með öll samskipti ríkja þ.e.a.s. ef andúð 

ríkir á milli ríkja þá mótar það hegðun þeirra til langs tíma. Röksemdafærslan 

telur að miklar og óvæntar utanaðkomandi breytingar þurfi að verða svo að vani 
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ríkja og einstaklinga hverfi og nýtt viðmót myndist. En þegar viðmótið breytist 

myndast einungis nýr vani sem stjórnar hegðuninni (Hopf, 2010:5) 

Allar þessar þrjár röksemdafærslur er hægt að nota til þess að útskýra 

viðhorf og ákvarðanatöku einstaklinga og ríkja. Röksemdafærslurnar fela í sér 

ólíka áhrifaþætti og þær má nýta á ólíkan hátt. Ávinningsröksemdafærslan hentar 

til að mynda vel þegar greina á efnahagslega þætti og ávinningur stjórnar 

ákvarðanatöku ríkja. Sæmdarröksemdafærslan hentar vel til að greina áhrif gilda 

og viðmiða á ákvarðanatöku ríkja. Venjuröksemdafærslan hentar hins vegar best 

til þess að greina langtíma hegðun ríkja við ákvarðanatöku þar sem hún getur 

ýmist einkennst af óvild eða samvinnu. Mikilvægt er þó að skilja að þessar 

kenningar eru ekki einskorðaðar við ákveðnar aðstæður og mörkin á milli þeirra, 

þó einkum á milli sæmdar- og ávinningsröksemdafærslnanna, geta verið óljós 

(Honkonen, 2009:28). Venjuröksemdafærslan er frábrugðin hinum að því leyti að 

hinar tvær röksemdafærslurnar ganga út frá því að einstaklingurinn taki í sífellu 

meðvitaðar ákvarðanir um hag sinn en það gerir venjuröksemdafærslan ekki 

(Hopf, 2010:6). Allar þrjár röksemdafærslurnar er hægt að nýta til að skýra 

afstöðu þeirra sem standa í forsvari fyrir landbúnaðinn, sem og þeirra einstaklinga 

sem honum tilheyra. 

 

1.5 Samantekt 

Í kafla 1 hefur verið leitast eftir því að skýra línurnar sem liggja milli þeirra þátta 

sem taldir eru einkenna kosti og galla Evrópusamrunans. Það má halda því fram 

að íslenska bændastéttin og stjórnmálaelítan á Íslandi hafi fremur tileinkað sér 

hugmyndir raunhyggjumanna en frjálslyndra alþjóðahyggjumanna þegar litið er til 

almennrar afstöðu þeirra gegn Evrópusambandinu. Því hafa íslensk yfirvöld eftir 

fremsta megni reynt að halda þessari atvinnugrein fyrir utan Evrópusamrunann, til 

að mynda með gerð EES-samningsins. Kenningar Moravcsik og Katzenstein 

útskýra ekki í smáatriðum þær ástæður sem liggja að baki þeirri sterku andstöðu 

og sterku hagsmunagæslu gegn Evrópusambandinu sem á sér stað hérlendis. Þær 

gefa hins vegar vissar vísbendingar um hvernig málum er háttað almennt og lýsa 

vel þeirri togstreitu sem á sér stað innan ríkja við mótun utanríkisstefnu og 

hagsmunagæslu á alþjóðavettvangi. Kenningar Ingebritsen og Neumann gefa 

einnig góða innsýn inn í þá innlendu þætti sem gætu haft áhrif á 

Evrópusamrunann og ákvarðanatöku ríkja. Ráðandi atvinnuvegir og sjálfsmynd 
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almennings eru þættir sem vissulega geta varpað ljósi á þær aðstæður sem ríkja 

hér á landi innan landbúnaðargeirans. Til að rýna enn frekar í viðmót fólks og þá 

þætti sem móta afstöðu einstaklinga eru ávinnings-, sæmdar- og 

venjuröksemdafærslurnar nytsamlegar. Röksemdafærslurnar lýsa þó á ólíkan hátt 

hverjir helstu áhrifaþættirnir eru en allar geta þær útskýrt, á ólíkan hátt þó, hvernig 

bæði talsmenn bænda og bændur sjálfir taka afstöðu til Evrópusamrunans. 
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2. Landbúnaðarstefna Íslands og Evrópusambandsins 

2.1 Landbúnaðarstefna Íslands 

Íslenskur landbúnaður hefur átt erfitt uppdráttar til langs tíma hérlendis og 

íslenska ríkið styrkir landbúnað meira en flest önnur OECD og 

Evrópusambandsríki. Evrópusambandið hefur mikla þýðingu fyrir viðskiptatengsl 

Íslendinga þar sem aðgangur landsins að Evrópska efnahagssvæðinu er 

grunnurinn að milliríkjaviðskiptum þjóðarinnar. EES-samningurinn tryggði 

landinu svokallað fjórfrelsi sem gengur út á frjálst flæði vara, þjónustu, fjármagns 

og fólks. EES-samningurinn olli miklum framförum í íslensku samfélagi á sínum 

tíma og verður að teljast eitt stærsta skref þjóðarinnar í hnattvæðingu efnahagslífs 

landsins (Auðunn Arnórsson o.fl., 2003:44). Ísland á í margvíslegum samskiptum 

við aðildarríki Evrópusambandsins. Árið 2009-2010 fóru 80,6% af verðmæti 

vöruflutninga Íslendinga til Evrópusambandsríkja, auk þess voru 64,8% af 

verðmæti innflutningsvara frá aðildarríkjum sambandsins (Hagstofa Íslands 

2010:22). EES-samningurinn nær þó ekki yfir landbúnaðarmál að öðru leyti en 

því að í 19. grein hans er því lýst yfir að samningsaðilar vinni saman að því að 

auka frjálsræði í viðskiptum með landbúnaðarafurðir (Auðunn Arnórsson o.fl., 

2003:91). 

Íslenska ríkið styrkir landbúnað hér á landi meira en flest önnur OECD og 

Evrópusambandsríki eða um 22% meira að meðaltali. Á sama tíma hefur hlutdeild 

landbúnaðar í landsframleiðslu hér á landi farið sífellt minnkandi undanfarin ár og 

áratugi (OECD, 2010:52). Landbúnaður á Íslandi hefur til langs tíma átt erfitt 

uppdráttar og hefur íslenska ríkið þurft að standa þétt við bakið á atvinnuveginum 

til að tryggja áframhaldandi lífsviðurværi starfstéttarinnar. Íslenska ríkið styður 

við landbúnaðinn á tvo vegu. Annars vegar greiðir ríkið bændum fyrir framleiðslu 

í samræmi við fyrirfram ákveðin viðmið. Þessi viðmið einkennast af stærð býla, 

fjölskyldustærð, fjölda búfjár, tegundum dýra og fleiri breyta. Hins vegar styður 

hið opinbera atvinnuveginn með því að takmarka innflutning á 

landbúnaðarafurðum til landsins. Þar með tryggir ríkið minni samkeppni frá 

erlendum aðilum á íslenskum markaði og heldur þannig bæði dýrari og ódýrari, 

erlendum landbúnaðarafurðum frá landinu. Þetta gerir ríkið með 

innflutningstollum og innflutningskvóta (Ágúst Einarsson, 2007:40-41). 
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Verndunarstefna hins opinbera gagnvart landbúnaðinum hefur verið 

gagnrýnd fyrir að miða fremur að réttindum bænda en réttindum neytenda. Þessu 

til stuðnings er oft bent á að í sumum tilfellum nemi tollarnir hærri fjárhæðum en 

framleiðsluverðmæti vörunnar (Ágúst Einarsson, 2007:40-43). Íslensk 

landbúnaðarstefna hefur haft mikil áhrif á verðlagningu á vörum til neytenda. 

Matvælaverð hérlendis er mjög hátt í samanburði við önnur lönd og meðalverð 

hérlendis var 53% hærra en meðalverð á heimsmarkaði árið 2009 (OECD, 

2010:52-53). Þrátt fyrir það renna, samkvæmt fjárlögum ársins 2011, 5,8 ma.kr. til 

mjólkurframleiðslu, 4,3 ma.kr. til sauðfjárframleiðslu, 483 m.kr. til 

grænmetisframleiðslu og 399 m.kr. til Bændasamtaka Íslands (Ríkisendurskoðun, 

2011:3). 

Það er í verkahring Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytisins að móta 

stefnu landbúnaðarmála á Íslandi og ráðuneytið hefur því umsjón með framgangi 

og eftirliti þeirra. Matvælastofnun annast margs konar verkefni er snúa að 

stjórnsýslu landbúnaðarmála en Bændasamtök Íslands sinna verkefnum er snúa að 

framleiðendum og mælt er fyrir um í búvörulögum. Þessi verkefni 

Bændasamtakanna eru margvísleg og snúa að þjónustu við framleiðendur og 

faglega sem og fjárhagslega framkvæmd verkefna á sviði landbúnaðarmálefna. Að 

þessu leyti hefur samtökunum verið falið opinbert vald frá Alþingi í gegnum lög, 

reglugerðir, samninga og ýmsar stjórnvaldsákvarðanir. Þessu fylgir 

ákvarðanatökuvald um opinberar greiðslur til bænda, útreikninga, afgreiðslu og 

eftirlit með framkvæmdum bænda. Auk þessa sitja fulltrúar samtakanna í 

nefndum og fagráðum sem taka ákvarðanir um málefni íslensks landbúnaðar og 

móta stefnu atvinnuvegarins (Ríkisendurskoðun, 2011:3).  

 Í nýlegri skýrslu Ríkisendurskoðunar var lýst yfir áhyggjum af þessu 

valdaframsali ríkisvaldsins til Bændasamtakanna í málefnum landbúnaðarins. 

Þegar stjórnvöld fela aðilum utan kerfisins valdheimildir fylgir ávallt viss áhætta á 

að hagsmunir þess aðila, sem stendur utan ríkiskerfisins, hafi áhrif á hvernig hann 

beitir því valdi sem honum er gefið. Því er mikilvægt að stjórnvöld hafi sérstakan 

vara á og hafi náið eftirlit með starfsemi sem unnin er af utanaðkomandi aðila. 

Það er niðurstaða skýrslunnar að í tilviki Bændasamtaka Íslands hafi þessu 

eftirlitshlutverki, sem er í höndum Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytisins, 

ekki verið sinnt á fullnægjandi hátt. Skýrslan telur að ráðuneytið reiði sig of mikið 

á það eftirlit sem samtökin hafa með eigin verkefnum og sinni ekki því ekki því 
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eftirliti sem ráðuneytinu er gert að inna af hendi. Því er talið nauðsynlegt að 

ráðuneytið öðlist betri yfirsýn en það hefur nú yfir starfsemi samtakanna og þá 

sérstaklega er snýr að nýtingu fjármuna og þann árangur sem framlög til 

landbúnaðarmála skila (Ríkisendurskoðun, 2011:3).  

Það er mikilvægt að ríkið hafi ávallt tryggan aðgang að gögnum og þeirri 

þekkingu sem nauðsynleg er til að geta sinnt hlutverki sínu gagnvart 

atvinnuveginum. Eins og málum er háttað í dag getur skapast sú hætta að 

samtökin hefti aðgang stjórnvalda að mikilvægum upplýsingum ef stjórnvöld 

ganga einhvern tímann gegn vilja eða hagsmunum samtakanna 

(Ríkisendurskoðun, 2011:3-4). Slíkar aðstæður hafa nú þegar komið upp en þann 

22. október 2010 höfnuðu Bændasamtök Íslands beiðni Sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneytisins um að veita sérfræðiaðstoð í landbúnaðarmálum sökum 

vinnu að aðildarumsókn Íslands að Evrópusambandinu (Bændablaðið, 2010a). 

Þessi ákvörðun Bændasamtakanna er sögð vera sökum harðrar afstöðu 

samtakanna gegn aðild Íslands að Evrópusambandinu (Bændablaðið, 2010b). 

Skýrsla Ríkisendurskoðunar ályktar því að takmarka þurfi stjórnsýsluverkefni 

Bændasamtaka Íslands (Ríkisendurskoðun, 2011:3-4). 

 

2.2 Landbúnaðarstefna Evrópusambandsins 

Hin sameiginlega landbúnaðarstefna Evrópusambandsins (e. Common 

Agricultural Policy, CAP) er með elstu og jafnframt umdeildastu stefnum 

Evrópusambandsins. Megintilgangur hennar var að koma í veg fyrir fæðuskort 

eins og þann sem varð í Evrópu bæði í fyrri og seinni heimsstyrjöldinni. Stefna 

Evrópusambandsins í landbúnaðarmálum er að styðja við evrópskan landbúnað og 

leyfa frjálsa samkeppni landbúnaðarafurða milli aðildarríkjanna  (Dinan, 

2005:354). Þótt stofnsamningur sambandsins taki ekki beint á landbúnaðarmálum 

þá er sameiginlega landbúnaðarstefnan stærsta samstarfsáætlun sambandsins 

(Roedere-Rynning, 2003:133-134). Markmiðum landbúnaðarstefnunnar eru gerð 

skil í 33. grein Rómarsáttmálans, en þar segir að auka eigi framleiðslu á 

landbúnaðarvörum, tryggja möguleika fólks til þess að stunda landbúnað, 

innkomu og lífsviðurværi bænda, koma á stöðugleika á markaði, tryggja 

matvælaöryggi og að lokum stuðla að sanngjörnu verðlagi á matvælum fyrir 

neytendur. Sameiginlegum markaði, samkeppnisreglum og samhæfðu 

markaðsskipulagi var komið á til að framfylgja þessum þáttum. Stefnan hafði 
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samt sem áður miður góðar hliðarverkanir sem voru meðal annars offramleiðsla, 

óhófleg útgjöld, óhagræði við framleiðslu og neikvæð áhrif á umhverfið 

(Utanríkisráðuneytið, 2003:237-240). Þrátt fyrir þessa galla hefur hún náð flestum 

sínum upprunalegu markmiðum (Eiríkur Bergmann Einarsson, 2003:164-167). 

Landbúnaðarstefna Evrópusambandsins er sameiginleg fyrir aðildarríkin 

27 og er einn stærsti útgjaldaliður í fjárlögum sambandsins (Bændasamtök 

Íslands, 2009a). Sameiginlega landbúnaðarstefnan tekur til sín um helming allra 

fjárframlaga Evrópusambandsins. Einn af mikilvægari þáttum stefnunnar er að 

tryggja neytendum heilsusamlegar afurðir og að tryggja bændum lágmarksverð 

fyrir valdar afurðir. Það verð ákveður ráðherraráð Evrópusambandsins árlega. 

Tollar og gjöld eru innheimt af innflutningi til að koma í veg fyrir að verð fari 

undir lágmarksverð. Jafnframt eru veittir styrkir til hagræðingar, uppbyggingar 

nýrra atvinnugreina, þróunar nýrra afurða, til verndar umhverfinu, til nýrra greina 

innan landbúnaðar og einnig til bænda sem vilja draga úr eða hætta búskap 

(Eiríkur Bergmann Einarsson, 2003:164). 

Sameiginlega landbúnaðarstefnan er að vissu leyti undanskilin ákvæðum 

innri markaðarins, að frumkvæði Frakka, en tilgangur þessa er að atvinnugreininni 

standi ekki sama ógn af samkeppni sem þekkist á öðrum sviðum innri 

markaðarins (Dinan, 2005:354). Sameiginlega landbúnaðarstefnan byggir á 

tveimur stoðum, markaðsstjórnun og byggðaþróun. Markaðsstjórnun byggir á 

reglum sem settar eru til að stjórna framleiðslu og viðskiptum með 

landbúnaðarvörur innan Evrópusambandsins. Byggðaþróun er ætlað að gera 

landbúnað fjölþættari og beina sjónum að öðrum þáttum en framleiðslu, t.d. að ýta 

undir umhverfisvænan landbúnað, styrkja harðbýl svæði, stuðla starfsmenntun 

bænda og veita fjárfestinga- og þróunarstyrki, ekki síst til matvælaiðnaðar 

(Utanríkisráðuneytið, 2003:44-47). Með sérhverri stækkun Evrópusambandsins 

hefur sambandið náð til fjölbreytilegri framleiðsluhátta og mismunandi stærðar 

býla. Þar má nefna bú á sléttum Póllands og í skosku hálöndunum, bú í köldum 

héruðum Norður-Finnlands og á heitasta hluta Suður-Spánar. 

Framleiðsluafurðirnar eru mjög fjölbreyttar, allt frá mjólk til tóbaks. Vinnuafl í 

landbúnaði í Evrópusambandslöndunum er um átta milljónir manna, eða um 5,3% 

alls vinnuafls, og útflutningur landbúnaðarafurða er um 8% af öllum útflutningi 

Evrópusambandslandanna. (Dinan, 2005:354). 
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2.3 Gagnrýni á landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins 

Þrátt fyrir að landbúnaðarstefna Evrópusambandsins sé tilkomin og mótuð út frá 

forsendum matvælaöryggis og tryggingar á lífsafkomu bændastéttarinnar hefur 

hún verið gagnrýnd harðlega. Það er vegna þess að um 45% af öllum kostnaði 

Evrópusambandsins er vegna hennar. Stefnan hefur verið gagnrýnd fyrir ýmissa 

hluta sakir líkt og að vera of dýr, óumhverfisvæn, viðskiptahamlandi og að hún 

leiði til offramleiðslu. Eins er gagnrýnt að stefnan sé flókin og henni sé illa 

stjórnað sem leiði til þess að óprúttnir bændur geti svindlað á henni (Dinan, 

2005:354). 

Það hefur til langs tíma þótt ákveðin þversögn að landbúnaður njóti 

sérstöðu innan sambandsins þrátt fyrir að mikilvægi hans sem atvinnugreinar hafi 

dalað á síðustu áratugum (Cardwell, 2004:13). Stór fjárlög og umfangsmiklir 

styrkir sem sambandið setur í landbúnað hafa yfirleitt ekki skilað tilsettum árangri 

því enn getur landbúnaðurinn ekki staðið undir sér sjálfur (Roedere-Rynning, 

2003:133-134). Aðrir hafa þó bent á að ef landbúnaðurinn nýtur ekki aðstoðar 

opinberra aðila er hættara við verðsveiflum en á öðrum sviðum. Verðsveiflur í 

landbúnaði eru sérstaklega óæskilegar því verðhækkanir í landbúnaði leiða beint 

til verðbólgu. Einnig er talið að snarar verðlækkanir geti þvingað bændur af landi 

sínu og lagt býli í eyði. Ofurtraust á innfluttar nauðsynjavörur eins og 

landbúnaðarvörur leiðir til veikleika gagnvart utanaðkomandi aðilum. Þetta er 

talið sérstaklega varhugavert ef erfiðleikar koma upp í alþjóðasamskiptum. Þar 

sem fólk getur ekki lifað án matar leiðir ónóg framleiðsla innanlands beint til 

innflutnings. Og þar sem fólk kaupir mat hvað svo sem allri verðþróun líður þá 

getur þetta haft slæm áhrif á vöruskiptajöfnuðinn (Cardwell, 2004:14-15). Þessi 

röksemd hefur þó ekki heyrst nú í nokkur ár. Hins vegar hafa umhverfislegar, 

félagslegar og jafnvel menningalegar röksemdir verið notaða fyrir því að halda 

bændum á landi sínu og halda sveitunum í byggð (Eiríkur Bergmann Einarsson, 

2003:170-171). 

Landbúnaðarstefnan hefur einnig í gegnum tíðina staðið frammi fyrir 

margs konar áskorunum og þá einkum vegna hneykslismála í kringum 

matvælaöryggi og búfjársjúkdóma sem upp komu í lok tíunda áratugarins. Stefnan 

hefur einnig verið gagnrýnd fyrir áhrif sín á verðlagningu á landbúnaðarvörum á 

heimsmörkuðum. Evrópusambandið er einn stærsti framleiðandi 

landbúnaðarafurða í heimi og sökum sterkrar stöðu sinnar á heimsmarkaði er það 
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þess megnugt að undirbjóða nær alla samkeppnisaðila (Roedere-Rynning 

2003:134-138). Evrópskum bændum er haldið uppi af sambandinu með 

gífurlegum styrkjum á meðan þróunarlöndum sem hafa landbúnað enn sem 

aðalatvinnugrein er ekki veittur aðgangur að evrópskum mörkuðum. Því hefur 

evrópskur landbúnaður virkað sem nokkurs konar þröskuldur fyrir þróunarlönd 

þar sem þau eru undirboðin á sama tíma og þeim er ekki veittur aðgangur að 

evrópskum mörkuðum. Alþjóðaviðskiptastofnunin (e. World Trade 

Orginanisation, WTO), sem Ísland hefur verið aðili að frá stofnun hennar árið 

1995, hefur kallað eftir aukinni frelsisveitingu frá lögum og regluverkum 

Evrópusambandsins því þannig mætti auka frelsi í viðskiptum með 

landbúnaðarvörur (Gibb, 2004:563-565). 

 

2.4 Framtíðarhorfur landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins 

Frá innleiðingu landbúnaðarstefnunnar árið 1962 hefur hún verið endurskoðuð 

nokkrum sinnum, með misgóðum árangri. Frá árinu 1990 hefur sambandið færst 

frá verndarstefnu í verðlagsmálum yfir í að veita beina styrki til landbúnaðarmála. 

Áherslubreytingar urðu innan Evrópusambandsins árið 1999 og þær breyttu 

landbúnaðarstefnunni í nokkrum veigamiklum atriðum þannig að lægra verð til 

framleiðanda var jafnað með hærri beinum greiðslum til þeirra. 

Umhverfissjónarmið fengu veigameiri sess og einnig var litið til 

byggðasjónarmiða sem hluta landbúnaðarstefnunnar. Styrkirnir taka enn frekar 

mið af hugmyndinni um hið fjölþætta hlutverk landbúnaðarins, ferðaþjónusta er 

styrkt og þær aðgerðir sem gera framleiðsluna umhverfisvænni (Dinan, 

2005:356).   

Árið 2003 var landbúnaðarstefnan enn fremur tekin til endurskoðunar þar 

sem horfið var frá beinum styrkjum við framleiðslu landbúnaðarafurða. Þess í stað 

var stefnunni breytt til að mæta fremur kröfum neytenda og skattgreiðenda á þann 

máta að bændur geta nú bæði framleitt það sem markaðurinn kallar eftir og eins 

mikið af því og hann vill. Aðildarríki geta enn styrkt landbúnað sinn með 

fjárlögum en greiðslur til bænda og bændabýla taka fyrst og fremst mið af 

umhverfisjónarmiðum, heilbrigðisþáttum í framleiðslu, velferð dýra og 

sögulegum jafnt sem landfræðilegum aðstæðum (Ágúst Einarsson, 2007:48-49). 

Markmiðið með breytingunum var að rétta evrópskan landbúnað við. Gert var ráð 

fyrir að kostnaður við landbúnaðarstefnuna yxi ekki fram til ársins 2013. 
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Framleiðsla var að mestu leyti aftengd styrkveitingum Evrópusambandsins en þó 

var ennþá lögð áhersla á matvælaöryggi og umhverfismál. Með þessu var ætlunin 

að draga úr hvata til offramleiðslu og gefa bændum tækifæri til að hlusta á 

markaðinn (Eiríkur Bergmann Einarsson, 2003:170-172). 

Endurskoðun á landbúnaðarstefnunni mótaðist einnig af því að vinna aftur 

traust neytenda í aðildarríkjunum og því hefur þróun stefnunnar orðið 

neytendavænni en hún var áður. Almennt er talið að fyrstu skref 

landbúnaðarstefnunnar í þessa átt hafi verið árið 1995 með aðildarsamningum 

Austurríkis, Finnlands og Svíþjóðar þar sem lagt var inn ákvæði um 

harðbýlislandbúnað í samningunum (Auðunn Arnórsson o.fl., 2003:91-92). 

Harðbýlislandbúnaður er skilgreindur sem landbúnaður í löndum sem eru 

fyrir norðan 62. breiddargráðu og er slíkur landbúnaður líka nefndur 

heimskautalandbúnaður. Undir þessa skilgreiningu falla hlutar af Finnlandi og 

Svíþjóð og þessi skilgreining myndi að líkindum einnig gilda um Noreg, 

Færeyjar, Ísland og Grænland ef þessi lönd gengju í Evrópusambandið. Þau svæði 

sem liggja umhverfis Norðurheimskautið eru í kringum 50% af landsvæðum 

Finnlands og Svíþjóðar. Þó búa þar einungis 15% af íbúum landanna og þar er 

takmarkað ræktarland. Veðurfar á þessum svæðum er óblítt og oft og tíðum 

óútreiknanlegt. Sú staðreynd og stutt ræktunartímabil gerir það að verkum að 

landbúnaður er erfiður á þessum svæðum. Þó eru líka kostir við 

heimskautalandbúnað og má þar nefna góð birtuskilyrði til að mynda vegna 

mikillar dagsbirtu yfir sumartímann. Einnig er vert að nefna að á þessum svæðum 

eru plöntu- og búfjársjúkdómar sjaldgæfir (Auðunn Arnórsson, 2009:48-53). 

Styrkjakerfi sameiginlegu landbúnaðarstefnunnar er umfangsmikið en þó 

er stuðningurinn ekki jafn hár og sá sem íslenska ríkið veitir hér á landi þegar 

miðað er við hlutfall af landsframleiðslu og höfðatölu. Evrópusambandið hefur 

því ekki tekið að sér allan kostað aðildarríkjanna sem til þarf til að halda uppi 

evrópsku landbúnaðarstefnunni. Því hafa sum aðildarríkin haldið áfram með 

innlend styrkjakerfi sín þrátt fyrir þá styrki sem berast frá Evrópusambandinu 

(Auðunn Arnórsson o.fl., 2003:91-92). 

 

2.5 Umræðan um afkomu landbúnaðar við inngöngu 

Það er ekki hægt að segja með vissu hver niðurstaða aðildarviðræðna við 

Evrópusambandið verður á sviði landbúnaðar. Með vissum fyrirvara og 
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samanburði við önnur lönd má þó áætla að íslenskur landbúnaður taki breytingum 

ef af inngöngu verður.   

Með inngöngu í Evrópusambandið yrðu reglugerðir og markmið 

sameiginlegrar landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins teknar upp að fullu. 

Hugsanlegt er að íslenskum bændum yrði veitt visst aðlögunartímabil og 

hugsanlegar undanþágur sem að mestu væru tímabundnar (Auðunn Arnórsson, 

2009:48-53). Styrkir íslenska ríkisins til bænda myndu að öllum líkindum minnka 

frá því sem nú er með aðild að Evrópusambandinu. En á móti koma möguleikar á 

að íslenskur landbúnaður geti notið góðs af umfangsmiklu styrkjakerfi 

Evrópusambandsins. Finnland hefur notið góðs af þessum styrkjum en sambandið 

fjármagnar 30% af styrkjum sem veittir eru finnskum landbúnaði. Þar að auki hafa 

bæði Svíþjóð og Finnland gert samninga við Evrópusambandið um að þeim sé 

heimilt að halda áfram að ríkisstyrkja landbúnað sinn á norðurslóðum vegna þess 

að þar er um heimsskautalandbúnað að ræða. Þetta ákvæði heimilar innlendan 

stuðning til landbúnaðar umfram þá styrki sem koma frá sjóðum sameiginlegu 

landbúnaðarstefnunnar. Ef Ísland gengi í Evrópusambandið hefði það aðgang að 

þessum sjóðum og þar sem Ísland liggur norðan 62. breiddargráðu ætti íslenska 

ríkið að geta haldið fullum sjálfákvörðunarrétti yfir sínum styrktarmálum til 

landbúnaðarins eins og verið hefur hingað til. Þótt íslenska ríkinu beri að fylgja 

vissum viðmiðum út frá reglugerðum Evrópusambandsins í tengslum við 

ríkisstyrki er líklegt að heildarstyrkir til landbúnaðar yrðu ekki lægri en utan 

sambandsins (Ágúst Einarsson, 2007:52; Auðunn Arnórsson, 2009:48-53).  

Upptaka evrunnar sem þjóðargjaldmiðils gæti mögulega verið góður 

kostur fyrir landbúnað hér á landi þar sem hún myndi leiða til lækkunar vaxta og 

minnka viðskiptakostnað landbúnaðarins líkt og annarra atvinnugreina. Auk þess 

myndu erlendir markaðir, með upptöku evrunnar eða bindingu íslensku krónunnar 

við evruna, opnast fyrir íslenskum landbúnaðarvörum. Aðgengi erlendra aðila að 

innflutningi vara myndi einnig opnast og þar með stuðla að samkeppni sem myndi 

skila sér til neytenda í lægra vöruverði. Innflutningur á evrópskum 

landbúnaðarvörum myndi lækka matvælaverð á Íslandi en á móti kæmi að 

innlendir framleiðendur fengju aðgang að innri markaði Evrópusambandsins auk 

aðildar að öllum styrkjakerfum þess (Eiríkur Bergmann Einarsson, 2003:166-167, 

175; Auðunn Arnórsson, 2009:48-53). 
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 Landbúnaðarstefna Evrópusambandsins er í stanslausri þróun og því ekki 

fullkomin. Gagnrýnendur hér á landi hafa bent á að þessi landbúnaðarstefna henti 

ekki íslenskum landbúnaði og muni í raun ganga af honum dauðum. Afleiðing 

inngöngu myndi að öllum líkindum leiða til verri afkomu bænda, fækkun búa og 

afnáms sjálfsákvörðunarréttar Íslendinga í eigin landbúnaðarmálefnum 

(Bændasamtök Íslands, 2009a). Í nýlegri skýrslu Hagfræðistofnunar Háskóla 

Íslands er tekið undir vissa þætti þessarar gagnrýni. Líklegt er að búum fækki með 

inngöngu en sú þróun á sér nú þegar stað þrátt fyrir að Ísland standi utan 

Evrópusambandsins. Við inngöngu í Evrópusambandið myndu kjúklingabændur 

og svínabændur að öllum líkindum verða fyrir afkomurýrnun, kjúklingabændur 

um 30% og svínabændur um 15%, án allra ríkisstyrkja. Afkoma sauðfjárbænda 

myndi hins vegar batna til muna og kjör kúabænda myndu standa í stað. 

Niðurstaða skýrslunnar er því að afkoma svína- og kjúklingabænda færi eftir því 

að hversu miklu leyti íslenska ríkið myndi styrkja þessar tvær greinar 

landbúnaðarins. Að því gefnu að Ísland fengi ákvæðið um 62. breiddargráðu 

samþykkt yrði það undir íslenska ríkinu komið hvort sömu styrkir yrðu veittir 

áfram, þeir minnkaðir eða þeir auknir (Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, 2009:14-

26). Eiríkur Bergmann Einarsson (2009b) hefur einnig bent á að þróun 

landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins virðist vera í átt að umhverfislegri, 

félagslegri og  menningarlegri stefnu sem leggi áherslu á að halda bændum á landi 

sínu og sveitum í byggð. Vegna mikillar sérstöðu Íslands, er varðar erfið 

ræktunarskilyrði og mikið dreifbýli, ætti Ísland að eiga þónokkra möguleika á 

styrkjum frá sambandinu (Eiríkur Bergmann Einarsson, 2009b:204-205). 

Aðrir gagnrýnendur hafa þó bent á að hinir margumtöluðu styrkir 

Evrópusambandsins hljóði ekki upp á eins háar upphæðir og Evrópusinnar lofi og 

því myndi landbúnaðinum vegna betur innan núverandi styrkjakerfis, sem er eitt 

það sterkasta innan OECD ríkjanna (Ágúst Einarsson, 2007:40-41). En þessu má 

svara með sömu rökum og áður, það yrði undir íslenska ríkinu komið að halda 

áfram að styrkja landbúnaðinn, líkt og áður, að því gefnu að ákvæðið um 62. 

breiddargráðu fengist samþykkt. 

Það er hins vegar ljóst að styrkjakerfi íslensks landbúnaðar mun taka 

breytingum hvort sem Íslendingar ganga í Evrópusambandið eða ekki. Er þá 

jafnan bent á að Alþjóðaviðskiptastofnunin, sem Ísland er aðili að, hefur til langs 

tíma barist fyrir auknu frelsi í framleiðslu landbúnaðarvara og minni ríkisstyrkjum 
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til landbúnaðar. Þó svo enn hafi ekki náðst endanlegir samningar í Dóha-

samningalotunni á vegum Alþjóðaviðskiptastofnunarinnar, þá er þróunin í þá átt 

út um allan heim að stefnt er að því að draga úr framleiðslustyrkjum. 

Málflutningur íslenskra andstæðinga Evrópusambandsins hefur hins vegar miðast 

að því að halda skuli óbreyttu ástandi hérlendis um ókomna tíð. Aðildarsinnar 

hafa því bent á að óbreytt staða sé ekki raunhæfur kostur og að breytingar séu 

óhjákvæmilegar. Því sé skynsamlegra að skoða hlutina í víðara samhengi og líta 

til þeirra tækifæra sem gætu fylgt breytingum (Ágúst Einarsson, 2007:50-51). 

Einnig hefur verið bent á að betra sé að ganga í þessar breytingar sjálf á eigin 

forsendum áður en atvinnuvegurinn neyðist til þess sökum utanaðkomandi áhrifa 

(Anna Margrét Guðjónsdóttir, 2010).  

Nefndir og vinnuhópar skipaðir af íslenskum stjórnvöldum hafa reglulega 

tekið fyrir álitamál er varða inngöngu Íslands í Evrópusambandið. Skýrslur 

Forsætisráðuneytisins (2007) og Hagfræðistofnunar Háskóla Íslands (2009) sem 

og margvíslegar skýrslur á vegum Utanríkisráðuneytisins (sjá einna helst 2000, 

2003 og 2009) eiga það sameiginlegt að telja fremur upp jákvæðari en neikvæðari 

hliðar Evrópusambandsaðildar hvað landbúnað varðar. Hverju sem því líður hafa 

hagsmunasamtök á vegum bænda verið andstæð aðild Íslands að sambandinu og 

bent á neikvæðar hliðar Evrópusambandsaðildar. Nú fyrir stystu lýstu 

Bændasamtökin yfir andstöðu sinni við aðild að sambandinu á Búnaðarþingi 

samtakanna 9. mars 2011 (Bændablaðið, 2011), en það höfðu samtökin áður gert á 

Búnaðarþingi 28. febrúar 2010 (Bændablaðið, 2010b). Þar að auki lýsti Haraldur 

Benediktsson, formaður Bændasamtakanna, þessari skoðun yfir í viðtali í 

Kastljósi Ríkissjónvarpsins mánudaginn 1. mars 2010. Aðspurður um hvaða 

ástæður lægju að baki þessari skoðun nefndi Haraldur meðal annars að fylgjendur 

inngöngu í Evrópusambandið byggju við aðra heimssýn en meðlimir 

bændasamtakanna (Haraldur Benediktsson, 2010). 

 

2.6 Samantekt 

Íslenskur landbúnaður hefur átt erfitt uppdráttar til langs tíma og íslenska ríkið 

styrkir landbúnað meira en flest önnur OECD- og Evrópusambandsríki. Þessi 

verndunarstefna hins opinbera hefur verið gagnrýnd fyrir að vera óhliðholl 

fjölmennum hópi neytenda hér á landi þar sem matvælaverð er töluvert hærra en í 

evrópskum nágrannaríkjum.  
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Nýleg gagnrýni á fyrirkomulag íslensku landbúnaðarstefnunar kom fram í 

skýrslu Ríkisendurskoðunar (2011) þar sem lýst var yfir áhyggjum á óhóflegu 

framsali valds frá Alþingi til Bændasamtaka Íslands. Áhyggjurnar eru einkum 

bundnar við þá hættu að stjórnvöld hafi ekki greiðan aðgang að upplýsingum sem 

Bændasamtökin ein hafa í fórum sínum. Þær áhyggjur eru á rökum reistar enda 

hafa slíkar aðstæður komið upp. Skýrslan ályktar að takmarka þurfi 

stjórnsýsluverkefni Bændasamtakanna svo hægt sé að tryggja óheftan aðgang að 

sérfræðiþekkingu og upplýsingum um landbúnaðarmálefni á Íslandi og þjónusta 

þannig atvinnuveginn að fullu.  

Sameiginleg landbúnaðarstefna Evrópusambandsins er að mörgu leyti 

svipuð þeirri íslensku. Þar hefur hagsmuna landbúnaðar löngum verið gætt en 

gífurlegum fjármunum er varið í verndun þessa atvinnuvegar innan 

Evrópusambandsins. Hins vegar er stefnan í sífelldri þróun og endurskoðun og 

miðar hún nú frekar að því að mæta kröfum neytenda en að veita beina styrki til 

framleiðslu landbúnaðarvara. Styrkjakerfi sambandsins miðast nú frekar að 

umhverfislegum, félagslegum og jafnvel menningalegum þáttum að halda 

bændum á landi sínu og halda sveitunum í byggð. Þrýstingur um aukið frelsi í 

verslun hefur einnig leitt til þess að Evrópusambandið hefur frekar reynt að beita 

nýjum aðferðum við  að koma í veg fyrir offramleiðslu og láta markaðinn ráða 

ferðinni. 

Aukið aðgengi íslenskra bænda að evrópskum markaði gæti haft jákvæð 

áhrif á landbúnað hérlendis auk þess sem hagur neytenda gæti batnað töluvert með 

aðgangi að evrópskri matvöru. Enn fremur myndi Ísland falla inn í endurbætt 

styrkjakerfi í byggðamálum og á harðbýlissvæðum innan Evrópusambandsins.  

Ef Ísland gengur í Evrópusambandið eru allar líkur á því að lífsviðurværi 

íslenskra bænda yrði tryggt að mestu leyti innan núríkjandi landbúnaðarstefnu, þar 

sem Ísland mun að öllum líkindum hafa sama aðgang og önnur lönd að styrkjum 

sambandsins. Það yrði því undir íslenska ríkinu komið að varðveita hagsmuni 

atvinnuvegarins með áframhaldandi ríkisstyrkjum. Ákvarðanir íslenska ríkisins 

eru því forsenda þess að lífsviðurværi bænda haldist óbreytt eða batni en ekki 

undir Evrópusambandinu komið. Jafnframt virðist sem breytingar á 

landbúnaðarstefnu hér á landi séu óhjákvæmilegar sökum breytinga í 

alþjóðasamfélaginu óháð því hvort Ísland gengur í Evrópusambandið eður ei. 
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3. Efnahagslegir hagsmunir  

3.1 Ráðandi atvinnuvegir Norðurlandanna   

Í rannsókn sinni á ólíkri nálgun Norðurlandanna að Evrópusamrunanum komst 

stjórnmálafræðingurinn Christine Ingebritsen (1998) að þeirri niðurstöðu að þessa 

ólíku nálgun megi rekja til þeirra atvinnuvega sem eru ráðandi í hverju ríki fyrir 

sig. Norðurlandaþjóðirnar eru í grunninn mjög svipaðar, íbúafjöldi þeirra er ekki 

hár, þær eru háðar milliríkjaviðskiptum og hafa jafnan búið við talsverða 

velmegun. Þær búa allar yfir lýðræðislegu flokkakerfi, sterku velferðarkerfi og 

háum menntunarmöguleikum og þ.a.l. miklum mannauði og ríkum menningararfi 

(Ingebritsen, 1998:4-5). En þrátt fyrir þessi sameiginlegu einkenni hafa 

Norðurlandaþjóðirnar allar valið mismunandi nálgun í mótun utanríkisstefnu 

sinnar þegar kemur að Evrópusamrunanum. 

Norðurlöndin hafa alltaf verið háð evrópska markaðnum og því hafa 

þjóðirnar stuðlað að opnu hagkerfi og milliríkjaviðskiptum við Evrópulönd sér til 

framdráttar. Í tilfelli Svíþjóðar er framleiðsla stærsti og þar af leiðandi ráðandi 

atvinnuvegur þjóðarinnar. Atvinnuvegurinn aflar mestra tekna fyrir sænska ríkið 

en hann treystir jafnframt á útflutningstekjur sínar og aðgang að mörkuðum út í 

heimi. Danmörk, Noregur og Ísland treysta sömuleiðis á útflutningstekjur sínar en 

á hrávörum líkt og landbúnaðarafurðum, olíu og fiski. Finnland er mitt á milli 

hinna Norðurlandanna þar sem það flytur út bæði hrávöru og framleiddar vörur. 

Hátt hlutfall þjóðartekna þessara atvinnuvega gera þá mikilvæga fyrir ríkin. Þessi 

mikla tekjuöflun atvinnuveganna til ríkjanna veldur því að stjórnendur og 

hluthafar atvinnuveganna hafa greiðan aðgang að stjórnsýslu hvers ríkis fyrir sig 

burt séð frá innlendum pólitískum flokkslínum, því vilji stjórnvalda til þess að 

gæta hagsmuna þeirra er mikill (Ingebritsen, 1998:3-4, 35).  

Ingebritsen heldur því fram að valdaáhrif og hagsmunir ráðandi 

atvinnuvega stjórni því hvort ríki aðhyllist aðild að Evrópusambandinu. Þessu til 

sönnunar bendir hún á inngöngu Danmerkur í Evrópusambandið árið 1972. Helsta 

hvatning danskra yfirvalda til þátttöku í sambandinu á þessum tíma var það 

fjárhagslega tjón sem danskur landbúnaður hefði orðið fyrir ef landið hefði ekki 

fylgt Bretum inn í sambandið. En Danir áttu í miklum viðskiptum með 

landbúnaðarvörur við Breta á þessum tíma. Þeir tollar sem risið hefðu á milli 
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Danmerkur og Bretlands hefðu haft afar slæmar efnahagslegar afleiðingar fyrir 

danska landbúnaðinn og því var hagsmunum þessa ráðandi atvinnuvegar betur 

gætt innan sambandsins (Ingebritsen, 1998:11).  

Árið 1972, sama ár og Danir gengu inn í Evrópusambandið, kusu 

Norðmenn í þjóðaratkvæðagreiðslu að ganga ekki inn í sambandið. Ingebritsen 

telur að það hafi verið vegna þess að ráðandi atvinnuvegir landsins ýmist beittu 

sér ekki fyrir inngöngu eða beittu sér beinlínis gegn inngöngu, líkt og 

landbúnaðurinn og sjávarútvegurinn gerðu. Noregur hafnaði aðild að 

Evrópusambandinu í annarri atkvæðagreiðslu árið 1994. Ákvörðun Norðmanna í 

báðum atkvæðagreiðslunum endurspeglast í því að ráðandi atvinnuvegir sáu ekki 

hag sinn í aðild að sambandinu (Ingebritsen, 1998:11).  

Í tilviki Svíþjóðar og Finnlands þá beittu atvinnuvegirnir sér töluvert fyrir 

inngöngu ríkjanna í sambandið. Framleiðendur í Svíþjóð beittu sér hart fyrir 

inngöngu en helstu rök þeirra voru að ef sænska ríkið myndi ekki skapa 

ákjósanlegar rekstraraðstæður fyrir ríkin þá væri lítið mál fyrir þá að flytja 

starfsemi sína annað. Þetta telur Ingebritsen að hafi verið stór ástæða þess að 

sænsk yfirvöld ákváðu að sækja um aðild (Ingebritsen, 1998:45). Aðstæðum í 

Finnlandi svipaði til þeirra aðstæðna er upp komu Danmörku árið 1972 þar sem 

framleiðsla Finna var nátengd framleiðslu Svíþjóðar og það var því efnahagslega 

mikilvægt fyrir Finnland að komast að sömu niðurstöðu og Svíþjóð í 

Evrópumálunum. Vert er þó að taka fram að Ingebritsen telur að öryggisástæður 

og nálægð þeirra við Rússland gætu einnig hafa haft viss áhrif á ákvörðun 

Finnlands (Ingebritsen, 1998:154-163). 

Meginniðurstöður Ingebritsen eru að ólíkar nálganir Norðurlandanna að 

Evrópusambandinu megi útskýra út frá ólíkum hagsmunum Norðurlandanna og 

ráðandi atvinnuvegum þeirra. Atvinnuvegir ríkjanna hafi því bein áhrif á mótun 

utanríkisstefnu þeirra og það má glögglega sjá þegar litið er til stjórnmálaflokka, 

stjórnmálaafla, hagsmunasamtaka og félagshreyfinga innan Norðurlandanna sem 

gæta hagsmuna þeirra dyggilega í alla staði (Ingebritsen, 1998:10-11, 37). 

Þessi kenning Ingebritsen byggir á miklu leyti á skrifum Moravcsik sem 

taldi að ríki alþjóðasamfélagsins þurfi í sífellu að takast á við þann þrýsting sem 

innlendir hagsmunaaðilar beiti ríkin í leit að alþjóðlegri samvinnu. Það geri þeir til 

að auðvelda viðskiptalíf þvert á landamæri. Innlendir hagsmunir ríkja leiði til 

stjórnmálaátaka þar sem félagslegir hópar keppa um pólitísk áhrif (Moravcsik, 
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1998:481). Einnig er kenning Katzenstein viss grundvöllur kenningar Ingebritsen 

sökum þess að hún telur að Norðurlöndin einkennist af einhæfum 

efnahagskerfum. Katzenstein telur að einhæf efnahagskerfi smáríkja eigi erfiðara 

með að standa utan þess efnahagslega samstarfs sem á sér stað innan 

Evrópusambandsins (Katzenstein, 1997:251-304). 

 

3.2 Ráðandi atvinnuvegir Íslands 

Það er margt í kenningu Ingebritsen sem má færa yfir á Ísland þar sem áhrif 

ráðandi atvinnuvega hérlendis eru einnig mikil. Landbúnaður og sjávarútvegur eru 

taldir ráðandi atvinnuvegir á Íslandi (Auðunn Arnórsson 2009:48-53). Þessi 

kenning á þó ekki að fullu við íslenskan landbúnað þar sem hann aflar ekki stórs 

hluta þjóðartekna Íslands heldur sækir hann áhrif sín í sögulegt gildi sitt. Þetta 

sögulega mikilvægi atvinnuvegarins má útskýra út frá þeirri kjördæmaskipan sem 

tíðkast á Íslandi en vægi atkvæða á landsbyggðinni er meira en á 

höfðuborgarsvæðinu. Sökum þessa hefur landbúnaðurinn ávallt átt í nánum 

samskiptum við stjórnmálaöfl og þar af leiðandi verið ráðandi atvinnuvegur hér á 

landi (Magnús Árni Magnússon, 2011:68,75). Sjávarútvegurinn og 

landbúnaðurinn eru því þær greinar sem að mestu hafi mótað íslenska 

atvinnustefnu. Mikilvægi þeirra sést einnig vel þegar litið er til þess að þeir voru 

einu atvinnuvegirnir sem voru undanskildir ákvæðum EES-samningsins eftir 

harða hagsmunabaráttu íslenskra stjórnvalda. Talsmenn beggja atvinnuveganna 

eru opinberlega andsnúnir aðild að Evrópusambandinu og hafa beitt sér gegn aðild 

Íslands (Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór Vignisson, 2004b:72-74 og Auðunn 

Arnórsson 2009:48-53).  

Ingebritsen telur að hagsmunaaðilar atvinnuveganna geti haft áhrif á 

ákvarðanatöku yfirvalda gagnvart Evrópusamrunanum á þrenna vegu. Fyrsta 

leiðin er í gegnum nefndir sem skipaðar eru af yfirvöldum til þess að fjalla um 

Evrópumálefnin. Þessu til stuðnings nefnir hún að í Svíþjóð voru 

hagsmunafulltrúar framleiðenda meðlimir í Evrópunefnd Svíþjóðar og tóku því 

beinan þátt í ákvörðunum er snéru að aðildarferlinu (Ingebritsen, 1998:157-163). Í 

tilfelli Íslands hafa fulltrúar hagsmunahópa atvinnuveganna jafnan ekki haft 

beinan aðgang að nefndum sem fjallað hafa um Evrópumálin. Þær nefndir sem 

fjölluðu meðal annars um mögulega þátttöku Íslands í Evrópusamstarfi, líkt og 

EFTA og EES-samningana, innihéldu ekki nefndarmeðlimi frá hagsmunahópum. 
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Þó er vert að taka það fram að fulltrúar hagsmunahópanna voru boðaðir á sérstaka 

fundi þar sem þeir voru spurðir álits um málefnin en þeim var ekki boðið að taka 

þátt í sjálfri nefndarvinnunni og höfðu því engin bein áhrif á niðurstöður 

nefndanna (Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór Vignisson, 2004b:74-75). Með 

nýlegri umsókn Íslands að Evrópusambandinu hafa hagsmunahópar hins vegar 

verið boðaðir af hálfu yfirvalda til þátttöku í aðildarviðræðunum. Tíu 

samningshópar með afmörkuð efnissvið hafa verið stofnaðir þar sem formenn 

leiða stafið en auk þeirra eru fulltrúar hagsmunaaðila og félagasamtaka sem og 

margvíslegir sérfræðingar. Þessir samningshópar leggja mat á hagsmuni Íslands, 

hver á sínu sviði, og gera tillögur að samningsafstöðu Íslands (Alþingi, 2009:9-

10). Fulltrúar landbúnaðarins hafa því núna bein áhrif á ákvarðanatöku stjórnvalda 

í málefnum landbúnaðarins þegar að aðildarviðræðunum kemur 

(Utanríkisráðuneytið, 2010; Alþingi, 2009:11-12). Þó svo fátt bendi til þess að 

ráðandi atvinnuvegir hafi haft mikil áhrif innan nefnda sem fjölluðu um 

Evrópusamrunann fram að aðildarumsókn Íslands að Evrópusambandinu þá hefur 

það breyst í dag.  

Önnur leiðin sem Ingebritsen nefnir sem atvinnuvegirnir hafa til áhrifa á 

ákvarðanatöku er í gegnum náin tengsl við stjórnmálaflokka. Á Norðurlöndunum 

ríkir söguleg hefð fyrir þessum tengslum og í sumum tilfellum hafa risið 

stjórnmálaöfl sem einungis hafa barist fyrir því að gæta afmarkaðra hagsmuna 

einstaka atvinnuvega (Ingebritsen, 1998:157-163). Tengsl íslenskra ráðamanna og 

hagsmunahópa eru talsverð og hafa ýmsar rannsóknir sýnt fram á þessi tengsl. 

Stjórnmálafræðingurinn Gunnar Helgi Kristinsson er einn þeirra fræðimanna sem 

hefur komist að þessari niðurstöðu en hann heldur því jafnframt fram að hérlendis 

hafi atvinnustefnan fremur mótast út frá ráðleggingum einstakra atvinnuvega 

fremur en ráðleggingum atvinnurekenda, vinnufólks eða ríkisins (Gunnar Helgi 

Kristinsson o.fl., 1992:21). Tengsl íslenskra þingmanna, þá einkum þingmanna 

Framsóknarflokksins, og landbúnaðarins hafa verið mikill í gegnum tíðina en upp 

úr 1990 þá minnkuðu þessi tengsl. Þrátt fyrir að þessi tengsl hafi dvínað frá því á 

níunda áratuginum þá hafa þau haldist stöðug síðan þá. Þau miklu tengsl sem voru 

áður gefa þó vísbendingar um þau miklu áhrif sem landbúnaðurinn hafði fyrr á 

árum. Það má því áætla að atvinnuvegurinn hafi haft áhrif á þau skref sem Ísland 

steig í átt að Evrópusamrunanum framan af. Undanþága atvinnuvegarins frá þeim 



  

37 

 

löggjöfum sem fylgdu EES-samningnum eru líklega dæmi þessa (Baldur 

Þórhallsson og Hjalti Þór Vignisson, 2004b:80-86).  

Ástæður mikilla afskipta stjórnvalda af skipulagi landbúnaðarins og mikil 

áhrif fulltrúa landbúnaðarins í íslenskum stjórnmálum eru fyrst og fremst vegna 

sögulegs mikilvægis atvinnugreinarinnar og vægi atkvæða eftir kjördæmum í 

íslenska kosningarkerfinu. Í byrjun 20. aldarinnar var lífsviðurværi flestra 

Íslendinga landbúnaður og þeim störfum sem tengdust atvinnugreininni. Auk þess 

bjuggu 87% þjóðarinnar í dreifbýli á þessum tíma og því voru atkvæði þeirra 

veigameiri en þeirra 13% sem bjuggu á höfuðborgarsvæðinu. Á meðan miklar 

breytingar urðu á atvinnuháttum á Íslandi 20. öldinni, þegar meirihluti þjóðarinnar 

fluttist á höfuðborgarsvæðið og mikilvægi landbúnaðar fyrir þjóðartekjur 

minnkuðu, þá urðu breytingar á kosningakerfi og kjördæmaskipan ekki jafn 

hraðar. Því hefur þróunin verið sú að atkvæði utan höfuðborgarsvæðisins hafa 

vegið meira en innan þess og því hafa stjórnmálamenn verið tregir til að ganga 

gegn hagsmunum landbúnaðarins og breyta því fyrirkomulagi sem nú ríkir í 

atvinnugreininni. Hagsmunagæsla stjórnmálamanna í landbúnaði hefur því ávallt 

verið talsvert öflug hérlendis (Baldur Þórhallsson, 2007:102-110; Ágúst 

Einarsson, 2007:40-43). 

Þriðja og síðasta leið atvinnuveganna til áhrifa, samkvæmt Ingebritsen, er í 

gegnum þátttöku í þeim félagasamtökum sem ávallt myndast í kringum hið 

umdeilda málefni, aðild að Evrópusambandinu (Ingebritsen, 1998:157-163). Á 

Íslandi eru til að mynda margvísleg samtök sem ýmist berjast fyrir eða gegn aðild 

Íslands að Evrópusambandinu. Þau samtök sem hafa notið mestrar velgengni eru 

félagasamtökin Heimssýn sem hafa verið starfrækt síðan árið 2002. Meðlimir 

samtakanna hafa til að mynda verið vel þekktir einstaklingar í íslensku 

stjórnmálalífi, einkum hægri sinnaðir íhaldsmenn og einstaklingar sem eru lengst 

til vinstri á innlendum stjórnmálaskala (Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór 

Vignisson, 2004b:88-89). Meðlimir Heimssýnar eru andstæðingar aðildar að 

Evrópusambandinu og hafa þeir verið áberandi í fjölmiðlum hvert sinn sem 

Evrópuumræðan hefur skotið upp kollinum. Hagsmunafulltrúar landbúnaðarins 

hafa tekið undir hugmyndafræði samtakanna og styrkt þau bæði fjárhagslega og 

með öðrum leiðum. Árið 2009 styrktu Bændasamtök Íslands félagasamtökin um 

eina milljón króna ásamt annars konar aðstoð líkt og birtingu auglýsinga í 

Bændablaðinu án endurgjalds og boð á fundi á vegum samtakanna víðsvegar um 



  

38 

 

landið (Bændasamtök Íslands, 2009b; Bændasamtök Íslands, 2009c). Miðað við 

þær fjárveitingar sem þessi samtök hafa hlotið frá Bændasamtökum Íslands er 

óhætt að ætla að áhrif atvinnuvegarins séu töluverð innan félagasamtakanna.  

Þessi þátttaka Bændasamtaka Íslands í frjálsum félagasamtökum líkt og 

Heimssýn samræmist kenningu Ingebritsen. Vert er þó að taka það fram að 

Bændasamtök Íslands eru ríkisstyrkt hagsmunasamtök sem fengu 10,4 milljarða 

frá ríkinu árið 2010, vegna verkefna sem samtökin sinna fyrir sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneytið og áætlað er að samtökin fá u.þ.b. 11,5 milljarða á árunum 

2011-2014 (Fjárlagavefurinn, 2011). Þrátt fyrir milligöngu Bændasamtakanna er 

athyglisvert að ríkisfé sé óbeint varið í að styrkja pólitísk félagasamtök sem hafa 

yfirlýsta stefnu gegn Evrópusambandinu og gengur hún því þvert á stefnu 

núverandi stjórnvalda.  

 

3.3 Hagsmunir atvinnuvegarins eða fólksins? 

Virk þátttaka atvinnuvega í félagsamtökum er afar arðbær leið til þess að hafa 

bein áhrif á afstöðu fólksins út í samfélaginu. Stjórnmálafræðingarnir Adam P. 

Brinegar og Seth K. Jolly lýsa þessum aðstæðum vel í skrifum sínum. Þeir telja að 

ráðandi atvinnuvegir hafi ekki einungis áhrif á yfirvöld hvers ríkis fyrir sig heldur 

einnig hinn almenna borgara og þá einkum þá sem starfa innan atvinnuveganna 

sjálfra. Sökum alþjóðavæðingar hefur hreyfanleiki fyrirtækja og samkeppni á 

markaði aukist og þar af leiðandi hefur starfsöryggi hins almenna borgara 

minnkað. Þeir einstaklingar sem eru í mesta áhættuhópnum eru þeir sem eru 

ófaglærðir. Svo virðist sem ófaglærðir skynji ótrygga stöðu sína í atvinnulífinu og 

bindast þeir því vissum tryggðarböndum við þá atvinnustétt sem þeir tilheyra 

hverju sinni. Afstaða þeirra til breytinga líkt og inngöngu í Evrópusambandið 

ræðst því af ótta þeirra við að missa vinnuna. Þessi hræðsla hindrar því 

einstaklinginn í að skoða málefni mögulegrar aðildar út frá öðrum sjónarhornum 

og þeir sjá ekki þau tækifæri sem þeim gæti boðist á öðrum starfsvettvangi 

(Brinegar og Jolly, 2005:156-158). Þetta gæti útskýrt að einhverju leyti viðhorf 

íslenskra bænda en rannsóknir hafa sýnt fram á svipaðar niðurstöður þ.e.a.s. að 

ófaglærðir einstaklingar hafa jafnan neikvæða afstöðu gagnvart 

Evrópusambandinu (Gabel, 1998:42-44). Þetta á þó ekki við alla bændur því 

margir bændur eru faglærðir á sviði landbúnaðarmála. Stjórnmálafræðingurinn 

Matthew Gabel (1998) hefur einnig haldið því fram að hærra launaðir 
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einstaklingar líkt og forstjórar og eigendur fyrirtækja séu líklegri til að styðja við 

aðild en undirmenn þeirra. Ástæða þessa er sú að forstjórar og eigendur fyrirtækja 

eru almennt meira menntaðir en undirmenn þeirra og hærra menntunarstig eykur 

samkeppnishæfni á atvinnumarkaðinum. Þeir þurfa því ekki að sama skapi að 

óttast um atvinnuöryggi sitt (Gabel, 1998: 44). 

Hagsmuna ráðandi atvinnuvega er hvívetna gætt. Ingebritsen hefur þó bent 

á að hagsmunir atvinnuveganna eru ekki alltaf nákvæmlega þeir sömu og 

hagsmunir fólksins sem vinna innan þeirra. Á ýmsum sviðum geta hagsmunirnir 

verið ólíkir eða stangast á. Til að mynda sækjast atvinnuvegir eftir hagstæðu 

rekstrarumhverfi en í sumum tilvikum getur það falið í sér lægri kjör launþega. 

Mikilvægt er að muna að hinn venjulegi launþegi hefur ekki úr sömu úrráðum að 

tefla og forráðamenn atvinnuvegarins þegar að því kemur að gæta hagsmuna sinna 

(Ingebritsen, 1998:10-11, 37). Bændur treysta á að hagsmunasamtök 

atvinnuvegarins og talsmenn þeirra gæti hagsmuna bænda jafnt sem 

atvinnuvegarins. En líkt og Ingebritsen bendir á, geta þessir hagsmunir stangast á.   

Ávinningsröksemdafærslan og venjuröksemdafærslan geta mögulega 

útskýrt þá miklu hagsmunagæslu sem íslenskur landbúnaður hefur stundað 

síðastliðna áratugi. Atvinnuvegurinn hefur komist að þeirri niðurstöðu að 

hagsmunum hans sé betur borgið utan aðildar að Evrópusambandinu. 

Ávinningsröksemdafærslan myndi útskýra þess ákvörðun á þann máta að fulltrúar 

atvinnuvegarins hefðu vegið og metið mögulegan ávinning aðildar og beitt 

rökhugsun sinni til þess að komast að niðurstöðu. Talsmenn atvinnuvegarins telja 

því að mögulegur ávinningur af aðild sé ekki nægilega mikill til þess að réttlæta 

inngöngu (sjá umfjöllun March og Olsen, 1998:949-951 um 

ávinningaröksemdafærsluna). Vert er þó að taka fram að þetta hefur verið afstaða 

talsmanna landbúnaðarins til langs tíma og var afstaða þeirra mótuð áður en að 

aðildarviðræður við Evrópusambandið hófust (Bændasamtök Íslands, 2009a). 

Þetta mætti útskýra með venjuröksemdafærslunni því íslenski landbúnaðurinn 

hefur til langs tíma verið ráðandi atvinnuvegur á Íslandi og þar af leiðandi haft 

mikil áhrif á stefnumótun stjórnvalda þegar að Evrópusamrunanum kemur. 

Atvinnuvegurinn og forráðamenn hans hafa því ávallt mótað afstöðu sína út frá 

því að missa ekki þessi ítök og er viðmót atvinnuvegarins við öllum breytingum 

ávallt neikvætt. Þessi neikvæða afstaða gagnvart Evrópusamruna er orðin rótgróin 

og því orðin að vana (sjá umfjöllun Hopf, 2010:3-5 um venjuröksemdafærsluna).  
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Fremur neikvæða afstöðu bændanna sjálfra til Evrópusambandsaðildar má 

einnig útskýra með ávinningsröksemdafærslunni en bændur hafa vegið og metið 

kosti og galla aðildar á efnahagslegum forsendum (Bændablaðið, 2010b). Eins og 

talsmenn landbúnaðarins hafa kynnt málefnið fyrir bændum er ekki að undra að 

óttinn við að missa lífsviðurværi sitt sökum aukinnar samkeppni á markaði eða 

einfaldlega vegna hruns starfstéttarinnar valdi því að bændur sjá sér ekki neinn 

ávinning í aðild (sjá umfjöllun March og Olsen, 1998:949-951 um 

ávinningsröksemdafærsluna).   

 

3.4 Samantekt  

Kenning Ingebritsen (1998) um áhrif ráðandi atvinnuvega samræmist íslenskum 

aðstæðum að miklu leyti. Landbúnaðurinn á Íslandi hefur í gegnum tíðina haft 

mikil áhrif á mótun íslenskrar utanríkisstefnu og er í dag í kjöraðstæðum til þess 

að móta hana enn frekar. Þessi áhrif hefur atvinnuvegurinn haft þrátt fyrir að vera 

fámennur og ekki skilað miklum þjóðartekjum undanfarna áratugi. Mikil áhrif 

landbúnaðarins eiga fremur rætur sínar að rekja til sögulegs mikilvægis, mikilla 

tengsla við stjórnmálaflokka og einstaka stjórnmálamenn sem og til virkrar 

þátttöku í félagasamtökum sem samrýmast hugsjónum atvinnuvegarins.  

Kenning Ingebritsen hefur fengið aðra fræðimenn líkt og Bringear og Jolly 

(2005) til þess að skoða á hvaða sviðum atvinnuvegirnir hafa haft áhrif á viðhorf 

fólks gagnvart Evrópusambandinu. Bringear og Jolly útskýra af hverju 

láglaunafólk er fremur neikvætt gagnvart aðild. Það óöryggi sem leitar á fólk 

þegar mögulegar breytingar eru á starfsvettvangi þeirra getur vissulega útskýrt 

hvers vegna hinn almenni borgari á erfitt með að móta afstöðu sína til 

Evrópusambandsins á hlutlausan hátt. Þessi hræðsla útskýrir þó ekki fyllilega 

afstöðu bænda gagnvart Evrópusambandinu þar sem fleiri þættir hljóta að liggja 

að baki afstöðu þeirra.  

Ávinnings- og venjuröksemdafærslurnar eru best til þess fallnar að útskýra 

afstöðu talsmanna atvinnuvegarins til mögulegrar inngöngu Íslands í 

Evrópusambandið. Talsmenn atvinnuvegarins, sem og bændur sjálfir, telja að 

mögulegur ávinningur af aðild sé minni en mögulegt tap á hagsmunum. Opinber 

afstaða talsmanna landbúnaðarins gegn aðild og virk þátttaka þeirra í 

félagasamtökum sama sinnis er einnig líkleg til þess að hafa áhrif á afstöðu 

bænda. Þá er athyglisvert að skoða að afstaða talsmanna atvinnuvegarins til 
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Evrópusamruna var ljós áður en aðildarviðræður við sambandið hófust og því 

virðist afstaða þeirra hafa mótast af vana. Það er vegna þess að íslenskur 

landbúnaður hefur til langs tíma verið ráðandi atvinnuvegur á Íslandi og þar með 

haft mikil áhrif á stefnumótun stjórnvalda í Evrópumálum hingað til.  
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4. Fullveldi og sjálfsmynd Íslands 

4.1 Áhrif sjálfsmyndar þjóða 

Það er skoðun margra stjórnmálafræðinga líkt og Iver B. Neumann að völd og 

áhrif atvinnuveganna ein og sér séu ekki nægileg til þess að stýra afstöðu fólks til 

Evrópusamrunans. Neumann hefur til að mynda gagnrýnt það að nálgast 

viðfangsefnið einungis út frá sjónarhorni efnahagslegra hagsmuna. Hann hefur 

einnig gagnrýnt það að skoða afstöðu til Evrópusamrunans með því að einblína á 

hlutverk og hagsmuni, líkt og þá ólíku hagsmuni sem skilja að fólk í þéttbýli og 

dreifbýli. Slík nálgun einkennist af því að einstaklingar sem sinna mismunandi 

hlutverkum hafi þar af leiðandi mismunandi hagsmuna að gæta sem lýsi sér í 

ólíkri afstöðu til tiltekinna málefna. Hann gagnrýnir því kenningar Ingebritsen um 

áhrif ráðandi atvinnuvega og segir þær einföldun á flóknu málefni fremur en 

fullkomna skýringu. Máli sínu til stuðnings nefnir Neumann Noreg og þau 

pólitísku átök sem gengið hafa á þar vegna umsóknar að Evrópusambandinu. 

Noregur er eina ríkið sem hefur sótt tvisvar sinnum um inngöngu og í bæði skiptin 

hafnað aðild í þjóðaratkvæðagreiðslu (Neumann, 2002:88-89).  

Líkt og áður hefur komið fram heldur Ingebritsen því fram að í tilviki 

Noregs hafi ráðandi atvinnuvegirnir þ.e.a.s. olíu-, landbúnaðar- og 

sjávarútvegsgeirinn stýrt niðurstöðu atkvæðagreiðslunnar (Ingebritsen, 1998:11). 

Niðurstaða fyrri atkvæðagreiðslunnar árið 1972 var sú að 52,2% greiddu atkvæði 

gegn aðild en 46,5% voru hlynnt henni. Í seinni atkvæðagreiðslunni var árið 1994 

var munurinn enn minn, en þá voru 52,2% andvíg aðild og 47,8% hlynnt. 

Neumann telur skýringu Ingebritsen ekki fullnægjandi þar sem olían var ekki 

orðinn mikilvægur atvinnuvegur árið 1972 þegar fyrri atkvæðagreiðslan fór fram. 

Olíusvæðið var vissulega fundið en það magn olíu og sú framleiðsla sem varð 

seinna meir var ekki hafin á þeim tíma. Munurinn á milli þessara tveggja 

atkvæðagreiðslna hefði því átt að vera töluvert meiri, en raun bar vitni, þar sem 

olíugeirinn varð stærsti atvinnuvegurinn í Noregi fyrir seinni atkvæðagreiðsluna. 

Þessi staðreynd varpar vissum skugga á rök Ingebritsen (Neumann, 2002:88-89).  

Neumann telur að það sé ekki rökhugsuð efnishyggja sem stjórnar því 

hvernig fólk mótar viðhorf sitt heldur pólitísk sjálfsmynd. Í báðum 

þjóðaratkvæðagreiðslunum sem fóru fram í Noregi telur Neumann að 
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andstæðingar aðildar hafi unnið þar sem þeir gátu tileinkað sér hugmyndafræði 

fólksins og beittu orðræðu sem einkenndist af gildishlöðnum hugtökum líkt og 

fólkið, þjóðin og fullveldið. Neumann telur að með því að rekja sögu Noregs og þá 

sjálfstæðisbaráttu sem þjóðin háði sé hægt að sjá þá sjálfsmynd sem þjóðin hefur 

mótað sér. Þessi sjálfsmynd einkennist af sterkri trú á fólkið, landið og fullveldi 

ríkisins og þessa sjálfsmynd nýttu andstæðingar sér í baráttu sinni gegn aðild 

(Neumann, 2002:111-113). 

Málflutningur andstæðinga aðildar og þeirra sem hlynntir voru aðild 

Noregs að Evrópusambandinu var mjög ólíkur. Aðildarsinnar færðu rök fyrir því 

að Noregur væri óaðskiljanlegur hluti af Evrópu og aðild að sambandinu væri því 

rökleg afleiðing þess að vera hluti af Evrópu. Það að auki lögðu þeir áherslu á þá 

efnahagslegu samvinnu sem á sér stað innan sambandsins og hættuna á einangrun 

á alþjóðavettvangi ef landið stæði utan þess. Aðildarsinnar reyndu þó einnig að 

höfða til þjóðerniskenndar kjósenda. Þeir þrættu til að mynda ekki fyrir það að 

Noregur væri lengra kominn en önnur Evrópulönd í mörgum málefnum líkt og 

jafnrétti, velferð og lýðræði en þetta voru þeir þættir sem norska þjóðin gæti 

miðlað til hinna aðildarríkjanna (Neumann 2002, 111-113).  

Málflutningur andstæðinga aðildar var annars eðlis. Þeir héldu því fram að 

Noregur væri mjög ólíkur Evrópu þar sem sambandið byggðist upp af stéttaskiptri 

miðstjórn þar sem stærstu ríkin réðu lögum og lofum. Noregi stæði ógn af þessu 

sambandi þar sem að með aðild yrði fullveldi þjóðarinnar fórnað og norska þjóðin 

afmáð í þeirri mynd sem hún var. Þessi málflutningur höfðaði betur til fólksins en 

málflutningur aðildarsinna. En andstæðingum tókst með þessu gefa þá ímynd af 

aðildarsinnum að þeir væru haldnir menntahroka og ættu ekkert sameiginlegt með 

vilja fólksins. Þeir gengu meira að segja svo langt að gefa það í skyn að 

fullveldinu stæði ógn af aðildarsinnum og að þeir væru nokkurs konar óvinir 

þjóðríkisins, að ríkið og stofnanir þess væru ekki að vinna í þágu fólksins heldur 

gegn því (Neumann 2002, 114-116).  

Öll rök gegn ofangreindu virkuðu ekki þar sem fólk virtist einungis 

bregðast við tilfinningalegum rökum svo sem að fullveldi og þjóðerni Norðmanna 

væri í hættu. Rökræðan var í sjálfu sér ekkert sérstaklega fyrirferðamikil. Nær allir 

voru sammála um að Noregur þyrfti að vera í einhvers konar tengslum við 

Evrópusambandið enda hafði landið nokkrum árum áður hafði samningaviðræður 

um EES-samninginn. En þau rök sem voru notuð í orðræðunni klufu norskt 
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þjóðfélag í tvær fylkingar sem ekki gátu komið sér saman um hver stefna 

þjóðarinnar ætti að vera í Evrópumálum. Neumann telur að niðurstöður beggja 

atkvæðagreiðslnanna hafi sýnt að andstæðingar aðildar hafi náð að sannfæra 

Norðmenn um að Noregur væri æðri Evrópu með því að tala á máli sem fólkið í 

landinu gat fullkomlega tengst tilfinningalega (Neumann, 2002:122-123). Það má 

því draga vissan lærdóm af þessari reynslu Noregs en svo virðist sem að ólíkar 

fullveldishugmyndir hafi klofið norskt þjóðfélag tvennt. 

Reynslan hérlendis er varðar Evrópuumræðuna hefur sýnt fram á svipaða 

notkun á fullveldishugtakinu og tíðkaðist í Noregi. Talsmenn aðildar á Íslandi 

hafa þó hingað til ekki svarað í sömu mynt, það er að segja þeir draga ekki upp 

gildishlaðin hugtök líkt og fullveldi málstaði sínum til stuðnings. Málflutningur 

þeirra hefur því fremur einkennst af varnaðarorðum um hættuna á einangrun á 

alþjóðavettvangi, vankanta þess að missa af því samstarfi sem sífellt þróast í 

Evrópu og því að með aðild myndu fylgja efnahagslegir ávinningar. Einnig hafa 

þeir bent á þá staðreynd að fullveldi Íslands stafi engin ógn af inngöngu því Ísland 

hafi nú þegar lítil sem enginn áhrif á lagastefnu Evrópusambandsins og þurfi að 

taka upp allar löggjafir sambandsins sem falla undir svið EES-samningsins 

(Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór Vignisson, 2004c:110). Rök aðildarsinna hafa 

þó ekki nægt til að kalla fram almennan stöðugan stuðning við umsókn Íslands að 

Evrópusambandinu.  

 

4.2 Fullveldi á Íslandi  

Tveir þættir hafa að mestu mótað Evrópustefnu íslenskra stjórnvalda. Sá fyrri er 

áhersla á sjálfsákvörðunarrétt Íslands yfir landi og miðum. Sá seinni er baráttan 

sem íslensk þjóð háði í sjálfstæðisbaráttu sinni gegn Dönum og þær deilur sem 

sprottið hafa upp við nágrannaþjóðir yfir fiskimiðunum sitja fast í minningum 

þjóðarinnar. Sjávarútvegurinn og landbúnaðurinn eru samofnir hugmyndum 

þjóðarinnar um sjálfstæði. Fræðimenn hafa í gegnum tíðina útskýrt þá 

tilhneigingu íslenskra ráðamann til að leggja áherslu á þessi málefni sem 

hugsanlega arfleið sjálfstæðisbarátturnar (Baldur Þórhallsson, 2007:101-102).   

Svo virðist sem að síðan Ísland hlaut fullveldi sitt árið 1918 hafi óttinn við 

að glata því einkennt íslenska stjórnmálaumræðu. Á þeim tímum er fullveldið 

fékkst stóðu menn í þeirri trú að þjóðin hefði eitt sinn verið fullvalda en þetta 

fullveldi hefði þjóðin misst í hendur annarra ríkja sökum dugleysis fyrrum 
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leiðtoga þjóðarinnar. Afleiðing þessa var undirgefni við danskan konung og 

eymdarástand á Íslandi svo öldum skipti (Guðmundur Hálfdanarson, 2007:123). 

Sjávarútvegurinn hefur löngum verið samofinn hugmyndum ráðamanna 

um sjálfsákvörðunarrétt þjóðarinnar og því hefur frekar verið leitað eftir tvíhliða 

samningum fremur en fullri aðild að Evrópusambandinu til að tryggja hagsmuni 

þjóðarinnar. Áhersla íslenskrar utanríkisstefnu hefur verið að tryggja 

sjálfsákvörðunarrétt yfir landi og miðum ásamt því að tryggja markaðsaðgengi og 

þá sérstaklega fyrir sjávarafurðir þjóðarinnar á erlendum mörkuðum (Baldur 

Þórhallsson, 2007:110). Þrátt fyrir samstarf Íslands við Evrópusambandið með 

EES-samningnum og Schengen samstarfinu hafa íslenskir stjórnmálamenn ekki 

sóst eftir fullri þátttöku í Evrópusamrunanum, fyrr en nýverið, sökum þeirra áhrifa 

sem hún gæti haft á sjávarútveg og landbúnað (Gunnar Helgi Kristinsson og 

Baldur Þórhallsson, 2004:149-150). Íhaldssemi íslenskra stjórnmálamanna 

varðandi inngöngu Íslands í Evrópusambandið samræmist almennum efa íslensks 

almennings en þó hefur almenningur verið jákvæðari en stjórnvöld gagnvart 

möguleikum þessa samruna í gegnum tíðina (Magnús Árni Magnússon, 2011:174-

175).  

Sjálfstæði og fullveldi Íslands hefur oft og tíðum verið haldið uppi sem 

fjöreggi þjóðarinnar og þar með dýrmætustu eign þjóðarinnar sem skuli vernda. 

Þessi tegund orðræðu hefur einkennt íslensk stjórnmál á tuttugustu öldinni (Baldur 

Þórhallsson og Hjalti Þór Vignisson, 2004c:108). Þessi orðræða er afar áhrifarík 

þar sem beiting fullveldishugtaksins höfðar auðveldlega til fjöldans. Þjóðerni og 

sameiginleg tilfinning fjöldans gagnvart fullveldi þess ríkis sem þeir tilheyra er 

raunverulegt fyrirbæri og vekur sterka samkennd meðal fólks. Orðræða sem 

einkennir afsal fullveldis vekur því vissan ótta meðal fólks um tap á sérkenni sínu 

(Úlfar Hauksson, 2005:640). Óttinn við að glata fullveldi þjóðarinnar getur einnig 

legið í þeirri óvissu sem uppi er um hvað fullveldi er í raun og veru. Samkvæmt 

skilgreiningu Íslensku orðabókarinnar er fullveldi „það að hafa fullt vald yfir 

málum sínum“ (Íslensk orðabók, 2007). Hugtakið hefur þó ávallt verið tengt við 

ríkisvaldið þar sem það er æðsta stjórnvald í samfélaginu. En algert og sjálfstætt 

vald yfir eigin ákvörðunum í málefnum sínum er hugsanlega full djúpt í árina 

tekið. Ef farið er bókstaflega eftir orðabókarskilgreiningunni á fullveldi þá er 

eflaust erfitt að finna nokkuð ríki sem gæti talist fullvalda. Öll ríki heimsins þurfa 

að hlýða lögum og reglum alþjóðasamfélagsins og standa við þá samninga og 
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sáttmála sem að einhverju leyti heftir fullveldi þeirra (Guðmundur Hálfdanarson, 

2007:131). Því má ætla að Ísland sé, ekkert fremur en önnur ríki, fullkomlega 

fullvalda.  

Innan alþjóðasamskiptafræða hefur fullveldishugtakið verið skilgreint sem 

samspil tveggja ólíkra vídda. Innri víddin mælir fyrir um lögmæti stjórnvalda til 

að setja lög og framfylgja þeim innan eigin landamæra. Ytri víddin ákvarðast hins 

vegar af viðurkenningu á umdæmi ríkisins og sjálfsákvörðunarrétti þess. Til þess 

að ríki sé viðurkennt sem fullvalda ríki þarf það að uppfylla skilgreiningar beggja 

þessara vídda. Þetta þýðir að fullveldi þjóða byggist ekki einungis á rétt ríkisins til 

þess að taka eigin ákvarðanir innan eigin landamæra heldur einnig nauðsyn 

gagnkvæmrar viðurkenningar annarra ríkja alþjóðasamfélagsins (Úlfar Hauksson, 

2005:640- 641). 

 

4.3 Afsal fullveldis í þágu efnahagslegra hagsmuna: EES-samningurinn 

Fullveldishugtakið er flókið hugtak og margbreytilegt. Sumir fræðimenn líkt og 

Guðmundur Hálfdanarson hafa þó bent á að mikilvægi þessa hugtaks sé fremur 

huglægt en áþreifanlegt. Þetta sést best þegar litið er til þess að Ísland hefur nú 

þegar afsalað sér hluta fullveldis síns í þágu efnahagslegra hagsmuna. EES-

samningurinn stuðlaði að miklum framförum í íslensku samfélagi á sínum tíma. 

Hins vegar fól þessi samningur einnig í sér ákveðna tegund valdaframsals þar sem 

íslensk yfirvöld hafa hvorki aðgang að né föst sæti innan þeirra stofnana og ráða 

sem móta löggjöf Evrópusambandsins. Þetta veldur því að íslenskir ráðamenn 

hafa mjög takmarkaðar leiðir til þess að hafa áhrif á mótun og undirbúning þeirra 

laga og reglugerða sem Íslandi er eftir sem áður skylt að innleiða samkvæmt EES-

samningnum. Samkvæmt Guðmundi Hálfdanarsyni, eiga nær allir íslenskir 

stjórnmálamenn erfitt með að viðurkenna að með EES-samningnum og Schengen 

samningnum hafi ríkið flutt vald frá Alþingi til stofnana Evrópusambandsins í 

Brussel. Þótt íslenska ríkinu beri að taka upp lög og reglugerðir 

Evrópusambandsins samkvæmt EES-samningnum er vissulega ekki hægt að 

neyða Ísland til þess að gera það en höfnun á slíkri beiðni myndi hafa í för með 

sér riftun samningsins. Þrátt fyrir þetta var samningurinn að hluta til seldur 

íslensku þjóðinni sem markaðsaðgengi íslenskrs sjávarfangs án valdafhendingar 

til alþjóðlegrar stofnunar. EES-samningurinn virðist þó vera dæmi um að 

stjórnmálamenn séu tilbúnir til að framselja vald á flestum sviðum íslensks 
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þjóðfélags svo lengi sem þeir viðhalda sjálfsákvörðunarrétti í sjávarútvegsmálum 

og landbúnaði (Guðmundur Hálfdanarson, 2004: 138) 

 

4.4 Hópar og sjálfsmynd 

Þrátt fyrir óljósa merkingu hugtaksins fullveldi er þetta hugtak gífurlega 

mikilvægt meðal fólks og því hefur það tíðkast að því sé beitt á vettvangi 

stjórnmála. Þær ástæður sem liggja að baki sterkum viðbrögðum fólks gagnvart 

þjóðernislegum hugtökum líkt og fullveldi hefur hugsanlega eitthvað að gera með 

þá samfélagslegu hópamyndun sem einkennt hefur manninn frá örófi alda (Úlfar 

Hauksson, 2005:640).  

Hegðun hópa er oft erfitt að greina en víst er að ávallt er að finna einhvers 

konar samkennd sem heldur hópnum saman. Félagsfræðingurinn og 

kenningarsmiðurinn Emile Durkheim setti til að mynda samfélagið framar 

einstaklingnum þar sem hann taldi að einstaklingurinn væri einungis lítill hluti 

rannsóknarefnisins. Hann taldi því að félagslegt afl kæmi frá hópum manna 

fremur en einstaklingum (Durkheim, 1938/1966:54). Samkvæmt  Samkvæmt 

Durkheim er samfélagið sköpun samskipta einstaklinga sín á milli og úr þessum 

samskiptum þeirra myndast samfélag fólks og tilheyrandi hópar innan þess. Þessi 

samskipti eru svo flókin að einstaklingar gera sér sjaldnast grein fyrir þeirri 

sköpun sem á sér stað en í raun myndast nýr raunveruleiki sem erfitt er að greina. 

Það eru því þessi samskipti sem móta hópa og hreyfingar fólks sem þarf að greina 

til þess að skilja breytingar í samfélaginu. Þessu til stuðnings nefnir Durkheim 

tungumálin en þau voru ekki sköpuð af einhverjum einum einstaklingi heldur urðu 

þau til vegna samskipta fólks sín á milli. Út frá þessu má því áætla að allar 

breytingar og þróun innan samfélaga séu afleiðing samskipta á milli einstaklinga 

og hópa. Tungumál þróast út frá ólíkum samskiptum hópa og því má ætla að 

þjóðfélagsbreytingar geri slík hið sama (Ritzer og Goodman, 2004:162-163; Hopf, 

2010:4). Þessi kenning Durkheim kennir okkur að hópar mynda þær 

þjóðfélagsbreytingar sem verða hverju sinni. Sameiginleg viðmið og gildi hópa 

móta því möguleika fjöldans til þess að hafa áhrif. Hugtök líkt og fullveldi, sem 

byggja á þessum sameiginlegu gildum og viðmiðum, eru því fullkomið tæki til að 

vekja samkennd innan hópa og móta þannig afstöðu þeirra. 

Neumann (2006) heldur því hins vegar fram að maðurinn búi ekki yfir 

sömu hópmeðvitund og til að mynda býflugur og maurar og því sé það ekki 
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hópmeðvitund sem stýri hegðun hvers og eins. Sökum þessa er hægt að segja að 

hópmeðvitund einstaklinga sé að einhverju leyti ímynduð. Þessu til stuðnings 

tekur Neumann dæmi um ungt par sem heldur sín fyrstu jól saman. Bæði hafa þau 

ákveðnar hugmyndir um hvernig jólahald eigi að vera og telja sig vera sammála 

því þau líta svo á að jól séu ákveðið fyrirbæri. En þegar parið fer að undirbúa 

hátíðarhöldin myndast hins vegar átakalínur milli parsins þar sem þau hafa alist 

upp við mismunandi jólahefðir án þess að átta sig á því. Þau geta til að mynda 

komist að því að þau eru ekki sammála um það klukkan hvað skuli borða og hvað 

eigi að verða í jólamatinn. Einnig gæti það komið öðru þeirra á óvart að hitt sé 

ekki vant að fara í kirkju á aðfangadag eða að pakkarnir séu ekki opnaðir strax 

eftir kvöldmatinn. Bæði hafa þau í raun einungis áætlað að hinn aðilinn í 

sambandinu hafi sömu hugmyndir um jólahald. Neumann telur þetta dæmi útskýra 

að þótt við teljum okkur tilheyra ákveðnum hópi, t.a.m. þeim sem halda íslensk 

jól, þá má við nánari skoðun alltaf finna ólík gildi og viðmið einstaklinga innan 

hópanna. Jafnvel þótt að við teljum okkur deila sameiginlegum viðmiðum og 

gildum með öðrum þá er það ekki alltaf svo, því við erum einstaklingar fyrst og 

fremst. Sameiginleg sjálfsmynd samfélagshópa (e. Collective identity) er í raun 

ímynduð því hún byggir á þeirri staðreynd að við teljum okkur hafa sameiginleg 

gildi og viðmið þar til annað kemur í ljós (Neumann, 2006: 7-8). Þessi dæmisaga 

Neumann gæti einnig átt við um fullveldishugtakið. Samfélagshópar telja sig líta 

sömu augum á hugtakið en þegar nánar er rýnt í það getur komið í ljós að fólks sé 

ekki á sama máli. Hið sama ætti því að gilda um önnur almenn gildishlaðin 

hugtök. 

 

4.5 Mikilvægi sjálfsmyndar 

Þrátt fyrir að sameiginleg sjálfsmynd hópa sé talin ímynduð þá er hún engu að 

síður til staðar þar sem fólk mótar hegðun sína út frá henni. Hópar myndast út frá 

þessum sameiginlegu gildum og viðmiðum þrátt fyrir að þeir geri það að vissu 

leyti á fölskum forsendum. Tilvist hópa er því ekki dregin í efa og telur Neumann 

þvert á móti að í sumum tilvikum tengist hópar hver öðrum. Þjóðerni og kyn eru 

til að mynda hópar sem tengjast. Einstaklingur getur bæði verið íslenskur og verið 

karlmaður eða kvenmaður. Annars konar tengsl geta einnig myndast á milli hópa 

því einstaklingar sem tilheyra einum hópi geta sjálfkrafa tilheyrt öðrum. Til að 

mynda tilheyrir Íslendingur sjálfkrafa hópi norrænna manna. En þessi flokkun í 



  

49 

 

ólíka hópa getur einnig verið pólitísk og gildishlaðin þar sem einstaklingar búa til 

aðstæður og skilyrði fyrir þessari flokkun. Ein birtingarmynd þessarar flokkunar, 

sem Neumann kallar andstæða sjálfsmynd (e. Constitutive other), veldur því að 

einstaklingar búa til einhvers konar andstæðu sinnar eigin sjálfsmyndar til þess að 

festa sjálfsmynd sína í sessi. Dæmi um slíka flokkun er að karlmenn eru karlmenn 

því þeir eru ekki konur og kapítalisti er kapítalisti því hann er ekki kommúnisti 

(Neumann, 2006:8-9).   

Finnland er gott dæmi um hvernig ríki tengja saman utanríkisstefnu sína 

við sjálfsmynd. Til langs tíma einkenndist sjálfsmynd Finnlands af tengslum við 

Rússland fremur en aðrar Evrópuþjóðir. Með markvissri ímyndarherferð og 

breyttri stjórnmálastefnu finnskra stjórnvalda tók landið aukinn þátt í 

Evrópusamvinnu og gekk í EFTA og Evrópusambandið og minnkaði þar með 

tengsl sín við Rússland. Þetta ferli krafðist mikillar skipulagningar en 

ímyndarherferðin, sem beint var bæði inn á við til finnsks almennings sem og út á 

við til annarra ríkja, tók talsverðan tíma en þessi aðferð virkaði. Í dag er Finnland 

ótvírætt flokkað sem eitt af Norðurlöndunum og jafnframt sem Evrópuríki. Þessi 

ímyndarherferð Finnlands er í dag notuð sem dæmi um hvernig ríki geta breytt 

stefnu sinni inn á við sem og út á við og þar með breytt ímynd sinni og sjálfsmynd 

(Tiilikanen, 1998: 157-167; Neumann, 2006:6-7). Þetta ferli kallar Neumann 

röklegt samhengi sjálfsmyndarmótunar (e. The logic of identity formation) 

(Neumann, 2006:5).   

 

4.6 Mótun íslenskrar sjálfsmyndar 

Sjálfsmynd Íslendinga hefur að miklu leyti einkennst af því að Evrópusambandið 

sé einhverskonar andstæða íslenskrar sjálfsmyndar. Hugsanlega ástæðu þessa má 

rekja til þeirra fullveldishugmynda sem einkennir sjálfsmynd sumra Íslendingar 

eins og fjallað hefur verið um hér að framan. Önnur ástæða sem mögulega gæti 

útskýrt að íslenska sjálfsmyndin felur ekki í sér tengingu við Evrópu er löng saga 

tvíhliða samskipta Íslands og Bandaríkjanna. Baldur Þórhallsson (2004) hefur teflt 

fram þeim hugmyndum að Íslendingar hafi fremur litið til Bandaríkjanna en 

Evrópu sökum þeirra tvíhliða samskipta sem Ísland og Bandaríkin áttu í hálfa öld. 

Ísland, sem eitt af stofnríkjum NATO, gerði varnarsamning við Bandaríkin árið 

1951. Ólíkt öðrum Evrópuríkjum batnaði efnahagsleg staða Íslands töluvert á 

tímum seinni heimstyrjaldarinnar. Þetta var einkum vegna þeirrar uppbyggingar 
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sem fylgdi því að Bandaríkin tóku við vörnum landsins frá Bretum sem höfðu 

komið hingað árið 1940. Á mjög skömmum tíma bættu Bandaríkjamenn innviði 

íslensks samfélags og réðust í framkvæmdir sem hleyptu miklu lífi í íslenskt 

efnahagslíf. Þar að auki opnuðu Bandaríkin á erlendar lánalínur fyrir Íslendinga 

og hjálpuðu Íslendingum að flytja út sjávarútvegsafurðir í auknum mæli. Síðast en 

ekki síst fengu Íslendingar aðgang að Marshall aðstoðinni (Gunnar Ágúst 

Gunnarsson, 1996:91). 

Sökum talsverðar andstöðu gegn herstöðinni hér á landi einkenndust 

samskipti okkar við Bandaríkin af fyrirgreiðslum af hálfu Bandaríkjanna svo að 

hernaðarlegir hagsmunir þeirra væru tryggðir (Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór 

Vignisson, 2004c:103). Það gefur því að skilja að íslenskir ráðamenn hafi verið 

tregir til að styrkja tengsl sín við Evrópu þar sem slík stefna, sama í hvaða formi 

hún hefði verið, hefði styrkt málstað andstæðinga varnarsamningsins (Baldur 

Þórhallsson og Hjalti Þór Vignisson, 2004c:109).  

Það má því segja að ákveðin hefð hafi skapast hjá íslensku 

stjórnmálastéttinni að líta fremur til Bandaríkjanna en Evrópu þar sem 

efnahagslegur ávinningur þessa samstarfs var gífurlegur. Þessi sögulegu tengsl 

Íslands og Bandaríkjanna geta hugsanlega útskýrt að íslensk sjálfsmynd er ekki 

jafn nátengd Evrópu og ætla mætti miðað við þá staðreynd að Ísland er 

Evrópuríki. Það er þó vert að athuga að seinasta efnahagslega fyrirgreiðslan sem 

Ísland fékk frá Bandaríkjunum var árið 1979 þegar Bandaríkin keyptu upp 

síldarkvótann vegna stofnhruns hér á landi. Næstu áratugi á eftir minnkuðu 

samskipti þjóðanna hægt og rólega. Árið 2006 var herstöðinni í Keflavík lokað, 

þrátt fyrir mótmæli innlendra stjórnvalda, og var lokunin í raun endalok þess nána 

sambands sem Ísland hafði átt við Bandaríkin svo áratugum skipti. Þau skref sem 

Ísland hefur nú stigið í átt á Evrópusamrunanum EES-samningnum og nú nýverið 

með aðildarumsókn að Evrópusambandinu er vissulega hægt að túlka sem fyrstu 

skrefin  í átt að breyttri sjálfsmynd Íslands (Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór 

Vignisson, 2004c:103). Ísland hefur ekki farið í ímyndarherferð líkt og Finnland 

en þó gætu þessi skref í átt að enn frekari Evrópusamruna haft sömu áhrif á 

íslenska sjálfsmynd og sömu skref höfðu á finnska sjálfsmynd. 

Sæmdarröksemdafærsluna er hægt að nota til að útskýra á hvaða hátt 

sjálfsmynd íslensku þjóðarinnar getur haft áhrif á viðmót gagnvart 

Evrópusamrunanum. Röksemdafærslan lítur svo á að samfélagið, sem og gildi 
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þess og viðmið, móti hegðun einstaklingsins. Ef einstaklingurinn telur að 

samfélagsleg gildi þess hóps sem hann tilheyrir séu annað hvort með eða á móti 

tilteknu málefni þá mótar hann skoðun sína út frá því. Þetta viðhorf getur verið 

breytilegt eftir aðstæðum en einstaklingurinn meðtekur þau skilaboð sem höfða til 

sjálfsmyndar hans fremur en hagsmuna (sjá umfjöllun March og Olsen, 1998:949-

951 og Honkonen, 2009:28 um sæmdarröksemdafærsluna). Neikvæð afstaða 

talsmanna íslensks landbúnaðar gæti útskýrt neikvæða afstöðu íslenskra bænda og 

mögulega orsakað þá tilhneigingu bænda til að gera Evrópusambandið að 

andstæðri sjálfsmynd sem styrkir þeirra eigin sjálfsmynd sem íslenskir bændur.    

 

4.7 Samruni íslenskrar og evrópskrar sjálfsmyndar 

Þrátt fyrir mögulegar breytingar á sjálfsmynd Íslendinga sökum minni tvíhliða 

samskipta við Bandaríkin gæti samruni íslenskar sjálfsmyndar og evrópskar reynst 

talsvert erfiður. Til að byrja með er mjög erfitt að skilgreina evrópska sjálfsmynd 

þar sem ekki er hægt að finna neitt sem einkennir ríki Evrópusambandsins 

sérstaklega sem ekki finnst í öðrum ríkjum utan aðildar. Einnig er erfitt að 

skilgreina hana sökum þess að ekki eru öll Evrópuríki innan sambandsins. Þar að 

auki er sjálfsmynd Evrópusambandsins keimlík sjálfsmynd allra Evrópuríkja, þar 

með talin sjálfsmynd Íslands. Neumann heldur því fram að því líkari sem 

sjálfsmyndir þjóða eru því meiri togstreita myndist þeirra á milli. Þetta veldur því 

að Evrópuríki sem standa utan Evrópusambandsins vilja síður flokka sig sem 

Evrópusambandsríki til að halda sérstöðu sinni. Neumann bendir einnig á að þrátt 

fyrir að sjálfsmyndum svipi mikið til hverrar annarrar þá getur tilfinning og 

upplifun fólks verið allt önnur. Norðurlandatungumálin búa yfir mjög svipuðum 

einkennum og þá sérstaklega skandinavísku meginlandsmálin danska, norska og 

sænska. Fólk annarra þjóða sér ekki eins greinilegan mun á þessum tungumálum 

og Norðmenn, Danir og Svíar gera. Á sama hátt mætti segja að sjálfsmynd 

evrópskra ríkja eigi margt sameiginlegt þótt Íslendingar upplifi íslenska 

sjálfsmynd ekki sem evrópska (Neumann, 2006:8-10). 

Það er hugsanlega þessi tilfinning fólks sem útskýrir af hverju tilraunir 

Evrópusambandsins í gegnum tíðina til að móta sameiginlega evrópska 

sjálfsmynd innan sambandsins hafa mistekist. Þessi ímyndarherferð 

Evrópusambandsins fólst í því að búa til evrópskan fána, sambandssöng og 

sameiginlegan gjaldmiðil. Þessi tilraun fór illa í flest aðildarríkin og er það mat 
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flestra sérfræðinga að fyrir utan evruna þá hafi þessi tilraun heppnast illa. Ástæðan 

á bak við þessi mistök var að aðildarríkin fengu þá tilfinningu að sambandið væri 

að móta sjálft sig sem einhvers konar sambandsríki sem kæmi til með að taka við 

hlutverki fullvalda aðildarríkjanna. Hvort sem það var tilgangur sambandsins þá 

eða ekki var þetta sú tilfinning sem margir Evrópubúar höfðu og þar með mótaði 

það viðbrögð þeirra gegn þessari stefnu (Hooghe og Marks, 2005:422-424). 

Það á þó að vera hægt að breyta upplifun einstaklinga og þar með 

sjálfsmynd þeirra, líkt og gerðist eftir ímyndarherferð Finna. Það gerist þó 

einungis ef einstaklingurinn er settur í þær aðstæður að hann þurfi að rýna í 

tiltekið málefni. Þessi rýni fæst með upplýstri umræðu um þau málefni sem tekin 

eru fyrir hverju sinni. Upplýst umræða þarf að koma í stað hópamyndunar þar sem 

málefni eru skilgreind á röngum fyrirfram gefnum forsendum (Neumann, 2006:6-

7). Til þess að íslensk sjálfsmynd breytist þarf Evrópuumræðan hér á landi að 

þróast úr tilfinningaorðræðu yfir í upplýsta umræðu, því gildishlöðnum hugtökum 

líkt og fullveldishugtakinu er beitt til þess að móta afstöðu fólks gagnvart 

Evrópusambandinu.  

 

4.8 Samantekt 

Fullveldi Íslands hefur mikla þýðingu í augum þjóðarinnar og ekki má gera lítið 

úr þeirri miklu baráttu sem heyja þurfti svo að Ísland gæti öðlaðist fullveldi sitt og 

gat staðið jafnfætis öðrum sjálfstæðum ríkjum á alþjóðavettvangi. Mikilvægi 

sjálfsákvörðunarréttar landsins yfir eigin málefnum er ekki dregið í efa. Hins 

vegar má draga það í efa að sjálfsákvörðunarréttur þjóðarinnar flytjist yfir til 

Evrópusambandsins með inngöngu í sambandið. Íslensk stjórnvöld hafa ávallt 

þurft að vega og meta mikilvægi fullveldis og mögulegra efnahagslegra 

hagsmuna. Í dag er Ísland eitt fárra ríkja í Evrópu sem stendur utan sambandsins 

og þeirrar samvinnu sem þar á sér stað og hampar þar með fullveldi sínu ofar 

hagsmunum.  

Mikilvægt er að skilja að það er ekki fullveldið sjálft sem stendur í vegi 

fyrir mögulegri Evrópuvæðingu Íslands heldur mismunandi túlkanir ólíkra 

hagsmunaaðila sem nota hugtakið til styrktar málstað sínum. Fullveldishugtakið er 

öflugt hugtak sem mikið hefur verið notað í pólitískri umræðu og þá sérstaklega ef 

málefni snúa að Evrópusamrunanum. Ástæða mikillar notkun hugtaksins er 

sökum þess hversu gildishlaðið það er og því hefur það reynst vel til þess að móta 



  

53 

 

afstöðu fólks. Þetta er sökum þess að óttinn við afsal fullveldis samræmist ótta um 

afsal á sérkennum einstaklinga og hópa þ.e.a.s. því sem einkennir þá.  

Vert er að nefna tvo þætti sem geta verið villandi er varða fullveldisafsal 

Íslands ef til inngöngu kæmi. Annars vegar er sá málflutningur að 

ákvörðunarréttur landsins yfir eigin hagsmunum tapist ekki með öllu réttur þegar 

litið er til þeirrar staðreyndar að fullveldi byggist á fleiri þáttum en 

sjálfsákvörðunarrétti. Sjálfákvörðunarréttur ríkja þarfnast viðurkenningar annarra 

fullvalda ríkja en öll aðildarríki Evrópusambandsins njóta þessarar 

viðurkenningar. Það er því erfitt að færa rök fyrir því að aðildarríki sambandsins 

séu ekki fullvalda ríki þrátt fyrir aðild sína að Evrópusambandinu. Hins vegar 

inniheldur þessi orðræða ákveðna þversögn þar sem Ísland hefur nú þegar afsalað 

sér hluta síns fullveldis með þátttöku í alþjóðlegu samstarfi. EES-samningurinn er 

besta dæmi þessa en með þessum samningi gekkst Ísland við því að taka upp 

meirihluta evrópskar löggjafar án nokkurrar aðkomu að nefndum og ráðum 

sambandsins þar sem ákvörðunarferlið fer fram. Íslenskir ráðamenn hafa þó ekki 

kosið að túlka EES-samninginn á þennan máta sökum þess efnahagslega 

ávinnings sem fylgdu með gerð hans. Hinn almenni Íslendingur hefur auk þess 

ekki fundið fyrir fullveldisafsali þjóðar sinnar né tapi á einkennum sínum. Þetta 

sýnir fram á að fullveldi er huglægt og það fer eftir mismunandi túlkun hvernig 

fólk upplifir það.  Samkvæmt þessu væri fremur hægt að túlka fulla inngöngu 

Íslands að Evrópusambandinu sem endurkröfu á fullveldi landsins fremur en 

afnám þess þar sem að með fullri aðild fengi Ísland fullan aðgang að 

ákvarðanatökuferli sambandsins og þar af leiðandi ákvarðanatökuvald í eigin 

málefnum er snerta Evrópusamstarfið.  

Það er álit Iver B. Neumann að andstæðingar aðildar í Noregi hafi haft 

betur í þjóðaratkvæðisgreiðslunum vegna þess að þeim tókst að tala máli fólksins 

og beittu gildishlöðnum hugtökum líkt og fullveldi og frelsi. Álíka orðræða hefur 

einkennt Evrópuumræðuna hér á landi og talsmenn landbúnaðarins hafa meðal 

annars tekið upp þessa orðræðu. Gildishlaðin hugtök geta verið áhrifaríkt tæki í 

höndum hagsmunaðila ef þörf er á að móta afstöðu fólks þar sem hugtökin skapa 

einhvers konar samkennd meðal fólks. Boðskapurinn er einfaldur og almennur 

svo auðveldara sé fyrir sem flesta að samþykkja hann. Það er auðveldara að fá 

fólk að taka afstöðu til fullveldis fremur en afnáms tolla á landbúnaðarvörum. Þó 

svo að þessi tilfinningarök séu ekki alltaf byggð á staðreyndum þá eru þær 
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tilfinningar sem þau vekja meðal fólks raunverulegar og stefnt er að því að kalla 

fram þjóðernislegar tilhneigingar heilla þjóðfélagshópa, stjórnmálahreyfinga, 

stétta og atvinnugreina. Gildishlaðin hugtök og gildishlaðin orðræða virka vegna 

þess að þau vísa til samkenndar og einkenna fólks. Þörf manneskjunnar til þess að 

tilheyra hópi er henni mikilvæg og því hafa fræðimenn líkt og Neumann bent á að 

sjálfsmynd þjóða sé mótandi þáttur Evrópusamrunans. Þá sjálfsmynd sem 

einkennir þjóð er hægt að virkja í pólitískum tilgangi og í 

þjóðaratkvæðagreiðslunum í Noregi tókst andstæðingum aðildar að virkja þessa 

sameiginlegu sjálfsmynd sér í hag.  

Svo virðist sem íslensk sjálfsmynd og evrópsk sjálfsmynd samræmist ekki 

hvorri annarri í hugum Íslendinga. Hugsanlega er það vegna þess að Evrópa hefur 

hérlendis orðið einhvers konar andstæða íslenskrar sjálfsmyndar. Hugsanlega er 

hægt að rekja ástæðu þessa til áratuga langra tvíhliða samskipta Íslands og 

Bandaríkjanna. Svo virðist sem andstæðingum aðildar að Evrópusambandinu hafi 

tekist eða eigi eftir að takast að gera þessi skil milli íslenskrar og evrópskrar 

sjálfsmyndar enn meiri og reyna þannig að hafa áhrif á ákvarðanir fólksins.   

Sæmdarröksemdafærslan útskýrir að miklu leyti á hvaða máta sjálfsmynd 

íslensku þjóðarinnar getur haft áhrif á Evrópusamrunann. Út frá rökfærslunni má 

halda því fram að samfélagið og samfélagsleg gildi móti hegðun einstaklingsins 

en þessi gildi og viðmið geta verið breytileg eftir aðstæðum. Ef einstaklingurinn 

telur að samfélagsleg gildi þess hóps sem hann tilheyrir séu annað hvort með eða 

á móti aðild að Evrópusambandinu þá mótar hann skoðun sína út frá því. Þetta 

gefur til kynna að svo framarlega sem talsmenn íslenska landbúnaðarins eru 

andstæðir aðild þá eru einstaklingar innan stéttarinnar ávallt sama sinnis sökum 

þess að einstaklingurinn vill ávallt gera það sem samræmist gildum og viðmiðum 

hópsins og þess samfélags sem hann tilheyrir. Talsmenn landbúnaðarins hér á 

landi hafa nú þegar lýst yfir skoðunum sínum gagnvart mögulegri aðild Íslands að 

Evrópusambandinu og því má áætla að einstaklingar og samfélagshópar tengdir 

atvinnuveginum telji sig skylduga til þess að móta afstöðu sína út frá því.  

Þessi sameiginlega hópmeðvitund breytir því ekki að þegar rýnt er ofan í 

kjölinn á henni má sjá að skoðanir fólks innan hópsins eru ekki eins líkar og fólk 

vill vera láta. Dæmisagan um unga parið sem heldur fyrstu jólin sín saman lýsir 

þessu einkar vel. Sameiginleg sjálfsímynd er ímynduð þar sem að í hvert skipti 

sem nánar er rýnt í tiltekin málefni þá finnur einstaklingurinn þætti sem stangast á 
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við hans eigin skoðanir. En á meðan pólitískar umræður og skoðanaskipti eru á 

almennum nótum þá sjást þessar skiptu skoðanir ekki. Á þessum grundvelli hafa 

fræðimenn ítrekað kallað eftir opinni og upplýstri umræðu þar sem farið er yfir 

staðreyndir fremur en tilfinningarök hverju sinni.  
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5. Lýðræði og upplýst umræða 

5.1 Lýðræðið og vandinn  

Líkt og með fullveldið þá er ekki til nein algild skilgreining á hugtakinu lýðræði. 

Hugtakið er þó hægt að skilgreina lauslega sem aðferð til þess að skipuleggja 

þjóðfélög og í lýðræðisþjóðfélögum er litið svo á að allar ákvarðanir snerti 

almenning á einn eða annan veg og því skulu ákvarðanir ávallt endurspegla 

hagsmuni lýðsins. Grunnstoð lýðræðisins er sú að hið pólitíska vald sé alfarið í 

höndum hins almenna borgara. Hugmyndafræðin hefur hins vegar þróast nokkuð í 

tímans rás og lagað sig að samtíma sínum hverju sinni. Sökum þess flókna 

samfélags sem við búum við í dag hefur lýðræðishugmyndin þróast út í það sem 

er kallað fulltrúalýðræði. Þessi útgáfa stjórnarformsins byggist á því að kjósendur 

velja sér fulltrúa sem fær ákvörðunarvaldið tímabundið í sínar hendur í umboði 

kjósenda. Almenningur framselur því vald sitt tímabundið að því tilskildu að það 

sé afturkræft og að fyrir liggi umgjörð sem veitir kjörnum fulltrúum ákveðið 

aðhald. Hluti af þessu aðhaldi er tryggður með málfrelsi og frjálsum fjölmiðlum. 

John Stuart Mill hélt því fram að fulltrúalýðræðið væri skásta tegund lýðræðisins 

en það væri einungis vegna þess að það væri engin kostur betri  þrátt fyrir þá galla 

sem einkenna fulltrúalýðræðið (Úlfar Hauksson, 2006:717-719; Dahl, 1998:35-

42).   

 Stjórnmálafræðingurinn Robert A. Dahl (1998) leggur fram skilyrði hins 

fullkomna lýðræðis. Dahl nefnir einkum nokkra þætti sem stjórna því hversu gott 

lýðræðislegt stjórnarfar ríkis getur talist. Það fyrsta sem hann nefnir er virk 

þátttaka (e. Effective participation) en áður en málefni er tekið fyrir þurfa allir að 

hafa jafnt tækifæri til þess að koma sínum skoðunum á framfæri. Annar þátturinn 

er jöfn atkvæðisgreiðsla (e. Voting equality) en allir eiga að hafa sömu tækifæri til 

að kjósa og öll atkvæði skulu hafa jafnt gildi. Þriðji þátturinn er upplýst umræða 

(e. Enlightened understanding) en allir eiga að hafa jafnan möguleika á því að 

geta öðlast nauðsynlegar upplýsingar um málefnið og skilið afleiðingar síns 

atkvæðis. Fjórði og fimmti þátturinn sem Dahl nefnir eru möguleikinn til þess að 

stjórna umræðunni (e. Control of the agenda) og jafnræði meðal almennings (e. 

Inclusion of adults). Þessir þættir mæla fyrir um að almenningur skulu hafa 

möguleikann á því að hafa áhrif á hvaða málefni eru tekin fyrir og að allir 
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kosningabærir menn njóti jafns aðgangs að lýðræðislega skipulaginu. Það er þó 

niðurstaða Dahl að þessi skilyrði fullkomins lýðræðis séu með öllu óraunhæf þar 

sem ekkert ríki hefur hingað til uppfyllt öll þessi skilyrði í einu, né verið líklegt til 

að gera það. Galli lýðræðislegs stjórnarfars er því að það virðist engin leið vera til 

þess að uppfylla öll skilyrði þess. Þrátt fyrir að ekkert starfandi lýðræðislegt ríki 

hefur náð að framfylgja fullkomnu lýðræði þá er þetta vinsælasta stjórnarformið í 

heiminum í dag (Dahl, 1998:37-42). 

Lýðræði sem stjórnarform hefur aldrei verið jafn útbreitt og það er í dag. 

Lýðræðisríkjum hefur fjölgað um rúmlega helming á síðastliðnum þremur til 

fjórum áratugum. Vinsældum þessa stjórnarforms var þó ekki alltaf spáð því á 

sjöunda áratuginum voru uppi raddir sem töldu að lýðræðið myndi renna sitt skeið 

á 20-30 árum og í stað þess myndu koma alræðisstjórnir, klíkustjórnir eða 

herstjórnir. Þeir lýðræðislegu stjórnarhættir sem einkennt hafa Evrópuríkin hafa 

jafnan innihaldið eitt og annað sem hægt væri að túlka sem bresti á lýðræðislegu 

stjórnarfari en eins og Dahl (1998) hefur haldið fram þá hefur ekkert ríki enn sem 

komið er náð að fullnægja öllum kröfum fullkomins lýðræðis. Spádómar 

efasemdarmanna hafa því ekki ræst og þvert á móti hefur lýðræði þvert á móti 

aldrei verið jafn útbreitt og það er í dag. Það verður þó seint sagt að aðstæður séu 

fullkomnar en fræðimenn hafa jafnan talað um að viss kreppa einkenni þetta 

stjórnarfar og að hún einkennist af minnkandi kosningaþátttöku og litlu trausti 

almennings á stjórnmálamönnum og stofnunum samfélagsins (Úlfar Hauksson, 

2005:643-644; Dahl, 1998:37-42; Gunnar Helgi Kristinsson, 2008:91). 

Lýðræðishugtakið hefur gengið í gegnum mikla þróun og breytingar. Ein 

þessara breytinga er útvíkkun lýðræðis út fyrir mörk þjóðríkjanna. Sumir líta svo á 

að þessi útvíkkun sé eðlileg þróun stjórnarformsins en aðrir hafa bent á að þessari 

útvíkkun fylgi valdaframsal þjóðríkisins. Skýrasta dæmi þessa eru þær umræður 

sem einkenna aðild þjóðríkja að Evrópusambandinu. Innan sambandsins eru 

teknar mikilvægar ákvarðanir sem snerta almenna borgara allra aðildarríkjanna. 

Ákvörðunarferlið fer að miklu leyti fram innan stofnana sambandsins og 

gagnrýnendur hafa jafnan bent á að þetta ferli skorti lýðræðilegt umboð, lögmæti 

og taumhald frá kjósendum. Þessi skortur veldur því sem jafnan er kallað 

lýðræðishalli (e. Democratic deficit) en hugtakið vísar til þess að of mikil fjarlægð 

sé á milli kjósenda og stjórnvalda (Úlfar Hauksson, 2005:643-645). 
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5.2 Umboðsvandi lýðræðis 

Þann lýðræðishalla sem getur myndast innan ríkja sem styðjast við fulltrúalýðræði 

má útskýra með umboðskenningunni. Kenningin á rætur sínar að rekja til 

viðskiptalífsins þar sem hún var í upphafi sett fram til þess að lýsa tengslum aðila 

í viðskiptaheiminum. Í seinni tíð hefur kenningin hins vegar verið tekin upp innan 

stjórnmálafræðinnar þar sem hún er notuð til þess að útskýra tengsl umbjóðenda 

og fulltrúa innan þess fulltrúalýðræðis sem flest vestræn ríki notast við. Í 

fulltrúalýðræði á sér stað, samkvæmt kenningunni, ákveðin keðja valdaframsals 

(e. Chain of delegation) frá kjósendum til þeirra sem þiggja umboðið og stjórna. 

Umboð fulltrúanna kemur því frá kjósendunum. Kenningin leggur mikla áherslu á 

gagnvirkni á milli umbjóðenda og fulltrúa en þessi gagnvirkni þarf að uppfylla 

ströng skilyrði ef umboðskeðjan á að teljast lýðræðisleg (Úlfar Hauksson, 

2006:719).  

Í fulltrúalýðræðinu eru kjósendur frumbjóðandinn (e. Primary agent). Þeir 

velja fulltrúa sína eftir þeim lýðræðislega ramma sem þeim er settur. Fyrsti 

hlekkurinn í keðjunni er þegar frumbjóðandinn veitir fulltrúum sínum tímabundið 

umboð á löggjafasamkundu. Kjósendur veita fulltrúunum aðhald með atkvæði 

sínu þar sem það er í valdi frumbjóðandanna að svifta fulltrúanna umboði sínu eða 

veita þeim áframhaldandi umboð sinni þeir störfum sínum vel. Annar hlekkur 

keðjunnar er samband þjóðþingsins og framkvæmdavaldsins þar sem í 

þingræðisríkjum fær framkvæmdavaldið engu ráðið nema í umboði þingsins. 

Þingið er því í raun umbjóðandinn þar sem það framselur ríkisstjórninni 

framkvæmdavaldið sem gerir stjórnina að fulltrúa þingsins. Það framkvæmdavald 

sem ríkistjórnin hefur sækir hún ekki beint til almennings sem er upphaflegi 

frumbjóðandinn heldur sækir umboðið til þingsins. Þriðji hlekkurinn á sér stað 

innan framkvæmdavaldsins. Innan ríkistjórnarinnar sem fer með 

framkvæmdavaldið á sér stað enn eitt valdaframsalið þar sem valdinu er dreift til 

umfangsmikils embættismannakerfis ríkisins sem síðan tekur margvíslegar 

ákvarðanir fyrir hönd almennings. Þar með eru komnir þrír hlekkir sem skilja 

frumbjóðandann, fólkið í landinu, frá fulltrúanum sem fer með 

framkvæmdavaldið. Embættismenn ríkisins sem sækja umboð sitt til einstakra 

ráðherra ríkisstjórna hafa í raun mjög óskýrt lýðræðislegt umboð almennings. 

Einnig er vert að taka fram að grunnhugsun íslenska embættismannakerfisins er að 

það á að vera sjálfstætt og óháð pólitískum sinnaskiptum stjórnmálamanna (Úlfar 
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Hauksson, 2006:719-722; Strøm, 2000:266-267). Þetta takmarkaða taumhald 

getur valdið því að fulltrúarnir beiti sér fremur eftir eigin hagsmunum en 

hagsmunum fólksins. Valdaframsali fylgir ávallt sú hætta að fulltrúarnir fylgi ekki 

eftir óskum almennings en embættismaðurinn er í kjöraðstöðu til þess að beita sér 

fyrir eigin hagsmunum (Strøm, 2000:270-271). 

Umboðskenningin útskýrir vel þá fjarlægð sem myndast á milli 

frumbjóðandans og ríkjandi stjórnvalda. Strax í öðrum hlekk keðjunnar er 

umboðið orðið óskýrt og í þriðja hlekk hennar er lýðræðiskeðjan byrjuð að 

veikjast töluvert þar sem skilyrði um gagnvirkni virðast ekki ná fram að ganga. Ef 

gagnvirkni er ekki fyrir hendi þá er lýðræðiskeðjan í raun rofin og þar af leiðandi 

er um afsal á valdi að ræða fremur en tímabundið framsal á valdi sem er 

afturkræft. Í þessu tilviki er hægt að færa rök fyrir því að umbjóðandinn, þ.e. 

fólkið, hafi afsalað sér valdi sínu þar sem það getur ekki dregið embættismenn 

ríkistjórnarinnar til ábyrgðar. Samkvæmt umboðskenningunni er þessi vandi 

innbyggður í fulltrúalýðræðið og þrátt fyrir virkt eftirlit þá er aldrei almennilega 

hægt að fjarlægja þennan vanda (Úlfar Hauksson, 2006:719-722).  

 

5.3 Lýðræðishalli og Evrópusambandið 

Umboðsvandi lýðræðiskeðjunnar eykst enn fremur þegar litið er til þess þegar 

lýðræðisumboðið færir sig út fyrir landhelgi þjóðríkisins yfir á alþjóðlegan 

vettvang. Lýðræðiskerfi Evrópusambandsins er flókið kerfi sameiginlegra 

ákvarðana aðildarríkjanna og vettvangur margvíslegra málamiðlanna. Sambandið 

hefur þó jafnan verið gagnrýnt fyrir tvo meginþætti sem þykja sýna fram á 

meintan lýðræðishalla sambandsins.  

Í fyrsta lagi er fjarlægðin á milli umbjóðandans, þ.e.a.s. einstaklings 

viðkomandi ríkis, og þeirra sem taka ákvarðanirnar mjög mikil. Þetta veldur því 

að umbjóðandinn hefur lítið sem ekkert taumhald á þeim ákvörðunum sem teknar 

eru á þessum vettvangi. Að sama skapi er ákvarðanatökuferli sambandsins flókið 

þar sem málefni fara í gegnum margvíslegar stofnanir, nefndir og ráð áður en 

endanleg niðurstaða fæst. Ábyrgðinni á ákvörðunum sem teknar eru er því dreift 

yfir allar stofnanir sambandsins og því erfitt að draga einhvern einn til ábyrgðar ef 

svo ber undir (Beetham, 2005:124-127). 

 Seinni þátturinn snýr að þeirri staðreynd að allar tilraunir til þess að móta 

samevrópska sjálfsmynd hafa ekki heppnast sem skyldi og því víkur evrópsk 
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sjálfsmynd fyrir sjálfsmynd þjóðríkjanna. Þetta veldur því að fulltrúar 

aðildarríkjanna sem vinna á vegum sambandsins og eiga að gæta sameiginlegra 

hagsmuna þess í einu og öllu eru líklegri til þess að gæta hagsmuna síns þjóðríkis 

síns fremur en sameiginlegra hagsmuna (Beetham, 2005:126-127).  

Andstæðingar aðildar að Evrópusambandinu hafa jafnan reynt að koma 

þeirri ímynd á framfæri að allar ákvarðanir sambandsins séu teknar í reykfylltum 

bakherbergjum þar sem pólitísk elíta aðildarríkjanna komi saman án nokkurs 

samráðs við almúga Evrópu. Myndlíkingar af þessu tagi hafa jafnan verið notaðar 

til þess að sverta sambandið innan ríkja sem íhuga inngöngu (Neumann, 

2002:120). Líkt og með fullveldi hefur orðinu lýðræði jafnan verið beitt sem 

einum þeirra þátta sem nauðsynlegt er að vernda fyrir ágangi Evrópusambandsins, 

líkt og sjá má í grein Frosta Sigurjónssonar (2011) en þar segir hann að 

Evrópusambandið sé ólýðræðislegt bákn.  

Ísland er ungt lýðveldi og sterk samfélagsleg meðvitund ríkir hér á landi 

um mikilvægi þess stjórnarfars sem hér hefur náðst en hér höfum við valdið til 

þess að mynda og fella ríkistjórnir í lýðræðislegu þjóðfélagi. Það er því ekki að 

furða að innlendum þjóðfélagshópum standi stuggur af því sem andstæðingar 

Evrópusambandsins kalla ólýðræðislegt skrifræði Evrópusambandsins 

(Guðmundur Hálfdanarson, 2001:249; Sjálfstæðisflokkurinn, 2009:75-77). 

 

5.4 Lögmæti ákvarðana 

Þeir sem talað hafa máli lýðræðislegs stjórnarfars Evrópusambandsins hafa jafnan 

skrifað undir formerkjum lögmætiskenningarinnar en hún hefur tekið upp 

gagnstæða afstöðu við umboðskenninguna. Lögmætiskenningin heldur því fram 

að þau skilyrði sem umboðskenningin setur um sífellda gagnvirkni og taumhald sé 

óraunhæf í nútímasamfélagi því nú á tímum sé allt ákvarðanatökuferli stjórnvalda 

flóknara en áður var. Margvíslegar stofnanir taka til að mynda virkan þátt í allri 

framkvæmd og stefnumótun stjórnvalda án nokkurs taumhalds frá almenningi. 

Samkvæmt lögmætiskenningunni þykir það eðlilegt því þátttaka þessara stofnanna 

tryggir trúverðugleika ákvarðana með faglegum vinnubrögðum. Kenningin heldur 

því fram að með valdaframsali náist meiri skilvirkni og þar með sparnaður þar 

sem fagþekking einstaklinga og stofnana nýtist best. Kenningin einblínir því 

fremur á lögmæti þeirra ákvarðana sem teknar eru fremur en umboð 

einstaklinganna sem fara með valdið. Kenningin gerir fremur kröfu á að 
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ákvarðanir séu faglega teknar af einstaklingum sem sérfróðir eru í tilteknum 

málefnum. Fagleg vinnubrögð stuðla að trúverðugleika og tryggja þar með 

lögmæti ákvörðunarvaldsins í augum almennings (Úlfar Hauksson, 2006:719-

723). 

 Af þessu leiðir að lögmætiskenningin lítur svo á að sú stofnanauppbygging 

sem Evrópusambandinu hefur tekist að byggja upp og viðhalda sýni fram á virka 

og faglega framkvæmd á lýðræði. Stofnanauppbygging sambandsins hefur verið 

meginástæða þess trausts sem myndast hefur á milli ríkja. Framkvæmdastjórn 

Evrópusambandsins hefur til að mynda ekkert fast umboð almennings þar sem 

hún sækir umboð sitt til ríkisstjórna aðildarríkjanna. Kenningin heldur því fram að 

lýðræðiskeðjan og lengd hennar hafi ekki skaðað lýðræðislegt stjórnarfar 

sambandsins. Þess þá heldur hafi gagnkvæmt traust og samvinna á milli ríkja og 

stofnana sambandsins mótað virkara lýðræði fremur en taumhald og gagnvirkni 

(Úlfar Hauksson, 2006:722-724). 

Samkæmt lögmætiskenningunni er mikilvægi umboðs misskilið og sést 

það vel þegar ólíkar stofnanir eru skoðaðar. Gott dæmi þessa eru stofnanir á borð 

við seðlabanka og dómsstóla. Báðar þessar tegundir stofnana hafa veikt 

lýðræðislegt umboð þar sem fulltrúar þeirra eru yfirleitt skipaðir í embætti en ekki 

kosnir. Þrátt fyrir lítið eða óljóst lýðræðislegt umboð þá er lögmæti aðgerða 

þessara stofnana almennt ekki dregnar í efa né er tilvist þeirra umdeild. Lögmæti 

þessara stofnana er tryggt vegna þess þrönga sérsviðs sem þær vinna út frá. 

Seðlabanki Íslands getur til að mynda ekki tekið sér vald og skattlagt almenning 

vegna þess að völd bankans eru takmörkuð samkvæmt lögum. Evrópusambandið 

og stofnanir þess starfa eftir sams konar reglum. Tiltekinn lagarammi hamlar 

stofnunum að víkka valdsvið sitt eftir geðþótta þeirra embættismanna sem þar 

starfa hverju sinni. Samkvæmt þessu fá starfsmenn Evrópusambandsins lögmæti 

sitt frá aðildarríkjunum og vinna í þágu þeirra. Ef lögmætið brestur vegna einhvers 

konar brota þeirra í starfi eru þeir látnir víkja. Fulltrúarnir eru því alltaf háðir því 

lögmæti sem þeir fá frá umbjóðandanum (Úlfar Hauksson, 2006:722- 725). 

 

5.5 Læst umræða lýðræðishallans 

Evrópusambandið er meðvitað um þau mögulegu vandamál sem herjað gætu á 

sambandið sökum meints lýðræðishalla. Sambandið gerir því reglulega víðtækar 

kannanir á viðhorfi fólks innan aðildarríkjanna til mismunandi málefna sem eru á 
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könnu sambandsins og aðildarríkjanna. Í nýlegri könnun sem sambandið gerði 

kom fram að traust fólks til sambandsins og starfa þess hefur minnkað úr 48% 

niður í 42%. Þátttaka í kosningum til Evrópuþingsins hefur einnig farið minnkandi 

frá upphafi þeirra og er nú komin niður í 43% þátttöku. Sérfræðingar hafa bent á 

að hugsanlega megi rekja minnkandi áhuga á kosningum til Evrópuþingsins til 

þess hversu áhrifalítið þingið er í samanburði við aðrar stofnanir sambandsins. 

Framkvæmdastjórnin fer með löggjafarvaldið en kjósendur geta ekki kosið 

fulltrúa í framkvæmdastjórnina. Þessi staðreynd útskýrir einnig þær niðurstöður 

að 56% svarenda telja rödd sína skipta máli í innanlandsmálum en hins vegar 

töldu aðeins 34% rödd sína skipta máli í Evrópumálum. Þessar niðurstöður virðast 

sýna að fólki finnist það ekki hafa mótandi áhrif á stefnur og strauma sambandsins 

og því er um ákveðið lýðræðislegt vandamál að ræða. Sama rannsókn sýndi þó 

fram á að sambandið nýtur meira trausts hjá almenningi heldur en þeirra eigin 

þjóðríki (Eurobarmeter 73, 2010:11-20). Þessar niðurstöður sýna okkur að öll 

umræða um lýðræðishalla er ekki bundin við Evrópusambandið þar sem þjóðríkin 

glíma við sama skort á trausti. Lýðræðishallinn er því einnig innlent vandamál.   

Það hefur aldrei ríkt einhugur um það hvernig framkvæma skuli hina 

fullkomnu lýðræðislegu stjórnskipan þó svo flestir séu sammála því að lýðræði sé 

af hinu góða (Beetham, 2005:5). Umræðan virðist vera læst því umræðan um 

meintan lýðræðishalla Evrópusambandsins byggist í grunninn á því að annað 

hvort er fjarlægðin á milli umbjóðandans og fulltrúans of mikil eða að hún skipti 

yfir höfuð engu máli svo framarlega sem ákvarðanir séu lögmætar. Vandamálið 

við þessa umræðu er sá að það lýðræðislega fyrirkomulag sem einkennir 

Evrópusambandið er það sama og einkennir flest lýðræðisleg þjóðríki og þar er 

Ísland ekki undanskilið. Þau vandræði sem lýðræðinu fylgja herja jafnt á þjóðríkin 

sem og Evrópusambandið og er lýðræðishalli þeirra eins þar sem fjarlægðin á 

milli almennings og valdhafa er alltaf meiri en hið fullkomna lýðræði gerir ráð 

fyrir. Annar þáttur sem læsir þessa umræðu enn frekar er að ekki hefur enn tekist 

að benda nákvæmlega á það hvenær er verið að tala um lýðræðishalla og hvenær 

er verið að tala um ásættanlega virkni lýðræðis. Þessi gildi eru breytileg á milli 

ríkja og tímabila. Þeir sem halda því fram að lýðræðishalla sé að finna innan 

Evrópusambandsins geta ekki sýnt fram á það með óyggjandi hætti að vandinn sé 

almennt til staðar né hvernig hægt sé að koma í veg fyrir hann. Talsmenn 
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lögmætis ofar umboði geta einnig ekki fullyrt að ekki sé um vandamál að ræða og 

að lögmæti eitt og sér sé svarið (Úlfar Hauksson, 2006:717-719). 

Rökin sem liggja á bak við mikilvægi lögmætis ofar umboði fólksins eru 

ekki rök sem höfða til almennra borgara hvort sem þau standast eða ekki. 

Hugtakið lýðræðishalli er því kröftugt slagorð, eins og afsal fullveldis, sem 

andstæðingar aðildar geta auðveldlega handleikið til þess að lýsa yfir andstöðu 

gagnvart sambandinu. Þetta slagorð er einkum öflugt vegna þess að það nær ekki 

eingöngu til þeirra sem trúa því að lýðræðið sé aðeins framkvæmanlegt innan 

þjóðríkisins. Það nær einnig til þeirra sem telja að Evrópusambandið stefni í átt að 

miðstýrðu sambandsríki og að aðildarríkin afsali sér fullveldi sínu og 

sjálfsákvörðunarrétti í hendur sambandinu. Þetta er þó í þversögn við 

hugmyndafræði sambandsins eins og hún er í dag, en hún er sú að sambandið 

byggi á samstarfi sjálfstæðra ríkja (Mény, 2002:8). Enn og aftur er verið að beita 

orðræðu sem einkennist af tilfinningarökum fremur en upplýstri umræðu.  

 

5.6 Upplýst umræða 

Öll umræða um það hvort Evrópusambandið sé ólýðræðislegt er afvegaleiðandi 

sérstaklega þegar litið er til þess að ekkert ríki býr við fullkomið lýðræði. Ef 

greina á lýðræðisleg vandamál er því nauðsynlegt að líta til innlendra þátta innan 

þjóðríkjanna sjálfra. Ein af grunnstoðum lýðræðis er upplýst umræða fólksins. 

Ólafur Þ. Stephensen (2011), ritstjóri Fréttablaðsins, er einn þeirra sem hefur 

kallað eftir upplýstri umræðu svo hægt sér að koma íslenskum almenningi í 

skilning um raunverulegar staðreyndir þess hverjar afleiðingar aðildar að 

Evrópusambandinu yrðu. Almennt hefur verið talið að ef fólki eru veittar réttar 

upplýsingar mun það geta komist að sjálfstæðri og vel ígrundaðri niðurstöðu. Ef 

einstaklingur er fávís um málefni þá munu staðreyndir upplýsa hann og ef fyrri 

afstaða einstaklingsins var illa ígrunduð þá er hún líkleg til að breytast með réttum 

upplýsingum. En svo virðist sem sannleikurinn sé ekki alltaf sagna bestur. Í 

nýlegum rannsóknum stjórnmálafræðinganna á borð við Brendan Nyhan, Jason 

Reifler og James Kuklinski virðast staðreyndir ekki vera nægjanlegar til þess að 

breyta afstöðu fólks. Rannsóknirnar hafa sýnt fram á að þvert á móti virðast 

staðreyndir hafa öfug áhrif. Þær hafa fengið fólk til að taka eindregnari afstöðu og 

standa fastar á sínum skoðunum þrátt fyrir staðreyndir (Keohane, 2010:1-3).  
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Í rannsókn Kuklinski og fleiri var fólk spurt spurninga sem tengdust 

velferðarkerfi Bandaríkjanna. Spurningarnar snéru að því hversu mikið af 

ríkissjóði Bandaríkjanna færi í innlent velferðarkerfi, hversu margir einstaklingar 

leituðu á náðir þess, hver meðalupphæð greiðslna úr velferðarkerfinu væri og 

hvaða kynþættir leituðu mest eftir aðstoð. Meiri en helmingur svarenda var 

fullviss í svörum sínum en niðurstöður sýndu að einungis 3% svarenda svöruðu 

helmingi spurninganna rétt. Athyglisvert þykir að þeir svarendur sem töldu sig 

hafa svarað flestu rétt áttu það sameiginlegt að hafa í raun svarað fæstum 

spurningum rétt. Það má því álykta að því sterkari skoðanir sem fólk hafði á 

málefninu og því öruggara sem það var með svörin sín, þeim mun minna vissi 

fólk í raun og veru um málefnið (Kuklinski og Quirk 2000:170-173). Í svipaðri 

rannsókn sem Nyhan og Reifler gerðu árið 2008 komu fram álíka niðurstöður. Í 

rannsókn þeirra voru þátttakendum sýndar gervifréttir, sem sérstaklega voru búnar 

til fyrir rannsóknina. Umfjöllunarefni fréttanna voru umdeild málefni líðandi 

stundar í Bandaríkjunum á þessum tíma. Í einni fréttinni var greint frá því að 

gjöreyðingarvopn hefðu fundist í Írak. Þrátt fyrir opinberar yfirlýsingar 

bandarískra stjórnvalda á sínum tíma þá er það vitað fyrir víst í dag að engin slík 

vopn fundust nokkurs staðar innan landamæra Íraks. Önnur frétt fjallaði um að 

George W. Bush, þáverandi Bandaríkjaforseti, hefði sett algjört bann við 

stofnfrumurannsóknum. Í raunveruleikanum átti bannið einungis við um vissan 

hluta þess ríkisstuðnings sem slíkar rannsóknir höfðu áður fengið. Þátttakendum 

voru sýndar þessar fréttir en síðan var innihald fréttanna leiðrétt af 

rannsakendunum og viðbrögð þátttakendana mæld til þess að sjá hvort þeir 

meðtækju leiðréttinguna. Svo var ekki. Þeir þátttakendur sem sjálfir titluðu sig 

sem íhaldssama trúðu því enn frekar að gjöreyðingarvopn hefðu fundist í Írak 

þrátt fyrir að þeim hefði verið kynntar raunverulegar staðreyndir málsins. Svo 

virtist sem að því meira sem fölsku fréttirnar voru leiðréttar því harðari voru 

þátttakendur á því að þær væru sannleikurinn. Það sama kom í ljós með þá 

þátttakendur sem titluðu sig sem frjálslynda en þegar þeim var tilkynnt um að 

fréttirnar um algert bann við stofnfrumurannsóknum hefði ekki verið algert og 

hefði í raun tengst ríkisstyrkjum þá höfnuðu þeir þeim staðreyndum alfarið. Sama 

hvað reynt var að útskýra staðreyndir málsins þá gátu einstaklingarnir ekki vikið 

frá pólitískum sannfæringum sínum og játað að þeir hefðu haft rangt fyrir sér 

(Nyhan og Reifler, 2008:10-15, 21-23). 
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Svo virðist sem ekkert hræði einstaklinginn meira en að þurfa að 

viðurkenna fyrir sjálfum sér og öðrum að skoðanir hans og trú séu að einhverju 

leyti rangar. Þá kýs hann heldur að loka augunum fyrir staðreyndum. Það að 

afneita rökum og staðreyndum er því nokkurs konar varnaraðferð gegn því að 

einstaklingurinn þurfi að takast á við eigið innlæga misræmi (Keohane, 2010:1-3). 

Stjórnmálafræðingurinn David P. Redlawsk (2002) og félagssálfræðingurinn Ziva 

Kunda (1990) hafa bæði komist að því í eigin rannsóknum að þessa hegðun megi 

útskýra með hugtakinu hvetjandi rökleiðsla (e. Motivated reasoning). Almennt 

leitast fólk eftir samræmi í eigin lífi og því meðtekur það allar upplýsingar með 

það í hyggju að styrkja fyrirliggjandi hugmyndir, gildi og viðmið. Ef við trúum 

einhverju erum við tilbúin að meðtaka allar upplýsingar sem sanna þessa trú okkar 

en jafnframt að afneita þeim sem gera það ekki. Hvetjandi rökleiðsla kveður því á 

um að við séum ávallt lituð af fyrri reynslu og hugmyndum um hvernig við sjáum 

lífið og tilveruna og þess vegna gerum við allt í okkar valdi til þess að trufla ekki 

lífsýn okkar á nokkurn hátt. Jafnvel þótt við séum þar af leiðandi hugsanlega að 

blekkja okkur.  

Bent hefur verið á að menntun sé lausnin á þessum vanda, þ.e.a.s. að því 

menntaðri sem einstaklingurinn er þeim mun færari er hann í því að meðtaka 

upplýsingar. Þar að auki veitir menntunin honum jafnan ítarlegri þekkingu á 

málefnum. Það er vel hægt að færa rök fyrir því að menntun hjálpi til en hún ein 

og sér er ekki lausnin. Samkvæmt rannsókn stjórnmálafræðinganna Charles Taber 

og Milton Lodge eru menntaðir einstaklingar enn lokaðari fyrir nýjum 

hugmyndum en ómenntaðir. Menntunin ein og sér veldur því að þeir hafa 

staðgóða þekkingu og hafa yfirleitt rétt fyrir sér þegar þeir eru spurðir um málefni 

líðandi stundar. Í umræddri rannsókn höfðu menntaðir einstaklingar rétt fyrir sér í 

hátt í 90% tilvika. En í ljós kom að í þeim 10% tilvika sem þeir höfðu rangt fyrir 

sér voru skoðanir menntaðra einstaklinga óhagganlegar þrátt fyrir að þeim hefði 

verið tilkynnt um staðreyndir. Þessar niðurstöður eru vissulega athyglisverðar, 

sérstaklega í ljósi þess að yfirleitt leita fjölmiðlar til menntaðra einstaklinga í þeim 

tilgangi að útskýra hlutina fyrir almenningi. En svo virðist sem enginn sé ónæmur  

fyrir pólitískum áróðri (Keohane, 2010:1-3). 
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5.7 Þversagnir sökum pólitískra hagsmuna 

Ef marka má ofangreindar rannsóknir á mótun skoðana fólks þá virðast allir 

einstaklingar sigta þær upplýsingar sem þeir fá og móta þær eftir eigin skoðunum 

og sannfæringu. Það má því ætla að fólk sem hefur sterkar stjórnmálaskoðanir 

móti allar upplýsingar til þess að þær passi við þeirra eigin pólitísku afstöðu. Þetta 

veldur því að tvær afgerandi þversagnir er hægt að finna í móttöku upplýsinga hjá 

einstaklingum sökum pólitískra sjónarmiða. Í fyrsta lagi þá eru þeir einstaklingar 

samfélagsins sem eru líklegastir til þess að vita allar staðreyndir málsins minnst 

líklegir til þess að nota upplýsingarnar á réttan hátt ef þær ögra þeirra eigin 

skoðunum á einhvern hátt. Ástæðan að baki þessu er einföld. Þeir einstaklingar 

sem jafnan eru best upplýstir um tiltekin málefni og búa yfir þekkingu hafa 

yfirleitt sjálfir hagsmuna að gæta. Staðreyndin er að því sú að því tengdari sem þú 

ert stjórnmálum þeim mun meiri hagsmuna hefur þú að gæta (Kuklinski, 2007:2-

3).  

Bændasamtök Íslands eru gott dæmi þessa en samtökin hafa beitt sér 

opinberlega gegn aðild að Evrópusambandinu á þeim grundvelli að slík aðild 

myndi ganga að íslenskum landbúnaði dauðum. Orðræða samtakana hefur bæði 

verið á hugmyndafræðilegum og efnahagslegum grundvelli þar sem íslenskir 

bændur eru hvattir til þess að halda fjarlægð við þessa erlendu ógn sem Íslandi 

stafar af Evrópusambandinu. Samtökin taka hins vegar ekki fram þá beinu 

hagsmuni sem þau og sérfræðingar þeirra hafa að vernda en Bændasamtökin eru 

einu hagsmunasamtökin á Íslandi sem eru ríkisstyrkt, þ.e. sá styrkur sem þau 

hljóta er fastur hluti fjárlaga hvers árs (Fjárlagavefurinn, 2011). Samtökin þiggja 

háar fjárhæðir til þess að sinna þeim verkefnum sem ríkið leggur í þeirra hendur, 

starfrækja samtökin, með tilheyrandi starfsmannahaldi, og þannig þjónusta 

bændur. Þess vegna hafa samtökin beinna efnahagslegra hagsmuna að gæta. Það 

má því færa rök fyrir því að þau hafi meðtekið allar upplýsingar um 

Evrópusambandið út frá eigin afstöðu sem byggist á því að þau sjá fram á töluvert 

tekjutap ef til inngöngu kemur.   

Samtökin hafa lengi barist gegn því að hér á landi þurfi að hefja 

undirbúning á innleiðingu löggjafar og stofnanakerfis Evrópusambandsins. Það er 

vegna þess að slík innleiðing gæti falið í sér að hér yrði komið á fót annars konar 

stofnunum sem myndu þjónusta bændastéttina (Bændablaðið, 2010d; 

Bændablaðið, 2010c). Staðreyndin er sú að ef til inngöngu kemur munu 
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Íslendingar þurfa að stofna svokallaða greiðslustofnun (e. Paying agency) til þess 

að þjónusta bændur en sú stofnun myndi sinna mjög svipuðu verkefnum og 

Bændasamtökin sinna nú (European Commission, 2010:64). Um leið og verkefni 

Bændasamtakanna yrðu færð yfir til greiðslustofnunarinnar fylgdi ríkisfjármagnið 

með. Bændasamtök Íslands yrðu því að venjulegum hagsmunasamtökum sem reka 

starfsemi sína eingöngu á félagsgjöldum og eru til hagsmunanna vegna, ekki 

vegna verkefna sem ríkisstjórnin úthlutar þeim. Það má því velta því fyrir sér 

hvort að andstaða Bændasamtakanna tengist í raun og veru hagsmunum íslensks 

landbúnaðar og bændastéttarinnar eða eigin tilvist. 

Vert er að benda á aðra þversögn í móttöku upplýsinga hjá einstaklingum 

sökum pólitískra sjónarmiða. Fólk velur gjarnan skoðanir annarra fremur en að 

mynda sínar eigin. Umdeildum málefnum líkt og mögulegri inngöngu Íslands í 

Evrópusambandið fylgir mikil fjölmiðaumfjöllun. Hún gefur hagsmunaaðilum 

tækifæri á því að tjá skoðanir sínar á málunum og sérfræðingar eru kallaðir til í 

því skyni að útskýra mismunandi hliðar málefnisins. En þar sem hagsmunaðilar 

og sérfæðingar hafa alltaf beinna hagsmuna að gæta, líkt og farið var yfir hér að 

framan, þá einkennist allur málaflutningur af því. Alhæfingar um kosti og galla 

inngöngu koma úr báðum áttum og fólki er talin trú um að það verði að velja  að 

vera með eða á móti í stað þess að setja einhvers konar skilyrði sjálf. Bændum er 

til að mynda ekki gefinn mikill kostur á því að meta eigin aðstæður og greina 

hverjir beinir hagsmunir þeirra eru þegar öll umfjöllun einkennist af alhæfingum. 

Staðreyndin er sú að enginn getur vitað með fullri vissu hver afdrif íslensks 

landbúnaðar verða með inngöngu Ísland að Evrópusambandið né ef það stendur 

utan þess. En miklir hagsmunir geta valdið því að frjálslega er farið með 

staðreyndir og því fara röksemdafærslur að líkjast spámennsku fremur en  

upptalningu staðreynda (Kuklinski, 2007:4-5). 

Í ljósi ofangreindra rannsókna virðist túlkun venjuröksemdafærslunnar á 

viðbrögðum einstaklinga við upplýsingum eiga vel við íslenskar aðstæður. 

Venjuröksemdafærslan útskýrir að viðbrögð einstaklinga stýrist fremur af vana en 

rökhugsun þegar hann tekur afstöðu til pólitískra álitamála. Þessi tilhneiging 

einstaklingsins gerir hann því móttækilegri fyrir skilaboðum sem einkennast 

fremur af tilfinningaorðræðu en rökum. Þar af leiðandi meðtekur hann 

Evrópuumræðuna ekki á gagnrýnan máta og rýnir ekki ofan í smáatriðin. Allar 

upplýsingar sem stangast á við skoðanir hans og viðmið afskrifar hann af sjálfu 



  

68 

 

sér án umhugsunar sökum vana. Vaninn er ekki brotinn upp sökum þess að 

umræðunni er haldið einfaldri til þess að einstaklingurinn þurfi ekki að láta af 

vana sínum og íhuga málið til lengdar. Hvort sem hagsmunasamtök eru meðvituð 

um þessa tilhneigingu fólks eða ekki þá hefur umræðan ekki breyst í þá átt að vera 

upplýstari (sjá umfjöllun March and Olsen 1998:943-969 og Hopf, 2010:3-6 um 

venjuröksemdafærsluna).  

 

5.8 Hætturnar fyrir lýðræðið 

Niðurstöður ofangreindra rannsókna Nyhan og Reifler (2008) og Kuklinski og 

Quirk (2000) vekja spurningar um samspil mannlegrar hegðunar og lýðræðislegra 

gilda. Flest okkar myndu halda því fram að við myndum okkur skoðanir sem 

byggja á vandlegri yfirferð staðreynda þar sem rökhugsun ræður ferðinni og 

komumst þannig að vitsmunalegri niðurstöðu. En raunveruleikinn virðist vera allt 

annar þar sem okkar eigin hugmyndir valda því að við veljum og höfnum 

staðreyndum. Þar með veljum við þau rök sem samræmast okkar eigin 

hugmyndum og höfnum þeim sem gera það ekki. Slæmar afleiðingar þessarar 

tilhneigingar okkar er sú að einstaklingurinn verður veikari fyrir röngum 

upplýsingum svo framarlega sem þær samræmast hugmyndum hans. Þessar 

rannsóknir boða því ekki gott fyrir lýðræðið þar sem kjósendur virðast ekki vera 

opnir fyrir nýjum upplýsingum til þess að taka meðvitaðar ákvarðanir. Einnig 

veita niðurstöðurnar ekki á gott fyrir þá þjóðaratkvæðagreiðslu sem haldin verður 

um aðildarsamninginn sem kemur út úr viðræðum Íslands og Evrópusambandsins. 

Það mætti þó ímynda sér að fólk sem ekki er upplýst um málefnið hljóti að sleppa 

því að kjósa, en sú er hins vegar ekki raunin og því virðist lýðræðið byggja á 

misígrunduðum skoðunum misupplýsts fólks (sjá Keohane, 2010:1-3). 

 Vert er að taka fram að ekki er ástæða til þess að afskrifa lýðræðislegt 

stjórnarfar hér á landi þar sem ekki má alhæfa um tilgangsleysi komandi 

þjóðaratkvæðagreiðslu um Evrópusambandið. Rannsóknir Nyhan og Reifler 

(2008) og Kuklinski (2007) útskýra ekki alla hegðun né svara öllum spurningum 

um hegðun einstaklingsins þegar kemur að ákvarðanatöku eða skoðanamyndun. 

Þessar rannsóknir ná til að mynda ekki að útskýra þær sveiflur sem hafa orðið á 

viðhorfi þjóðarinnar til aðildarviðræðna Íslands við Evrópusambandið. Nýleg 

könnun sem Gallup gerði fyrir Fréttablaðið sýndi að 64% landsmanna vilja ljúka 

viðræðum við sambandið fremur en að draga umsóknina til baka. Þessar 
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niðurstöður voru nánast í hreinni andstöðu við könnun Markaðs- og 

miðlunarrannsókna (MMR) sem framkvæmd var þremur mánuðum áður fyrir 

Andríki.
2
 Í þeirri könnun voru 57,6% aðspurðra fylgjandi því að íslensk stjórnvöld 

drægju umsóknina til baka (Brjánn Jónasson, 2010). Ef marka má þessar 

skoðanakannanir má sjá að ekki er víst að allar rannsóknir um mótun afstöðu fólks 

í pólitískum málum eigi að öllu leyti við íslenskar aðstæður. Það er vegna þess að 

viðhorf á Íslendinga til Evrópusambandsaðildar er greinilega mjög breytilegt milli 

tímabila. 

 

5.9 Samantekt 

Andstæðingar aðildar hafa hér á landi jafnan haldið því fram að þrátt fyrir fögur 

fyrirheit sé staðreyndin sú að Evrópusambandið sé ólýðræðislegt bákn sem stefnir 

hröðum skrefum í átt að meiri miðstýringu, þvert gegn vilja Evrópubúa. Með 

orðræðu af þessu tagi er höfðað til vissra þjóðernistilfinninga sem ríkja hér á landi 

og einkenna ríki sem eru ung lýðveldi og búa yfir sterkri samfélagslegri 

meðvitund um mikilvægi lýðræðislegs stjórnarfars. Öll umræða um mögulegan 

lýðræðishalla Evrópusambandsins er þó læst vegna þess að erfitt er að greina 

vandann og hvað þá leysa hann. Umræðan er læst í skorðum þeirrar staðreyndar 

að erfitt er að sanna raunverulega tilvist vandans og erfitt er að greina vandamálið 

frá þeim lýðræðislegu vandræðum sem einkenna þjóðríkin sjálf. Öll lýðræðisríki 

þjást af einhvers konar lýðræðishalla en hvorki kenningar um umboð né lögmæti 

ákvarðana þjóðríkja geta greint stærð vandans né heldur fundið lausn á honum. Ef 

draga á fram vankanta lýðræðislegs stjórnarfars Evrópusambandsins er ekki hægt 

að líta framhjá þeim vanköntum sem fyrirfinnast innan aðildarríkjanna sem 

sambandið er myndað úr. Umræðan ætti því fremur að beinast að þeim 

lýðræðislegu vanköntum sem viðgangast innan ríkja, þar á meðal hér á Íslandi.   

Skortur á upplýstri umræðu hefur lengi verið talið vandamál á Íslandi 

sérstaklega þegar litið er til Evrópuumræðunnar. Fræðimenn hafa jafnan kallað 

eftir upplýstri umræðu um málefnið fremur en slagorðum og þeirri 

tilfinningaorðræðu sem einkennir málstað ólíkra hagsmunasamtaka. Rannsóknir 

hafa hins vegar sýnt fram á að upplýst umræða er ekki endanlega lausnin. 

Einstaklingurinn er ekki autt blað heldur er hann litaður af fyrri reynslu og hagar 

                                                
2 Andríki er félagsskapur um útgáfu vefrits (Vefþjóðviljans) sem túlkar heiminn út frá 

frjálshyggjusjónarmiðum og eru  gegn aðild Íslands að Evrópusambandinu. 
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afstöðu sinni eftir því. Þetta útskýrir að vissu leyti af hverju einstaklingar innan 

landbúnaðarins virðist ekki vera móttækilegir fyrir upplýsingum um mögulega 

kosti aðildar ef þeir hafa nú þegar tekið afstöðu gegn aðild. Að sama skapi útskýra 

þessar rannsóknir hvernig fyrirframgefnar skoðanir styrkjast í sífellu þar sem 

einstaklingurinn sigtar þær upplýsingar sem fyrir hann eru lagðar út frá 

fyrirliggjandi skoðunum sínum. Álit og skoðanir sérfræðinga eru heldur ekki með 

öllu áreiðanlegar vegna þeirra hagsmuna sem liggja að baki sérfræðimenntunar 

þeirra. Sérfræðingar eru líklegir til að hafa beinna hagsmuna að gæta ef málefnið 

tengist þeirra starfsvettvangi. Bændasamtökin eru gott dæmi þessa en þau hafa 

barist opinberlega gegn samningaviðræðum Íslands og Evrópusambandsins og 

virðist andstaða þeirra fremur vera á grundvelli eigin tilvistar en hagsmuna 

bændastéttarinnar.  

Venjuröksemdafærslan hentar einnig vel til þess að útskýra skort á 

upplýstri umræðu á Íslandi. Niðurstöður rannsókna gefa það sterklega til kynna að 

einstaklingar beiti hvorki rökhugsun né gagnrýnni hugsun þegar þeir taka afstöðu 

til pólitískra álitamála. Þá heldur bregðast þeir við út frá vana og þeim skoðunum 

sem þeir hafa þegar myndað sér. Þeir afskrifa allar upplýsingar sem stangast á við 

skoðanir þeirra vegna þess að þær eru myndaðar út frá vana. Ástæða þess að 

vaninn er ekki brotinn og fólk fær ekki tækifæri til að íhuga málefnin til lengdar er 

sú að umræðan er einföld. Það að fólk sé ekki móttækilegt fyrir nýjum 

upplýsingum boðar ekki gott fyrir íslenskt lýðræðislegt stjórnarfar þar sem sá 

samningur sem næst á milli Evrópusambandsins og Íslands mun verða borinn 

undir þjóðina.  

Vert er að taka fram að þær rannsóknir sem greint hefur verið frá í þessum 

kafla voru allar framkvæmdar í Bandaríkjunum og því ekki víst að þær eigi með 

öllu við íslenskar aðstæður. Þær sveiflur sem sést hafa í nýlegum 

skoðanakönnunum um Evrópusambandsaðild gefa vísbendingar um að stór hópur 

Íslendinga hafi ekki fastmótaðar skoðanir nú þegar en það gæti útskýrt þær 

sveiflur sem sjást á milli mánaða.  

Það er auðvelt að skilja að það hræði hinn almenna Íslending þegar sú 

mynd er dregin upp af Evrópusambandinu að það muni taka fram fyrir hendurnar 

á lýðræðislega kjörnum fulltrúum Íslands og þar með sé umboð Íslendinga 

marklaust. Að sama skapi er það skiljanlegt að bændastéttin sé ekki jákvæð 

gagnvart því að utanaðkomandi aðilar, sem hafa enga þekkingu á staðháttum og 
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íslenskum aðstæðum, taki ákvarðanir sem hafi áhrif á lífsafkomu íslenskra bænda. 

Staðreyndin er þó sú að lýðræðislegir vankantar Evrópusambandsins breyta ekki 

þeirri staðreynd að ef til aðildar kemur munu fulltrúar Íslands hafa aðgang að 

öllum stofnunum, ráðum og nefndum sambandsins í þeim tilgangi að gæta 

hagsmuna Íslendinga.  
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6. Takmarkaðir möguleikar smáríkja til áhrifa 

6.1 Möguleikar smáríkja til áhrifa innan Evrópusambandsins 

Það hefur lengi verið álitamál hvort smáríki geti yfir höfuð gætt hagsmuna sinna 

innan Evrópusambandsins en um málefnið hafa verið myndaðar sérstakar 

kenningar sem kallaðar eru smáríkjakenningar. Umræðan snýr að því að greina 

hvaða ríki innan sambandsins er hægt að skilgreina sem smáríki og hvort smæð 

þeirra hefti getu þeirra til að vernda hagsmuni sína. Þegar stærð ríkja er metin er í 

grófum dráttum er farið eftir þáttum líkt og fólksfjölda ríkis, stærð landsvæðis, 

stærð efnahags ríkisins sem og þjóðarframleiðslu. Þessi viðmið segja ekki 

nákvæmlega til um stærð ríkja en þau gefa grófa mynd af því hvernig hægt er að 

greina stærð þeirra (Baldur Þórhallsson, 2006:7-8).  

Andstæðingar aðildar hérlendis hafa bent á að lítill tilgangur sé með aðild 

Íslands að Evrópusambandinu þar sem smæð landsins myndi hefta möguleika þess 

til áhrifa. Hræðslan er sú að með inngöngu myndi sjálfsákvörðunarréttur íslenskra 

ráðamanna tapast á vettvangi alþjóðlegra afla og stærri aðildarríkja sambandsins 

(Sjálfstæðisflokkurinn, 2009:53). Þessi ótti snertir einnig íslenskan landbúnað þar 

sem talsmenn atvinnuvegarins hafa til langs tíma haft mótandi áhrif á íslenska 

utanríkisstefnu í gegnum tengsl sín við stjórnmálaflokka og vegna sögulegs 

mikilvægis atvinnuvegarins. Það er því ekki að furða að tilhugsunin um mögulega 

aðild að sambandi, þar sem talið er að hagsmunir smærri ríkja víki fyrir 

hagsmunum stærri ríkja, sé fráhrindandi (Baldur Þórhallsson og Hjalti Þór 

Vignisson, 2004b:72-74). 

 Það eru skiptar skoðanir á því hverjir möguleikar smáríkja eru til þess að 

hafa áhrif og gæta eiginhagsmuna innan Evrópusambandsins. Margir fræðimenn 

hafa bent á getu stærri ríkja sambandsins til þess að stjórna því með meirihluta 

hlutfallslegra atkvæða innan ráða og stofnana sambandsins. Þannig hafi þau 

markvisst breytt grunnstoðum sambandsins sér í hag. Aðrir fræðimenn hafa þó 

bent á að smáríkjum sambandsins hafi markvisst tekist að snúa stofnunum og 

ráðum sambandsins með sveigjanlegri stjórnsýslu og öðruvísi samningaaðferðum 

svo dæmi séu tekin. Þar með séu stóru ríkin ekki lengur allsráðandi líkt og þau 

voru áður fyrr því smáríkin hafi tekið höndum saman til þess að koma 
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markmiðum sínum á framfæri innan Evrópusambandinu og hafa áhrif á 

ákvarðanatökur.  

Með inngöngu Íslands inn í Evrópusambandið fengi Ísland aðgengi að 

ráðum, nefndum og þingum sambandsins og myndi þar með öðlast möguleika á 

því að hafa áhrif á stefnur og strauma alþjóðasamfélagsins. Ísland fengi til að 

mynda fulltrúa sína í ráðherraráðinu og því sæti landbúnaðaráðherra fundi ráðsins 

um landbúnaðarmál (Auðunn Arnórsson o.fl., 2003:9-11). Jafnvel þótt Ísland 

hefði fáa fulltrúa á Evrópuþinginu og hefði ekki mörg atkvæði innan 

ráðherraráðsins, hefði það rödd innan þessara stofnana og undirbúningsnefnda 

þeirra. Í dag þurfa Íslendingar að reiða sig á fulltrúa annarra ríkja til að koma 

sjónarmiðum sínum á framfæri innan Evrópusambandsins. Innganga myndi því 

þýða fulla þátttöku Íslendinga í ákvarðanatökuferlinu (Jóhanna Jónsdóttir, [án 

árs]:9). Áhrif ríkja sem ganga ekki í sambandið eru mjög takmörkuð þar sem þetta 

er stærsti vettvangur Evrópuþjóða til að koma sínum sjónarmiðum á framfæri. 

EES-samningurinn gefur Íslandi einungis aðgang að mótun ákvarðana á 

undirbúningsstigi hjá framkvæmdastjórn sambandsins en veitir ekki formlegan 

aðgang að ákvarðanatökum sem eiga sér stað hjá Evrópuþinginu og 

ráðherraráðinu (Sjálfstæðisflokkurinn, 2009:76-77). 

Sú staðalímynd að smærri ríki alþjóðasamfélagsins þurfi að lúta í einu og 

öllu yfirgangi stærri ríkja hefur dvínað á undanförnum áratugum en saga 

Evrópusambandsins hefur sýnt að yfirgangur stærri ríkja er ekki jafn algengur og 

almennt var talið. Þvert á móti hafa samskipti ríkja einkennst af meiri virðingu og 

smærri ríki hafa oftar en ekki náð miklum árangri í samningum sínum við stærri 

ríki (Fox, 2006:39-40). Evrópusambandið veitir smáríkjum tækifæri til að koma 

málefnum sínum á framfæri á alþjóðavettvangi. Smæð ríkja getur í sumum 

tilvikum heft samningstöðu þeirra og þar af leiðandi áhrif en innan 

Evrópusambandsins treysta smáríki á reglur og lög alþjóðakerfisins vegna 

takmarkaðra úrræða sinna til að hafa áhrif. Öll fullvalda ríki eru jöfn fyrir 

alþjóðalögum og því geta stærri ríki ekki breytt stefnum og straumum 

alþjóðakerfisins án samþykkis smáríkja (Baldur Þórhallsson og Wivel, 2006:655). 

 

6.2 Jafnræði stjórnkerfisins 

Þótt ríki sem ganga í Evrópusambandið séu smá í alþjóðlegu samhengi, líkt og 

Ísland, er ekki þar með sagt að smæð þeirra hefti möguleika þeirra til áhrifa þar 
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sem uppsetning stjórnarkerfis sambandsins tryggir réttindi allra aðildarríkjanna 

(Archer og Nugent, 2002:5-6). Gerist Ísland aðili að sambandinu fellur landið 

innan vébanda náins ríkjasamstarfs sambandsins en í því felst einstakt tækifæri til 

áhrifa. Mestu skiptir að vera virkur þátttakandi en margir benda á Finnland sem 

skólabókardæmi um hvernig smáríki hefur haft áhrif á alþjóðavettvangi. Landið 

hefur í gegnum tíðina verið mjög farsælt í samskiptum sínum við 

Evrópusambandið og sótt pólitískan og efnahagslegan styrk til sambandsins án 

þess að hafa þurft að stunda varnarbaráttu til þess að tryggja hagsmuni sína. 

Landið hefur einnig náð að koma mörgum af sínum stærstu málefnum, svo sem 

umhverfismálum, auknum samskiptum Norðurlandanna og öryggisstefnu, á 

framfæri. Þetta eru helstu málaflokkar Norðurslóðaáætlunarinnar (e. The Northern 

Dimension) sem Finnar hafa náð að gera að opinberri stefnu Evrópusambandsins 

(Baldur Þórhallsson og Wivel, 2006:659).  

Belgía, Holland og Lúxemborg eru einnig dæmi um ríki sem hafa átt 

stóran þátt í bæði stofnun Evrópusambandsins og áframhaldandi þróun þess. Til 

að mynda áttu Holland og Belgía stóran þátt í stofnun EMU (e. The European 

Monetery Union) sem var sett á fót til að taka upp evruna, sameiginlegan 

gjaldmiðil Evrópusambandsins. Möguleiki smáríkja til þess að koma fulltrúa 

sínum í forsetastól sambandsins gefur þeim aukinn möguleika á að ná fram 

markmiðum sínum og hafa áhrif innan sambandsins. Í gegnum tíðina hefur 

Evrópusambandið tvisvar sinnum kosið forseta frá Lúxemborg og einu sinni frá 

Belgíu. Meðal annarra forsvarsmanna smáríkja, sem gegnt hafa þessu embætti, eru 

fulltrúar frá Finnlandi, Danmörku og Portúgal (Baldur Þórhallsson og Wivel, 

2006: 662). Allar þessar þjóðir nýttu tíma sinn í embættinu til þess að koma 

málefnum sínum á framfæri með mikilli velgengni. Finnland, eins fram hefur 

komið, náði fram meginþáttum Norðurslóðaáætlunarinnar en auk þess jók það á 

gegnsæi stofnana og bætti vinnuaðferðir innan sambandsins. Danmörk hugaði að 

stækkun sambandsins og Portúgal lagði áherslu á málefni ríkja Miðjarðarhafsins 

og stofnaði m.a. til fyrsta leiðtogafundar innan Evrópusambandsins um málefni 

Afríku (e. EU-Afrika summit) (Archer og Nugent, 2002:6-7). 

Þótt jafnræðis sé gætt og markmið sambandsins séu háleit má ekki gleyma 

að þau lönd sem ganga í sambandið gera það út frá eigin hagsmunum. 

Aðildarríkin nýta sér þennan alþjóðavettvang til þess að vernda og bæta stöðu sína 

og meta eigin hagsmuni ofar hagsmunum annarra ríkja (Plümper og Schneider, 
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2007:568-569). Evrópusambandið er í stanslausri þróun þar sem leitað er nýrra 

leiða til þess að bæta vinnulag stofnunarinnar og gera ákvarðanatökur 

sambandsins skilvirkari án þess þó að brjóta á réttindum þjóða. Sambandið hefur 

þann tilgang að þjóna hagsmunum allra aðildarríkja á sem lýðræðislegastan máta 

(Golub, 2007:155-156). Ef gengið er framhjá hagsmunum einhvers ríkis í sífellu 

þá hefur sambandið misst tilgang sinn. 

 

6.3 Stjórnsýsla: stærð og áhrif 

Markmið ríkja innan sambandsins eru þau sömu, eini munurinn er að smáríki hafa 

ekki jafn mörg úrræði og stærri ríki til að framfylgja markmiðum sínum. Þau eru 

viðkvæmari fyrir breytingum og virðast ekki geta beitt sér jafn mikið og stærri ríki 

á alþjóðavettvangi þar sem stjórnsýsla þeirra er umsvifaminni (Archer og Nugent, 

2002:8). Hins vegar eru málefni smáríkja yfirleitt færri en málefni stærri þjóða og 

því má segja að þau hafi minni þörf fyrir víðtæka starfsemi í alþjóðamálum. Á 

hinn bóginn er ríkjunum þeim mun mikilvægara að vernda fáa hagsmuni sína þar 

sem þau treysta á færri hagmunaþætti til framfærslu. Þátttaka smáríkja í 

alþjóðasamskiptum er kostnaðarsöm. Fjárhagur þeirra er almennt minni og ríkin 

hafa aðeins bolmagn til að einbeita sér að þeim málefnum þar sem þau hafa 

mestra hagsmuna að gæta. Stærð ríkjanna getur því að þessu leyti heft möguleika 

þeirra til að hafa áhrif (Björn G. Ólafsson, 1998:1-3).    

 Til að bregðast við þeim takmörkunum sem fylgja stærð smærri 

aðildarríkjanna hafa þau brugðist við með því að byggja upp óformleg tengsl við 

stofnanir sambandsins og þá einkum við framkvæmdastjórnina (Baldur 

Þórhallsson, 2000:151-154). Þetta gera þau vegna þess að framkvæmdastjórnin 

gegnir því hlutverki að vera stefnumótandi og gæta hagsmuna sambandsins í heild 

sinni fremur en hagsmunum einstakra ríkja. Framkvæmdastjórn 

Evrópusambandsins á frumkvæði að allri nýrri löggjöf og sér um að móta allar 

tillögur sem gerðar eru að breytingum áður en þær eru sendar til ráðherraráðsins 

og Evrópuþingsins. Með því að koma snemma að ákvarðanatökuferlinu geta 

smáríki haft aukin áhrif og komið stefnumálum sínum á framfæri sökum góðra 

tengsla og samskipta við fulltrúa framkvæmdastjórnarinnar (EFTA Secretariat 

2002:32).  

Smáríki hafa smærri stjórnsýslu sem einkennist af færra starfsfólki, minni 

sérhæfingu, meiri þörf fyrir sveigjanleika og forgangsröðun og almennt færri 
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úrræði en stjórnsýslur stærri ríkja. Minni aðildarríki hafa jafnan færri og 

sérhæfðari atvinnuvegi sem halda þjóðarframleiðslu ríkjanna uppi. Því þurfa 

löndin að forgangsraða hagsmunum sínum eftir þeim málefnum sem þeim eru 

mikilvægust. Þessir þættir valda því að smáríkin verða að leggja áherslu á þau 

svið innan Evrópusambandsins þar sem þau eiga mestra hagsmuna að gæta og 

sinna síður öðrum málefnum því minni stjórnsýslur hafa einfaldlega ekki nægan 

fjölda starfsmanna til að vera inni í öllum málefnum sem sambandið tekur fyrir 

(Baldur Þórhallsson, 2006:224-225). Auk þess er ákvarðanataka innan smáríkja 

óformleg vegna smæðar ríkjanna og persónulegra tengsla fólks innan 

stjórnsýslunnar. Meira traust virðist einnig ríkja á ríkisstjórnum smærri ríkja og 

þeim fulltrúum sem sinna störfum ríkisins erlendis í nefndavinnu, á fundum, og í 

samningaviðræðum. Þar sem smærri stjórnsýslur virðast bera meira traust til 

fulltrúa sinna vinna fulltrúarnir yfirleitt ekki eftir beinum skipunum heldur fremur 

eftir almennum leiðbeiningum. Hugsanlega er þetta traust byggt á færri 

hagsmunatengslum smáríkjanna í ýmsum málaflokkum því fulltrúunum er treyst 

fyrir því að semja um hvar ríkið hyggst gefa eftir til þess að vernda sérhæfða 

hagsmuni þess (Baldur Þórhallsson, 2000:106-108). 

Stærri ríki búa yfir viðameiri stjórnsýslu og þurfa því ekki að forgangsraða 

hagsmunum sínum að jafnmiklu leyti og smáríkin. Stjórnsýsla stóru ríkjanna 

einkennast af nægum mannskap, sérfræðikunnáttu á hverju sviði og formlegri 

ákvarðanatöku. Stór ríki hafa fleiri hagsmuna að gæta þar sem þjóðarframleiðsla 

þeirra er ekki jafn einhæf og smáríkja. Þau sérhæfa sig ekki í einum atvinnugeira 

heldur hafa þau marga samþætta atvinnugeira sem þau byggja þjóðarframleiðslu 

sína á. En fleiri hagsmunum fylgja fleiri vandamál og stóru ríkin í sambandinu 

þurfa að vera vel inni í öllum málefnum sambandsins þar sem þau hafa einhverra 

hagsmuna að gæta á flestum sviðum Evrópusambandsins (Baldur Þórhallsson, 

2000: 42-43,106-108). 

Stór ríki geta jafnan beitt sér á markvissari hátt innan Evrópusambandsins 

og tekið harðari afstöðu gegn tillögum sambandsins ef þau telja þær ekki vera sér í 

hag. Þetta geta þau sökum stærðar og getu stjórnsýslu sinnar sem býr almennt yfir 

betri úrræðum, svo sem afkastameiri upplýsingaöflun, sérhæfingu og miklum 

fjölda starfsmanna. Þessa hæfni sína nýta stóru ríki sambandsins í flestum 

málefnum jafnvel þótt ekki sé um beina hagsmuni þeirra að ræða. Því virðist sem 

smæð ríkja hefti hæfni þeirra að einhverju leyti til að hafa áhrif innan 
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Evrópusambandsins. Þrátt fyrir þessa þröskulda hafa smáríki lagað sig að 

vinnuaðferðum og reglum sambandsins og tekið upp vissar vinnuaðferðir 

stjórnsýslu sinnar og snúið smæð hennar sér í hag. Smærri stjórnsýsla þarf að 

forgangsraða þeim málefnum þar sem hagsmunir hennar liggja vegna fæðar 

starfsfólks. Þetta hefur þó leitt til þess að meira vinnuálag er á starfsmönnum 

smáríkja. Það leiðir þó enn fremur til þess að þeir starfsmenn öðlast meiri reynslu 

og kunnáttu á starfsemi sambandsins þar sem þeir vinna á öllum stigum í 

ákvarðanatökuferli sambandsins. Þannig verða þessir einstaklingar mikilvægari og 

nothæfari mannauður á þeim sviðum þar sem að hagsmunir smáríkjanna liggja. 

Auk þess er auðveldara fyrir stofnanir Evrópusambandsins að eiga í samskiptum 

við þessa starfsmenn sökum kunnáttu þeirra. Forgangsröðun smáríkjanna felur 

einnig í sér möguleika til árangurs. Færri hagsmunir smáríkja gera það að verkum 

að í mörgum málefnum Evrópusambandsins hafa smáríkin engra hagsmuna að 

gæta og geta þau því látið undan í þeim málefnum til þess að fá sínu framgengt í 

sínum hagsmunamálum. Þetta gerir samningsstöðu þeirra sterkari því þau geta 

verið sveigjanlegri en stærri ríki og þau geta knúið fram jákvæðar niðurstöður í 

ákvarðanatökuferli sambandsins sem er þeim í hag (Baldur Þórhallsson, 2000: 

152-153, 222-223). 

Dæmi um land sem forgangsraðaði mikilvægum málefnum er Belgía. 

Ríkið samdi við ráðherraráð Evrópusambandsins um fjármagnsstuðning við 

bágstatt hérað í Belgíu. Til að byrja með taldi Evrópusambandið þennan 

fjárhagslega stuðning ekki brýnan því ástandið í héraðinu þótti ekki alvarlegt 

miðað við önnur málefni á borði sambandsins. Hins vegar sannfærðu belgísku 

fulltrúarnir framkvæmdastjórn sambandsins um mikilvægi þessa málefnis fyrir 

belgíska stjórnsýslu með því að fullvissa hana um að Belgía myndi ekki krefjast 

frekari aðstoðar á tímabilinu, ekki sækjast eftir framgangi annarra hagsmuna 

ríkisins og myndi hafa sig lítið í frammi við ákvarðanatökur í hagsmunamálum 

annarra ríkja. Að þessu frágengnu fékk Belgía fjárhagsaðstoðina sem héraðið 

þurfti á að halda (Baldur Þórhallsson, 2000:145-148). 

Svo árangursrík hefur stjórnsýsla smáríkja orðið að stærri ríki sambandsins 

hafa reynt að aðlaga viss einkenni þeirra sinni eigin stjórnsýslu. Spánverjar, sem 

yfirleitt teljast sem eitt af stóru ríkjum Evrópusambandsins, hafa í gegnum tíðina 

ekki þótt vera með jafn sterka stjórnsýslu og til dæmis Bretland. Í þeim tilgangi að 

reyna að betrumbæta stjórnsýslu sína reyndu Spánverjar að taka upp óformlegri 
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samskiptaleiðir innan ríkisins. Þessi tilraun þeirra virkaði og gerði stjórnsýslu 

þeirra hraðvirkari að miklu leyti án þess þó að gjörbylta henni. Spænska 

stjórnsýslan náði ekki að tileinka sér þann sveigjanleika sem smærri stjórnsýsla 

býr yfir og því hélt hið formlega ákvarðanatökuferli áfram (Baldur Þórhallsson, 

2006: 225-223). 

 

6.4 Bandalög smáríkja 

Sveigjanleg stjórnsýsla smáríkja er ekki eina leiðin sem smáríki hafa mótað til 

þess að gæta hagsmuna sinna en þau hafa einnig gengið í tímabundin og langtíma 

bandalög með öðrum þjóðum. Þetta hafa ríki sambandsins gert til langs tíma en 

sérstaklega nú þegar aðildarríki sambandsins eru orðin 27 talsins og erfiðara er 

fyrir ríki að vernda eigin hagsmuni án stuðnings annarra. Bandalag við stærra ríki 

sem hefur svipaðara hagsmuna að gæta þykir sérstaklega eftirsóknarvert. Ríkin 

hópa sig oftast saman í kringum einstök málefni og má þar t.d. nefna Írland og 

Frakkland sem hafa unnið mikið saman í landbúnaðarmálum (Panke, 2008:14). 

Ísland gæti hugsanlega komið að þeirri samvinnu en ætla mætti að ef til aðildar 

Íslands kæmi yrði fyrst og fremst litið til samvinnu við önnur Norðurlönd en það 

færi eftir því hvaða málstaður lægi fyrir hverju sinni (Sjálfstæðisflokkurinn, 

2009:65-66).  

Lúxemborg er dæmi um land sem býr við umsvifalitla stjórnsýslu og 

sökum smæðar ríkisins eru hagsmunir þjóðarinnar fáir. Einn af ráðandi 

atvinnuvegum landsins er bankastarfsemi og því er það eitt helsta hagsmunamál 

þjóðarinnar að reglugerðir í efnahagsmálum hefti ekki starfsemi bankanna í 

landinu. Lúxemborg leggur því mikla áherslu á málefni bankanna innan stofnana 

Evrópusambandsins og stjórnsýsla ríkisins þarf að láta mörg önnur málefni sitja á 

hakanum. En vegna bandalags sem Lúxemborg hefur myndað við Holland og 

Belgíu hefur ríkið sett sig í betri stöðu en mörg önnur smáríki til þess að gæta 

hagsmuna sinna. Þetta bandalag er eitt af elstu bandalögum Evrópusambandsins 

og er yfirleitt talað um Benelux löndin (Baldur Þórhallsson, 2000:39-40). 

Svo algeng hafa bandalög milli ríkja orðið að því hefur verið haldið fram 

að smáríki sambandsins séu komin í betri stöðu til áhrifa en stærri ríki (Rodden, 

2002:152). Það er vegna þess að hagsmunir smáríkja eru færri og þau eiga 

auðveldara með að mynda bandalög með öðrum smáríkjum til að gæta hagsmuna 

sinna. Þótt bandalög og góð tengsl milli ríkja tíðkist innan Evrópusambandsins fer 
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því víðs fjarri að ríki geti alltaf unnið saman. Staðreyndin er sú að engin tvö lönd 

hafa nákvæmlega sömu hagsmuna að gæta og þess vegna geta þau ekki alltaf 

staðið saman í öllum málaflokkum sem teknir eru fyrir. Það er því ekki óeðlilegt 

þótt Benelux löndin séu á öndverðum meiði í vissum málum þrátt fyrir bandalag 

sitt þar sem þau hafa oft og tíðum mismunandi hagsmuni að gæta. Bandalag 

Benelux landanna er þó eina smáríkjabandalagið sem hefur haldist til langs tíma 

því yfirleitt mynda smáríki ekki bandalög nema til skamms tíma þar sem þau beita 

sér fyrir sameiginlegu málefni en hagsmunir þeirra geta síðan stangast á í öðrum 

málefnum (Baldur Þórhallsson, 2000:40-41).  

Bandalög eru hins vegar ekki uppfinning smáríkja því stóru ríkin eiga það 

einnig til að stofna til bandalaga með öðrum ríkjum, yfirleitt til skamms tíma. Eitt 

þekktasta, og jafnframt elsta, stórríkjabandalagið er bandalag Þýskalands og 

Frakklands, oft nefnt fransk-þýska bandalagið. Þessi tvö lönd hafa átt í góðum 

samskiptum svo áratugum skiptir og er þetta bandalag almennt talið það sterkasta 

innan Evrópusambandsins (Baldur Þórhallsson og Wivel, 2006:659-660). 

 

6.5 Smáríki sem brautryðjendur  

Vert er að koma inn á aðferð sem smáríki hafa nýtt sér til að auka áhrif sín á 

alþjóðavettvangi. Þessi aðferð byggir á því að smáríkin einbeita sér að einstökum 

málefnum sem varða alþjóðasamfélagið í heild sinni, líkt og umhverfismálefnum, 

og gerast sérfróð um þau. Markmið ríkjanna er að öðlast trúverðugleika og 

virðingu meðal hinna aðildarríkjanna og þar með auka möguleika sína til áhrifa 

(Ingebritsen, 2002:12).  

Þessi aðferð er í grunninn byggð á þeirri hugmynd að smærri ríki 

alþjóðasamfélagsins nýti reynslu sína og þá útsjónarsemi sem þau hafa þurft að 

beita í hagsmunagæslu sinni á alþjóðavettvangi. Smáríkin koma ýmist að 

afvegaleiddum málefnum með nýja sýn á þau eða vekja athygli á nýjum 

málefnum. Þetta gera smáríkin með því að vísa í sameiginleg og virðurkennd gildi 

og viðmið sem miða að tilteknu málefni og leita nýrra lausna sem byggja á 

reynslu ríkjanna sjálfra. Sú sérfræðiþekking sem ríkin afla sér um málefnið 

ávinnur þeim trúverðuleika á sviðum þar sem stærri og valdameiri ríki hafa áður 

verið ráðandi. Smáríki hafa einkum nýtt tíma sinn í forsæti sambandsins til þess 

að móta þennan trúverðugleika og hrinda málefnum sínum í framkvæmd. Einnig 

hafa þau verið dugleg að kynna nýjar hugmyndir sínar í ráðherraráðinu og fyrir 
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framkvæmdastjórninni. Gott dæmi þessa er þegar litið er til þeirrar 

umhverfisstefnu sem Svíþjóð og Finnland hafa hrint af stað með brautryðjandi 

starfi sínu. Þessi tvö aðildarríki hafa skapað sér trúverðugleika og viðurkenningu 

annarra ríkja í öllum málum er snúa að umhverfismálum. Þessi trúverðugleiki 

smitar út frá sér til annarra málefna og hefur þau áhrif að skoðanir ríkjanna í 

öðrum málefnum fá aukið vægi (Strömvik, 2006:208). 

Ástæðan fyrir því að þessi aðferð hefur virkað sérstaklega vel í þágu 

smáríkja er vegna þess að frumkvæði í málefnum sem snerta almenna hagmuni 

alþjóðasamfélagsins, líkt og umhverfismál, skapa jákvæða ímynd af ríkinu. Þar af 

leiðandi nýtur ríkið trúverðugleika, trausts og virðingar. Lítil og sérhæfð 

hagsmunagæsla smærri ríkja gefur bæði ríkinu og málefninu þann trúverðugleika 

sem nauðsynlegur er til að veita málinu brautargengi á alþjóðavettvangi. Þessi 

trúverðugleiki fæst ekki jafn auðveldlega þegar stærri ríki eiga í hlut sökum 

margvíslegra hagsmuna þeirra og möguleika á beinum hagsmunatengslum  

(Ingebritsen, 2002:12-13). 

 

6.6 Samningaaðferðir 

Ákvarðanatökuferli Evrópusambandsins er flókið kerfi samskipta sem einkennist 

af samningum á milli stofnanna og aðildarríkja en pólitísk bandalög, málamiðlanir 

og eiginhagsmunir ríkjanna flækja málin enn fremur. Sameiginleg 

landbúnaðarstefna Evrópusambandsins er sérstaklega þekkt fyrir að spanna 

víðtækan vettvang ólíkra skoðana og hagsmuna. Sökum þessa ná ríkin sjaldnast 

endanlegri niðurstöðu heldur fremur málamiðlunum þar sem markmiðið er að 

ekkert ríki gangi óánægt frá borði (Arregui, 2008:852-853). Rétt samningaaðferð 

getur skipt sköpum fyrir aðildarríki og hagsmuni þess ef það getur greint hvers 

konar aðferð skuli nota hverju sinni.  

Ákvarðanatökuferli innan sambandsins geta verið æði flókin. Hinu 

hefðbundna ferli mætti í grófum dráttum lýsa þannig að það hefjist með tillögu frá 

framkvæmdastjórninni sem borin er undir viðeigandi ráð. Ef það ráð samþykkir 

tillöguna er hún send til Evrópuþingsins sem gefur ráðgefandi álit eða samþykkir 

hana að lokinni kosningu. Flestum kosningum þingsins lýkur með einróma 

samþykki allra ríkja sambandsins en samkvæmt þessu kosningafyrirkomulagi hafa 

öll ríki Evrópusambandsins hafa hið svokallað neitunarvald (Arregui, 2008:852-

853). Stærri ríkin eiga lengri sögu í beitingu þessa valds á árangursríkan hátt en 
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smáríki, einkum vegna þess að hlutfallslegt vægi neitunar stórra ríkja er mun 

meira en vægi smáríkja. Því hefur verið haldið fram að neitunarvaldið sé því ekki 

raunhæfur kostur fyrir smáríki og þau smáríki sem hafi beitt því hafa ekki séð það 

skila miklum árangri. Sökum þessa hafa ýmsir litið á neitunarvald smáríkja sem 

einhvers konar upphrópun sem lýsir því yfir hversu mikilvægt tiltekið málefni er 

fyrir ríkið. Beiting neiturnarvaldsins af hálfu smáríkja er því fremur tilraun til að 

vekja athygli á málstað þeirra og fá önnur aðildarríki til þess að taka undir hann 

(Baldur Þórhallsson, 2000:213-217). Innan alþjóðasamskiptafræða virðist sem að 

til þess að smáríki geti haft einhver raunveruleg áhrif sé mikilvægt fyrir þau að 

forðast eftir fremsta megni ágreining sem getur komið upp innan sambandsins og 

leita frekar að lausnum og málamiðlunum. Þessi hegðun smáríkja á uppruna sinn í 

hræðslu smærri ríkja við að einangrast frá öðrum aðildarríkjum og komast í þá 

stöðu að standa ein fyrir sínum málstað. Stór aðildarríki geta hins vegar betur 

staðið af sér ágreining sökum stærðar sinnar og pólitískra valda innan 

sambandsins (Baldur Þórhallsson, 2000:151-153). 

Almennt er talað um tvær andstæðar samningaaðferðir ríkja í 

samningaviðræðum innan Evrópusambandsins. Þessar tvær samningaaðferðir eru 

ávinningssamningaaðferðin (e. Bargaining negotiations) og 

rökleiðslusamningaaðferðin (e. Arguing negotiations). Þessar tvær ólíku 

samningaleiðir hafa jafnan verið tengdar annað hvort raunhyggjukenningum eða 

frjálslyndum alþjóðahyggjukenningum. Á sama máta hafa þessar samningaleiðir 

verið tengdar ávinningsröksemdafærslunni og sæmdarröksemdafærslunni 

(Kotzian, 2007:80). 

Ávinningssamningaaðferðin fylgir sjónarmiðum raunhyggjukenninga og 

gengur út frá því að einstaklingurinn móti skoðanir sínar og afstöðu samkvæmt 

hugmyndum ávinningsröksemdafærslunnar. Samkvæmt samningaaðferðinni eru 

samningar samskipti milli aðila sem beiti rökhugsun og niðurstöður allra 

samninga ráðist út frá hagsmunum og mögulegum ágóða. Út frá 

samningaaðferðinni er einnig gengið út frá því að sá sem býr yfir mestum 

úrræðum til þess að gæta hagsmuna sinna getur ávallt haft betur í samningum, 

þ.e.a.s. áunnið meira. Ávinningssamningaaðferðin hefur notið mikilla vinsælda í 

gegnum tíðina einkum vegna þess hversu einföld hún er í notkun. Unnið er út frá 

föstum stöðlum líkt og upplýsingum, harðri samningsafstöðu og eigin 

hagsmunum. Hún miðar ávallt út frá því hver mögulegur ávinningur samninganna 
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er fremur en sameiginlegum ávinningi. Samskipti samningsaðila einkennast af 

kröfum og jafnvel hótunum þess aðila sem býr yfir fleiri úrræðum og eða hefur 

sterkari stöðu við samningaborðið. Það er því auðvelt að skilja af hverju stærri 

aðildarríki Evrópusambandsins aðhyllast þessa samningaaðferð þar sem henni 

fylgir að sterkari aðilinn við samningaboðið, sá sem býr yfir mestum úrræðum til 

að gæta hagsmuna sinna, er líklegri til þess að hafa betur í samningaviðræðunum. 

Hugmyndafræði þessarar samningaaðferðar hentar einnig stærri ríkjum vel þar 

sem þau búa yfir viðamikilli stjórnsýslu og sérfræðikunnáttu og hika ekki við að 

beita neitunarvaldi sínu ef þau telja það samræmast hagsmunum sínum (Kotzian, 

2007:80-82). 

Rökleiðslusamningaaðferðin er ólík ávinningssamningaaðferðinni þar sem 

hún samræmist frjálslyndum alþjóðahyggjukenningum og sjónarmiðum 

sæmdarröksemdafærslunnar er varða mótun á afstöðu einstaklinga. Með 

samningaaðferðinni er fremur einblínt á hvers konar hegðun er viðeigandi hverju 

sinni. Litið er á samningaferli ríkja sem ferli þar sem mikilvægt er að skilja 

aðstæður, ólík sjónarmið og færa rök fyrir máli sínu sem henta ólíkum aðstæðum. 

Þessi samningaaðferð gengur út frá því að niðurstaða samninga náist aðeins ef 

allir samningsaðilar ganga sáttir frá borði og að ávinningurinn skiptist jafnt á milli 

aðila. Þeir sem beita þessari samningaaðferð þurfa að venja sig á sveigjanleika og 

vera í sífellu meðvitaðir um breytilega stöðu sína í ólíku umhverfi. Samskiptin við 

samningaboðið einkennast af rökleiðslu og vísunum í reglur og sameiginleg gildi 

og viðmið (Kotzian, 2007:80-81). Smáríki innan Evrópusambandsins hafa fremur 

tileinkað sér þessa samningaaðferð en þau þurfa að leika ólík hlutverk innan 

sambandsins í samskiptum sínum við önnur aðildarríki og stofnanir sambandsins. 

Á alþjóðlegum vettvangi, þar sem venjan er að stærri ríki ráði ferðinni, nýtist 

þessi aðferð smáríkjum til að forðast átök og ná fram málamiðlunum. 

Samningaaðferðin hefur gert smáríkjum kleift að mynda bandalög og móta 

sveigjanlega stjórnsýslu og gæta þannig hagsmuna sinna innan sambandsins. Svo 

virðist sem að með upptöku þessarar samningaaðferðar hafi smáríkin gert sér 

grein fyrir eigin stöðu og útfært viðbrögð sín og hegðun eftir því (Kotzian, 

2007:80-82). 
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6.7 Beiting ólíkra samningaaðferða 

Gott dæmi um samningaaðferðir smáríkja má finna í deilu innan 

Evrópusambandsins sem snéri að mótun sameiginlegu sjávarútvegsstefnunar á 

árunum 1976 til 1983. Deilan snéri einkum að tveimur þáttum, en þeir voru 

hversu mikið aðildarríkin mættu veiða og hvernig sjávarútvegsmálum yrði 

stjórnað innan sambandsins. Deilan hófst árið 1976 en þá hafði 

framkvæmdastjórnin mótað tillögu um stjórnun fiskveiðikvótans innan 

sambandsins. Meirihluti aðildarríkjanna var samþykkur jöfnum aðgangi ríkjanna 

að sjávarauðlindum sambandsins fyrir utan England og Írland. Þau ríki voru 

einkum ósátt við lágan úthlutaðan kvóta sem og fá úrræði til verndunar 

fiskistofnanna. Bæði ríkin báðu því um að þeirra sjávarútvegslögsaga yrði utan 

sameiginlegu lögsögunnar. Bretland tók upp dæmigerða harða afstöðu stærra ríkis 

og þar af leiðandi harða samningaaðferð og krafðist algjörs sjálfsákvörðunarréttar 

yfir eigin veiðum og hindraði alla frekari samninga um málefnið innan ráðsins. 

Írland stóð með Bretlandi í þessari deilu. Að lokum tókst framkvæmdastjórninni 

að slíta bandlagi þessara tveggja ríkja með því að skilgreina ólíka hagsmuni þeirra 

í þessar deilu (Da Conceição-Heldt, 2006:288-289). 

Sú lausn sem framkvæmdastjórnin kom með í þessu tilviki snéri að þeirri 

staðreynd að bæði aðildarríkin gættu ólíkra hagsmuna og Írland nýtti sér einungis 

stærð og harða afstöðu Bretlands til þess að ná fram eigin hagsmunum. Það sem 

Írland var á höttunum eftir voru styrkir sem nýta átti til þess að endurnýja 

fiskveiðiflota landsins. Landið hafði í raun enginn not fyrir frekari fiskveiðikvóta 

en Írland gat hins vegar látið það skipta sig máli og myndað bandalag með 

Bretalandi ef það þýddi að ríkið fengi sínu framgengt. Þessi aðferð virkaði þar 

sem framkvæmdastjórnin var fús til að veita Írlandi styrkina ef það þýddi að þeir 

samþykktu tillögu ráðsins og bandalag ríkjanna yrði að engu. Eftir að Írland hafði 

fengið sýna styrki veiktist staða Bretlands til muna þar sem það gat ekki staðið eitt 

og óstutt gegn öllum hinum aðildaríkjunum. Framkvæmdastjórnin og Bretland 

komust þó að málamiðlun að lokum þar sem kvóti Breta var hækkaður gegn því 

að þeir samþykktu sameiginlegu sjávarútvegsstefnuna. Með þessu var fjögurra ára 

deilu lokið þar til að Danmörk skarst í leikinn (Da Conceição-Heldt, 2006:288- 

291). 

Þegar Danmörk beitti neitunarvaldi sínu innan ráðsins hrinti það af stað 

seinni lotu samninga um sameiginlegu sjávarútvegsstefnuna. Dönsk yfirvöld 
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höfðu komist að þeirri niðurstöðu að þau væru ekki ánægð með það 

stjórnarfyrirkomulag að framkvæmdastjórnin ákvarðaði fiskveiðikvóta 

aðildarríkjanna. Þetta var einkum vegna þess að mikil þensla hafði verið í 

sjávarútvegi í Danmörku á þessum tíma og Danir vildu meiri sveigjanleika í 

úthlutun kvóta ef þessi þensla héldi áfram. Framkvæmdastjórnin reyndi hvað hún 

gat til þess halda samningaviðræðum við Danmörku gangandi en Danir vildu ekki 

lækka kröfur sínar og settu frekari kröfur um enn hærri kvóta og aðgang að 

fiskveiðilögsögu annarra aðildarríkja. Deilurnar gengu svo langt að 

framkvæmdastjórnin og hin aðildarríkin hótuðu Danmörku því að sameiginlega 

sjávarútvegsstefnan yrði ákveðin án þeirra samþykkis og Danmörk stæði þar af 

leiðandi utan samþykktarinnar. Þar með væri neitunarvald Danmerkur virt að 

vettugi. Framkvæmdastjórnin gaf Danmörku eindaga til þess að ákveða sig. Þessi 

þvingunaraðferð tókst hins vegar ekki þar sem að á þessum tíma var Danmörk í 

forsæti ráðsins og gat þar með hindrað alla umfjöllun og kosningar um málið. 

Með hjálp Frakklands, sem Danmörk hafði unnið með sér í lið, stöðvaði Danmörk 

alla umfjöllun um málið til ársins 1983. Málið leystist á endanum það ár en þá var 

ljóst að Spánn hugðist sækjast eftir aðild að sambandinu og mikilvægt þótti að 

búið væri að ákvarða sameiginlega sjávarútvegsstefnu áður en sjávarútvegur 

Spánar yrði hluti af vandanum. Að lokum fékk Danmörk ekki öllum sínum 

kröfum fullnægt en þó fengu Danir hærri kvóta en hafði upphaflega verið í boði 

(Da Conceição-Heldt, 2006:291- 295). 

Reynslusögur þessara aðildarríkja eru lýsandi fyrir ólíkar samningaaðferðir 

sem smáríki geta beitt hverju sinni. Í tilviki Írlands má glögglega sjá að ríkið beitti 

rökleiðslusamningaaðferðinni. Írland gerði sér grein fyrir stöðu sinni sem smáríki 

og því að hagsmunir Írlands gætu ekki staðið í vegi fyrir samþykkt tillögunnar. 

Írland nýtti sér því það tækifæri að mynda bandalag með Bretlandi þrátt fyrir að 

hagsmunir Írlands væru aðrir en Bretlands. Írar og Bretar mótmæltu því í 

sameiningu tillögu framkvæmdastjórnarinnar um sameiginlegu 

sjávarútvegsstefnuna. Írar létu stærra ríkinu eftir það hlutskipti að vera 

upphafsmaður deilunnar. Írar voru þó mjög samvinnuþýðir þegar 

framkvæmdastjórnin nálgaðist þá í þeim tilgangi að greina raunverulega hagsmuni 

þeirra og kljúfa bandalagið til að ljúka málinu. Það er þó einnig hægt að halda því 

fram að Írland hafi jafnframt beitt ávinningssamningaaðferðinni þar sem það nýtti 
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sér stærð Bretlands til þess að gefa neitunarvaldi sínu aukið gildi en fullljóst er að 

ef Írland hefði staðið eitt og sér hefði neitunarvaldið dugað skammt. 

Í tilviki Dana hefði neitunarvald þeirra heldur ekki verið nægilegt til að 

þvinga fram lausn ef landið hefði ekki bæði setið í forsæti ráðsins og fengið 

stuðning Frakklands. Þótt Danmörk hafi fengið talsverða hjálp þá er fátt í hegðun 

Dana sem hægt er að kenna við annað en ávinningssamningaaðferðina. Reynsla 

Danmerkur sýnir okkur að ef staða smáríkis innan stjórnkerfis sambandsins er 

ríkinu í hag geta smærri ríki einnig beitt harðri samningaaðferð líkt og stærri 

aðildarríkin geta. Staðreyndin er þó sú að öll aðildarríki, stór sem smá, geta beitt 

neitunarvaldi sínu sökum þess að allar ákvarðanir verður að samþykkja einróma. 

Þetta stjórnarfyrirkomulag hvetur ríkin til þess að vinna saman að sameiginlegum 

hagsmunum en við þessar aðstæður geta ríki einnig beitt sér á þann máta sem 

einkennir ávinningssamningaaðferðina. Umburðarlyndi framkvæmdastjórnarinnar 

er þó ekki ótakmarkað og mikilvægt er að skilja að ekkert ríki getur til langs tíma 

staðið eitt og sér gegn öllum hinum aðildarríkjunum (Da Conceição-Heldt, 

2006:295-296). 

 

6.8 Hvaða ríki gefa eftir 

Þegar nánar er rýnt í samningaaðferðir aðildarríkja má sjá að erfitt er að alhæfa 

um hegðun ríkja og í sumum tilvikum er auðvelt að gefa sér það að sökum stærðar 

sinnar séu stór aðildarríki valdamikil og beiti valdi sínu óspart. Þótt sveigjanleiki 

sé vissulega einkenni smáríkja þá hafa stærri ríkin einnig sýnt fram á að þau eru 

ekki jafn óhagganleg og almennt er talið. Stóru aðildarríkin þurfa einnig að 

tileinka sér sveigjanleika smærri ríkja til að forðast einangrun. Stærri ríki 

Evrópusambandsins er jafn bundin hagsmunum sínum og smáríkin og jafnan er 

það þeim erfiðara að gæta þeirra þar sem fjöldi hagmuna heftir þau í því að gæta 

þeirra allra. Stóru ríkin geta því ekki alltaf verið hörð í horn að taka og þurfa að 

mæta að samningaborðinu af jákvæðum hug líkt og smáríkin, reiðubúinn að gefa 

eftir í sumum málefnum þegar með þarf. Ekkert land getur staðið eitt og óstutt á 

móti hinum aðildarríkjunum til langs tíma (Baldur Þórhallsson, 2006:224). 

Árið 1996 setti framkvæmdastjórnin fram tilskipun þess efnis að listamenn 

skildu fá greitt ákveðið hlutfall af endursölu verka sinna. Tilskipuninni var 

mótmælt á þeim grundvelli að þetta fyrirkomulag tíðkaðist ekki á listamörkuðum 

utan Evrópu og löggjöf af þessu tagi myndi skerða samkeppnishæfni evrópsks 



  

86 

 

listamarkaðar. Andstæðingar tilskipunarinnar töldu mögulegar afleiðingar þessa 

geta orðið þær að evrópski listamarkaðurinn færði sig yfir til Bandaríkjanna eða 

Sviss. Til að byrja með voru það fjögur ríki sem mótmæltu: Bretland, Írland, 

Lúxemborg og Holland. Þessi ríki vildu að viss verðstaðall yrði mótaður sem ætti 

að gilda um endursölu af þessu tagi. Þetta þýddi að ekki þyrfti að gefa upp 

endursölu á verkum sem væru undir þessum tiltekna staðli. Smærri ríkin, Írland, 

Holland og Lúxemborg, færðu rök fyrir nauðsyn þess að staðallinn yrði settur við 

5.000 evrur fremur en 1.000 evrur líkt og tilskipun framkvæmdastjórnarinnar 

mælti fyrir um. Bretland tók hins vegar harðari afstöðu til málsins og vildi að 

staðallinn yrði 50.000 evrur. Umræður um þetta málefni stóðu lengi yfir en á 

endanum varð niðurstaðan sú að staðallinn varð 3.000 evrur (Arregui, 2008:862-

863).  

Á þeim tíma sem samningaviðræðurnar stóðu yfir breyttu allar þjóðirnar 

fjórar á einum eða öðrum tímapunkt afstöðu sinni að einhverju leyti. Að lokum 

var það þó Bretland sem gaf hvað mest eftir þar sem samþykktin hljóðaði einungis 

upp á 2.000 evru hækkun. Hörð afstaða Bretlands skilaði sér ekki í eins háum 

staðli og þeir hefðu viljað. Smærri aðildarríkin sem beittu talsvert mýkri 

samningaaðferðum og reyndu að sannfæra framkvæmdastjórnina um gildi síns 

málaflutnings fengu betri niðurstöðu en Bretar (Arregui, 2008:863). Túlka má 

þetta atvik þannig að framkvæmdastjórnin hafi brugðist betur við aðferðum 

smáríkjanna og reynt að koma til móts við þau með þeim afleiðingum að smáríkin 

þurftu að gefa minna eftir en Bretland. Það skal þó tekið fram að þessi niðurstaða 

þarf ekki að hafa neitt með smæð ríkjanna að gera, heldur að ólíkar 

samningaaðferðir hafi skilað ólíkum árangri. 

Þetta dæmi sýnir okkur að stærri aðildarríkin fá ekki alltaf  sínu framgengt 

á kostnað smærri aðildarríkja með ávinningssamningaaðferðum. Niðurstöður 

rannsóknar Javier Arregui (2008) um afstöðubreytingar aðildarríkja 

Evrópusambandsins gefa þessari dæmisögu hljómgrunn. Í þeirri rannsókn skoðaði 

Arregui í hvaða tilfellum ríki skiptu um skoðun eða gáfu eftir í ákveðnum 

málefnum og þá undir hvaða kringumstæðum það gerðist. Rannsóknin beindist að 

öllum aðildarríkjunum Evrópusambandsins en tók sérstaklega fyrir 

landbúnaðarmálefni og málefni innri markaðarins og þær afstöðubreytingar sem 

áttu sér stað á vettvangi Evrópuþingsins og ráðherraráðsins. Arregui komst að 

þeirri niðurstöðu að stærri aðildarríkin væru líklegri en smáríkin til þess að gefa 
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eftir í deilumálum. Stór ríki, líkt og Spánn, Frakkland og Bretland, virtust gefa 

meira eftir og í fleiri tilfellum sökum þeirrar hörðu afstöðu sem ríkin hafa 

tilhneigingu til þess að taka. Hins vegar kom í ljós að smærri ríki líkt og 

Austurríki, Finnland og Lúxemborg stóðu yfirleitt fastar á sínum skoðunum og 

gáfu minna eftir og sjaldnar (Arregui, 2008:864-865). 

Niðurstöður Arregui gefa til kynna að smáríki séu ekki jafn undirgefin og 

áður hefur verið haldið fram því þau virðast gefa eftir í minna mæli þar sem 

upprunalegar kröfur þeirra eru ekki jafn háleitar og kröfur stærri ríkja. Þetta gefur 

til kynna að rökleiðslusamningaaðferðin, sem smáríki beita fremur, virki betur en 

ávinningssamningaaðferð stærri ríkja. Niðurstöðurnar benda einnig til þess að stór 

aðildarríki séu sveigjanlegri en almennt hefur verið haldið fram. Vissar spurningar 

vakna hins vegar um hvort sú samningaaðferð sem stærri aðildarríkin nota sé í 

raun og veru gagnleg því þau virðast ekki ná fram sínum kröfum í sama mæli og 

smærri ríkin (Arregui, 2008:869-870). Túlka má niðurstöður rannsóknarinnar á 

þann veg að smáríkin þurfi síður að gefa eftir í þeim fáu hagsmunamálum sem þau 

hafa og virðast þau því ná öllu sínu fram. Það getur verið að framkvæmdastjórnin 

átti sig á mikilvægi þeirra fáu hagsmunamála sem smáríkin þurfa að gæta og komi 

til móts við þau í auknum mæli. Stóru ríkin hafa breiðara sviðs hagsmuna að gæta 

og þurfa því að taka afstöðu til flestra mála á dagskrá sambandsins. Hörð afstaða 

þeirra til fjölda mála getur hugsanlega orðið til þess að viðmót 

framkvæmdastjórnarinnar og sveigjanleiki hinna aðildarríkjanna gagnvart þeim sé 

ekki eins mikið. 

 

6.9 Samantekt 

Smáríki hafa í gegnum tíðina sýnt fram á mikla getu til áhrifa. Alhæfingar um 

verulegar takmarkanir sökum smæðar eru stórlega ofmetnar þegar litið er til þeirra 

verkefna sem ríkin hafa komið til skila. Evrópusambandið veitir ríkjum innan þess 

vettvang til þess að eiga í skoðanaskiptum, móta stefnur og strauma 

alþjóðasamfélagsins í sameiningu og vernda hagsmuni sína á jafnréttisgrundvelli. 

Hins vegar gefur uppbygging sambandsins ríkjum þess mismunandi möguleika á 

því að ná markmiðum sínum. Það er undir þeim sjálfum komið hvernig þau stefna 

að þeim og hvernig þau vernda hagsmuni sína. Stærð landa hefur að vissu leyti 

mótað það hvaða aðferðum hefur verið beitt en ríkin virðast beita þeim aðferðum 

sem þau þurfa til þess að vernda hagsmuni sína. Hins vegar eru möguleikar 
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ríkjanna til að hafa áhrif stundum háð stærð þeirra og stjórnsýslugetu. Bæði stór 

ríki og smáríki innan Evrópusambandsins geta haft áhrif. Þau gera það á ólíkan 

hátt, stóru ríkin nýta sér stærð sína og smáríkin smæð sína.  

Stór ríki sambandsins hafa fleiri úrræði en þau hafa þó jafnframt fleiri 

hagsmuna að gæta. Því eru þau líklegri til þess að þurfa að beita sér í nær öllum 

málaflokkum Evrópusambandsins. Þau hafa ekki sama möguleikann á að gefa 

eftir því þau hafa víðari hagsmuna að gæta. Því eru stærri ríkin líklegri til að beita 

sambandið þrýstingi með neitunarvaldi sínu og móta almennt harðari 

samningsafstöðu.  

Smáríki hafa færri hagsmuna að gæta og geta því einbeitt sér að færri 

málaflokkum. Hins vegar byggja smáríki þjóðarframleiðslu sína á færri 

atvinnugreinum og því hafa ákvarðanatökur í þeim málum afdrifarík áhrif á 

þjóðirnar. Smáríkin hafa lagað sig að stjórnsýsluháttum Evrópusambandsins og 

hafa nýtt sér smæð sína til áhrifa innan sambandsins á margbreytilegan máta. Með 

því að nýta sér úthlutaðan tíma í forsæti sambandsins hafa smáríki komið stórum 

hagsmunamálum á framfæri og auðlast trúverðugleika á alþjóðavettvangi. Með 

brautryðjandi hugmyndum í afvegaleiddum málefnum er varða alþjóðasamfélagið 

hafa smáríki sýnt fram á kosti þess að skoða málefni út frá sjónarhorni smáríkja 

fremur en út frá hefðbundnum sjónarmiðum. Með bandalögum við önnur ríki og 

réttum samningaaðferðum á vettvangi Evrópusambandsins hafa smáríkin sannað 

sig. Þar að auki hafa smáríkin sýnt að þrátt fyrir minni stjórnsýslu hafa þau nýtt 

sér þann sveigjanleika sem þau eiga auðveldara með að tileinka sér. Þessi 

sveigjanleiki skilar sér í auknum mannauði færri einstaklinga og auðveldari 

samskiptum við stofnanir sambandsins, þá sérstaklega framkvæmdastjórnina þar 

sem ríkin geta haft áhrif í fyrstu skrefum ákvarðanatökuferlisins. Minni aðildarríki 

Evrópusambandsins hafa áhrif á framgöngu málefna þess. Þær aðferðir sem 

smáríkin beita eru hins vegar ekki jafn fyrirferðamiklar og áberandi og þær 

aðferðir sem stóru þjóðir sambandsins notast við.  

Réttar samningaaðferðir eru mikilvægar fyrir smáríki og þau þurfa að 

þekkja hvers konar samningaaðferð skuli beita hverju sinni. Þótt vissar hefðir 

einkenni samskipti stórra og smárra ríkja innan Evrópusambandsins eru vissulega 

til undantekningar sem sýna fram á að smáríki geta beitt samningaaðferðum stærri 

aðildarríkja og öfugt. Sú samningaaðferð sem Danmörk beitti við mótun 

sameiginlegu sjávarútvegstefnunnar er gott dæmi þessa. Smáríki geta bæði nýtt 
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sér ávinningssamningaaðferðina og rökleiðslusamningaaðferðina ef réttar 

aðstæður skapast. Réttar aðstæður eru til að mynda þær að viðkomandi ríki situr í 

forsæti viðkomandi nefndar eða ráðs og eða nýtur stuðnings stærra aðildarríkis, 

líkt gerðist í tilviki Danmerkur. Sterk staða Danmerkur hjálpaði samningstöðu 

landsins og gerði það að verkum að landið gat tekið harðari afstöðu en venjulega. 

Hörð tækni ávinningssamningaaðferðarinnar virðist þó ekki gagnast 

ríkjum jafn vel og rökleiðslusamningaaðferðin. Ríki sem eru sveigjanlegri og 

réttlæta málstað sinn með því að höfða til gilda og viðmiða virðist vegna betur en 

þeim ríkjum sem byggja afstöðu sína á hörðum kröfum. Þetta sést best í tilviki 

tillögu framkvæmdastjórnarinnar um endursölu listaverka. Framkvæmdastjórnin 

kom til móts við kröfur smáríkjanna Írlands, Hollands og Lúxemborg sem færðu 

rök fyrir málstað sínum með vísun í gildi og viðmið en Bretar, sem gerðu mun 

harðari kröfu til breytinga, þurftu að gefa meira eftir. 

Niðurstöður rannsóknar Arregui (2008) um afstöðubreytingar aðildarríkja 

innan Evrópusambandsins eru einnig áhugaverðar. Svo virðist sem stærri ríki 

sambandsins gefi meira og oftar eftir en smærri ríki. Þessar niðurstöður ganga 

þvert á þá ímynd sem margir hafa á valdahlutföllum innan sambandsins. Ein 

möguleg ástæða þessarar háu tíðni á breyttri afstöðu stórra ríkja gæti verið að 

rökleiðslusamningaaðferðin, sem smærri ríki sambandsins hafa aðhyllst, sé 

einfaldlega vænlegri til árangurs en ávinningsamningaaðferðin.  

Sæmdarröksemdafærslan lýsir því vel á hvaða máta smáríki sambandsins 

hafa beitt sér til áhrifa innan þess. Svo virðist sem smáríkin séu í sífellu meðvituð 

um hlutverk sitt sem smáríki og hafi því lagað sig að breytilegum aðstæðum innan 

Evrópusambandsins. Þau vega og meta stöðu sína í ólíkum málefnum og beita 

síðan úrræðum sínum eftir aðstæðum hverju sinni. Sú samningaaðferð sem 

smáríkin beita er rökleiðslusamningaaðferðin og byggir hún að hluta til á 

hugmyndafræði sæmdaröksemdafærslunnar. Samkvæmt henni þurfa 

samningsaðilar að venja sig á sveigjanleika og vera í sífellu meðvitaðir um 

breytilega stöðu sína í ólíku umhverfi.  

Andstæðingar aðildar hér á landi hafa jafnan bent á takmarkaða möguleika 

Íslands til hagsmunagæslu ef til aðildar kæmi. Það er því skiljanlegt að talsmenn 

bænda og bændastéttin sjálf hafi áhyggjur af hagsmunum atvinnuvegarins. Óttinn 

snýr einna helst að því að ákvarðanataka er varðar íslensk landbúnaðarmálefni 

myndi færast yfir til Evrópusambandsins, þar sem lítill skilningur er á innlendum 
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aðstæðum. Til langs tíma hefur Íslendingum tekist að gæta hagsmuna sinna innan 

þess samstarfs sem það á við Evrópusambandið án aðgangs að nefndum og ráðum 

stofnana þess. Það er því athugavert þegar því er haldið fram að hagsmuna 

íslensks landbúnaðar yrði ekki gætt innan sambandsins. Sérstaklega þegar litið er 

til þeirra leiða sem okkur væru færar, líkt og ofangreindar dæmi um smáríki sýna, 

sem og fullur aðgangur að ákvarðanatökuferli sambandsins. Mörgum af þessum 

leiðum beitum við nú þegar s.s. sveigjanleika og nánum samskiptum við 

framkvæmdastjórnina í gegnum EES-samninginn. Það er því fátt sem bendir til 

þess að hagsmuna landbúnaðarins yrði ekki gætt innan sambandsins og allur 

málaflutningur andstæðinga aðildar um takmarkaða möguleika íslenska ríkisins til 

þess að gæta hagsmuna þjóðarinnar er ekki fyllilega á rökum reistur.  
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7. Niðurstöður 

Ritgerðin skiptist í tvo megin hluta en fyrri hluti ritgerðarinnar leggur grunn að 

umræðu seinni hlutans. Hér verður umfjöllun hvors hluta fyrir sig dregin saman 

og gerð grein fyrir niðurstöðum ritgerðarinnar. 

 

7.1 Fyrri hluti 

Í fyrri hluta ritgerðarinnar var farið yfir kenningar sem skýrt hafa línurnar á milli 

þeirra þátta sem almennt hafa einkennt mögulega kosti og galla aðildar að 

Evrópusambandinu. Einnig var umfjöllun um íslensku landbúnaðarstefnuna, 

sameiginlegu landbúnaðarstefnu Evrópusambandsins og möguleg afdrif 

atvinnuvegarins ef til inngöngu kæmi. Svo virðist sem talsmenn íslensku 

bændastéttarinnar og íslenskir stjórnmálamenn hafi tileinkað sér hugmyndafræði 

raunhyggjumanna fremur en frjálslyndrar alþjóðahyggju. Þetta sést vel þegar litið 

er til þeirrar afstöðu sem þessir aðilar hafa tekið gagnvart Evrópusamrunanum. 

Yfirvöld á Íslandi hafa eftir fremsta megni reynt að halda íslenskum landbúnaði 

utan Evrópusamrunans, eins og sést með gerð EES-samningsins.  

 Kenningar Moravcsik (1998) og Katzenstein (1997) útskýra vel þá 

togstreitu sem ríki alþjóðasamfélagsins þurfa að glíma við þegar bæði innlendir og 

utanaðkomandi þættir takast í sífellu á um ólíkar leiðir samrunans. Kenningar 

þeirra útskýra hins vegar ekki fyllilega þær ástæður sem liggja að baki sterkrar 

hagsmunagæslu og andstöðu gagnvart Evrópusambandinu hér á landi. Nánari 

útskýringar er hins vegar hægt að finna í kenningum Ingebritsen (1998) og 

Neumann (2002, 2006) en þau veita mikla innsýn inn í þá áhrifaþætti sem móta 

ríki innan frá þegar þau taka afstöðu til aðildar. Kenning Ingebritsen um áhrif 

ráðandi atvinnuvega og kenning Neumann um áhrif sjálfsmyndar þjóða, eiga 

báðar vel við íslenskar aðstæður. Þær eiga ekki síður við þegar litið er til afstöðu 

talsmanna bænda og bænda sjálfra til Evrópusamruna líkt og fjallað var um í 

seinni hluta ritgerðarinnar. 

  Röksemdafærslurnar þrjár, ávinnings-, sæmdar- og 

venjuröksemdafærslurnar, nýtast einkar vel þegar litið er til þeirra ólíku þátta sem 

mótað geta afstöðu fólks. Röksemdafærslurnar er hægt að nota, hverja á sinn hátt, 

til að lýsa hverjir helstu áhrifaþættirnir eru sem útskýra hvernig talsmenn bænda 
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og bændur sjálfir móta afstöðu sína gagnvart Evrópusamrunanum. 

Ávinningsröksemdafærsluna er til að mynda hægt að nota til þess að útskýra 

hvernig talsmenn íslensks landbúnaðar hafa metið mögulegan ávinning aðildar og 

komist að þeirri niðurstöðu að hagsmuna atvinnuvegarins sé betur gætt utan 

aðildar. Sæmdarröksemdafærsluna er hins vegar hægt að nota til þess að útskýra 

hvernig einstaklingar bregðast við orðræðu sem einkennist af gildishlöðnum 

hugtökum líkt og fullveldi og lýðræði og móta út frá þeim neikvæða afstöðu til 

Evrópusambandsins. Venjuröksemdafærslan er ólík hinum röksemdafærslunum 

að því leyti að hún gerir ekki ráð fyrir því að einstaklingar taki meðvitaðar 

ákvarðanir heldur bregðist við út frá vana. Samkvæmt henni má líta svo á að 

afstöðu talsmanna landbúnaðarins megi útskýra út frá vana í ljósi þess að áður en 

aðildarviðræðurnar við Evrópusambandið hófust var atvinnuvegurinn mótfallinn 

aðild. Landbúnaður hefur til langs tíma verið ráðandi atvinnuvegur á Íslandi hefur 

hann þar af leiðandi haft mikil áhrif á stefnumótun stjórnvalda í Evrópumálum. 

Atvinnuvegurinn og talsmenn hans hafa því ávallt mótað afstöðu sína út frá því að 

missa ekki þessi ítök og er afstaða atvinnuvegarins til allra breytinga á þessu 

fyrirkomulagi ávallt neikvæð. Þessi neikvæða afstaða gagnvart Evrópusamruna er 

orðin rótgróinn vani. 

Bændastéttin hér á landi hefur til langs tíma átt erfitt uppdráttar þrátt fyrir 

að hérlendis tíðkist hæstu styrkir til landbúnaðar innan OECD-ríkjanna. Þessi 

verndarstefna íslenskra stjórnvalda hefur hlotið talsverða gagnrýni í gegnum 

tíðina, sérstaklega af hálfu talsmanna neytenda. Nýlega kom einnig fram gagnrýni 

í skýrslu Ríkisendurskoðunar (2011) á fyrirkomulagi íslensku 

landbúnaðarstefnunar, en þar er vísað til óhóflegs framsals á valdi frá Alþingi til 

Bændasamtaka Íslands. Sameiginleg landbúnaðarstefna Evrópusambandsins er að 

mörgu leyti lík þeirri íslensku en sambandið hefur varið gífurlegum fjármunum í 

verndun atvinnuvegarins og hefur sú stefna hlotið talsverða gagnrýni. Hins vegar 

er sameiginlega landbúanaðarstefnan í sífelldri þróun og endurskoðun og miðar 

hún nú frekar að því að mæta kröfum neytenda en að veita beina styrki til 

framleiðslu landbúnaðarvara.  

 Það eru ólíkar skoðanir uppi um hver afdrif íslensks landbúnaðar yrðu ef 

til inngöngu kæmi. Þó eru allar líkur á að lífsviðurværi íslenskra bænda yrði tryggt 

að mestu leyti innan ríkjandi landbúnaðarstefnu á sama máta og það er tryggt 

innan íslensku stefnunnar. Þó virðist sem breytingar á landbúnaðarstefnu hér á 
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landi séu óhjákvæmilegar sökum breytinga í alþjóðasamfélaginu óháð því hvort 

Íslendingar ganga í Evrópusambandið eða ekki. Ef til inngöngu kemur verður 

afkoma íslensks landbúnaðar ekki undir Evrópusambandinu komin heldur íslenska 

ríkinu. Afdrif atvinnuvegarins eru ávallt háð áframhaldandi ríkisstyrkjum og eru 

ákvarðanir íslenska ríkisins, hvað styrki varðar, því forsenda þess að lífsviðurværi 

bænda haldist óbreytt eða batni.  

 

7.2 Seinni hluti 

Í seinni hluta þessarar ritgerðar er farið yfir fjórar meginástæður sem taldar eru 

vera fyrir andstöðu atvinnuvegarins til aðildar Íslands að Evrópusambandinu og 

gerð er ítarleg grein fyrir hverri þeirra. Fyrsta ástæðan byggir á þeirri staðreynd að 

landbúnaður er ráðandi atvinnuvegur á Íslandi. Sökum sögulegs mikilvægis 

atvinnugreinarinnar geta talsmenn bænda sett sig upp á móti aðild og haft mótandi 

áhrif á ákvarðanir íslenskra stjórnvalda. Önnur ástæða andstöðu atvinnuvegarins 

snýr að þeim fullveldishugmyndum sem ríkja hér á landi og sjálfsmynd íslensks 

almennings. Fullveldishugtakið hefur verið öflugt vopn í höndum hagsmunahópa 

sem hafa nýtt sér það til þess að höfða til sjálfsmyndar einstaklinga og  móta þar 

með afstöðu fólk til aðildar. Skortur á upplýstri umræðu skapar þriðju ástæðuna 

fyrir andstöðu atvinnuvegarins. Sökum þessa skorts hefur hagsmunahópum reynst 

auðvelt að móta afstöðu almennings. Andstæðingar aðildar hafa meðal annars sagt 

stjórnkerfi Evrópusambandsins ólýðræðislegt fremur en að líta til innlendra 

lýðræðisþátta svo sem skorts á upplýstri umræðu.  Fjórða ástæðan fyrir andstöðu 

atvinnuvegarins byggir á þeirri trú að ef til aðildar kæmi væru möguleikar Íslands 

til áhrifa takmarkaðir og þar af leiðandi yrði erfitt fyrir Ísland að gæta hagsmuna 

landbúnaðarins.  

Kenning Ingebritsen (1998) um áhrif ráðandi atvinnuvega á 

Evrópusamruna samræmist íslenskum aðstæðum að mestu leyti og getur því 

útskýrt fyrstu ástæðuna sem nefnd var fyrir andstöðu atvinnuvegarins. 

Landbúnaður á Íslandi er ráðandi atvinnuvegur og sem slíkur hefur hann í gegnum 

tíðina haft mikil áhrif á mótun íslenskrar utanríkisstefnu. Þá hafa talsmenn 

landbúnaðarins beitt sér gegn mögulegri inngöngu Íslands í Evrópusambandið. 

Talsmenn landbúnaðarins og hagsmunagæsla þeirra tryggði til að mynda að 

atvinnuveginum var haldið utan EES-samningsins. Atvinnuvegurinn hefur haft 

þessi miklu áhrif þrátt fyrir að vera fámennur og án þess að skila inn miklum 
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þjóðartekjum. Áhrif íslensks landbúnaðar má fremur rekja til sögulegs mikilvægis 

atvinnuvegarins, mikilla tengsla við stjórnmálaflokka og stjórnmálamenn sem og 

til virkrar þátttöku talsmanna bænda í félagasamtökum sem samrýmast hugsjónum 

atvinnuvegarins.  

Möguleikar landbúnaðarins til áhrifa í málefnum sem snúa að 

Evrópustefnu Íslands hafa aldrei verið meiri þar sem talsmenn atvinnuvegarins 

sitja í samningshópum og nefndum vegna aðildarviðræðnanna. Að þessu leyti eru 

íslenskar aðstæður einnig ólíkar kenningu Ingebritsen þar sem ekki hefur tíðkast á 

hinum Norðurlöndunum að hagsmunafulltrúar ráðandi atvinnuvega hafi jafn 

mikinn aðgang að ákvarðanatökuferlinu. Talsmenn landbúnaðarins á Íslandi eru 

því í kjöraðstæðum til þess að vernda hagsmuni atvinnuvegarins í yfirstandandi 

aðildarviðræðum sem og móta mögulega stefnu stjórnvalda í framhaldi af þeim.  

Þátttaka talsmanna atvinnuvegarins í félagasamtökum hefur gefið þeim 

möguleika á að móta, ekki aðeins viðhorf bænda, heldur einnig viðhorf 

almennings til mögulegrar aðildar að Evrópusambandinu. Vert er þó að nefna að 

opinber andstaða talsmanna landbúnaðarins til aðildar var ljós áður en 

aðildarviðræður við sambandið hófust og því virðist afstaða þeirra hafa fremur 

mótast út frá vana en út frá mögulegri hagsmunagæslu. Þetta er sökum þess að 

landbúnaður á Íslandi hefur til langs tíma verið ráðandi atvinnuvegur á Íslandi og 

þar með haft mikil áhrif á stefnumótun stjórnvalda í Evrópumálum. Vegna þessa 

vana sem skapast hefur eru viðbrögð atvinnuvegarins við öllum breytingum sem 

stuggað gætu við ítökum hans ávallt neikvæð. Þetta má útskýra með 

venjuröksemdafærslunni, líkt og komið var inn á hér að framan.   

Fullveldi Íslands hefur mikla þýðingu fyrir þjóðina en hún þurfti, á sínum 

tíma, að heyja mikla baráttu svo Ísland gæti staðið jafnfætis öðrum þjóðum. 

Fullveldishugmyndir Íslendinga og sú sjálfsmynd sem einkennir þá getur útskýrt 

aðra ástæðuna sem nefnd var fyrir andstöðu íslensks landbúnaðar við aðild að 

Evrópusambandinu. Ótti fólks við Evrópusambandsaðild er meðal annars tengdur 

þeim hugmyndum að sjálfsákvörðunarréttur þjóðarinnar flytjist yfir til 

Evrópusambandsins með inngöngu í sambandið. Þennan ótta hafa andstæðingar 

aðildar nýtt sér með því að beita gildishlöðnum hugtökum, líkt og fullveldi og 

lýðræði, sér í hag. Talsmenn landbúnaðarins eru þessu ekki undanskildir en þeir 

hafa beitt fullveldishugtakinu til þess að móta afstöðu einstaklinga innan 

stéttarinnar, sem og almennings, gegn aðild.  
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Stjórnvöld á Íslandi hafa í sífellu þurft að vega og meta mikilvægi 

fullveldis í samanburði við mögulega efnahagslega hagsmuni landsins. Færa má 

rök fyrir því að með þátttöku Íslands í EES-samstarfinu hafi efnahagslegur 

ávinningur verið settur framar fullveldinu. Það má því líta svo á að Íslendingar 

hafi misst sjálfsákvörðunarrétt sinn í þeim málefnum sem samningurinn kveður á 

um þar sem íslensk yfirvöld hafa hvorki aðgang að né föst sæti innan þeirra 

stofnana og ráða sem móta löggjöf Evrópusambandsins. Það mætti því segja að ef 

Ísland gengur inn í Evrópusambandið fái Íslendingar sjálfsákvörðunarrétt sinn að 

einhverju leyti til baka. Það er vegna þess að íslensk stjórnvöld fengju málsvara 

innan sambandsins og gætu haft áhrif á stefnumótun þess. Miðað við þetta er 

fullveldishugtakinu ekki alltaf beitt á sanngjarnan máta af andstæðingum aðildar, 

þótt færa megi rök fyrir því að talsmenn landbúnaðarins geti vel beitt því sökum 

þess að atvinnuvegurinn stendur utan EES-samningsins.  

Fullveldishugtakið er huglægt og það fer eftir mismunandi túlkun hvernig 

fólk upplifir það og því er hugtakið öflugt vopn sem hagmunafulltrúar nýta sér til 

þess að móta afstöðu fólks. Þetta er sökum þess að óttinn við afsal fullveldis 

samræmist ótta um afsal á sérkennum einstaklinga og hópa þ.e.a.s. því sem 

einkennir þá. Neumann (2002, 2006) bendir á að sjálfsmynd þjóða sé mótandi 

þáttur Evrópusamrunans. Þá sjálfsmynd sem einkennir þjóð er hægt að virkja í 

pólitískum tilgangi en í þjóðaratkvæðagreiðslunum í Noregi tókst andstæðingum 

aðildar að virkja þessa sameiginlegu sjálfsmynd sér í hag. Þótt afstaða fólks sé 

ekki alltaf byggð á staðreyndum þá eru þær tilfinningar sem afstaðan vekur meðal 

fólks raunverulegar. Hagsmunahópar miða að því að kalla eftir þjóðernislegum 

tilhneigingum þjóðfélagshópa, stjórnmálahreyfinga, stétta og atvinnugreina. 

Gildishlaðin hugtök og gildishlaðin orðræða virkar vegna þess að vísað er til 

samkenndar og þess sem einkennir fólk. Orðræða andstæðinga aðildar er 

hugsanlega einn þeirra þátta sem orsakað hefur að sjálfsmynd Íslendinga er 

aðgreind frá evrópskri sjálfsmynd og segja má að sjálfsmynd margra Íslendinga sé 

að einhverju leiti skilgreind í andstöðu við þá evrópsku.  

Uppruna íslenskrar sjálfsmyndar í núverandi mynd má hugsanlega rekja til 

áratuga langra tvíhliða samskipta Íslands og Bandaríkjanna. 

Sæmdarröksemdarfærsluna er einnig hægt að nota til þess að útskýra af hverju 

málflutningur andstæðinga aðildar hefur haft áhrif á mótun sjálfsmyndar 

Íslendinga. Samfélagið og samfélagsleg gildi móta hegðun einstaklingsins en 
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þessi gildi og viðmið geta verið breytileg eftir aðstæðum. Ef einstaklingurinn telur 

að samfélagsleg gildi þess hóps sem hann tilheyrir séu annað hvort með eða á 

móti aðild að Evrópusambandinu þá mótar hann skoðun sína út frá því. Þetta gefur 

til kynna að svo lengi sem talsmenn íslensks landbúnaðar eru andstæðir aðild 

Íslands að Evrópusambandinu þá séu einstaklingar innan stéttarinnar sama sinnis. 

Bændur fylgja því afstöðu talsmanna landbúnaðarins þar sem slík hegðun 

samræmist gildum og viðmiðum hópsins. Einstaklingar og samfélagshópar tengdir 

atvinnuveginum eru því líklegir til að líta svo á að þeir séu skyldugir til að vera 

sammála talsmönnum hópsins. Samkvæmt kenningum Neumann (2002, 2006) er 

þessi sameiginlega sjálfsmynd ímynduð þar sem að í hvert skipti sem rýnt er í 

málefnið þá sér einstaklingurinn að það eru ávallt þættir í málflutningi annarra 

sem stangast á við hans eigin skoðanir. En á meðan umræðunni um 

Evrópusambandið er haldið á almennum nótum og hagsmunaaðilar nota 

fullveldishugtakið og innlenda sjálfsmynd sem vopn þá koma þessar skiptu 

skoðanir ekki upp á yfirborðið og auðveldara er að móta afstöðu fólks ef marka 

má kenningar Neumann.    

Andstæðingar aðildar á Íslandi hafa haldið því fram að stjórnskipan 

Evrópusambandsins sé ólýðræðisleg þar sem sjálfsákvörðunarréttur þjóðríkjanna 

færist í síauknum mæli yfir til stofnana sambandsins. Þessa þróun segja þeir 

einkennast af aukinni miðstýringu sambandsins og auknum lýðræðishalla. 

Orðræðu af þessu tagi er ætlað að höfða til þjóðernistilfinninga sem einkenna ung 

lýðveldisríki sem búa yfir sterkri samfélagslegri meðvitund um mikilvægi 

lýðræðislegs stjórnarfars. Umræðan um meintan lýðræðishalla 

Evrópusambandsins er þó að vissu leyti læst í skorðum þeirrar staðreyndar að 

erfitt er að sanna raunverulega tilvist vandans. Hvorki kenningar um umboð né 

lögmæti ákvarðana hafa getað greint vandann að fullu né heldur fundið endanlega 

lausn á honum. Staðreyndin er sú að einhvers konar lýðræðishalla gæti innan allra 

lýðræðisríkja og því er erfitt að greina lýðræðisvanda Evrópusambandsins frá 

þeim vanda sem einkennir þjóðríkin sjálf. Spurningin vaknar því hvort ekki sé 

vert að líta fremur til þeirra vankanta sem finnast innan þeirra þjóðríkja sem 

mynda sambandið sjálft. Einn þessara þátta er til að mynda upplýst umræða en 

hún er ein af grunnstoðum lýðræðisins og hana hefur vantað í umræðuna um 

mögulega aðild Íslands að  Evrópusambandinu.   



  

97 

 

Skortur á upplýstri umræðu og tilhneiging einstaklinga til þess að móttaka 

ekki upplýsingar sem stangast á við fyrirliggjandi skoðanir þeirra skapa þriðju 

ástæðuna sem nefnd hefur verið fyrir andstöðu íslensks landbúnaðar við aðild að 

Evrópusambandinu. Hér á landi hefur ekki tíðkast upplýst umræða um mögulega 

Evrópusambandsaðild Íslands. Þess í stað hefur Evrópuumræðan hér á landi 

einkennst af slagorðum og tilfinningaorðræðu sem einkennir málstað ólíkra 

hagsmunasamtaka.  

Þótt umræðan hér á landi myndi breytast eru líkur á því að afstaða fólks 

myndi haldast óbreytt. Rannsóknir James Kuklinski (2007) og Jason Reifler og 

Brendan Nyhan (2008) hafa sýnt fram á að upplýst umræða er ekki næg til að 

breyta afstöðu fólks þar sem fólk hefur tilhneigingu til að hafna rökum ef þau 

stangast á við fyrirliggjandi skoðanir þess. Einstaklingurinn er ekki autt blað 

heldur er hann litaður af fyrri reynslu og hagar afstöðu sinni eftir því. 

Fyrirframgefnar skoðanir styrkjast í sífellu þar sem einstaklingurinn sigtar þær 

upplýsingar sem fyrir hann eru lagðar út frá fyrirliggjandi skoðunum sínum. 

Niðurstöður þessara rannsókna útskýra að vissu leyti af hverju einstaklingar innan 

landbúnaðarins virðist ekki vera móttækilegir fyrir upplýsingum um mögulega 

kosti aðildar ef þeir hafa nú þegar tekið afstöðu gegn aðild. Þótt upplýsta umræðu 

um afdrif atvinnuvegarins innan Evrópusambandsins skorti, er ekki líklegt að 

upplýst umræða, ein og sér, dugi til að breyta fyrirliggjandi afstöðu bænda til 

aðildar, ef marka má niðurstöður þessara rannsókna. 

Að sama skapi útskýra þessar rannsóknir hvernig álit og skoðanir 

sérfræðinga eru heldur ekki með öllu áreiðanlegar vegna þeirra hagsmuna sem 

liggja að baki sérfræðimenntunar þeirra. Sérfræðingar eru líklegir til að hafa 

beinna hagsmuna að gæta ef málefnið tengist þeirra starfsvettvangi. Án upplýstrar 

umræðu er ekki rýnt í þá hagsmuni sem í raun liggja að baki afstöðu ólíkra 

hagsmunahópa. Bændasamtök Íslands eru gott dæmi þessa en með inngöngu 

Íslands í Evrópusambandið myndi verksvið samtakanna breytast. Einhver 

verkefna þeirra yrðu færð yfir til greiðslustofnunar, sem stofnuð yrði, og myndi 

ríkisfjármagnið, sem samtökin hafa hingað til fengið í sinn hlut, fylgja með. 

Bændasamtök Íslands yrðu því að venjulegum hagsmunasamtökum sem reka 

starfsemi sína eingöngu á félagsgjöldum án ríkisstyrkja. Þar sem samtökin hafa 

barist opinberlega gegn aðildarviðræðum Íslands að Evrópusambandinu má leiða 
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að því líkum að andstaða þeirra sé fremur á grundvelli eigin tilvistar en beinna 

hagsmuna bændastéttarinnar.  

Í ljósi ofangreindra rannsókna virðist túlkun venjuröksemdafærslunnar á 

viðbrögðum einstaklinga, bænda ekki síður en annarra, við upplýsingum eiga vel 

við íslenskar aðstæður. Venjuröksemdafærslan útskýrir að viðbrögð einstaklinga 

stýrist fremur af vana en rökhugsun þegar þeir taka afstöðu til pólitískra álitamála. 

Þar af leiðandi meðtaka þeir Evrópuumræðuna ekki á gagnrýninn hátt og rýna 

ekki ofan í smáatriði. Allar upplýsingar sem stangast á við skoðanir þeirra og 

viðmið afskrifa þeir án umhugsunar sökum vana. Þessar tilhneigingar fólks boða 

ekki gott fyrir lýðræði á Íslandi þar sem aðildarsamningurinn á milli Íslands og 

Evrópusambandsins mun á endanum verða lagður fyrir þjóðina. Ef 

venjuröksemdafærslan á við íslenskar aðstæður virðist sem áframhaldandi 

málflutningur talsmanna beggja hliða, með og á móti aðild, sé að vissu leyti 

óþarfur þar sem ekki virðist vera hægt að ná fólki á sitt band ef það hefur nú þegar 

tekið afstöðu til málsins. Þó er vert að hafa í huga ekki er víst að þetta eigi við um 

íslenskar aðstæður sérstaklega þegar litið er til þeirra skoðanakannana sem gerðar 

hafa verið hérlendis þar sem viðhorf til Evrópusambandsins er mjög breytilegt á 

milli tímabila.  

Fjórða og jafnframt síðasta ástæðan sem nefnd hefur verið fyrir andstöðu 

talsmanna atvinnuvegarins við inngöngu Íslands í Evrópusambandið er sú skoðun 

þeirra að möguleikar Íslands til áhrifa og hagsmunagæslu séu takmarkaðir. 

Andstæðingar aðildar telja að ákvarðanataka er varðar íslensk landbúnaðarmálefni 

myndi færast yfir til Evrópusambandsins þrátt fyrir lítinn skilning sambandsins á 

innlendum aðstæðum. Þessi skoðun veldur skiljanlega áhyggjum hjá bændum og 

það er ekki óeðlilegt talsmönnum bænda og bændastéttinni í heild sinni finnist 

innganga í sambandið ekki fýsilegur kostur. Ef marka má reynslu annara ríkja er 

erfitt að halda því fram að möguleikar Íslands til áhrifa og hagsmunagæslu séu 

takmarkaðir. Þetta má til að mynda skoða í ljósi smáríkjakenninga og hvernig 

smáríkjum hefur vegnað innan sambandsins. 

Evrópusambandið veitir ríkjum innan þess vettvang til þess að eiga í 

skoðanaskiptum, móta stefnur og strauma alþjóðasamfélagsins í sameiningu og 

vernda hagsmuni sína á eins miklum jafnréttisgrundvelli og unnt er. Hins vegar 

gefur uppbygging sambandsins ríkjum þess mismunandi möguleika á því að ná 

markmiðum sínum. Það er undir þeim sjálfum komið hvernig þau stefna að þeim 



  

99 

 

og hvernig þau vernda hagsmuni sína. Stærð landa hefur að vissu leyti mótað það 

hvaða aðferðum ríkin beita en þau virðast beita þeim aðferðum sem þau þurfa til 

þess að vernda hagsmuni sína. Smáríki geta reitt sig á margvíslegar 

mótvægisaðgerðir til að vega upp á móti þeim ókostum sem fylgja smæð ríkjanna. 

Það gera þau með sveigjanlegri stjórnsýslu, nánum tengslum við stofnanir 

sambandsins, vel tímasettum bandalögum, brautryðjandi hugmyndum og réttum 

samningaaðferðum.  

Sæmdarröksemdafærsluna er hægt að nota til þess að lýsa því á hvaða 

máta smáríki sambandsins hafa beitt sér til áhrifa innan þess. Smáríkin eru í sífellu 

meðvituð um hlutverk sitt sem smáríki og hafa því lagað sig að breytilegum 

aðstæðum innan Evrópusambandsins. Þau vega og meta stöðu sína í ólíkum 

málefnum og beita síðan úrræðum sínum eftir aðstæðum hverju sinni. Þessi 

hegðun smáríkja hefur einnig mótað þá samningaaðferð sem ríkin beita, en hún 

kallast rökleiðslusamningaaðferðin. Sú samningaaðferð byggir að hluta til á 

hugmyndafræði sæmdarröksemdafærslunnar og einkennist af því að 

samningsaðilar eru sveigjanlegir og í sífellu meðvitaðir um breytilega stöðu sína í 

ólíku umhverfi.  

Niðurstöður rannsóknar Arregui (2008) um afstöðubreytingu aðildarríkja 

innan Evrópusambandsins ganga þvert á þá ímynd sem margir hafa á 

valdahlutföllum innan sambandsins því svo virðist sem stærri ríki sambandsins 

gefi meira og oftar eftir en smærri ríki. Ein möguleg ástæða þessa gæti verið að 

rökleiðslusamningaaðferðin, sem smærri ríki sambandsins beita yfirleitt, sé 

vænlegri til árangurs en ávinningsamningaaðferðin, sem stærri ríki beita. 

Niðurstöður rannsóknarinnar sem og reynsla annarra smáríkja 

sambandsins boða gott fyrir möguleika Íslands til að gæta hagsmuna sinna og þar 

eru hagsmunir landbúnaðarins ekki undanskildir. Sameiginleg landbúnaðarstefna 

Evrópusambandsins er viðamikill hluti Evrópusamstarfsins og því eru 

landbúnaðarmálefni álitin mikilvæg innan sambandsins. Með aðild Íslands að 

Evrópusambandinu hefðu talsmenn íslensku bændastéttarinnar möguleika á að 

taka þátt í stefnumótun talsvert viðameiri landbúnaðarstefnu en þekkist hér á 

landi. Íslendingar geta beitt sömu aðferðum og önnur smáríki innan sambandsins 

hafa gert til að gæta hagsmuna sinna. Það er því nokkuð ljóst að möguleikar 

Íslands til áhrifa og hagsmunagæslu innan Evrópusambandsins eru ekki eins 

takmarkaðir og andstæðingar aðildar segja.  
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Lokaorð 

Það sem liggur að baki andstöðu talsmanna landbúnaðarins, sem og bænda, 

gagnvart Evrópusambandinu er einkum fernt, líkt og fjallað hefur verið um. 

Óneitanlega tengjast allir þessir þættir á einn eða annan hátt og því er 

óhjákvæmilegt að niðurstaða þessarar ritgerðar tvinni saman allar þessar ástæður. 

Íslenskur landbúnaður er ráðandi atvinnuvegur og sökum þess hafa talsmenn 

atvinnuvegarins til langs tíma haft mótandi áhrif á Evrópustefnu stjórnvalda og 

hafa enn. Þessi ítök talsmanna bænda hafa orðið til þess að þeir eru ekki 

móttækilegir fyrir breytingum sem minnkað gætu þessi ítök og þar af leiðandi 

áhrif atvinnuvegarins hérlendis. Upplýsta umræðu um inngöngu Íslands í 

Evrópusambandið hefur skort og hefur það auðveldað andstæðingum aðildar, þar 

með töldum talsmönnum landbúnaðarins, að móta afstöðu fólks gegn sambandinu. 

Andstæðingar aðildar hafa til að mynda beitt orðræðu sem byggir á gildishlöðnum 

hugtökum, líkt og fullveldi, sem ætluð er til þess að höfða til íslenskrar 

sjálfsmyndar. Þrátt fyrir upplýsta umræðu um málefnið hafa rannsóknir sýnt að 

einstaklingar hafi tilhneigingu til þess að afneita nýjum upplýsingum ef þær 

stangast á við fyrirliggjandi skoðanir þeirra. Þá virðist mótun afstöðu fólks einnig 

stýrast af vana og getur upplýst umræða heldur ekki stýrt honum. 

Það er fátt sem bendir til þess að þessi áhrif atvinnuvegarins myndu 

minnka ef til innöngu kæmi að undanskildum efnahagslegum hagsmunum 

Bændasamtaka Íslands. Þvert á móti opna stöðug og náin tengsl landbúnaðarins 

og íslenskra stjórnvalda fyrir möguleika talsmanna atvinnuvegarins til áhrifa á 

vettvangi Evrópusambandsins. Möguleikar íslenskra yfirvalda til áhrifa innan 

sambandsins ættu einnig að vera til hagsbóta fyrir atvinnuveginn því Ísland fengi 

fullan aðgang að stofnunum sambandsins, sem landið hefur hingað til ekki haft 

aðgang að. Með skipulagðri forgangsröðun hefur Ísland gætt hagsmuna sinna og 

haft áhrif á þeim sviðum sem skipta landið máli. Margar þær aðferðir sem smáríki 

innan sambandsins hafa beitt í samskiptum sínum við önnur ríki, hefur Ísland 

tileinkað sér í EES-samstarfinu. Það er því ekkert sem bendir til annars en að 

Íslendingar gætu haldið áfram að beita sér á sama hátt og þeir hafa gert hingað til 

en eins og áður sagði, með auknum aðgangi að stofnunum sambandsins. Þótt 

landbúnaður sé undanskilinn EES-samningnum ættu Íslendingar að geta beitt 
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sömu aðferðum við hagsmunagæslu landbúnaðarins sem og annarra atvinnuvega á 

Íslandi ef til inngöngu kemur.  

Þrátt fyrir andstöðu talsmanna bænda, sem og bænda sjálfra, sýna 

niðurstöður þessarar ritgerðar fram á góða möguleika íslenskra stjórnvalda til að 

gæta hagsmuna þjóðarinnar innan Evrópusambandsins og þar eru hagsmunir 

landbúnaðarins ekki undanskildir. Sú staðreynd auk mikilla tengsla 

hagsmunasamtaka atvinnuvegarins við helstu stjórnmálaöfl þessa lands, gefur til 

kynna að hagsmunir landbúnaðarins séu vel tryggðir bæði innan sem og utan 

Evrópusambandsins. Afdrif atvinnuvegarins eru þó ávallt háð þeim styrkjum sem 

íslenska ríkið leggur til burt séð frá aðild að Evrópusambandinu. Ef talsmenn 

landbúnaðarins gerðu sér grein fyrir þessum möguleikum þeirra eru líkur á að 

andstaða þeirra til mögulegrar aðildar myndi minnka.  
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