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Formáli 
 

Þjóðarspegill, ráðstefna um rannsóknir í félagsvísindum, er nú haldinn 
í tíunda sinn og er hér að finna 31 grein úr málstofum tengdum félags-
ráðgjafardeild og stjórnmálafræðideild. Eins og áður er markmið ráð-
stefnunnar að gefa félagsvísindafólki tækifæri til að kynna rannsóknir 
sínar og skapa almenningi aðgang að þeim. Þetta er hins vegar í fyrsta 
sinn sem greinar úr hinni gömlu félagsvísindadeild Háskóla Íslands 
gefa út aðskilin hefti í ráðstefnuröðinni og er það til marks um sí-
aukinn vöxt í rannsóknum á sviði félagsvísinda á Íslandi. Erindi voru 
valin á ráðstefnuna og til birtingar á grundvelli útdráttar, sem höfundar 
sendu inn. Markmiðið með þessu forvali er að greinarnar standist þær 
kröfur sem gerðar eru til birtinga á fræðigreinum. Höfundum er 
þakkað framlag sitt og sérstaklega fyrir samstarfið. 

Af vettvangi félagsráðgjafardeildar eru birtar 13 greinar, fimm sem 
byggja á rannsóknarverkefnum úr meistaranámi, þrjár frá höfundum í 
doktorsnámi og fimm frá starfsfólki félagsráðgjafardeildar, Háskóla 
Íslands. Greinarnar fjalla um ýmsa þætti velferðasamfélagsins og 
málaflokka félags- og heilbrigðisþjónustunnar. Þessi fjöldi birtinga ber 
vitni vaxandi grósku fræðigreinarinnar og fjölbreytni félagsráðgjafar 
sem starfsgreinar.  

Stjórnmálafræðideild stendur fyrir fimm málstofum og eru 18 
greinar úr þeim birtar hér. Höfundar eru m.a. starfsfólk og nemendur 
stjórnmálafræðideildar, og sérstaklega ánægjulegt er að tveir 
nýútskrifaðir doktorar frá deildinni birta greinar tengdar 
doktorsverkefnum sínum. Þá taka kennarar við aðra háskóla á landinu 
þátt í þessum málstofum og eiga greinar í heftinu. Stjórn-
málafræðideild bættist liðsauki þegar námsbraut í kynjafræði færði sig 
um set á árinu. Dagskráin ber þess merki, en sjö greinar tengjast 
kynjafræðum. Þá er mikil áhersla á alþjóðamál, byggðarannsóknir og 
stjórnsýslu. Þessi breidd endurspeglar það umfangsmikla 
rannsóknastarf sem unnið er í stjórnmálafræði á Íslandi. 

Ráðstefna af þessu umfangi krefst mikillar undirbúningsvinnu. 
Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands hafði veg og vanda af 
undirbúningnum og á starfsfólk hennar heiður skilinn fyrir framlag 
sitt. Ágústa Edda Björnsdóttir, Linda Guðmundsdóttir, Sóley 
Lúðvíksdóttir og Vala Jónsdóttir sáu um umbrotsvinnu. Vala 



 
 

  

Jónsdóttir, Guðlaug J. Sturludóttir og Gunnar Þór Jóhannesson sáu 
um aðra umsýslu og eru þeim öllum færðar þakkir fyrir skjót og örugg 
vinnubrögð og að svara öllum spurningum með bros á vör, sérstaklega 
á síðustu metrunum 

. 
Reykjavík, október 2009 
 
Halldór Sig. Guðmundsson 
Silja Bára Ómarsdóttir  

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



Sér gefur gjöf sem gefur: 
Rannsókn um lifandi nýragjafa 

 
Anna Dóra Sigurðardóttir 

Sigrún Júlíusdóttir  

 

Í erindinu er gerð grein fyrir eigindlegri rannsókn um sjö lifandi nýragjafa 
sem er hluti af meistaranámi í félagsráðgjöf. Á Íslandi var byrjað að 
framkvæma ígræðslur á nýra frá lifandi gjöfum árið 2003 en hlutfall lifandi 
íslenskra gjafa er hið allra hæsta sem þekkist á Vesturlöndum. Markmið rann-
sóknarinnar var að öðlast dýpri skilning á ástæðum lifandi gjafa fyrir nýragjöf 
ásamt því hvernig þeir tóku ákvörðun sína og hvaða félags- og tilfinningalegu 
þættir höfðu áhrif þar á. Einnig að kanna upplifun þeirra af nýragjöf og hvort 
eitthvað hefði að þeirra mati mátt vera öðruvísi í undirbúningsferli og 
eftirfylgd. Niðurstöður sýndu að tilgangur gjafanna með nýragjöfinni var að 
bæta líf þeganna. Fram kom sátt þeirra allra við að hafa gefið þó ferlið frá 
ákvörðun til aðgerðar gæti verið erfitt og flókið. 

Rannsóknin – aðferð og framkvæmd  

Rannsóknarspurningar voru mótaðar í samræmi við markmið rann-
sóknarinnar en þær voru eftirfarandi: Hverjar voru ástæður nýragjafarinnar? 
Hvernig var ákvörðun tekin um að gefa nýra og hvaða þættir höfðu áhrif á 
ákvörðunina? Hver var reynsla gjafanna af undirbúningsferli fyrir nýragjöf og 
eftirfylgd? Var gætt að siðferðilegum grundvallaratriðum í sambandi við 
ákvarðanatöku? Hver er reynsla gjafanna af því að hafa gefið nýra? 

Notuð var eigindleg rannsóknaraðferð þar sem tekin voru viðtöl við 7 
einstaklinga, 3 karla og 4 konur. Viðtölin voru tekin á tímabilinu nóvember 
2006 til febrúar 2007. Frá nýragjöfinni voru liðin 1-3 ár. Við nýragjöfina var 
yngsti gjafinn 36 ára og sá elsti 67 ára. Tveir gjafar gáfu maka sínum nýra, 
einn gaf foreldri og fjórir gáfu systkini. Þrír gjafanna sem gáfu foreldri eða 
systkini voru giftir eða í sambúð.  
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Val á þátttakendum fór fram eftir ábendingum frá nýrnalæknum en einnig 
var haft í huga að sjónarhorn beggja kynja kæmi fram ásamt því að gjafar 
hefðu gefið bæði líffræðilega og tilfinningalega tengdum þega.  

Gagnaöflun fólst í u.þ.b. klukkustundaviðtali við hvern þátttakanda og 
notaður var hálfstaðlaður spurningalisti. Lögð var megin áhersla á að fá fram 
upplifun gjafanna sjálfra af ástæðum gjafar, ákvörðunarferlinu, undibúningi 
nýragjafar og eftirfylgd ásamt reynslu þeirra af því að hafa gefið nýra.  

Við lestur gagnanna birtust þemun eitt af öðru og voru þau helstu óeigingirni 
og hollusta, samúð og traust, togstreita og kvíði, sátt og þakklæti. 

Niðurstöður rannsóknar  

Niðurstöður rannsóknarinnar voru flokkaðar á eftirfarandi hátt með hliðsjón 
af rannsóknarspurningunum:  
 

1. Ástæður nýragjafar. 
2. Reynsla gjafa af eigin ákvörðunarferli.  
3. Reynsla gjafa af undirbúningsferli, þjónustu og eftirfylgd. 
4. Reynsla gjafa af nýragjöf. 
 
Hér á eftir verður gerð grein fyrir hverjum þætti fyrir sig. 

Ástæður nýragjafar 
Gjafarnir voru spurðir hvaða væntingar þeir hefðu haft til gjafarinnar – hver 
hefði verið tilgangur þeirra með nýragjöfinni. Hjá öllum gjöfunum kom fram 
að gjöf þeirra var hugsuð til að bæta líf þegans og draga úr þeim hindrunum 
sem nýrnasjúkdómurinn og meðferð hans setti þeganum eins og eftirfarandi 
svar ber með sér:  
 

Ég hugsaði mér að ég væri að gefa honum betri lífsmöguleika og möguleika á því 
að losna undan vélinni...og eiginlega bara bæta lífsskilyrðin, aðallega. 

 

Bein áhrif veikinda þeganna á lífsgæði gjafanna sjálfra komu einna helst 
fram hjá þeim sem gáfu mökum sínum nýra eða eins og annar þeirra orðaði 
það: 

 
...þetta voru geysilega skert lífsgæði hjá henni og eiginlega hjá okkur 
báðum...þannig að maður vænti náttúrulega mikils af því að hún fengi nýra. 
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Gjafarnir voru einnig spurðir hvernig það hefði komið til að þeir gáfu 

nýrað og hvers vegna þeir hefðu talið sig eiga að gefa nýrað fremur en til 
dæmis einhvern annan í fjölskyldunni. Í svörum þeirra birtist hollustan gagn-
vart þeganum og upprunafjölskyldunni en langflestir töldu sjálfa sig í bestu 
aðstöðunni til að gefa og því heppilegasta gjafann.  

Reynsla gjafa af eigin ákvörðunarferli 
Með ákvörðunarferli er átt við tímann frá því að gjafinn frétti af þörf þegans 
fyrir nýra og þar til hann hafði tekið ákvörðun um að vilja gefa. Allir gjafarnir 
nema einn áttu sameiginlegt að vera búnir að taka ákvörðun um að vilja gefa 
nýra þegar undirbúningur fyrir nýragjöf fór af stað. Flestir gjafanna sögðust 
einnig hafa tekið ákvörðun um að vilja gefa nýra um leið og þeir heyrðu af 
þörf þegans fyrir nýra og vissu að möguleiki væri á að þeir gætu gefið. Systir 
sem gaf bróður svaraði spurningunni um hvort hún hefði verið lengi að 
ákveða sig á eftirfarandi hátt: 
 

Nei, ekkert lengi, þetta gerðist bara svona strax. Eða sko strax ákveðin í að ég 
myndi fara í öll þessi tékk því ég var búin að heyra að það eru svo margir sem 
detta út þar...þannig að það var kannski aðalhræðslan, að geta ekki gefið honum 
nýra þegar upp væri staðið. 
 
Tveir gjafanna tóku sér lengri umhugsunarfrest, annar vegna þess að hann 

taldi sig ekki endilega heppilegan gjafa og hinn vegna viðbragða maka síns 
við mögulegri nýragjöf. Meirihluti gjafanna taldi þannig ákvörðunina hafa 
verið auðvelda fremur en erfiða.  

Nokkrir þættir komu fram sem virtust hafa haft áhrif á ákvörðunarferlið. 
Þar má helst nefna tengsl gjafa við þega og/eða upprunafjölskyldu, viðbrögð maka 
þeirra gjafa sem giftir voru eða í sambúð og áhyggjur vegna barna. Hvað fyrsta 
þáttinn snertir lýstu langflestir gjafarnir fjölskyldum sínum sem samrýmdum, 
jafnvel sem hægt væri að reiða sig á ef erfiðar aðstæður kæmu upp. Draga 
mátti þá ályktun að góð og náin tengsl, annað hvort milli gjafa og þega eða 
þá gjafa og foreldra, hefðu haft þau áhrif að gjafinn bauð sig fram til að gefa 
nýra.  

Giftir makar eða í sambúð (sem ýmist gáfu systkini eða foreldri) voru 
fjórir, þrjár konur og einn karl. Hjá öllum konunum kom fram að fyrstu 
viðbrögð maka þeirra hefðu einkennst af kvíða gagnvart fyrirhugaðri nýra-
gjöf sem gat valdið ákveðinni togstreitu þeirra á milli. Ræða þurfti málið og 
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ein þeirra höfðaði til þess hvað maki hennar myndi gera ef hann stæði sjálfur 
í hennar sporum: 

 
 
...og þá sagði hann náttúrulega að hann hefði að sjálfsögðu gert það… þannig að 
eftir að hann var orðinn samþykkur þessu fannst mér ákvörðunin 
ekki vera neitt mál. 

 

Allir gjafarnir sem gáfu foreldri eða systkini áttu börn. Hjá þeim flestum, 
einkum konunum/mæðrunum kom fram að börnin hefðu verið ofarlega í 
huga við ákvörðunartökuna, út frá mögulegri áhættu við aðgerðina.  

Reynsla gjafa af undirbúningsferli fyrir nýragjöf og eftirfylgd 
Skoðað var hvernig gjafarnir upplifðu fræðslu og stuðning 
heilbrigðisstarfsfólks á Landspítalanum á undirbúningsferlinu fyrir nýra-
gjöfina og hvernig gjöfunum leið á þessu tímabili.  

Þó fram kæmu ábendingar um þætti sem mætti bæta til að styrkja 
þjónustuna enn frekar má segja að í heildina hafi upplifun gjafanna af 
stuðningi heilbrigðisstarfsfólksins verið mjög góð. Það lýsti sér í því að 
langflestum fannst þeir vera í góðum höndum og styrktust í ákvörðun sinni 
um að gefa nýra. Einnig voru þeir ánægðir með þær upplýsingar og fræðslu 
sem þeir fengu þó fram kæmi að meira hefði mátt vera um fræðsluefni á 
blöðum. Hér skipti máli að einstaklingar eru mismunandi eins og einn gjafinn 
lýsti því: 
 

...ég spurði frekar lítið...þeir voru að reyna að toga þetta út úr mér...en sem sagt 
ég bara fór í gegnum þetta án þess að vera að spyrja eitt eða neitt...eða frekar 
lítið...nema þá að þeir leiddu mig með það frekar en hitt. Ég er bara svona að 
eðlisfari...spyr lítið...það er bara þannig. 

 

Fram kom einnig að hugsanlega gæti góð fræðsla til maka væntanlegs 
nýragjafa dregið úr þeim áhyggjum og kvíða sem makinn finnur fyrir þegar 
þessi staða kemur upp. 

Siðferðilegir þættir í tengslum við undirbúning gjafanna voru einnig 
skoðaðir svo sem hvort þeir hefðu fundið fyrir þrýstingi að gefa nýra; hvort 
þeim hefði verið gefinn möguleiki á að hætta við nýragjöfina og hvort um 
upplýst samþykki hafi verið að ræða af þeirra hálfu. Í heildina kom fram að 
gjafarnir höfðu ekki fundið fyrir þrýstingi um að gefa og þeim hafði, öllum 
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nema einum oft verið gefinn kostur á að hætta við nýragjöfina. Um það 
síðarnefnda sagði einn gjafinn: 

 
Mér fannst það svona góð tilhugsun. Mér fannst það fallega hugsað að leyfa fólki 
alveg fram á síðustu stundu að hafa þennan valmöguleika. Og kannski líka þegar 
er verið að segja manni þetta þá er maður rólegri. Maður er ekki fastur í einhverri 
hringiðu sem maður kemst ekki út úr ef eitthvað kemur upp í manns eigin lífi... 

 

Allir gjafarnir töldu sig hafa gefið upplýst samþykki fyrir nýragjöfinni. 
 

Spurt var út í líðan gjafanna á undirbúnings- og biðtímanum fram að 
aðgerð. Fram kom að gjafarnir fundu fyrir kvíða, í mismiklum mæli þó. Einn 
gjafi, móðir, lýsti kvíðaköstum sem beindust að því hvað yrði um börnin 
hennar ef allt færi á versta veg í aðgerðinni. Kvíðinn gat líka staðið í 
tengslum við óvissu um hvort nýragjöfin væri möguleg eða ekki og kom 
sterkt fram hjá báðum gjöfunum sem gáfu maka sínum nýra. Annar þeirra 
lýsti undirbúningstímanum þannig: 

 
…það var alveg ofboðslega erfiður tími...að vera í sífelldum rannsóknum og bíða 
eftir að vera hafnað á einhverju stigi...og þetta stóð bara í fleiri mánuði. …á 
meðan versnaði honum og mér fannst þetta alveg hrikalega erfiður tími. 

 

Nokkuð mismunandi var hvort gjöfunum fannst þeir fá nægilega aðstoð 
vegna kvíðans. 

Reynsla gjafanna af eftirfylgd af sjúkrahúsinu var einnig könnuð. Gjöfum 
stendur til boða að koma í eftirfylgd á spítalann í framhaldi af nýragjöfinni. 
Hjá einum gjafa kom fram að hún mætti vera í fastari skorðum - ekki síst 
vegna aðstandenda sem geta haft sínar áhyggjur af afleiðingum 
nýragjafarinnar. 

Reynsla gjafa af nýragjöf 
Til fá innsýn í reynslu gjafanna af nýragjöfinni var spurt var um líðan þeirra 
eftir nýragjöfina og hversu lengi þeir voru að jafna sig. Einnig var skoðuð 
reynsla þeirra af því að hafa aðeins eitt nýra. Þá var spurt var um sátt 
gjafanna við að hafa gefið nýra og litið á þætti sem mögulega höfðu áhrif þar 
á. Einnig var kannað viðhorf þeirra og annarra til gjafarinnar. Loks var 
skoðað hvað gjöfunum var minnisstæðast frá tímabilinu sem hér hefur verið 
til umfjöllunar.  
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Hvað snertir líðan eftir nýragjöf náðu langflestir gjafarnir starfsþreki 
innan 8 vikna og þar af meirihluti þeirra fyrr. Einn gjafi var þó mun lengur að 
jafna sig. Allir lýstu gjafarnir yfir mikilli ánægju með aðbúnað og þjónustu á 
Landspítalanum meðan á innlögn vegna aðgerðarinnar stóð. Því tengdist 
einnig mikil ánægja með að hægt væri að framkvæma ígræðsluaðgerðina á 
Íslandi, ekki síst vegna annarra fjölskyldumeðlima, einkum barna. 

Tveir gjafanna töldu sig finna fyrir einhverjum líkamlegum breytingum 
eftir nýragjöfina sem þeir tengdu beint við nýrnastarfsemina. Annar þeirra 
orðaði það á þennan hátt: 

 
...ja, ég náttúrulega finn meira bara svona í nýrnastarfseminni, þar finn ég mun. 
Bara gagnvart þessum hlutum sem hefur verið varað við eins og 
saltneyslu, þá finnur maður svona bjúgmyndun...en maður veit bara hvar maður 
þarf að passa sig. 

 

Hjá öllum gjöfunum kom fram sátt við að hafa gefið nýrað sem ef til vill 
tengdist því að árangur af gjöfinni var í öllum tilfellum góður. Hjá nokkrum 
þeirra kom einnig fram að þó gjöfin gæfi sig væri tilgangi hennar náð með 
því að þeginn hefði notið einhvers góðs af henni tímabundið. Í þessu 
samhengi má einnig nefna að allir gjafarnir nema þeir sem gáfu maka fundu 
fyrir nánari tengslum við þegann eftir nýragjöfina, burtséð frá því hvort 
tengslin voru náin fyrir ígræðsluna eða ekki. Draga má þá ályktun að sátt 
þeirra við nýragjöfina sé ekki síst tilkomin út af því. 

Þegar spurt var um viðhorf annarra til nýragjafarinnar kom í ljós að allir 
gjafarnir höfðu fundið fyrir miklu þakklæti frá þega og í sumum tilvikum 
einnig frá upprunafjölskyldunni. Fram kom einnig að þegarnir hefðu ekki 
álitið nýragjöfina sjálfsagða. 

Viðhorf gjafanna sjálfra til gjafarinnar var einnig kannað og reyndist 
nokkuð mismunandi. Gjafarnir tveir sem gáfu mökum sínum nýra áttu 
sameiginlegt að finna ekki fyrir neinum sérstökum tilfinningum gagnvart því 
að hafa gefið nýra. Hjá flestum hinna kom fram að þeim fannst þeir hafa 
látið verulega gott af sér leiða og voru ánægðir með það án þess þó að stæra 
sig af gjöfinni. Einn gjafinn lýsti sínu viðhorfi þannig: 

 
...mér fannst þetta heiður...og mér fannst þetta líka rosalega gott hjá mér. En ég 
er ekkert að segja öllum þetta þó þetta sé ekkert leyndarmál… 
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Í lokin voru gjafarnir spurðir hvað þeim væri minnisstæðast frá tímabilinu 
sem hér hefur verið til umfjöllunar og lýsa eftirfarandi orð vel viðhorfi þeirra 
flestra:  

 
Þetta var bara svo góð tilfinning af því að þetta gekk svo vel. Og svo náttúrulega 
bara þakklæti líka...að þetta skuli yfirhöfuð vera hægt. 

Umræða 

Rannsóknin sem hér er lýst spannar yfir vítt svið sem skipt hefur verið í fjóra 
flokka. Hér verða í lokin dregnir út nokkrir þættir í niðurstöðunum sem 
einnig hafa komið fram í niðurstöðum erlendra rannsókna.  

Sé litið á helstu ástæður gjafanna fyrir nýragjöfinni sem eru ósk um að 
bæta lífsskilyrði þega og hollusta gagnvart þega og upprunafjölskyldu, þá hafa 
þær báðar komið fram í öðrum rannsóknum (Brown o.fl., 2008; Pradel o.fl., 
2003; Simmons o.fl., 2002; Eggeling, 1999; Hilton og Starzomski, 1994). 
Óskin um að bæta lífsskilyrði þega er líklega algengasta ástæðan sem gefin er 
fyrir nýragjöf enda gat líf þega verið í húfi á byrjunartímabili nýrnaígræðslna. 
Þá kemur hollusta gagnvart þega eða fjölskyldunni eða tilfinning fyrir 
siðferðilegri skyldu til að gefa nýra líka fram sem algeng ástæða. 

Hvað ákvörðunarferlið varðar tóku flestir gjafarnir, í þessari rannsókn 
ákvörðun um að vilja gefa nýra um leið og þeir heyrðu af þörf þegans fyrir 
nýra og vissu að möguleiki væri á að þeir gætu gefið. Þetta hefur endurtekið 
komið fram í öðrum rannsóknum (Fellner og Marshall, 1968; Simmons o.fl., 
2002).  

Skoðað var hversu mikil áhrif fjölskyldan hefði haft á ákvörðunartökuna 
en rannsóknir hafa bent til að kringumstæðurnar þegar gjafi fréttir af þörf þega 
fyrir nýra geti skipt máli (Simmons o.fl., 2002). Þannig geti haft áhrif hver 
segir frá þörfinni og hverjir eru viðstaddir. Flestir gjafanna í rannsókninni hér 
fréttu af þörf þegans frá nákomnum ættingja og að viðstöddum fleiri 
fjölskyldumeðlimum, jafnvel væntanlegum þega. Með þessum kringu-
mstæðum virtist þó ef til vill fyrst og fremst undirstrikað að það væri málefni 
fjölskyldunnar að bregðast við þörf þegans fremur en að fjölskyldurnar sem 
um ræðir hafi við þessar aðstæður tekið ákvörðun um hver ætti að gefa. 

Í rannsóknum hefur einnig komið fram að gjafar upplifa ákvörðun sína 
auðveldari eftir því sem tengslin eru nánari og tilfinningin um fjölskylduábyrgð 
sterkari (Simmons o.fl., 2002; Yi, 2002). Það er einnig talið geta skýrt hina 
skjótu ákvörðun margra gjafa sem tekin virðist án nokkurrar umhugsunar. 
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Hugsanlega getur þessi skýring átt við hina skjótu ákvörðunartöku sem fram 
kom í rannsókninni hér því góð tengsl reyndust vera milli allra gjafa og þega 
eða gjafa og upprunafjölskyldunnar. Jafnframt kom fram sterk tilfinning um 
fjölskylduábyrgð. Í rannsókn Simmons o.fl. á þeim sem ekki gáfu nýra kom 
fram að margir í þeim hópi voru einnig mjög fljótir að taka ákvörðun um að 
gefa ekki nýra. Í þeim tilvikum var ekki um sterk tengsl að ræða milli þeirra 
og hinna mögulegu þega (Simmons, 2002). 

Um reynslu gjafa af nýragjöfinni má segja að í heildina sé hún mjög 
jákvæð. Biðtíminn eftir aðgerðinni reyndist flestum erfiðastur og gat valdið 
kvíða. Allir gjafarnir virtust mjög sáttir við að hafa gefið nýra sitt og fram 
kom hjá sumum að tíminn sem fór í undirbúningsrannsóknirnar og síðan 
dvöl á spítalanum eftir aðgerð kallaði fram góðar minningar. Ætla má að 
nokkrir þættir hafi áhrif á sátt gjafanna. Þar má fyrst nefna að allar ígræðslurnar 
heppnuðust vel. Í öðrum rannsóknum svo sem hjá Simmons o.fl. (2002) og 
Eisendrath (1969), hefur komið fram að í tilvikum þar sem þeginn hafnar 
nýranu er upplifun gjafans af gjöfinni neikvæð (Simmons o.fl., 2002). Þá 
töluðu allir gjafarnir í rannsókninni hér um að þeir fyndu fyrir miklu þakklæti, 
bæði frá þegunum og frá sameiginlegri fjölskyldu þeirra. Hjá gjöfunum kom 
líka fram að þegarnir hefðu ekki talið það sjálfsagt að þeir gæfu nýrað. Mjög 
líklega skýrir þakklætið, ekki síður en hin velheppnaða ígræðsla, þá sátt sem 
gjafarnir finna fyrir gagnvart því að hafa gefið nýrað. 

Ef til vill má segja að þakklætið sé á vissan hátt leið þeganna til að 
endurgjalda gjöfina. Hjá nokkrum gjöfum kom einnig fram að þeir voru 
þakklátir fyrir að nýragjöfin væri möguleiki sem undirstrikar einnig hversu 
flókin gjafatengslin eru. Þannig verður vellíðan gjafanna eftir gjöfina yfir því 
að hafa látið gott af sér leiða og vegna bættrar heilsu þeganna að eins konar 
,,endurgjöf” til þeirra - samanber niðurstöður rannsókna mannfræðinga eins 
og Marcel Mauss á gjafaskiptum í fornum samfélögum um að gjöfin verði á 
endanum að sínum eigin verðlaunum (,,sér gefur gjöf sem gefur”) (Mauss, 
1990). 

Þegar litið er á reynslu lifandi gjafa af nýragjöf er bætt sjálfsmynd þeirra eftir 
gjöfina oft tekin sem dæmi um ávinning þeirra af gjöfinni en all margar 
rannsóknir hafa sýnt fram á hana (Simmons o.fl., 2002; Olson og Bogetti-
Dumalo, 2001; Johnson o.fl., 1999; Gutmann og Land 1999; Fellner og 
Marshall, 1968). Í rannsókninni hér var mismunandi hvort gjafarnir fundu 
fyrir aukinni sjálfsvirðingu eða breyttri sjálfsmynd eftir gjöf en fram kom hjá 
flestum að þeir hefðu litið á sig sem verri manneskjur ef þeir hefðu ekki gefið 
nýrað. 
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Eins og fram kom upplifðu tveir gjafar breytingu á nýrnastarfsemi sinni 
eftir nýragjöf. Rannsóknir hafa sýnt að flestir geta lifað góðu lífi með eitt 
nýra. Langtímaáhrif nýragjafar eru þó enn að koma í ljós og eru 
einstaklingsbundin. Gjafar geta jafnvel lifað lengur en þeir sem ekki hafa 
gefið nýra þó það geti einfaldlega endurspeglað þær kröfur sem gerðar eru til 
góðrar heilsu þeirra fyrir gjöf. Þá sé eðlilegt að nýrnastarfsemi almennt hnigni 
með hækkandi aldri og það sama gildi um nýragjafa og aðra í þeim efnum 
(Ingelfinger, 2005).  

Loks má segja að niðurstöður renni stoðum undir þá viðteknu hugmynd 
á Íslandi að áhrif fjölskyldu séu sterk, m.a. hvað snertir kvaðir og íhlutun. 
Gjafinn sem taka þarf tillit til bæði núverandi og upprunafjölskyldu sinnar 
getur lent í flókinni stöðu. Hvað þetta snertir getur nýragjöfin því verið 
einfaldari fyrir gjafa sem gefa maka sínum auk þess sem beinn ávinningur af 
nýragjöfinni er e.t.v. meiri.  

Rannsóknin sem hér hefur verið kynnt er ein sú fyrsta sem unnin er á 
Íslandi um félags- og tilfinningalega hlið nýragjafar. Með henni hefur skapast 
grundvöllur sem kallar á frekari rannsóknir, m.a. sem snerta 
félagsráðgjafarþjónustuna. 
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Samvinna við gerð áætlana um meðferð 
máls í barnaverndarstarfi 

 
Anni G. Haugen 

 

Á undanförnum árum hefur æ meiri áhersla verið lögð á samstarf við 
notendur opinberar þjónustu eins og félagsþjónustu, bæði þegar skilgreina á 
þann vanda sem um ræðir og eins að móta viðeigandi úrræði. Í 
barnaverndarstarfi hefur áherslan á samstarf m.a. birst í lagatexta og margir 
fræðimenn hafa fjallað um hið viðkvæma samstarf í málaflokknum þar sem 
hlutverk hins opinbera er annars vegar að veita stuðning og vernd og hins 
vegar að grípa inn í einkalíf fjölskyldna jafnvel án þeirra vilja. (Anni G. 
Haugen 2007; Barnaverndarlög nr. 80/2002; Slettebø 2007, Seim 2007; 
Thoburn, Lewis, og Shemmings, 1995). Í 12. gr. sáttmála Sameinuðu þjóð-
anna um réttindi barnsins er kveðið á um rétt barna til að láta í ljósi eigin 
skoðanir og að taka skuli réttmætt tillit til þeirra, m.a. í málsmeðferð fyrir 
dómi. Í núgildandi barnaverndarlögum eru ýmis ákvæði um skyldu barna-
verndaryfirvalda til að samvinnu við bæði börn og foreldra (gr. 4, 23. og 43) 
og barn sem orðið er 15 ára veitt full aðild að eigin barnaverndarmáli, hefur 
sjálfstæðan aðgang að gögnum og getur fengið aðstoð lögmanns 
(Barnaverndarlög nr.80/2002). 

Áætlanir um meðferð máls 

Samvinna á að eiga sér stað allt frá því að barnaverndarnefnd tekur ákvörðun 
um að hefja könnun málsins og þar til því líkur. Þegar könnun er lokið skal 
barnaverndarnefnd, eða starfsmenn í hennar umboði, skrifa greinargerð þar 
sem m.a. kemur fram hvort þörf sé frekari afskipta. Í 23. gr. 
Barnaverndarlaga nr. 80/2002 segir m.a.  
 
 

„Ef könnun leiðir í ljós að þörf er á beitingu sérstakra úrræða samkvæmt lögum 
þessum skal barnaverndarnefnd, í samvinnu við foreldra og eftir atvikum barn 
sem náð hefur 15 ára aldri, gera skriflega áætlun um frekari meðferð máls. Hafa 
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skal samráð við yngri börn eftir því sem aldur þeirra og þroski gefur tilefni til. 
Áætlun skal gera til ákveðins tíma og endurskoða eftir þörfum. 
Barnaverndarnefnd skal meta þörf á samstarfi við aðra aðila við gerð og 
framkvæmd áætlunar og í samvinnu við foreldra leitast við að koma slíku 
samstarfi á”. 

 
Í frumvarpi laganna kemur m.a. fram að til þess að áætlunin þjóni 

markmiði sínu þurfi foreldrar og börn að koma á virkan hátt að gerð hennar. 
Þá er lögð áhersla á að barnaverndarnefnd í samvinnu við foreldra og börn 
hafi frumkvæði að því að koma á samstarfi við aðra aðila sem taldir eru geta 
veitt barni viðeigandi stuðning. Hér er m.a. átt við skóla, heilsugæslu og 
lögreglu (Þingskjal 403, 2001-2002) 

Tvær af 30 barnaverndarnefndum landsins hafa útbúið sérstakar hand-
bækur fyrir starfsmenn sína og önnur handbókin einnig ætluð samstarfs-
aðilum. Umfjöllun þeirra um áætlanir vísar fyrst og fremst til lagatextans og 
leggur áherslu á að ein áætlun sé gerð fyrir hvert barn. Í annarri handbókinni 
er gert ráð fyrir að foreldrar og starfsmenn skrifi undir áætlunina ásamt 
vottum, en forsjáraðili, starfsmaður og barn, ef við á, í hinni. Í annarri 
handbókinni er fjallað um mikilvægi þess að áætlun sé unnin í samvinnu við 
foreldra, barn ef við á og starfsmanns, en að öðru leyti er ekki fjallað um 
vinnulag við gerð áætlunarinnar. (Skóla og fjölskylduskrifstofa Ísafjarðarbæjar 
2006; Reykjavikurborg, Velferðarsvið 2007). Í handbók Barnaverndarstofu 
sem ætluð barnaverndarnefndum og starfsmönnum þeirra er sérstakur kafli 
um áætlanir. Þar er áhersla lögð á samvinnuþáttinn og á hvern hátt unnt er að 
vinna að áætlunargerðinni með foreldrum, börnum ef við á, og mögulegum 
samstarfsaðilum eins og t.d. kennara (Barnaverndarstofa, 2006). 

Rannsóknin 

Í rannsókninni sem hér um ræðir eru áætlanir um meðferð máls skoðaðar til 
að sjá hvort og á hvern hátt sjónarmið barna og foreldra koma í ljós. 
Rannsóknin er fyrsti hluti í stærri rannsókn sem varðar samvinnu í 
barnaverndarmálum. Á seinni stigum hennar verður annars vegar rætt við 
starfsmenn barnaverndarnefnda um á hvern hátt börn og foreldrar koma að 
gerð áætlana um meðferð máls og loks verður rætt við foreldra og börn sem 
barnaverndarnefnd hefur haft afskipti af um hvort og þá á hvern hátt þau 
hafa komið að gerð áætlunar. Markmið rannsóknarinnar er að öðlast betri 
skilning og þekkingu á því hvernig áætlun um meðferð máls nýtist sem tæki 
til að virkja barnið og foreldra til þátttöku og hvernig samvinnan er í raun út 
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frá sjónarhorni þeirra sem að henni koma. Rannsóknarspurningin sem sett 
hefur verið fram er: Hver er þáttur foreldra og barna við gerð áætlana um 
meðferð máls í barnaverndarmálum? (Anni G. Haugen, 2007).  

Framkvæmd rannsóknar 

Leitað var eftir samstarfi við fimm barnaverndarnefndir sem þjóna ólíkum 
byggðalögum þar sem uppbygging þjónustunnar er mismunandi. Óskað var 
eftir að fá fimm áætlanir frá þeirri nefnd sem þjónar fæstum íbúum, 10 
áætlanir frá þremur nefndum og 15 frá nefndinni sem þjónar flestum íbúum. 
Fundað var með yfirmanni/starfsmanni barnaverndarmála á öllum stöð-
unum þar sem efni rannsóknarinnar var kynnt en á einum stað mættu allir 
barnaverndarstarfsmennirnir. Yfirmaður var síðan beðinn um að útvega 
fyrstu áætlun í málum sem unnin voru á tímabilinu 1. júlí til 31. desember 
2008. 1/3 hluti áætlana áttu að fjalla um börn á aldrinum 7 – 12 og 2/3 hluti 
þeirra um börn eldri en 12 ára. Nöfn og kennitala voru tekin út, þannig að 
einu persónuupplýsingar sem rannsakandi hafði var fæðingarár barns. Þá var 
óskað eftir upplýsingum um hver skrifaði undir áætlunina. Áætlanirnar voru 
síðan greindar með það í huga að sjá hvort og þá hvernig barn og foreldrar 
komu að gerð þeirra. 

Úrtak 

Áætlanirnar sem skoðaðar voru vörðuðu 50 börn. Þrjú barnanna eru yngri en 
7 ára,  15 eru á aldrinum 7-11 ára og 32 eru eldri en 12 ára.  Á einum stað 
vörðuðu áætlanirnar í nokkrum tilvikumr fleiri systkini þannig að ekki var 
unnt að greina fyrirhugaðan stuðning við hvert einstakt barn. Í þessum 
tilvikum var fæðingarár þess barns sem fyrst var nefnt skráð.  

 

Niðurstöður 

Í 22. gr. reglugerð nr.56/2004 um málsmeðferð fyrir barnaverndarnefnd er 
m.a. fjallað um þau ákvæði sem fram eiga að koma í áætlun þ.e.; nafn barns; 
nöfn forsjáraðila; kennitölur og heimilisföng;, niðurstöður könnunar; 
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markmið áætlunar; hlutverk allra aðila sem koma að stuðningsúrræðum 
meðan áætlun varir; hvenær og hvernig meta skuli árangur; tíma sem áætlun 
er ætlað að vara. Eyðublað sem flestar nefndirnar sem tóku þátt í 
rannsókninni nota við gerð áætlana tekur mið af þessum ákvæðum. Aðeins er 
þó gert ráð fyrir að niðurstaða könnunar sé skráð á eyðublaðið á einum stað 
og hvergi virðist vera gert ráð fyrir að hlutverk samstarfsaðila, svo sem skóla 
sé skráð. Á öllum stöðunum gerir eyðublaðið ráð fyrir undirskrift starfs-
mann, móður og föður (eða forsjáraðila) en ekki er reitur fyrir undirskrift 
barnsins á eyðublöðum frá öllum stöðum. 

Orðalag er ólíkt og oft á tíðum staðlað. Sumstaðar er það lýsandi og lögð 
virðist áhersla á að hafa það sem hlutlausast. Annars staðar lýsir orðalag 
ákveðnu valdi eins og t.d. „ef samningur þessi verður rofinn verður áætlun 
þessi þegar tekin til endurskoðunar“ og „sýna öllum starfsmönnum 
barnaverndarnefndar ..... samstarfsvilja“. Orðalag er einnig oftast mjög 
almennt eins og að markmið áætlunar sé „að styðja móður í uppeldis-
hlutverki sínu og vinna að því með henni að bæta aðstæður á heimili 
fjölskyldunnar“. Áætlanirnar eru afar mislangar og misítarlegar þannig að í 
sumum tilvikum eru fyrirhugaðar stuðningsaðgerðir tíundaðar og hver 
ábyrgðaraðili á hverjum þætti meðan aðrar eru mjög almennt orðaðar. Á 
tveimur stöðum kemur einnig ítrekað fram að „félagsráðgjafi hafi leyfi til að 
ræða við aðra sérfræðinga sem að málinu koma“ án þess að tíundað sé 
sérstaklega við  hvaða sérfræðinga er átt eða um hvað eigi að ræða. 
 

Starfsmenn skrifa í langflestum tilvikum undir áætlunina sem er ákveðin 
staðfesting á því að barnaverndarnefnd skuldbindi sig til ákveðinnar þátttöku 
í samstarfinu. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 



Samvinna við gerð áætlana 25 
 

  

Tafla 1. Hverjir auk starfsmanna skrifa undir áætlanir  

Móðir faðir og barn 4 

Móðir og faðir 4 

Móðir og stjúpforeldri 1 

Móðir og barn 7 

Móðir 23 

Faðir og barn 2 

Faðir og stjúpforeldri 1 

Faðir 1 

Barn 2 

Aðrir 2 

Enginn 3 
 

Eins og sjá má er það móðirin sem oftast skrifar undir áætlunina eða í 39 
tilvikum. Feður skrifa undir 12 áætlanir og barnið sjálft 15. Á einum stað 
virðist það nær algild regla að börnin skrifi undir áætlunina og á öðrum stað 
virðast börn aldrei skrifa undir. Eðli málsins samkvæmt eru það fyrst og 
fremst elstu börnin sem skrifa undir. Þannig skrifa öll börnin í úrtakinu sem 
fædd eru 1991 undir áætlunina og helmingur barnanna sem fædd eru 1992. Í 
tveimur tilvikum skrifa börn undir en ekki foreldrar þeirra. Í þremur tilvikum 
skrifaði enginn undir áætlun. 

Eins og fram hefur komið er gert ráð fyrir að meta hvort þörf sé á 
samstarfi við aðra aðila og barnaverndarnefnd skal hafa frumkvæði að slíku 
samstarfi. Í áætlununum kemur víða fram að samstarf skuli haft við ólíka 
aðila svo sem skóla, kennara, meðferðaraðila, heilsugæslu o.fl. Þessir aðilar 
eða fulltrúar þeirra skrifa þó aldrei undir áætlunina þannig að ekki verður séð 
hvort búið sé að koma á samstarfi eða hvort viðkomandi aðilar séu tilbúnir í 
það hlutverk sem þeim er ætlað samkvæmt áætluninni.  

Umræður 

Þær áætlanir sem skoðaðar voru í rannsókninni voru valdar af yfirmanni 
barnaverndar á hverjum stað. Sú aðferð kann að vekja spurningar þar sem 
velta má fyrir sér hvort dæmigerðar áætlanir hafi fengist á þennan hátt.  

Eins og áður hefur komið fram eiga áætlanir um meðferð máls að gefa 
skýra mynd af sýn barnaverndarnefndar á aðstæðum og umönnun barnsins 
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byggða á niðurstöðum könnunar. Einnig þurfa að koma fram upplýsingar 
um þau markmið og leiðir sem barnaverndarnefnd, foreldrarnir og barnið 
sjálft, háð aldri þess og þroska, telja að bætt geti aðstæður og líðan barnsins. 
Til þess að svo megi verða þarf að leggja mikla vinnu í gerð áætlunarinnar og 
mikilvægt að allir sem að henni koma séu sáttir við það sem þar kemur fram 
og skilji það sem þar stendur á sama hátt. Spyrja má á hvern hátt börn og 
foreldrar eru í stakk búin til að taka þátt í þessu samstarfi. Í rannsókn Sissel 
Seim frá 2007 kom fram að börnin höfðu litla þekkingu á barnaverndar-
kerfinu, vissu lítið um á hvern hátt ákvarðanir eru teknar og höfðu mjög 
takmarkaða þekkingu á þeim úrræðum sem í boði voru eða hvert inntak 
þeirra var. Fleiri fræðimenn hafa komist að því að foreldra vanti einnig 
upplýsingar um barnaverndarkerfið, hlutverk sitt og þau úrræði sem í boði 
eru (Thoburn, Lewis, og Shemmings, 1995; Egelund og Hestbæk, 2003; 
Dumbrill, 2006). Engar rannsóknir eru til hér á landi um þekkingu barna og 
foreldra á barnaverndarkerfinu eða úrræðum þess. Það er hins vegar ljóst að 
til þess að geta tekið upplýsta ákvörðun er nauðsynlegt að hafa upplýsingar 
um viðfangsefnið. Í barnavernd þýðir það t.d. að þekkja málsmeðferðina,  
skilja á hvern hátt barnaverndin skilgreinir vandamálið, hver staða hvers og 
eins er og möguleika allra til að hafa áhrif. Þá er nauðsynlegt að þekkja þau 
stuðningsúrræði sem eru til staðar og hvernig þau virka. Eitt grundvallaratriði 
til viðbótar er að starfsmaður, foreldri og barn hafi sama skilning á hug-
tökum og hvað í þeim felst, eins og t.d. hugtakið samskiptavandi. 

Gera má ráð fyrir að á fundum sem haldnir eru um gerð áætlunar séu 
þessi atriði útskýrð og rædd, en í ljósi þess hve margar áætlanir sem skoðaðar 
voru eru almennt orðaðar væri áhugavert að skoða frekar hvort skilningur 
allra á markmiði eins að „sinna telpunni vel“ eða eiga „góð samskipti við 
skólayfirvöld“ sé sá sami, sérstaklega þar sem ekkert kemur fram á hvern hátt 
eigi að meta hvort markmiðunum hafi verið náð. Þetta á sérstaklega við þar 
sem aðeins annað foreldri skrifar undir áætlunin en foreldrunum báðum er 
ætlað að vinna að ákveðnum verkefnum. 

Stöðluð form og orðalag á eyðublöðum getur auðveldað vinnuna og flýtt 
fyrir. Hins vegar má velta því fyrir sér hvort það geti leitt til þess að hvert 
einstakt tilvik sé í raun ekki skoðað sjálfstætt heldur textinn notaður án þess 
að miða hann sérstaklega að hverju barni. Í mörgum af þeim áætlunum sem 
skoðaðar voru höfðu foreldrar sjálfir leitað eftir aðstoð vegna ákveðinna 
aðstæðna og í öðrum tilvikum hefur tilkynning borist um aðstæður barnanna. 
Spyrja má hvort hið „hótandi“ orðalag sem nefnt var hér að framan eigi við í 
öllum tilvikum,  sé nauðsynlegt eða til þess fallið að skapa traust.  
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Í flestum tilvikum er það móðir sem skrifar undir áætlun um meðferð 
máls, eða í 78% tilvika. Í upplýsingum frá Barnaverndarstofu kemur fram að 
árið 2006 bjuggu 41.8% barna sem barnaverndarnefndir höfðu afskipti af hjá 
móður. Því má ætla að mörg þeirra barna sem um ræðir hafi búið hjá föður 
eða stjúpföður án þess að unnt sé að sjá að hann sé þátttakandi í að móta 
áætlunina eða skrifar undir hana. Ýmsir fræðimenn hafa áður bent á að 
barnaverndarkerfið beini sjónum sínum ekki að fjölskyldunni sem heild, 
heldur fyrst og fremst að móðurinni sem ætlað er að breyta aðstæðum og 
mæta þeim kröfum sem barnaverndarkerfið gerir og að áhersla sé oft á að 
stjórna þeim og fylgjast með þeim (Farmer og Owen, 1998; Guðrún 
Kristinsdóttir, 1991; Undirskrift á skjali eins og áætlun getur gegnt 
margskonar hlutverki. Í henni felst ákveðin skuldbinding og hún getur verið 
merki þess að aðilar hafi komist að sameiginlegum niðurstöðum. Undir-
skriftin er einnig merki um alvarleika og að vera tekin alvarlega. Í þessari 
rannsókn skrifa 12 börn undir áætlun sem orðin eru 15 ára en sjö börn á 
þessum aldri skrifa ekki undir. Ástæður þess kunna að vera margvíslegar en 
vekja engu að síður spurningu um þátttöku barna á þessu stigi máls. Í 
einhverjum tilvikum getur verið að starfsmaður tali við barn áður en gengið 
er frá áætlun, en spyrja má hvers vegna 16 ára barn sem samkvæmt áætlun á 
að fara í sálfræðilegt mat skrifar ekki undir. Afstaðan til þess að börn skrifi 
undir áætlanir virðist mismunandi, en í ýmsum erlendum rannsóknum hefur 
komið fram að barnaverndarstarfsmenn eru oft hikandi við að tala við 
börnin eða finnst þeir vanta þekkingu og tæki til að gera það (Anni G. 
Haugen 2004; Bell, 2002; Holland, 2000). Spyrja má hvort þetta sé ástæðan 
fyrir því að yngri börn skrifa ekki undir áætlunina. Ef svo er þarf að hafa í 
huga að fræðimenn hafa bent á að börn vilja vera þátttakendur og vilja fá að 
koma skoðunum sínum á framfæri en vilja ekki sjálf þurfa að taka ákvörðun. 
(Schofield og Thoburn, 1996). 

Í tveimur tilvikum skrifa börnin ein undir. Gera má ráð fyrir að þar séu 
starfsmenn að leggja áherslu á samvinnuna við barnið, hlusta á óskir þess og 
vinna markvisst með því. Hér má þó spyrja hvort ekki sé rétt að foreldri taki 
líka þátt í áætlunargerðinni til þess að geta stutt barnið í áformum sínum og 
staðið á bak við það, enda má telja að hér sé um hluta af forsjárskyldum að 
ræða. 

Í daglegu starfi sínu eru barnaverndarstarfsmenn oft gagnrýndir fyrir að 
vinna ekki nægilega með öðrum sem sinna barninu, svo sem skóla eða 
heilsugæslu. Ef til vill gæti það verið liður í að bæta samstarfið milli þessara 
aðila ef t.d. fulltrúi skólans tæki virkari þátt í ákveðnum hluta áætlunarinnar. 
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Þær áætlanir sem hér voru skoðaðar sýna að barnaverndarstarfsmenn 
leggja oftast talsverða vinnu í gerð þeirra. Frekari rannsóknir munu leiða í 
ljós skýrari mynd af vinnuferlinu sjálfu og upplifun þeirra foreldra og barna 
sem áætlanir varða. 
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Velferðarsviðs Reykjavíkurborgar á nýju úrræði fyrir barnafjölskyldur í 
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uppeldisráðgjöf“ er úrræði á grundvelli barnaverndarlaga (Barnaverndarlög 
nr. 80/2002) og er hluti af starfssemi Vistheimilis barna að Laugarásvegi 39. 
Úrræðið er í anda nútímanálgunar í þjónustuúrræðum fyrir börn og 
fjölskyldur með því markmiði að draga úr stofnanavistun og vinna í stað þess 
með fjölskylduna á heimavelli. Hér á eftir verður sagt frá markmiðum 
rannsóknarinnar, aðferð og öflum gagna ásamt helstu niðurstöðum.  

Markmið og beiting úrræða í anda hugsmíðahyggju 

Mikil framþróun hefur átt sér stað í félagsráðgjöf síðastliðna áratugi. Myndast 
hefur ný þekkingarfræðileg sýn sem hefur haft áhrif á starfsaðferðir 
félagsráðgjafa (Hoffman, 1981). Þær hugmyndir réðu ríkjum um miðja 
síðustu öld að meðferðaraðilinn væri leiðbeinandi gagnvart fjölskyldunni 
(Haley, 1993). Þróunin hefur orðið í átt að því að beita lausnamiðuðum 
aðferðum og vinna út frá styrkleikum fólks (Holland og Rivett, 2008) og færa 
þeim aukin styrk og völd til að hafa áhrif á eigið líf (Sigrún Júlíusdóttir, 
2006).   

Hugmyndafræði úrræðins ,,Laugarásvegur; Greining og uppeldisráðgjöf“ 
er byggð á kenningum póstmódernismans sem eru allsráðandi í vinnu með 
fjölskyldur í dag. Slíkar aðferðir hafa þróast í átt að samsköpun og samráði 
meðferðaraðilans og skjólstæðingsins við lausn vandans (Holland og Rivett, 
2008; White og Epston, 1990). Meginmarkmið verkefnisins lýtur að því hver 
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sé upplifun fjölskyldunnar á eigin líðan og stöðu í kjölfar þátttöku í 
úrræðinu. Þá er skoðað hvort upphafsmarkmið þess séu gild og hvaða 
lærdóm megi draga af beitingu og þróun þess. Í upphafsmarkmiðum er 
gengið út frá því að gerð sé greining á uppeldishæfni foreldra samkvæmt 
hugmyndum Diana Baumrind (1971) um mismunandi uppeldisaðferðir.  Í 
niðurstöðum er lagt mat á hvort þeim greiningarþætti er gerð skil og á hverju 
það faglega mat byggir í lokaskýrslum starfsmanna.   

Rannsóknum á stuðningsúrræðum í anda hugsmíðahyggjunnar hefur 
fleygt fram samfara nýrri hugmyndafræði. Ber þeim flestum saman um að 
farsælast sé að efla þátttöku allra í fjölskyldunni á heimavelli (Lupton og 
Nixon, 1999: Henggeler og Lee, 2003). Í rannsókn sem gerð var á úrræðinu 
„Stuðningurinn heim“ árið 2003 sýndu helstu niðurstöður að almennt voru 
þátttakendur ánægðir með stuðninginn og töldu hann hafa nýst vel. 
Ráðgjafarnir voru frekar ánægðir með stuðninginn og töldu hann skila 
árangri í flestum tilfellum. Þeir töldu þó að huga þyrfti frekar að fagmenntun 
starfsfólksins og að starfsmenn mættu bæta sig við greinagerðarskrif (Cynthia 
Lisa Jeans og Sveindís Anna Jóhannsdóttir, 2003). Fleiri rannsóknir hafa sýnt 
jákvæðan árangur. Þar má nefna aðferð um Fjölskyldusamráð (Family Group 
Conference) en hugmyndafræðin á rætur að rekja til þess að fjölskyldan búi yfir 
þeim bjargráðum sem þarf til að takast á við erfið mál (Lupton, 1998). Í 
rannsóknum sem gerðar hafa verið á Fjölskyldusamráði er margt sem bendir 
til jákvæðs árangurs og ánægju þátttakenda og fagaðila með gagnsemi þess 
(Hervör Alma Árnadóttir, 2006; Hayes og Houston, 2007; Holland og Rivett, 
2008). Marte-Meo er hollensk aðferð. Miðar hún að því að styrkja samband 
og samskipti milli barna og foreldra. Markmið aðferðarinnar er að þróa leiðir 
fyrir foreldra til að styrkja börn sín í umhverfi sem þau þekkja og fá leiðsögn 
í að byggja upp jákvæð samskipti. Í rannsókn Hedenbro og Wirthberg (2002) 
kemur fram að eftir þátttöku í úrræðnu telja foreldrar að samskiptin séu 
jákvæðari auk þess sem foreldrar hafi meira sjálfstraust en áður gagnvart 
börnum sínum.   

Aðferð og öflun gagna 

Verkefnið byggir á mismunandi aðferðum eigindlegra rannsókna sem 
flokkast undir reynslurannsóknir (practice research). Þar er leitast við að afla 
þekkingar og skilnings á aðstæðum mannsins (Scott, 2002). Val á 
þátttakendum réðst af því hvaða fjölskyldur höfðu tekið þátt í úrræðinu frá 
upphafi þess. Ráðgjafar og tilvísunaraðilar hjá Barnavernd Reykjavíkur tóku 
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einnig þátt. Gagnaöflun hófst í október 2008 þegar þátttökuathuganir fóru 
fram á heimilum tveggja fjölskyldna. Tvennskonar spurningalistar voru lagðir 
fyrir á tímabilinu 3. febrúar til 20. mars 2009. Spurningalistarnir innihéldu 41 
spurningu sem skiptust í opnar og lokaðar spurningar. Annarsvegar fyrir 
þátttakendur í úrræðinu og hinsvegar fyrir ráðgjafa þeirra. Tekin voru viðtöl 
við tvo stjórnendur sem störfuðu í undirbúningshóp að stofnun úrræðisins. 
Við greiningu gagna var byggt á skýrslum frá hópnum auk bókana frá 
meðferðarfundum starfsmanna Barnaverndar Reykjavíkur og lokaskýrslum 
starfsmanna úrræðisins. Samanlagt höfðu átta fjölskyldur lokið fullri þátttöku 
í úrræðinu. Ráðgjafarnir svöruðu spurningalista um hverja fjölskyldu á þeirra 
vegum. Í tveimur tilfellum svöruðu ráðgjafar einnig spurningalistum sem 
náðu yfir fjölskyldur sem ekki luku þátttöku.  

Niðurstöður 

Niðurstöðum var skipt í fjóra kafla. Í fyrsta lagi var gerð grein fyrir 
fjölskyldunum sem tóku þátt í úrræðinu, markmiðum sem unnið var að og 
hvort þau hefðu náðst. Í öðru lagi var gerð grein fyrir svörum stjórnenda og 
þeim upphafsmarkmiðum sem unnið var að og hvort þeim hafi verið fram-
fylgt. Í þriðja lagi var skýrt frá svörum fjölskyldnanna sem tóku þátt og 
ráðgjafa þeirra. Spurningarnar miðuðu að því að ná fram upplifun fjöl-
skyldunnar á líðan og stöðu hennar í kjölfar þátttöku og mat ráðgjafa á stöðu 
fjölskyldunnar eftir þátttöku. Í fjórða lagi var gerð grein fyrir niðurstöðu 
þátttökuathugana með það að markmiði að fá sýn á fyrirkomulagi og fram-
kvæmd heimsókna starfsmanna úrræðisins.  

Staða fjölskyldunnar í ljósi markmiða 

Til að kanna hvaða markmið voru sett við upphaf stuðningsins hjá hverri 
fjölskyldu og hvernig til tókst voru lokaskýrslur starfsmanna úrræðisins og 
bókanir starfsmanna Barnaverndar Reykjavíkur lesin og greind.  

Fjölskylda 1. Einstæð þriggja barna móðir, með uppkomna dóttur og tvö 
börn á grunnskólaaldri. Sonur hennar mætti illa í skóla og heimavinnu 
ábótavant. Samskipti mæðginanna slæm. Markmið að leiðbeina móður með -
uppeldið og skapa reglu á heimilinu. 

Fjölskylda 2. Einstæð móðir með stúlku á grunnskólaaldri. Telpan á 
kvíðastillandi lyfjum og undir eftirliti hjá BUGL. Samskiptavandi milli 
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mæðgnanna. Markmið að aðstoða þær við að leysa vandann og auka 
sjálfstraust móður í uppeldinu. 

Fjölskylda 3. Sambúðarfólk með tvö börn á grunnskólaaldri. Áhyggjur 
voru af heimilisaðstæðum barnanna og mataræði þeirra. Skólasókn var 
ábótavant. Markmið að skipuleggja daginn, koma á röð og reglu og virkja 
fjölskylduna. Að börnin mæti í skóla og tómstundir auk þess að finna betri 
íbúð fyrir fjölskylduna. 

Fjölskylda 4. Hjón frá Afríku með tvö börn, í leik- og grunnskóla. 
Grunur að foreldrar beittu börnin ofbeldi. Markmið að styrkja þau 
í uppeldishlutverkinu og kenna heillavænlegri uppeldisaðferðir.  

Fjölskylda 5. Móðir með þrjú börn á grunnskólaaldri. Ástæða tilvísunar 
var vanlíðan barnanna sem talið var orsakast af veikindum móður sem er 
geðklofasjúklingur og vegna skapferlis föður. Markmið að bæta uppeldis-
aðstæður barnanna, styrkja samskipti foreldra og styðja þau í að setja 
börnunum mörk. 

Fjölskylda 6 og 7. Foreldrar tvíbura á leikskólaaldri. Börnin búa hjá 
föður en í reglulegri umgengni við móður. Mikill samskiptavandi milli 
foreldra og áhyggjur af aðbúnaði barnanna á báðum heimilum. Börnin voru 
vistuð á Vistheimili barna í ,,Greiningar og kennsluvistun“ fyrir rúmu ári 
síðan. Markmið að fylgja eftir þeirri vistun og tryggja aðbúnað barnanna 
á heimili beggja foreldra. 

Fjölskylda 8. Einstæð þriggja barna móðir, þar af einn uppkominn sonur 
og tvær stúlkur á grunnskólaaldri.  Ástæða tilvísunar var einangrun 
stúlknanna á heimili móður og umhirða heimilis ábótavant. Móðir er öryrki 
og af erlendum uppruni en hefur búið á Íslandi í rúman áratug. Markmið að 
styrkja móður að brjóta einangrun stúlknanna og hennar sjálfrar og að-
stoða við að koma umhirðu í lag á heimilinu. 

Fjölskylda 9. Einstæð 17 ára móðir lítillar telpu. Móðir frá Asíu og hefur 
búið við óviðunandi uppeldisaðstæður í langan tíma eða frá því hún flutti til 
Íslands ung að árum. Var sjálf í tímabundnu fóstri í þrjú ár þar til hún lauk 
grunnskóla. Ástæða tilvísunar var ungur aldur móður og bágborinn stuð-
ningur frá fjölskyldu. Markmið að greina uppeldishæfni móður og veita henni 
ráðgjöf við umönnun barnsins. 

Fjölskylda 10. Einstæð móðir með dreng á grunnskólaaldri. Drengurinn 
er með slaka hegðunarstjórnun, áráttuhegðun, mótþróa og ofvirknigreiningu. 
Markmið að veita móður ráðgjöf og leiðbeiningar til að taka á erfiðri hegðun 
hans. 

Af þessum tíu fjölskyldum náðust markmið sem sett voru í upphafi hjá 
þremur þeirra, hjá fjölskyldum 3, 4, og 8. Hjá fjölskyldu 3 fór stuðningurinn 
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vel af stað, börnin mættu í skóla og voru komin í tómstundir, auk þess sem 
fjölskyldan var komin í betri íbúð. Hjá fjölskyldu 4 virtust foreldrum ganga 
vel í uppeldishlutverkinu. Komin var regla á svefntíma og farið eftir föstum 
reglum. Hjá fjölskyldu 8 fóru börnin í meira mæli út af heimilinu, bæði til að 
hitta vini og heimsækja föður. Móðir sem er öryrki og af erlendum uppruna, 
vildi ekki sækja meira félagsstarf en hún var í. Með ráðgjöf og leiðbeiningu 
tókst að koma umhirðu á heimilinu í viðunandi ástand. Hjá fjölskyldu 6 og 7 
náðust markmið að hluta til. Hjá helmingi fjölskyldnanna náðust markmið 
a.m.k. að hluta til. Í þremur tilfellum náðust markmið ekki, hjá fjölskyldu 1 
náðist ekki viðunandi árangur þó samskipti hefðu batnað á milli móður og 
barna, hjá fjölskyldu 2 var móðir ekki tilbúin í þá vinnu sem lagt var upp 
með, og hjá fjölskyldu 5 varð lítið úr verki hjá móður vegna veikinda hennar. 
Hjá fjölskyldum 9 og 10 var ákveðið að hætta heimsóknum þar sem úrræðið 
þótti ekki henta á þessum tíma. 

Svör stjórnenda 

Í svörum stjórnenda kemur fram að hugmyndafræðin á bakvið úrræðið sé 
nútímanálgun í vinnu með fjölskyldur á heimavelli. Upphafsmarkmið áttu að 
mörgu leyti að líkast  ,,Stuðningnum heim“ fyrir utan það að ,,Laugarásvegur; 
Greining og uppeldisráðgjöf“ myndi leggja áherslu á greiningu á vanda 
fjölskyldunnar samhliða stuðningi. Þá var gengið út frá því að 
greiningarvinnan væri í anda ,,Greiningar og kennsluvistunar“ á Vistheimili 
barna. Í stað þess að vinnan færi fram á vistheimilinu átti hún að fara fram á 
heimili fjölskyldunnar og högum þeirra sem minnst raskað. Í skýrslum undir-
búningshóps (Aðalbjörg Valberg, Guðrún  Marinósdóttir, Sigrún Óskars-
dóttir, Stefánía Sörheller og Steinunn Kristinsdóttir, 2007) kom fram að ráða 
þyrfti  félagsráðgjafa eða annað starfsfólk með hliðstæða menntun. Tveir nýir 
starfsmenn voru ráðnir en hvorugur þeirra er félagsráðgjafi. Fram kom að 
menntun starfshópsins væri fjölbreytt, þ.á.m. fjórir leikskólakennarar, starfs-
fólk með BA próf á sviði uppeldis- og sálfræði, þroskaþjálfi og kennari. 
Meirihluti starfsfólksins var auk þess með mikla reynslu af umönnun barna á 
vistheimilinu en ekki kom fram í svörum hvort starfsfólk hefði reynslu til að 
sinna greiningu á hæfni foreldra eða aðstæðum barna.   
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Spurningalistar 

Fjölskyldurna sem svöruðu spurningalista voru sjö, fimm einstæðar mæður, 
ein móðir í sambúð og ein hjón. Þegar spurt var hversu mikinn stuðning 
þátttakendur fengu frá fjölskyldu og vinum við uppeldið svöruðu tvær 
fjölskyldur að þær hefðu mjög mikinn stuðning og tvær mikinn stuðning. 
Þrjár fjölskyldur sögðust hafa lítinn stuðning. Sá stuðningur sem helst var 
nefndur var pössun fyrir börnin, andleg uppörvun og ráðleggingar. Stuð-
ningur kom helst frá foreldrum, systkinum eða föður barnanna en í þremur 
tilfellum var enginn eða mjög lítill stuðningur frá föður. Ein einstæð móðir 
sagði stuðning helst koma frá vinkonu og uppkominni dóttur. Tvær 
fjölskyldur sögðu að stuðningur hefði breyst eftir þátttöku þeirra í úrræðinu, 
þar af var önnur fjölskyldan frá Afríku, sem sagðist hafa reynt að miðla 
reynslu þeirra af úrræðinu til annarra fjölskyldumeðlima og vina sem búa á 
Íslandi. Hin fjölskyldan sagði  stuðninginn hafa minnkað því þau hefðu sjálf 
reynt að nota það sem þau lærðu og treystu því núna minna á aðra líkt og 
áður var.  

Mikill meirihluti hafði enga skoðun á því í upphafi hvort úrræðið myndi 
nýtast þeim. Aðeins ein svaraði því að hún hefði óskað eftir álíka stuðningi. 
Borið saman við hvort fjölskyldurnar teldu að úrræðið hefði nýst þeim eftir 
að því var lokið, svöruðu sex fjölskyldur að það hefði nýst þeim vel, en ein 
sagði hvorki vel né illa. Þegar fólk var beðið um að nefna dæmi um hvað 
hefði breyst var helst nefndur meiri styrkur og úthald gagnvart börnunum. 
Ein sagðist frekar umbuna börnunum fyrir það sem vel er gert, önnur talaði 
um að börnin væru duglegri að aðstoða heima og hún ætti betra með að 
stjórna og hafa reglu á heimilinu. Önnur fjölskylda nefndi að nú gengi betur 
með börnin í skólanum og auðveldara að framfylgja reglum. Ung einstæð 
móðir sagðist vera öruggari gagnvart umönnun barnsins.    

Þegar spurt var hvaða aðstoð vantaði helst svöruðu flestir aðstoð við að 
setja reglur og fylgja þeim eftir, eða í fimm tilfellum. Hjá þremur fjölskyldum 
var það aðstoð við háttatíma barnanna, hjá tveimur var skólamál og aðstoð 
varðandi matmálstíma nefnt. Borið saman við hvað gangi best í uppeldinu 
eftir að úrræðinu lauk svara flestir að þeim gangi nú betur með að setja reglur 
og fylgja þeim eftir eða í fjórum tilfellum. Er þar um að ræða sömu aðila og 
svöruðu að þeim vantaði helst aðstoð við þá hluti. Ein móðir neitaði að 
svara þessari spurningu. Skólamál var nefnt í tveimur tilfellum. Ein fjölskylda 
svaraði að þau fái nú meiri aðstoð annars staðar frá t.d. frá skóla, önnur 
sagðist nú kunna að umbuna og hrósa börnunum og það gagnist betur til að 
virkja þau á heimilinu. Ein móðir nefndi að nú sé meira samráð milli hennar 
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og barnanna, þau séu ábyrgari og hafi hvert sitt hlutverk á heimilinu. Ein 
sagði vera sama ástand og áður, þrátt fyrir að hafa svarað því að úrræðið hafi 
nýst henni vel.  

Þegar spurt er um andlega líðan fólks áður en það tók þátt í úrræðinu 
svöruðu fjórar fjölskyldur að hún hafi verið frekar slæm, ein mjög góð og 
tvær töldu hana góða. Eftir þátttöku hafði andleg líðan breyst þannig að nú 
svöruðu fjórar að hún sé góð, tvær áfram að hún sé frekar slæm og ein mjög 
góð. Í svörum sem lúta að starfsmönnum úrræðisins og samskiptum við þá 
kom fram að öllum þátttakendum leið ýmist vel eða mjög vel 
með að fá starfsmenn inn á heimilið og samskiptin hefðu verið góð eða mjög 
góð. 

Af styrkleikum úrræðisins nefndu viðmælendur helst aðstoð og 
ráðleggingar við uppeldi barnanna og að kostur væri að það færi fram á 
heimilum þeirra. Einnig þóttu þátttakendum mikilvægt að finna andlegan 
stuðning frá starfsmönnum. Hvað varðar helstu veikleika úrræðisins nefndi  
móðir, þar sem börnin voru hjá henni og föður til skiptis, að hún hefði viljað 
fá starfsmenn oftar inn á heimilið þegar börnin voru hjá henni. Sumir vildu 
hafa úrræðið lengur og fjölskyldan frá Afríku sagði helsta ókostinn vera ólíka 
menningu þeirra og starfsmanna.  

Viðtöl við ráðgjafa 

Rætt var við fjóra ráðgjafa hjá Barnavernd Reykjavíkur sem unnu með 
málefni ofangreindra fjölskyldna. Spurt var hversu mikla trú þeir höfðu í 
upphafi á því hvort fjölskyldurnar myndu nýta sér úrræðið. Af þeim tíu 
fjölskyldum sem sótt var um fyrir var aðeins einn ráðgjafi sem hafði í upphafi 
mikla trú á því að fjölskylda myndi nýta sér úrræðið. Í fjórum tilfellum voru 
ráðgjafarnir hlutlausir og í fimm tilfellum höfðu ráðgjafarnir litla eða enga trú 
á því að viðkomandi fjölskyldur myndu nýta sér það. Nefndu ráðgjafar að 
þeir hefðu efasemdir um að úrræðið nýttist fjölskyldum sem eiga við geðræna 
erfiðleika að etja, einhverja þroskaskerðingu eða skortur væri á samvinnu. 
Þegar svörin eru borin saman við mat ráðgjafa á hversu vel þeir töldu 
fjölskyldurnar hafa nýtt sér úrræðið eftir að því lauk kom fram að ein þeirra 
hefði nýtt sér úrræðið mjög vel, fjórar frekar vel, tvær frekar illa og tvær mjög 
illa. Einn ráðgjafi sagði að úrræðið hefði nýst frekar illa en þó betur en vonir 
stóðu til.  

Þegar ráðgjafar voru spurðir hversu mikla trú þeir hefðu nú á notagildi 
úrræðisins fyrir skjólstæðinga Barnaverndar Reykjavíkur, sögðust tveir hafa 
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litla trú á því en tveir voru hlutlausir. Að mati ráðgjafanna er helsti styrkleiki 
úrræðisins að það fari fram á heimilum fjölskyldnanna og að greining fari 
fram á aðstæðum þeirra. Hvað varðar veikleika úrræðisins svöruðu þeir allir 
að það sé í raun lítil greining gerð á aðstæðum fjölskyldunnar en tveir 
svöruðu að uppeldisráðgjöfin væri meðal helstu veikleika þess. Þegar 
ráðgjafar er beðnir um að nefna þrjár eða fleiri forsendur fyrir því að vísa 
fjölskyldum í úrræðið kom fram hjá einum þeirra að fjölskyldan þurfi að vera 
til samvinnu og í þörf fyrir minniháttar stuðning og að bókun barnaverndar-
nefndar liggi fyrir. Annar ráðgjafi nefndi greiningu á vanda fjöl-
skyldunnar, hæfni foreldra og að fá fram mat á þörf fjölskyldunnar fyrir 
aðstoð. Þriðji ráðgjafinn nefndi efasemdir um ásættanleg samskipti, getu 
foreldra til að setja mörk og að geta tekið á réttan hátt á hegðunarvanda 
barna sinna og efasemdir um getu þeirra til að annast og sinna grunnþörfum 
þeirra. Fjórði ráðgjafinn taldi úrræðið ekki henta foreldrum með þroska-
skerðingu, þar sem mikið er lagt upp úr lesefni og verkefnum. Einnig að 
samvinna foreldra sé mikilvæg og stöðugleiki þeirra. Þegar spurt er hverju 
þetta úrræði skili fram yfir önnur úrræði á vegum Barnaverndar Reykjavíkur 
nefnir einn ráðgjafi að það fari fram á heimili barnsins og það nái að anna 
fleiri fjölskyldum á sama tíma heldur en ef vistun barnanna færi fram utan 
heimilis. Annar ráðgjafi telur að úrræðið sé ekki betra en önnur úrræði. Þriðji 
ráðgjafinn segir að úrræðið skili litlu umfram önnur úrræði nema helst að það 
fari fram á heimili fjölskyldunnar. 

Þátttökuathuganir 

Framkvæmdar voru tvær þátttökuathuganir á meðan heimsókn starfsmanna 
stóð yfir. Í fyrri heimsókninni var um móður, tvö börn hennar og 
sambýlismann að ræða en í seinni heimsókninni var einstæð móðir með tvö 
börn heimsótt. Heimsóknirnar voru með ólíku sniði. Í fyrri heimsókninni var 
farið yfir heimaverkefni síðustu viku og lögð fyrir ný verkefni. Þá studdust 
starfsmenn við Uppeldisbókina (Christophersen og Mortweed 2004). Í síðari 
heimsókninni hafði verið ákveðið að draga úr uppeldisráðgjöf og fækka 
heimsóknum vegna þunglyndis móður og vanvirkni, en meiri áhersla lögð á 
almennan stuðning við hana. Í þessum tveimur heimsóknum var þáttur 
barnanna á heimilunum ólíkur. Í fyrri heimsókninni fór lítið fyrir þeim og 
ræddu starfsmenn ekki við þau.  Í seinni heimsókninni ræddu starfsmenn við 
eldra barnið um líðan þess og hvernig gengi í skólanum. Það vakti athygli 
rannsakanda í fyrri heimsókninni að þegar ákvörðun um næstu heimsókn var 
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tekin, völdu starfsmenn að koma þegar börnin væru ekki heima í stað þess að 
koma á þeim álagstíma sem háttatíminn er.    

Samantekt og umræða 

Helstu niðurstöður eru að fjölskyldurnar virðast almennt upplifa stöðu sína 
og líðan betri eftir þátttöku í úrræðinu. Þá voru fjölskyldurnar almennt 
jákvæðari en ráðgjafar þeirra um hvernig úrræðið hefði nýst þeim. Þá sýna 
niðurstöður að í ljósi markmiða úrræðisins virðist lögð minni áhersla á 
greiningarþáttinn en vonir stóðu til og meira lagt upp úr ráðgjöf og 
leiðbeiningu. Að mati ráðgjafanna virðast fjölskyldurnar ekki geta 
tileinkað sér þá ráðgjöf sem veitt var nægilega vel til að bæta uppeldishæfni 
sína. Ef höfð eru í huga upphafsmarkmið úrræðisins sem var stuðningur við 
uppeldi barnsins, greining á högum, aðstæðum og uppeldisskilyrðum þess, þá 
benda niðurstöður til að þeim markmiðum sé ekki nógu vel fylgt eftir. 
Mikilvægt er að markmið úrræðisins séu ávallt ofarlega í huga í vinnu 
starfsfólksins. Því þarf að huga vel að fræðslu fyrir starfsfólk með áherslu á 
greiningarþáttinn. Einnig þarf að vera rík krafa á menntun þeirra, því ljóst má 
vera að meiri menntun eykur gæði þjónustunnar.  Félagsráðgjafar og 
ráðgjafar hjá Barnavernd Reykjavíkur þurfa að íhuga hvort úrræðið henti 
fjölskyldunum og þeir þurfa að hafa góða þekkingu og innsýn í hvað felst í 
beitingu úrræðisins. Fjölskyldur sem eiga við geðræna erfiðleika eða 
þroskaskerðingu að etja virðast síður geta nýtt sér úrræðið eins og það er 
starfrækt í dag. Styrkleikar úrræðisins liggja í sveigjanleikanum þ.e. úrræðið er 
lagað að þörfum hvers og eins á hverjum tíma og verði greiningarþættinum 
gerð frekari skil, gefst tækifæri til að vinna með ólíkar fjölskyldur og greina 
styrkleika þeirra og veikleika. Að lokum er það niðurstaða höfunda að 
meginstyrkleiki úrræðisins liggi í því að unnið er með fjölskyldur á heimavelli 
í anda nútímanálgunar þjónustuúrræða á sviði félagsráðgjafar.   
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Nursery Logic in the 21st Century: 
Social Policy and Children‘s Rights 

 
Cynthia Lisa Jeans 

 

There is no substitute for a genuine, free, serene, healthy, bread-and-butter 
childhood. A fine manhood or woman hood can be built on no other 
foundation; and yet our American homes are so often filled with hurry and 
worry, our manner of living is so keyed to concert pitch, our plan of existence so 
complicated, that we drag the babies along in our wake, and force them to our 
artificial standards, forgetting that ‘sweet flowers are slow, and weeds make haste 
(Kate Douglas Wiggin, 1892, p. 11). 

 
The latter decades of the 20th century saw an increase in policies created 
specifically for children, in fact there were more policies created for children 
in the UK in the last ten years then in the previous fifty (Children’s 
Commissioner for England, 2008). Social policies that are created specifically 
for children or those policies that affect children span the whole spectrum of 
public policies. Children are governed by policies from education to in-
heritance; economically covered in policies from taxes to disability to social 
welfare and protected by specific children’s acts. Ridge (2008) states more 
succinctly, “state involvement in the provision of support for children can 
range from child benefit, the public acknowledgement of society’s interest in 
sharing the costs of raising all children, to child support, which is concerned 
with enforcing financial obligations within the family” (ibid, p. 169). 
Furthermore, how children are viewed and their perceived role in society is 
also affected, and continues to affect the types of policies created for them 
over the last century to present-day.  

This paper is theoretical in nature and will examine the validity of using a 
children’s rights approach to comparative policy research. First, social policy, 
family policy and child policy is defined. If, as stated by James, Jenks and 
Prout (1998), the concept of childhood is institutionalised via social policy 
reflecting our day to day understandings of what it means to be a child, then 
it is necessary to understand what these policies are. Secondly, children’s 
rights are defined including a brief history of children’s rights over the last 
two centuries. Thirdly, this is followed by an examination of children’s rights 
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approaches in research. Finally, an argument for the usefulness of using a 
children’s rights approach when examining policy issues such as child 
poverty, education, health etc. 

Children and Social Policy 

Social policy is the area of public policy that governs social issues from 
healthcare to welfare support. Family policy, and more so child policy, is a 
fairly new field of research in the academic world and grew out of disciplines 
such as family studies, social work, political science, economics, and socio-
logy (Andersen and Skinner, 1995). First, it is helpful to identify what family 
policy is since as Therborn (1993) states, “more often policies with regard to 
children are grouped under the rubric of family policy” (ibid, p. 243).  

Wennemo (1992) connotes that family policy covers three legislative 
categories; i.e. family legislation; social services for families and income 
transfers to families. In Papadopoulos (1996) three more definitions of 
family policy are presented (as seen in figure 1 below). 
 

 
 
Figure 1. Four categorisations of family policy. Based on Papadopoulos, 
1996 
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 Figure 1 offers a depiction of these various approaches to defining family 
policy. However, a more recent definition according to the OECD is more 
comprehensive by combining these varying definitions. “Family policies are 
defined as those policies that increase resources of households with de-
pendent children; foster child development; reduce barriers to having 
children and combining work and family commitments; and, promote gender 
equity in employment opportunities” (OECD, 2007). But, how would child 
policy be defined?  

The definition of child policy would most definitely include the first two 
components of the OECD definition of family policy; (1) Policies that 
increase the resources of households with dependent children, and (2) 
Policies that foster child development. However, this definition is slightly 
lacking and a more encompassing definition of child policy could be created.  

Although the first condition includes policies that increase household 
income, it does not define who is responsible for providing for the child. 
Furthermore, although this definition provides for child development one 
could argue that child well-being would differentiate more readily between 
physical, emotional and social development, and support social inclusion. 
Thirdly, policies empowering children’s rights need to be drawn out 
specifically. The United Nations Convention on the Rights of the Child (UN 
CRC) covers the three P’s: provision, protection, participation. Therefore, a 
definition of child policy could be based on these three notions: 

 
1. Provision:  
Policies that outline the obligation of states and parents to provide for 
the child; including policies that increase the resources of households 
with dependent children 
2. Protection:  
Policies that protect the child’s well-being and foster child development; 
including policies that support social inclusion 
3. Participation:  
Policies that empower children’s rights; including their rights to voice 
their opinions and be heard 

 
This definition would help to identify areas worth exploring and outline 

the sub-areas that can be studied more deeply based on a children’s rights 
approach.  
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Children‘s Rights 

Today, few countries could claim complete emphasis on children’s rights; 
some argue that emphasis on children’s rights in family and child policies are 
becoming more prevalent especially amongst the Nordic countries (see e.g. 
Satka and Eydal, 2004), while others claim that children’s rights had not been 
widely accepted in social policy or legislation by the end of the 20th century 
for instance in the UK (see e.g. Fox-Harding, 1997). However, this has been 
quickly changing over the last five to ten years and with new research we 
could see more and more policies based on children’s rights and the best 
interest of the child in many Western states. The rights of children are in-
creasingly forming the basis for policymaking and policy decisions 
throughout Western states and especially amongst Nordic states (see e.g. 
Satka and Eydal, 2004; Therborn, 1993).  

Yet, how are rights defined? “A right is a claim to be treated in a certain 
way. The content of the claim is justified on the basis that every person has 
inherent worth, irrespective of their virtues, abilities or values to others” 
(Axford, 2008, p. 29). Thus, one would assume that children’s rights could 
be defined as the right of a child to claim to be treated in a certain way…that 
every child has inherent worth, irrespective of their virtues, abilities or values 
to others. However, “children’s rights throw up special challenges because of 
the contested nature of childhood” (Axford, 2008, p. 33). 

Therborn (1993) states, “the constitution of modern childhood has 
defined what childhood is and what children are” (p. 245). He sees the 
historical evolution in the offering of rights from adult males to children:  

 
The emancipation of adult males was a liberation from gerontocracy and from 
feudalism, slavery and other socioeconomic despotisms. That of women and 
children has in both cases above all been a process of liberation from 
patriarchy....and children came last; freeing a legitimate space for children 
beneath the weight of paternal power began to occur about half a century after 
the first significant advances of women (ibid, p. 253-254). 
 
Although one could argue that the children’s rights movement still has a 

long road ahead, it is easy to see why the 20th century is known as the century 
of civil rights. In actuality, the development and progression of children’s 
rights, and consequently the UN CRC alongside other human/children 
rights conventions, was a long and winding process with roots reaching far 
back into earlier times. Thus, however significant the UN CRC is in regards 
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to the history of children’s rights, it obviously does not mark the beginning 
of the children’s rights movement, but is rather a culmination of the rhetoric 
and debate that had surfaced over previous years. Although there is some 
speculation as to when and where children’s rights actually began to surface 
some clues can be found in prominent late 18th –early 20th century literature 
such as Kate Douglas Wiggin’s (1892) Children’s Rights: A Book of Nursery 
Logic: 

 
Who owns the child? If the parent owns him-mind, body, and soul, we must adopt 
one line of argument; if, as a human being, he owns himself, we must adopt 
another...The rights of the parent being almost unlimited, it is a very delicate 
matter to decide just when and where they infringe upon the rights of the child. 
There is no standard; the child is the creature of circumstances (ibid, p. 4-5) 
 
Undeniably, her words still resonate in children’s rights discourse, 

acknowledging the child’s lack of power and implying the importance of 
approach in amongst other things, policy and research. 

Children‘s Rights in Research 

Children’s rights, as a topic of research, have grown in part out of the child’s 
perspective and child well-being theories. Until recently, children have been 
seen as an object in research, but a current trend is growing towards a more 
child-centred perspective (see e.g. Andrews and Ben-Arieh, 1999; Danziger 
and Waldfolgel, 2000; Ridge, 2006; Satka and Eydal, 2004). Neupert (2005) 
believes that, “the study of children is incomplete unless they are also studied 
as a unit of analysis in their own right and with respect to other children and 
not only to adults. It is demonstrated that, in fact, this approach may open 
new avenues to the study of children from a social perspective” (p. 351).  

Adults have been researching children for more than a century and the 
idea of the child has long been debated. This debate is never static but like 
society is rather fluid in nature and can swing from one extreme to the next 
(Cunningham, 2005; Coppock, 2002; Franklin, 2002).  

This is compounded by other complex social aspects. In the field of 
policy research, some studies conclude that ‘real’ participation in creating 
social policy amongst the general adult population remains elusive (see e.g. 
Bochel, Bochel, Somerville and Worley, 2008) it goes without question that 
children as a group still remain amongst those within society without a voice. 
However, it all boils down to one simple rights premise, which is that society 
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should respect a child’s views because, although they may at times vary from 
those of adults, their views, “have the same moral legitimacy” (Ridge, 2002, 
p. 7).  

It is possible to detect a subtle change and deepening in the focus and 
emphasis in the field of children’s rights research which is evident between 
e.g. The Handbook of Children’s Rights and The New Handbook of Children’s Rights 
edited by Bob Franklin (1995, 2002). In the former book the main emphasis 
throughout is on the practical implementation of the UN CRC and discourse 
on children’s need for codified rights, while in the later addition the 
emphasis has evolved and blossomed into many areas of focus within the 
discourse of children’s rights; from access to resources (e.g. health care, 
public space etc.), to participation, to minorities (e.g. refugees, young carers 
etc.), social policy, global rights and so forth. It can be argued that this 
expansion in focus seen here in just seven years is representative of the 
spread and increase in children’s rights research throughout the field of 
childhood studies. 

Children‘s Rights in Policy Research 

The various attitudes toward children described in research (above) and in 
society are mirrored in social policy. In fact James et. al (1998) conclude that 
the institutionalisation of childhood through social policy not only reflects 
society’s attitudes towards children, but compounds these norms. When it 
comes to child or family policy there are specific ideas or ideals about 
children, which surface and are often established around social-based 
concepts: a paternalistic stance, the vulnerable child in need of protection; 
social investment and children as future citizens; the savage child where 
policy is merely adopted to regulate child behaviour; the competent child and 
a focus on child participation etc. (see e.g. Archard, 2004; Coppock, 2002; 
Franklin, 2002).  

As stated earlier, Therborn (1993) has analysed a large range of policies 
regarding children, where he saw the development of children’s rights in the 
West along three main veins:  

 
1. child-centred family rights: 
“A consensual union of parents and children in place of a transcendental 
paternal hierarchy” and the idea of the best interest of the child. Here, it 
refers to, “explicit legal formulation of equal parental obligations and of 
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the best interest of the child as a paramount principle, e.g. in custody 
litigation.”  
2. equality rights:  
“Equality between children regardless of their parents’ marital status”. 
Here, it refers to, “equality between children of married and non-married 
parents with regard to both paternity and inheritance”. 
3. integrity rights: 
“Legitimizes the autonomy and the personal integrity of the child, both 
inside and outside the family context”, and refers to, “legal prohibition 
of corporal punishment by parents and other custodians plus children’s 
rights to divorce their parents/guardians” (ibid, p. 254-256).  

 
Therborn (1993) concluded that the Nordic countries represented the 

vanguard in children’s rights in family policy, were the egalitarian system was 
culturally, legally and economically favourable to change. “The Norwegians 
constituted the children’s vanguard”, although legal power was still 
predominantly male the women’s movement was a key component in 
drafting family policy with a more rights based emphasis as early as the 1920s 
(ibid, p. 278). How would the Nordic countries fare two decades later? Are 
they still the innovators? A new study is necessary to see the evolution of 
these policies, especially in the current economic climate. 

Another tool to use when examining children’s rights in policy is, of 
course, the UN CRC. The UN CRC is commonly used as a theoretical 
premise for child research in various fields from childhood studies, law, 
pedagogy, psychology, social policy, social work, sociology, to name just a 
few, and is widely cited in child or family based research.( See e.g., Alderson 
& Morrow, 1999; Backe-Hansen, 2004, 2006; Ridge, 2002). However, a 
theoretical premise and the implementation of the UN CRC as a research 
instrument are basically two different things; content v. template. In other 
words, instead of stating that a particular study is conducted based on Article 
12 of the UN CRC, the children’s right to voice their own opinion (content), 
a study could utilise the UN CRC as a definition of what is needed to create 
a childhood that promotes a child’s innate capabilities (template).  

So, is it possible to use the UN CRC as a basis for social policy research? 
Until recently, outside of UNICEF and its affiliated NGO’s very little 
research has been done in social policy using the UN CRC as a research 
template or as a comparative basis. This could be, as Pilnik (2006) and others 
found, that implementation of the UN CRC varies greatly between states and 
cultures. As Saks (1996) points out, “sometimes constructive ambiguity is 
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helpful in drafting conventions, treaties and other laws, but ambiguity 
certainly makes research harder to do” (ibid, p. 1263). However, researchers 
are beginning to look specifically at the UN CRC in regards to children’s 
issues; e.g. childcare research in which one study by Davis and Powell (2003) 
found that the adoption of the UN CRC was a ‘catalyst’ towards more 
comprehensive and innovative childcare in the states studied. So, why could 
this research approach not be transferred over to other fields in comparative 
policy research? Has the UN CRC similarly been a catalyst towards new 
family and child policy in other areas? 

Furthermore, the UN CRC is ratified by all but two countries; signed by 
the US and neither signed nor ratified by Somalia, it is in essence 
internationally accepted and agreed on in principle. Therefore, one can 
deduce that most countries are in agreement over what essentials or how a 
child should be provided with them, although, as stated earlier, there is some 
question as to the translation of the various articles of the UN CRC into 
policies. Nonetheless, it offers a comparative policy researcher a good basis 
for a study from the children’s rights perspective, while shedding more light 
on the variations in implementation and translation of the UN CRC across 
countries. 

Discussion 

It has been over 120 years since the publishing of Nursery Logic by Kate 
Douglas Wiggin (1892) and although a ‘child’ of its time, there are still many 
passages especially on children’s rights that still resonate today. Whether this 
is due to the fact that the basic truth about rights remains constant across 
time and culture, or that children’s rights have not moved that far forward 
over the last century I will leave up to the reader to decide at this point. 
Although, I expect it may be a little bit of both.  

This paper set out to discuss the validity of using a children’s rights 
approach in comparative policy research. I believe the study of child policy 
from a children’s rights approach could bring children to the centre of 
comparative policy studies in the same way that child wellbeing and 
qualitative studies have in e.g. child poverty research. If, as James et. al 
(1998) suggest, children are defined by the policies that govern them, then 
the study of these policies from a children’s rights approach is not only 
necessary from a rights perspective it will also stretch our understanding of 
the status of children overall. I also propose that examining child policy from 
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this perspective is not only possible, but it also will bring us a wealth of new 
knowledge about the status of children within the ‘rubric’ of family policy 
and help define more clearly the area of child policy within comparative 
policy and social policy research fields. 
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Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga Norðurlanda 
á krepputímum: 

Hjálp til sjálfshjálpar?  
 

Guðný Björk Eydal 

 

Markmið laga um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 er að “tryggja 
fjárhagslegt og félagslegt öryggi og stuðla að velferð íbúa á grundvelli 
sjálfshjálpar.” Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga eru rammalög og því á 
valdi hvers og eins sveitarfélags að setja sér nánari reglur um fjárhagsaðstoð. 
Á Norðurlöndum, sem og í flestum löndum Evrópu, hefur á undanförnum 
árum verið lögð vaxandi áhersla á að hægt sé að gera kröfur um virkni 
(activation), af hálfu þess sem sækir um fjárhagsaðstoð. Þá hefur í slíkri 
umræðu einnig verið lögð áhersla á rétt einstaklinga til virkrar þátttöku og að 
það sé skylda sveitarfélaga að tryggja að þeir sem sækja um fjárhagsaðstoð 
eigi kost á þátttöku í endurhæfingu eða úrræðum sem tryggja virkni.  

Í kaflanum er spurt hvort íslensk löggjöf um fjárhagsaðstoð sveitarfélaga 
sé sambærileg við löggjöf Norðurlanda. Megineinkenni löggjafarinnar eru 
greind og borin saman. Þá er þróun á umfangi fjárhagsaðstoðar skoðuð og 
spurt hvaða lærdóm megi draga af reynslu Norðurlandanna frá kreppunni á 
síðasta ártug. Samanburðurinn byggir á rituðum heimildum og gögnum, m.a. 
ræðum og þingskjölum frá Alþingi. 

Fjárhagsaðstoð á Norðurlöndum 

Fjárhagsaðstoð sveitarfélaga er eitt elsta form velferðaraðstoðar og er hugsuð 
sem kerfi sem tekur við þegar önnur bresta, oft lýst sem síðasta öryggisneti 
velferðarkerfisins (Ditch, Bradshaw, Clasen, Huby og Moodie, 1997; 
Lödemel, 1997). Þróun velferðarkerfa á Norðurlöndum er lýst þannig að þau 
hafi þróast frá fyrirvinnuskipan til einstaklingsskipunnar, en með því er vísað 
til þess að hver og einn einstaklingur á rétt sem byggir á hans eigin framlagi 
og fyrri tekjum en ekki til fjölskyldustöðu eins og áður tíðkaðist (Millar og 
Warman, 1996; Stefán Ólafsson, 1999). Fjárhagsaðstoð hefur þó þróast með 
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nokkuð öðrum hætti og þegar einstaklingur sækir um fjárhagsaðstoð er enn 
spurt um fjölkskyldustöðu hans. Ef hann hefur fyrir börnum og/eða maka 
að sjá þá hefur það áhrif á upphæð fjárhagsaðstoðar. Ef börnin eða maki 
hafa tekjur hefur það einnig áhrif á upphæð aðstoðar þar sem gengið er útfrá 
að um gagnkvæmar framfærsluskyldur sé að ræða (Johansson, 2001; Nygren, 
o.fl., 1997). 

Annað sem greint hefur fjárhagsaðstoð frá t.d. almanna- og 
atvinnuleysistryggingum er að sveitarfélög hafa haft ákveðið sjálfdæmi um 
hversu mikið þau greiða og hvaða stuðning þau leggja áherslu á (Nygren o.fl., 
1997). Á undanförum árum hafa Danmörk, Finnland og Svíþjóð staldrað við 
sjálfdæmi sveitarfélaga í þessum efnum. Danir og Finnar hafa sett reglur um 
sambærilega aðstoð til allra en Svíar hafa innleitt reglur um lágmarksgreiðslur 
sem allir eiga rétt án tillits til þess í hvaða sveitarfélagi viðkomandi býr í, 
sveitarfélög geta svo gert betur ef þau kjósa (Socialstyrelsen, 2009.; Gerven, 
2008). Í Noregi hefur ríkisstjórnin innleitt leiðbeingar um lágmarksgreiðslur 
sem mælt er með að sveitarfélögin fylgi, en þau setja sér eigin reglur (Social-
styrelsen, e.d.). 

Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991 eru rammalög og því er 
það á valdi hvers og eins sveitarfélags að skilgreina í hverju réttur þeirra sem 
njóta þjónustu á hverjum tíma felst. Ef sótt er um fjáhagsaðstoð þá fer fram 
mat á þörf sem byggir á reglum sem sveitarfélögum er skylt að setja sér um 
framkvæmd fjárhagsaðstoðar (Ingibjörg Broddadóttir, 1997). Þegar frumvarp 
til laga um félagsþjónustu var lagt fram árið 1990 sagði Jóhanna Sigurðar-
dóttir, þáverandi félagsmálaráðherra, um þetta atriði:  

 
Ekki náðist samstaða um það að kveða á um lágmark fjárhagsaðstoðar í frv. t.d. 
miðað við bætur almannatrygginga eða lágmarkslaun. Hér vógust á tvö 
sjónarmið. Annað það að ef ætlunin væri að tryggja fólki jöfnuð um allt land væri 
nauðsynlegt að í rammalögunum væru sett viðmiðunarákvæði um lámark 
fjárhagsaðstoðar. Hitt, og það vóg þyngra, fól í sér að það væri andstætt 
sjálfsákvörðunarrétti sveitarfélaga að segja þeim nákvæmlega fyrir verkum í þessu 
tillliti. Auk þess væri jafnan hætt við því að lágmarkið yrði umdeilt. Því væri 
nægjanlegt að ganga svo frá málum, eins og gert er í frv. að skylda öll sveitarfélög 
til að setja sér reglur um framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Slíkar reglur tryggi að 
réttur íbúa sé ljós og þeim sé ekki mismunað. Hugsunin er sú að ráðuneytið gangi 
fast eftir því að reglur þessar verði settar og eftirlit með því að þær séu innan 
ramma laganna (Jóhanna Sigurðardóttir, 1990-1991). 

 
Árið 1997, í umræðum um frumvarp um endurskoðun laga um félags-

þjónstu sveitarfélaga, spurði Jóhanna Sigurðardóttir (1997) Pál Pétursson, 
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þáverandi félagsmálaráðherra, hvort hann teldi ekki rétt að taka upp reglur 
um samræmda lágmarksaðstoð. Jóhanna vísaði í ræðu sinni til upplýsinga um 
að upphæð fjárhagsaðstoðar væri mjög mismunandi eftir sveitarfélögum. Í 
svari sínu viðkenndi félagsmálaráðherra að það væri talsverður munur á 
aðstoð sveitarfélaganna en benti á að þau vildu halda í sinn sjálfs-
ákvörðunarrétt (Páll Pétursson, 1997). 

Í rannsókn sem var unnin árið 2002 á framkvæmd fjárhagsaðstoðar voru 
upphæðir sem sveitarfélögin greiddu í ákveðnum fyrirfram skilgreindum 
tilvikum bornar saman. Í ljós koma að talsverður munur var á aðstoð sveitar-
félaganna (Guðný Björk Eydal og Anný Ingimarsdóttir, 2003). Nefnd sem 
skipuð var af heilbrigðisráðherra skilaði skýrslu um sálfélagsleg viðbrögð í 
kjölfar efnahagskreppunnar lagði til að allir njóti lífskjaratryggingar á sama 
hátt og lífeyrisþegar og að mikilvægt sé að fjárhagsaðstoð sveitarfélaga hækki 
til samræmis við lífeyristryggingar (Heilbrigðisráðuneytið, 2009). Efnhags-
kreppan hefur haft mjög alvarleg áhrif á fjárhag sveitarfélaga og flest 
sveitarfélög sjá fram á vaxandi útgjöld um leið og tekjur þeirra dragast saman. 
Meðal þeirra útgjalda sem reikna má með að fari vaxandi eru útgjöld vegna 
fjárhagsaðstoðar og flest Evrópuríki undirbúa sig nú fyrir vaxandi eftirspurn 
eftir fjárhagsaðstoð (Brabier, Baeten og Ghailani, 2009).  

Erfitt atvinnuástand hefur einnig þau áhrif að aðstoðartímabil verða 
lengri enn í eðlilegu árferði um leið og stórir hópar þurfa að leita eftir 
fjárhagsaðstoð í fyrsta skipti. Stærð þessara hópa ræðst af því hversu öflugan 
stuðning atvinnuleysistrygginga- og menntakerfi (námslán/styrkir) geta veitt. 
Svíar hafa t.d. ákveðið að verja á næstu árum fjórum milljörðum sænskra 
króna til að geta boðið fleirum uppá nám við hæfi og er það liður í virkri 
vinnumarkaðsstefnu („Regeringen lovar fler utbildningsplatser och förstärkta 
arbetsmarknadsåtgärder“, 2009).  

Gögn yfir fjölda þeirra sem hafa fengið fjárhagsaðstoð á Norðurlöndum 
s.l. 20 ár sýnir glögglega að efnahagsástandið hefur áhrif á fjölda þeirra sem 
sækja um fjárhagsaðstoð. 
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Tafla 1. Norðurlönd: Hlutfall einstaklinga 16/18 ára og eldri sem fær 
fjárhagsaðstoð árin 1990, 1995, 2000 og 2005 

 (NOSOSKO, 1993; NOSOSKO, 1997; NOSOSKO 2002; NOSOSKO, 2007) 
 

Danir höfðu tekist á við atvinnuleysi frá upphafi níunda áratugarins og 
því fengu hlutfallslega fleiri fjárhagsaðstoð í upphafi tímabilsins en hlutfallið 
lækkar smám saman fram til 2005. Í Finnlandi sjást afleiðingar efna-
hagskreppunnar sem Finnar glímdu við á níunda ártugnum glögglega en 
tæplega 11% finnsku þjóðarinnar þáðu fjárahagsaðstoð árið 1995. Á Íslandi 
gætir einnig nokkurrar aukningar en frá 2000 er hlutfall þeirra sem fá 
fjárhagsaðstoð lang-lægst á Íslandi. Þróunin í Noregi og Svíþjóð var svipuð, 
nokkurrar aukningar gætti í kjölfar efnhagskreppunnar en svo lækkaði 
hlutfallið verulega. Tölur um fjölda aðstoðarþega segja þó einungis hluta 
sögunnar. Sem dæmi má taka að í Svíþjóð hækkuðu einnig upphæðir 
aðstoðar, þörf þeirra sem sóttu um aðstoð var meiri en áður og aðstoðar-
tímabil urðu lengri (Bergmark og Bäckman, 2009). Árið 1990 var meðal tími 
sem fólk fékk aðstoð rúmlega fjórir mánuðir en 2008 var tímabili að 
meðaltali 6.1 mánuður, þ.e. langtímaaðstoð hefur aukist (Socialstyrelsen, 
2009). Hérlendis hefur samband atvinnuleysis og örorku verið talsvert 
rannsakað (Sigurður Thorlacius og Stefán Ólafsson, 2008; Sigurður 
Thorlacius, Sigurjón B. Stefánsson og Stefán Ólafsson, 2004) en sam-
bærilegar rannsókn á sambandi atvinnuleysis og fjárhagsaðstoðar hafa ekki 
verið framkvæmdar. Norðurlönd, sem og flest lönd Evrópu, hafa brugðist 
við atvinnuleysi með því að leggja aukna áherslu á virkni og virka 
vinnumarksstefnu (Berkel og Hornemann Moller, 2002). 

Virk vinnumarkaðsstefna 

Á Vesturlöndum hefur áhersla á virka vinnumarkaðsstefnu verið mjög 
áberandi s.l. áratugi (Gerven, 2008). Rök fyrir mikilvægi þess að einstaklingar 
án atvinnu séu virkir geta verið mjög ólík en greina má tvö megin líkön. Fyrra 
líkanið leggur áherslu á mikilvægi virkni fyrir getu einstaklingsins. Til þess að 
hann geti viðhaldið vellíðan og vinnugetu sé mikilvægt að hann taki virkan 

Danmörk Finnland Ísland Noregur Svíþjóð

1990 7,4 5,9 2,6 5,3 5.0

1995 4,7 10,9 3,5 5,5 6,9

2000 2,0 3,7 0,9 1,9 -

2005 2,1 3 0,8 1,9 1,9,
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þátt í úrræðum t.d. þjálfun og menntun af ýmsu tagi. Seinna líkanið leggur 
áherslur á að vinna verði að borga sig og því sé mikilvægt að einstaklingar 
geti ekki valið milli vinnu og bóta (Johanson og Hvinden, 2007). Á 
Norðurlöndum hafa stjórnvöld beitt virkri vinumarkaðsstefnu allt frá seinni 
heimsstyrjöld og því er löng hefð fyrir því að opinberar vinnumiðlanir og 
atvinnuleysistryggingakerfið beiti sér fyrir úrræðum til að tryggja að fólk án 
atvinnu ætti afturkvæmt á vinnumarkað (Hvinden og Johansson, 2007). Í 
kjölfar vaxandi atvinnuleysis á níunda áratug síðustu aldar jókst áhersla á að í 
boði væru úrræði önnur en launavinna. Áhersla á virkni skjólstæðinga vel-
ferðarkerfisins hefur haft mikil áhrif á þróun atvinnuleysistrygginga í flestum 
löndum Evrópu (Berkel o.fl., 2002; Gerven, 2008). Evrópusambandið hefur 
einnig lagt áherslu á mikilvægi virkrar vinnumarkaðsstefnu og sú áhersla 
hefur verið aukin í kjölfar efnhagskreppunnar sem hófst 2008 (Barbier o.fl., 
2009; Saari og Kvist, 2007).  

Í kjölfar atvinnuleysis á fyrri hluta tíunda ártugsins fór að örla á slíkum 
hugmyndum í umræðum á Alþingi. Í ræðu á Alþingi árið 1995 sagði Jóhanna 
Sigurðardóttir að mikilvægast væri að hefja öfluga sókn í atvinnumálum en á 
meðan atvinnuleysi væri 4-5% þá væri nauðsynlegt að huga að öðrum 
úrræðum en hingað til hefðu verið boðin. „Og við gætum leitað til annarra 
þjóða í þessu efni sem hafa búið lengi við viðvarandi atvinnuleysi eins og hjá 
hinum Norðurlandaþjóðunum. Ég held að við eigum að ráðast meira í 
aðgerðir sem mundu skila okkur því að atvinnuleysisbæturnar væru virkar 
fremur en óvirkar atvinnuleysisbætur“. 

Lög um atvinnuleysistryggingar voru endurskoðuð árið 1996 og þá voru 
einnig sett sérstök lög um vinnumarkaðsaðgerðir sem hafa það að markmiði 
að veita einstaklingum aðstoð til að vera virkir þátttakendur á vinnumarkaði 
og stuðla að jafnvægi á vinnumarkaði (Þingskjal 188, 1996; Lög um atvinnu-
leysistryggingar nr. 12/1997; Lög um vinnumarkaðsaðgerðir nr. 13/1997). 
Stjórnarandstæðingar töldu of skammt gengið og að frumvarpið væri ekki í 
takt við tímann. Steingrímur Sigfússon (1996) sagði t.d. í umræðum um 
frumvarpið að íslensk löggjöf hefði verið vanbúin til að taka við atvinnuleysi 
og að hérlendis hefði ekki verið fyrir hendi úrrærði sem hefði verið búið að 
þróa erlendis, s.s. endurmenntun, starfsþjálfun og endurhæfing. Hann sagði 
það miður að frumvarpið næði ekki til breytinga af því tagi.  

Árið 2006 var löggjöfinni breytt talsvert (Lög um atvinnuleysistryggingar 
nr, 54/2006; Lög um vinnumarkaðsaðgerðir nr. 55/2006). Helstu nýmæli 
voru að framkvæmd atvinnuleysistryggingakerfisins var breytt og meiri 
áhersla lögð á að mæta einstaklingsbundnum þörfum atvinnuleitenda fyrir 
ráðgjöf og aðstoð. Þá voru atvinnuleysisbætur fyrstu þrjá mánuði eftir 
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atvinnumissi tekjutengdar til að að draga úr líkum á fjárhagslegu áfalli 
(Þingskjal 1078, 2005-2006.) Með setningu þessara laga má segja að hér hafi 
verið komið á kerfi virkra vinnumarkaðsaðgerða hvað varðar atvinnu-
leysistryggingar. 

Fjárhagsaðstoð og félagsþjónusta: Áhersla á virkni 

Saga fátæktaraðstoðar einkennist af áherslu á að einungis þeir sem eru 
verðugir ættu að njóta aðstoðar og að ekki væri viðunandi að fátæktaraðstoð 
yrði greidd þeim sem væru vinnufærir (Johansson, 2001; Stefán Ólafsson, 
1999). Í kjölfar efnahagskreppunnar á níunda og tíunda áratugnum var 
aukinni athygli beint að samspili atvinnuleysistrygginga og fjárhagsaðstoðar. 
Johansson og Hvinden (2007) benda á að við upphaf efnahagskreppunnar á 
tíunda áratugnum hafi sveitarfélögin ekki gert jafn ríkar kröfur um virka 
þátttöku til þeirra sem sóttu fjárhagsaðstoð og gerðar voru til þeirra sem 
fengu greiddar atvinnuleysistryggingar. Þetta hafi hins vegar breyst og í 
upphafi tíunda ártugarins hafi hin Norðurlöndin í auknum mæli farið að gera 
kröfur um virka þátttöku þeirra sem njóta fjárhagsaðstoðar þ.e.a.s. þeirra sem 
voru í atvinnuleit. Ástæðurnar hafi einkum verið minni tekjur hins opinbera 
og aukin kostnaður við velferðarkerfið. Johansson og Hvinden benda 
ennfremur á að þessi áhersla hafi einnig byggt á trú á að möguleikar þeirra 
sem fengu fjárhagsaðstoð til að breyta aðstæðum sínum yrðu meiri ef þeim 
væru sett nægjanlega ströng skilyrði. Þá hefur einnig í slíkri umræðu verið 
lögð áhersla á rétt einstaklinga til virkrar þátttöku og litið á það sem skyldu 
sveitarfélaga að tryggja að þeir sem sækja um fjárhagsaðstoð eigi kost á 
þátttöku í endurhæfingu eða úrræðum sem tryggja virkni (Johanson og 
Hvinden, 2007). 

Öll Norðurlöndin, nema Ísland, hafa breytt löggjöf um fjárhagsaðstoð í 
þessa veru. Áhersla var lögð á virkni þeirra sem þáðu fjárhagsaðstoð og að 
þeir fengju aðstoð við að komast sem fyrst á vinnumarkað. Í Danmörku 
kveða lögin um á um að ef einstaklingur sem þiggur fjárhagsaðstoð neitar 
tilboði um vinnu eða virkni án raunhæfrar ástæðu sé yfirvöldum heimilt að 
hætta greiðslum. Ef aðstoðarþegi þiggur ekki tilboð um virkni eða mætir ekki 
án lögmætrar ástæðu þá má einnig draga úr aðstoðinni að tilteknum mörkum 
(NOSOSKO, 2008). Í Finnlandi er yfirvöldum heimilt að draga úr 
fjárhagsaðstoð um 20-40% ef aðstoðarþegi neitar starfi eða tilboðum um 
þjálfun (sama heimild). Í Noregi hefur áhersla á virkni aukist og sérstakur 
kafli í lögum um félagsþjónustu fjallar um aðstoð við þá sem eru í atvinnuleit 
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svokallaðan kvalifiseringstodnad (Lov om sosiale tjenester m.v. (sosialtjenesteloven) nr. 
1177/2007). Í Noregi er áhersla á virkni ekki síst tilkomin vegna 
samþættingar félagsþjónustu og trygginga, þar með talið atvinnuleysis-
trygginga (NAV, Ny arbeids- og velferdsforvaltning). Áhersla er lögð á að 
notendur geti gengið að velferðarþjónustu á einum stað en eitt megin-
markmið þessara breytinga er að tryggja að sem flestir séu virkir á vinnu-
markaði eða úrræðum og að sem fæstir þurfi að leita aðstoðar (Arbeids- og 
inkluderingsdepartemented, e.d.). Í Svíþjóð er, samkvæmt lögum um 
fjárhagsaðstoð, hægt að gera kröfur um þátttöku til þeirra sem sækja um 
fjárhagsaðstoð, en sveitarfélögum er samkvæmt lögunum heimilt, en ekki 
skylt, að skipuleggja slíkar aðgerðir. Í Svíþjóð hafa sveitarfélög boðið uppá 
virkar vinnumarkaðsaðgerðir fyrir þá sem sækja um fjárhagsaðstoð frá 
upphafi tíunda ártugarins. Árið 2002 voru um 800 ólíkar tegundir aðgerða 
skipulagðar á vegum sænskra sveitarfélaga og talið að allt að 15% 
aðstoðarþega hafi tekið þátt í þeim (Hjertner Thorén, 2005). Ef þeir sem eru 
vinnufærir sinna ekki virkri atvinnuleit er hægt að neita þeim um fjárhags-
aðstoð (NOSOSKO, 2008).  

Hérlendis hefur þróunin verið með nokkuð öðrum hætti. Í 23. grein laga 
um félagsþjónustu sveitarfélaga er fjallað um aðstoð sem veitt er á grundvelli 
rangra eða villandi upplýsinga en þar fyrir utan er ekki fjallað sérstaklega um 
skyldur þeirra sem fá fjárhagsaðstoð né hvaða kröfur megi gera til þeirra 
(Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 40/1991).  

Árið 1997 voru lögin um félagsþjónustu sveitarfélaga endurskoðuð í ljósi 
reynslunnar. Nefndin sem vann frumvarpið var m.a. skipuð fulltrúum 
Sambands íslenskra sveitarfélaga og skiluðu þeir séráliti þar sem þeir gerðu 
að tillögu sinni að sveitarfélögum yrði heimilt að setja í reglur sína almenna 
skilmála fyrir fjárhagsaðstoð, enda yrði tryggt að umsækjendur yrðu ekki 
útilokaðir frá réttindum sínum (Þingskjal 670, 1996-7).  
Í séráliti fulltrúa sveitarfélaga sagði:  

 
Nokkur óvissa hefur komið upp hjá sveitarstjórnarmönnum um það hversu 
víðtæka heimild lögin nr. 40/1991 hafi gefið sveitarstjórnum til að móta reglur 
um framkvæmd fjárhagsaðstoðar. Viss skilyrðing fjárhagsaðstoðar er iðkuð og 
hefur verið svo lengi athugasemdalaust. Sem dæmi má nefna að styrkumsækjandi 
skal taka launavinnu sem honum býðst en segi sig ella frá styrk, eins að hann 
skuli gera fulla og rétta grein fyrir fjárhagsaðstöðu sinni. Skilyrði þau sem hér er 
lagt til að sveitarstjórnum yrði heimilað að setja í reglur sínar eru til varnar að 
fjárhagsaðstoð misfarist eða sé misnotuð; að umsækjandi misnoti ekki 
fjárhagsaðstoð sjálfum sér til óheilla, til varnar því að umsækjandi geti brotið 19. 
grein laganna og brugðsit framfærsluskyldu sini, til að beita styrkumsækjanda 
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þrýstingi til að sækja nauðsynlega læknismeðferð svo dæmi séu nefnd. Tillagan 
felur í sér að skilyrðingin komi fram á almennan hátt í reglum sveitarfélags en að 
þeim verði síðan beitt í einstökum tilvikum þegar viðhlítandi málsatvik væru 
sannarlega fyrir hendi. Þannig skilmálar hlytu að vera sanngjarnir og aðgengilegri 
þannig að umsækjandi ætti raunverulegt val um það hvort hann hlíti þeim eða 
verði af umbeðinni fjárhagsaðstoð (Þingskjal 670, 1996-7).  

 

Þá vísa höfundar þessa sérálits til þess að sambærilegt lagaákværði sé að 
finna á Norðurlöndum og nefna Danmörku sem dæmi. Alþingi félst ekki á 
nauðsyn þess að setja slíkt ákvæði inní lögin. Í umræðum var tillagan ekki 
rædd, en þegar Kristín Ástgeirsdóttir gerir grein fyrir nefndaráliti, minnist 
hún á umræður í nefndinni um tillöguna. Hún benti á að hér tækjust á tvö 
sjónarmið, annars vegar að fólk hafi rétt til fjárhagsaðstoðar eða sveitarfélög 
hafi rétt til að skilyrða aðstoðina. Meirihluti nefndarinnar hafi verið þeirra 
skoðunnar að tryggja bæri réttinn til aðstoðar. Að lokum sagði Kristín:  

 
Ég nefni þetta, hæstv. forseti, vegna þess að ég var sjálf svolítið veik fyrir 
sjónarmiðum sveitarfélaganna. Ég get ímyndað mér að það geti verið til gagns að 
setja fólki ákveðin skilyrði, reyna að leiða það inn á réttar brautir en þar með er 
alls ekki meiningin að svipta fólk réttindum. En niðurstaða allrar nefndarinnar 
varð sú að skila málinu frá sér eins og það kom frá meiri hluta nefndarinnar. 
Væntanlega mun reynslan leiða í ljós hvort þörf er lagaheimildar fyrir einhver slík 
skilyrði eða hvort lögin eins og þau standa nú duga sveitarstjórnunum (Kristín 
Ástgeirsdóttir, 1996-97). 

 

Þetta atriði var ekki rætt frekar. Það er því athyglisvert að í reglum 
sveitarfélaga um fjárhagsaðstoð er víða að finna ákvæði sem skilyrða 
fjárhagsaðstoð til einstaklinga í atvinnuleit. Sem dæmi má nefna að 
samkvæmt reglum Reykjavíkurborgar um fjárhagsaðstoð (frá 3. september 
2009) er heimilt að greiða hálfa grunnupphæð, umsækjendum sem hafa 
hafnað atvinnu eða starfsleitaráætlun eða sagt starfi sínu lausu án viðhlýtandi 
skýringa (grunnuppæð getur numið allt að 115.567 kr). Einnig má greiða 
hálfa grunnupphæð þeim sem vísa ekki fram tilsettum gögnum frá svæðis-
vinnumiðlun eða hætta í átaksverkefni (Reykjavíkurborg, e.d.). Mjög svipuð 
ákvæði er að finna í reglum Akureyrarbæjar en þar segir að hafi atvinnulaus 
umsækjandi “hafnað atvinnu eða sagt starfi sínu lausu að tilefnislausu skal 
miða aðstoð við ½ grunnfjáhæð” (Akureyrarbær, e.d.). Samkvæmt reglum 
bæði Akureyrarbæjar og Reykjavíkurborgar er fjárhagsaðstoð skilyrt að 
ákveðnu marki, þ.e. umsækjandi á þó alltaf rétt á helmingi af upphæð 
fjárhagsaðstoðar. Í reglunum er ekki að finna frekari ákvæði um að hægt sé 
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að skylda þá sem taka þátt í fjárhagsaðstoð til þátttöku í ákveðnum 
aðgerðum. Ekki er hægt að sjá að ákvæði um skilyrðingar séu í samræmi við 
vilja löggjafans sem hafnaði tillögum um að sveitarfélögum yrði gert kleift að 
skilyrða aðstoð eins og að ofan hefur verið rakið. Þegar litið er til þróunar í 
nágrannalöndunum er líklegt að ef atvinnuleysi verður viðvarandi þá muni 
umræða um skilyrðingar aukast. Þá geta breytingar á atvinnuleysistrygginga-
kerfinu einnig haft þau áhrif að nausynlegt sé að gæta samræmis því erfitt er 
til lengdar að gera misjafnar kröfur til fólks í atvinnuleit eftir því hvert það 
sækir framfærslu.  

Rannsóknir á áhrifum verkefna sem byggja á skylduþátttöku aðstoðarþega 
eru enn skammt á veg komnar en benda til að árangurinn sé ekki jafn góður 
og af hefðbundnum vinnumarkaðsaðgerðum, enda sé oftast um ólíka hópa 
að ræða. Mikilvægt sé því að sníða úrræðin að þörfum þeirra hópa sem þau 
eiga að mæta (Smedslund o.fl., 2006).  

Niðurstöður og umræða 

Við samanburð á löggjöf um félagsþjónustu kom í ljós að ákvæði um 
fjárhagsaðstoð í íslenskri löggjöf hafa ekki tekið jafnmiklum breytingum og á 
öðrum Norðurlöndum. Fjárhagsaðstoð er enn veitt á grundvelli 
fjölskyldustöðu í öllum löndunum en áhersla á að umsækjendum sé tryggð 
ákveðin lágmarksupphæð hefur ekki verið jafnáberandi hérlendis og í öðrum 
nágrannalöndum. Hérlendis virðist sjálfdæmi sveitarfélaganna vera meira. 
Augljóst er af reynslu Norðurlandanna s.l. 20 ár að efnahagsástand hefur 
forspárgildi um fjölda þeirra sem sækja um fjárhagsaðstoð. Því má ætla að 
hérlendis muni þeim sem sækja um fjárhagsaðstoð fjölga á næstu misserum. 
Þá er einnig ljóst að aðstoðartímabil verða lengri þar sem erfiðara verður að 
fá launaða atvinnu og því munu þeir sem fyrir eru með fjárhagsaðstoð þurfa 
að sækja hana í lengri tíma en ella hefði verið. Á sama tíma er fjárhagur 
sveitarfélaga erfiður og því má leiða að því líkur að munur á milli sveitar-
félaga gæti farið vaxandi hvað upphæðir aðstoðar varðar. Svör Norðurlanda 
sem hafa verið í slíkri stöðu voru að leggja meiri áherslu á lágmarksupphæðir, 
t.d. í Danmörku og Finnlandi þar sem upphæðir eru ákveðnar af ríkisvaldinu, 
þannig að allir njóta sömu kjara. 

Áhersla á virkni hefur verið mjög áberandi í þróun velferðarþjónustu og 
vinnumarkaðsaðgerða í flestum löndum Evrópu og þar eru Norðurlönd ekki 
undanskilin. Íslendingar hafa eðli málsins samkvæmt ekki verið jafn 
uppteknir af þessu viðfangsefni og aðrar þjóðir, þar sem atvinnuástand hér 
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hefur verið mjög gott. Þó hefur löggjöf um atvinnuleysistryggingar og vinnu-
markaðsaðgerðir verið endurskoðuð með þessar áherslur að leiðarljósi. Á 
sama tíma hafnaði Alþingi tillögu um að sveitarfélögum yrði heimilt að 
skilyrða fjárhagsaðstoð. Sveitarfélög hafa þó sett í reglur sínar ákvæði sem 
eru um margt sambærileg við skilyrðingar í löggjöf annara landa hvað varðar 
skyldur fólks í atvinnuleit og ef þeim er ekki fylgt er mögulegt að greiða 
einungis helming grunnupphæðar til framfærslu. Það er því ljóst að 
sveitarfélögin hafa hér nokkuð aðrar áherslur við framkvæmd en löggjafinn.  

Þegar atvinnuleysi er ríkjandi er erfiðara en ella fyrir félagsráðgjafa að 
veita hjálp til sjálfshjálpar, því sjálfshjálp er gjarnan tengd því að geta séð fyrir 
sér sjálfur. Ýmis atriði í siðareglum og forsendum fyrir vinnu með skjól-
stæðingum s.s. áherslan á sjálfsákvörðunarrétt skjólstæðinga kallar á að 
félagsráðgjafar skoði á mjög gagnrýnin hátt hvaða áhrif skilyrðing aðstoðar 
getur haft á stöðu skjólstæðinga þeirra. 

Ljóst er að fjárhagsaðstoð sveitarfélaga mun verða stækkandi hópum 
mjög mikilvægt úrræði og því þarf að huga vel að því hvernig hún nýtist, þar 
með talið samspil hennar við aðra velferðaraðstoð. Sú staðreynd að önnur 
Norðurlönd hafa öðlast reynslu af ofangreindum atriðum skapar gullið 
tækifæri til að ganga í smiðju þeirra, læra af þeim hvað hefur skilað árangri og 
hvað beri varast. 
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Mat á þjónustuþörf aldraðra – þátttaka 
þeirra og aðstandenda 

  
Halldór Sig. Guðmundsson  
Sigurveig H. Sigurðardóttir 

 

Íslenska þjóðin er að eldast og hlutfall aldraðra af heildarmannfjölda fer 
hækkandi. Þessi þróun hefur verið hægari hér á landi en í flestum öðrum 
OECD ríkjum á síðustu áratugum, en fyrirsjáanleg er mikil fjölgun í aldurs-
hópnum 60 ára og eldri.  

Árið 2005 var fjöldi 60 ára og eldri um 15,7% mannfjöldans en árið 2020 
er áætlað að hann verði um 21,3%. Mest er fjölgunin í elsta aldurshópnum, 
en búist er við að 80 ára og eldri sem eru í dag 3.2% þjóðarinnar verði 8,3% 
af heildaríbúatölu árið 2050 (Hagstofa Íslands, 2009). Töluverður munur er á 
fjölda aldraðra í hinum mismunandi sveitarfélögum, en 65 ára og eldri eru frá 
0% og upp að 24% af heildaríbúatölu sveitarfélaganna (Landlæknisembættið, 
2009). Þessar breytingar á aldurssamsetningu þjóðarinnar munu hafa veruleg 
áhrif og kalla á breytingar á stefnu og framkvæmd þjónustu á mörgum 
sviðum samfélagsins. 

Með hækkandi aldri eru meiri líkur á að heilsan fari að gefa sig og að fólk 
þarfnist aðstoðar við ýmsar athafnir daglegs lífs. Þó svo að eldri borgarar séu 
í dag að jafnaði heilsubetri en jafnaldrar þeirra voru fyrir 20-30 árum er stór 
hópur sem þarfnast aðstoðar bæði frá opinberum aðilum og aðstandendum. 
Mikilvægt er því að kanna hvaða aðstoð og þjónustu eldri borgarar í okkar 
samfélagi þarfnast og hver það er sem veitir hana. Ekki er síður mikilvægt að 
afla upplýsinga um hagi þeirra aðstandenda sem veita öldruðu aðstoð og 
stuðning með það að markmiði að létta undir með þeim og styðja þá í 
umönnunarhlutverkinu.  

Þróun öldrunarþjónustu 

Miklar breytingar hafa orðið á þjónustu við eldri borgara á undanförnum 
árum. Með tilkomu sérstakra laga um málefni aldraðra sem tóku gildi í byrjun 
árs 1983 var stigið skref til að skilgreina frekar þá þjónustu sem ríki og 



68 Félagsráðgjöf Halldór Sig. Guðmundsson o.fl.  
 

  

sveitarfélögum bar að veita. Markmið laganna var að tryggja öldruðum þá 
þjónustu sem þeir þörfnuðust á þjónustustigi sem tæki mið af þörf þeirra og 
ástandi. Kveðið var á um að koma á samræmdu skipulagi á öldrunarþjónustu 
þar sem tekið væri tillit bæði til félagslegra og heilsufarslegra þátta aldraðra 
einstaklinga. Í lögunum voru ákvæði um hvernig þjónustan skyldi skipulögð 
og hver ætti að veita hana. Lögin voru endurskoðuð árið 1989 og árið 1999 
tóku gildi ný lög um málefni aldraðra og gilda þau enn í dag (Lög um málefni 
aldraðra, nr. 82/1989; Lög um málefni aldraðra nr. 125/1999). Ýmsar 
breytingar hafa verið gerðar á lögunum frá setningu þeirra og hefur þróunin 
verið á þann veg að tryggja eldri borgurum aukinn sjálfsákvörðunarrétt og 
jafnrétti á við aðra þjóðfélagsþegna. Einnig hefur verið skýrar kveðið á um 
fyrirkomulag þjónustunnar og um verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga 
(Þingskjal 736, 1988-1989; Lög um málefni aldraðra, nr. 82/1989). Frá 
upphafi heyrðu lögin undir Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið en í 
byrjun árs 2008 var málaflokkur aldraðra fluttur til Félagsmálaráðuneytisins 
sem nú heitir Félags- og tryggingamálaráðuneyti.  

Miklar vonir eru bundnar við að þessi breyting verði til þess að hægt verði 
að samhæfa opinbera heimaþjónustu betur og að hún flytjist í heild sinni til 
sveitarfélaganna í stað þess að vera stjórnað að tveimur aðilum, ríki og 
sveitarfélögum. Einnig mun hún hafa áhrif á viðhorf til aldraðra þar sem 
aukin áhersla er lögð á að öldrunarþjónusta sé velferðarþjónusta og athygli 
beint að því fríska í fari einstaklingsins frekar en að einblína á veikleika hans 
og sjúkdóma.  

Þjónusta og umönnun aðstandenda 

Á seinni árum hefur meira verið hugað að því að skoða heildarþörf aldraðra 
fyrir þjónustu og skilgreina hver það er sem veitir hana. Skipta má þjónustu 
við eldri borgara í formlega þjónustu (formal care) sem oftast er veitt af 
opinberum aðilum; sveitarfélögum og ríki og óformlega þjónustu (informal care) 
sem veitt er af fjölskyldu, nágrönnum og vinum og stundum af sjálfboða-
liðum (Sigurveig H. Sigurðardóttir, 2007).  

Mörkin á milli umönnunar, aðstoðar og þjónustu geta verið óskýr og 
leggur fólk oft ólíka merkingu í þessi hugtök. Wærness (1982) gerir greinar-
mun á einstaklingsbundinni þjónustu (personal services) og umönnun (care 
work). Þjónusta eða aðstoð er veitt þeim sem getur framkvæmt verkið sjálfur 
(personal services) en umönnun (care work) er veitt þeim sem ekki getur hjálpað 
sér sjálfur eða á erfitt með það.  



Mat á þjónustuþörf aldraðra  69 
 

  

Þjónustu við eldri borgara er oft skipt i tvö tímabil, það fyrra þegar hann 
þarfnast léttari aðstoðar t.d. við heimilishald og ýmis konar umsýslu og 
seinna tímabilið þegar meiri þörf verður fyrir persónulega umönnun. 
Rannsóknir hafa sýnt að á fyrri tímabilinu eru það aðstandendur sem helst 
rétta hjálparhönd en þegar aðstoðin verður meira krefjandi er oftast leitað til 
opinberra aðila (Johansson, 2002). 

Óformleg aðstoð við aldraðra hefur að undanförnu fengið aukna athygli í 
rannsóknum í Evrópu og víðar. Þjónusta aðstandenda við eldri vandamenn 
er talin vera meiri í Evrópu en við var búist og reiknað er með að hún eigi 
eftir að aukast (Daatland og Herlofsson 2004; Szhebehely 2005; Sundström, 
Malmberg og Johansson, 2006). Hér á landi hafa rannsóknir sýnt að um 13% 
65-80 ára eldri fá aðstoð frá börnum sínum einu sinni eða oftar í viku 
(Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið, 1999; Sigríður Jónsdóttir, 1997). Í 
samanburðarrannsókn á högum 80 ára og eldri einstaklinga í Lundi og í 
Reykjavík kemur fram að 62% íslensku þátttakendanna sögðu að börn þeirra 
veittu þeim aðstoð (Samuelsson, Svensson og Jónsson, 2005). Í hverju 
aðstoðin er fólgin er þó ekki ljóst. Rétt er að hafa í huga að aldraðir veita 
einnig óformlega þjónustu, en komið hefur fram að 12% aldraðra 67- 85 ára 
sögðust aðstoða aðra eldri borgara og um 30% þeirra höfðu veitt maka 
sínum aðstoð vegna alvarlegra veikinda eða fötlunar (Amalía Björnsdóttir, 
Auður Torfadóttir og Ingibjörg H. Harðardóttir, 2006).  

Í enskri rannsókn á þörfum fólks sem bjó í þjónustuíbúðum kom fram að 
fólk mældist með töluvert af óuppfylltum þörfum og að aðstandendur veittu 
mikla aðstoð. Þeir þættir sem aðstandendur hjálpuðu helst með voru þvottur 
(14%), innkaup (51%), fjármál (13%), heimilisverk (26%) og aðstoð við bað 
(6%) (Field, Walker og Orrell, 2004). 

Þróun á matsaðferðum 

Þegar meta á þörf aldraðra fyrir þjónustu hafa verið notuð ýmis konar mats- 
og mælitæki. Mæld er færni aldraðra einstaklinga, geta þeirra til að bjarga sér 
við athafnir daglegs lífs og hvernig hægt er að koma til móts við þarfir þeirra. 
Það sem einkennt hefur þau mælitæki sem notuð hafa verið hér á landi er að 
yfirleitt er ekki gert ráð fyrir annarri þjónustu en þeirri sem opinberir aðilar 
veita. Aðstandendur eldri borgara veita þeim töluverða þjónustu og hefur 
hún hingað til ekki verið metin sem skyldi. 

Eitt af því sem hefur einkennt öldrunarþjónustu hér á landi er að 
hlutfallslegur fjöldi þeirra sem dvelja á dvalar- og hjúkrunarheimilum er meiri 
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hér á landi en í nágrannalöndum okkar (Nososco, 2007). Áður en lögin um 
málefni aldraðra voru sett var talið að ástæða þess væri meðal annars sú að 
ekki fór fram mat á þörf fyrir stofnanaþjónustu og að frískara fólk færi inn á 
heimilin hér á landi vegna erfiðra félagslegra aðstæðna (Sigurðardóttir, 1985; 
Broddadóttir, Eydal, Hrafnsdóttir og Sigurðardóttir, 1997 ).  

Með tilkomu vistunarmats árið 1991 var brotið blað í öldrunarþjónustu á 
Íslandi, en þá var farið að meta þörf umsækjenda fyrir þjónustu og enginn 
gat vistast á hjúkrunar- og dvalareheimili án þess að hafa gengist undir slíkt 
mat. Vistunarmatið felur í sér mat á félagslegum aðstæðum, heilsufari, 
andlegu ástandi og færni í athöfnum daglegs lífs. Að loknu ítarlegu mati er 
ákvörðun tekin um hvort viðkomandi þarf á búsetu á hjúkrunarheimili að 
halda eða hvort önnur úrræði henti betur. Matið stuðlar að því að þeir sem 
eru í mestri þörf fyrir stofnanavistun ganga fyrir og það á að tryggja að allar 
leiðir til að styðja einstaklinginn til sjálfstæðrar búsetu hafi verið fullreyndir 
áður en til stofnanavistunar kemur. 

Í upphafi sáu þjónustuhópar í sveitarfélögunum aðallega um að 
framkvæma vistunarmat en árið 2008 tóku til starfa vistunarmatsnefndir í 
hverju heilbrigðisumdæmi, sem eru sjö talsins. Þá var yfirumsjón með 
framkvæmd þess einnig flutt frá heilbrigðisráðuneyti til landlæknis-
embættisins. Þessi breyting hafði í för með sér að matið varð samhæfðara á 
landsvísu og reglur hertar. Vistunarmatið í núverandi mynd á að tryggja að 
önnur þjónusta sem í boði er hafi verið fullreynd og að jafnræðis sé gætt við 
úthlutun hjúkrunarrýma. Einnig er því ætlað að veita yfirsýn yfir fjölda þeirra 
sem eru á biðlistum og hvar á landinu þeir dvelja. Hefur það þegar haft þau 
áhrif að biðlistar hafa styst. Í vistunarmatsnefndunum sitja læknir, hjúkrunar-
fræðingur og félagsráðgjafi með menntun eða þekkingu á sviði öldrunar-
þjónustu (Reglugerð um vistunarmat vegna hjúkrunarrýma nr. 1000/2008, 
Reglugerð um mat á þörf aldraðra fyrir dvalarrými nr. 543/2008; Þorbjörg 
Guðmundsdóttir, 2008). 

Við mat á þörf einstaklings fyrir hjúkrunarrými er einnig stuðst við 
svokallað RAI - matskerfi (Resident Assessment Instrument, ísl: raunverulegur 
aðbúnaður íbúa). Matið byggir á RAI-mælingum sem er gagnasafn um 
heilsufar og hjúkrunarþörf í hjúkrunarrýmum. Það var þróað í Banda-
ríkjunum og hefur verið staðfært til notkunar í mörgum löndum. Ákveðnir 
matslyklar og kerfi sem flokka álag eru notuð í þeim tilgangi að fylgjast með 
heilsufari og velferð hins aldraða einstaklings, að afla upplýsinga um þarfir 
hans og umönnun, svo og að afla samræmdra upplýsinga um þarfir stofnana. 
Einnig er markmiðið að tryggja að gæði heilbrigðisþjónustunnar séu sem 
mest, meta kostnað og að sjá til þess að það fjármagn sem fer til 
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þjónustunnar nýtist sem best. Nefnd skipuð af heilbrigðisráðherra hefur 
umsjón með RAI-matinu og notkun þess, en í henni sitja öldrunarlæknir, 
félagsráðgjafi, þrír hjúkrunarfræðingar og fulltrúi heilbrigðisráðuneytis sem 
gegnir formennsku (Reglugerð um mat á heilsufari og aðbúnaði íbúa í 
hjúkrunarrýmum nr. 544/2008). 

Landlæknisembættið hefur eftirlit með gæðum þeirrar þjónustu sem veitt 
er. Í reglugerðinni um mat á heilsufari og aðbúnaði íbúa, er ekkert getið um 
aðstandendur aldraðra en á heimasíðu landlæknisembættisins má sjá að 
notagildi RAI matsins er talið vera ótvírætt og „það bætir árangur um-
önnunar og hjúkrunar og þar með ánægju og vellíðan íbúa og aðstandenda“. 
(Landlæknisembættið, 2009). Mikilvægt er að huga að líðan fjölskyldu þeirra 
eldri borgara sem fá þjónustu því hún er oft mikilvægur og virkur þáttakandi 
í umönnun hins aldraða. 

Þarfagreining og mat 

Við mat og þarfagreiningar á vegum félags- og heilbrigðisþjónustunnar þurfa 
félagsráðgjafar og annað starfsfólk að afla upplýsinga um stöðu fullorðins 
einstaklings. Eitt þeirra vandkvæða sem staðið er frammi fyrir er að 
upplýsingar berast úr ólíkum áttum og frá mögrum. Mikilsvert er að vel sé 
staðið að þeirri upplýsingasöfnun og vali á hverjir upplýsingagjafarnir eru. 
Hins vegar er takmarkaður tími til ráðstöfunar , ekki síst að einstaklingsmiða 
upplýsingasöfnunina og halda utanum kerfisbundna skráningu. Við þessar 
aðstæður kemur því til staðlaðra matstækja þar sem megináherslan er 
samræmdar upplýsingar frá ýmsum upplýsingagjöfum. 

Eins og rakið er hér að framan, leggja matstæki mismikla áherslu á 
þátttöku þess sem metin er, aðstandenda hans/hennar eða matstækið byggir 
nær eingöngu á mati fagmannsins eða mati fagaðila á lýsingum annarra. Með 
aukinni vitund og áherslu á þátttöku einstaklingsins, valdeflingu og notenda-
samráði í velferðarþjónustunni, er æskilegt að gera ráð fyrir að þessar 
áherslur birtist í aðferðarfræði matstækjanna sem notuð eru við þarfa-
greiningar og mati á þjónustuþörfum eldra fólks. 

Hér verður stuttlega fjallað um tvö ný mælitæki sem sérstaklega eru sniðin 
að þjónustu við eldra fólk og gera ráð fyrir þátttöku margra í upplýsingagjöf 
og heildarmatinu.  
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ASEBA 60-90 ára og eldri 

Matslistakerfi ASEBA (Achenbach System of Empirically Based Assessment) er 
samheiti yfir úrval matslista sem hægt er að nýta við mat á ólíkum hópum 
fólks við ólíkar aðstæður. Kerfið er upprunnið í Bandaríkjunum og hafa listar 
verið þýddir á meira en 75 tungumál. Styrkleikar þess eru að gert er ráð fyrir 
mörgum upplýsingagjöfum, samstarfi við hlutaðeigandi og aðstandendur og 
myndræn framsetning á niðurstöðum. Skýr framsetning niðurstaðna leiðir til 
gagnlegra samskipta milli þeirra sem metin er, þeirra sem þekkja vel til, 
starfsfólks í þjónustu við viðkomandi og milli starfs-/faghópa. Þá verða til 
við matið upplýsingar sem liggja til grundvallar ákvörðun starfsmannsins um 
íhlutun eða tilvísun. ASEBA matslistarnir eru mjög vel samrýmanlegir öðrum 
matstækjum og greiningarferlum, en veita líka mikilsverðar upplýsingar sem 
önnur matstæki gefa ekki (Achenbach, Newhouse og Rescorla, 2004, 2007; 
Halldór Sig. Guðmundsson, 2006b). ASEBA er mest notaða og rannsakaða 
matskerfi sinnar tegundar, með yfir 6500 greinum um notkun þess í 80 
samfélögum sem birst hafa í yfir 800 bókum og fagtímaritum (ASEBA, e.d.). 

Sjálfsmat og mat aðstandenda eða annarra 

Þegar yngra fólk leitar aðstoðar er það yfirleitt sjálft meginheimildin um 
aðstæður sínar. Þessu er iðulega öfugt farið með eldra fólki. Þá leita aðrir svo 
sem maki, fullorðin börn eða starfsfólk í velferðarþjónustunni eftir þjónustu 
eða aðstoð við viðkomandi einstakling og veita einnig mikilvægar upplýsingar 
(Achenbach, Newhouse og Rescorla, 2007). 

ASEBA matslistarnir fyrir 60-90 ára mæta báðum þessum tegundum 
upplýsingasöfnunar með tveimur matslistum. Annar er sjálfsmatslistinn 
OASR (Older Adult Self-Report) og hins vegar OABCL listinn (Older Adult 
Behavior Checklist) fyrir maka, fullorðin börn eða aðra sem þekkja vel til. Á 
báður spurningalistunum, sjálfsmatslistanum (OASR) og matslista fyrir aðra 
(OABCL), eru spurningar sem varða samskipti við vini, hjúskaparstöðu og 
sambúð og samskipti við maka ef við á. Þessir þættir um samskipti við vini 
og maka, ásamt upplýsingum um styrkleika einstaklingsins veita mikilsverðar 
upplýsingar um aðlögun hans og aðstæður. Líkt og á öðrum matslistum 
ASEBA eru opnar spurningar um veikindi, skerta færni eða fötlun, helstu 
áhyggjuefni og hvað svarandi telur vera helstu styrkleika sína. 

Spurningalistarnir samanstanda síðan af 123 fullyrðingum sem svarandi 
þarf að taka afstöðu til út frá því hvort þær séu (0) ekki réttar (svo vitað sé), 
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(1) að einhverju leyti eða stundum réttar og (2) eiga mjög vel við eða eru oft 
réttar. Síðustu tveir mánuðir eru hafðir til viðmiðunar við svörun. 

Niðurstöður OASR og OABCL listanna eru færðar inn í ADM hugbúnað 
fyrir úrvinnslu ASEBA lista og birtast niðurstöður sem línurit og stöplarit 
ásamt viðmiðunarlínum (cut off) sem dregnar eru við prósenturöð 93-97, þ.e. 
1,5 til 1,9 staðalfrávik á einkennaþáttum en 1 til 1,3 staðalfrávik á safn-
/heildarþáttum. Á einfaldan hátt er því hægt að sjá stöðu einstaklingsins í 
samanburði við aðra einstaklinga af sama kyni og á sama aldri. Ef upplýsinga-
gjafar eða svarendur eru fleiri er hægt að gera samanburð á milli þeirra auk 
myndrænnar framsetningar í stöplariti. 

Þýðing og staðfærsla, viðmið, réttmæti og áreiðanleiki 

ASEBA matstækin hafa víða um lönd reynst með sterka próffræðilega 
eiginleika. Viðmið og þáttagreiningar eru reglulega endurskoðuð. Að íslenskri 
þýðingu ASEBA matslistanna OASR og OABCL komu margir einstaklingar 
sem hafa unnið að þýðingum matstækja, hafa margháttaða og að nokkru 
ólíka sérþekkingu á efninu og hafa menntunarlegan og starfstengdan 
bakgrunn hérlendis og erlendis, þar á meðal frá Bandaríkjunum (Halldór Sig. 
Guðmundsson, 2006a).  

Forprófanir á íslenskum þýðingum OASR og OABCL voru unnar á 
árunum 2005-2006 í samstarfi við heilsugæslu og öldrunarstofnanir, meðal 
annars með stuðningi frá Framkvæmdasjóði aldraðra. Listarnir voru lagðir 
fyrir 30 manns, 17 sem dvöldu á dvalar- eða hjúkrunarstofnun og 13 á eigin 
heimili. Niðurstöður forprófunar leiddu til leiðréttinga á nokkrum spurn-
ingum, orðalagi og hugtökum auk breytinga á pappír og leturgerð (Halldór 
Sig. Guðmundsson, 2006a). Unnið er að rannsókn á réttmæti og viðmiða-
bindingu íslensku listanna. 

Áreiðanleiki 60 til 90+ matslista ASEBA er að jafnaði mjög hár. Það 
kemur fram í endurtekinni prófun (test-retest), samkvæmni (internal consistency), 
og samræmi/fylgni milli upplýsingagjafa (cross-informant aggrement). Í töflu 1 er 
yfirlit áreiðanleikastuðla einstakra þátta og heildarþátta OASR og OABCL frá 
Bandarískum rannsóknum.  
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Tafla1. Áreiðanleikastuðlar einstakra þátta OASR og OABCL matslistanna 

 

Með réttmæti er vísað til hvort próftæki mæli það sem því er ætlað að 
mæla og hafa höfundar OASR og OABCL matslistanna gert ítarlegar rétt-
mætisathuganir og þáttagreiningar við gerð mælitækisins. Meðal þeirra 
athugana er samanburður á fylgni milli OABCL og allnokkurra sértækra 
mælitækja eins og MMSE (Mini-Mental State Examination), Clock (Clock 
Drawing Test), ADAS (Alzheimers Disease Assessment Scale-Congnitive Subscale), 
GDS (Geriatric Depression Scale), CDR (Clinical Dementioa Rating), DSR 
(Dementia Severity Rating), TRA (Trail Making Test Part A) og IDAL (Instumental 

OASR OABCL
Adaptive Functioning Scale
Friends 0,70 0,70
Spouse/Partner 0,66 0,71
Personal Strengths 0,83 0,90
Mean alpha 0,73 0,77

Syndrome Scales
Anxious / Depressed 0,92 0,92
Worries 0,69 0,66
Somatic Complaints 0,82 0,79
Functional Impairment 0,86 0,90
Memory/Cognition 0,84 0,89
Thought Problems 0,81 0,85
Irritable/ Disinhibited 0,82 0,90
Total Problems 0,96 0,97
Mean alpha 0,84 0,86

Critical Items 0,89 0,91

DSM-Oriented Scale
Depressive Problems 0,88 0,89
Anxiety Problems 0,82 0,81
Somatic Problems 0,77 0,75
Dementia Problems 0,79 0,88
Psychotic Problems 0,69 0,82
Antisocial Personality Problems 0,63 0,78
Mean alpha 0,76 0,82

Áreiðanleikastuðull 
(Alpha Coefficients )
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Activities of Daily Living). Niðurstöður sýndu að OASR og OABCL listarnir  
aðgreina í 86% tilvika, á milli þeirra fullorðinna sem eiga í vanda (tilvísaðir) 
og þeirra sem ekki eiga í vanda (ekki tilvísaðir).  Sem dæmi um næmni og 
sértækni ASEBA matslista 60-90+ ára, hafa niðurstöður réttmætisathugana 
meðal annars sýnt að forspárgildi þátta OABCL matslistanna um erfiðleika 
með minni (memory/cognition) og elliglöp (dementia problem) eru réttar í 84-87% 
tilvika en rangar í 13-16% tilvika, þegar þau eru borin saman við niðurstöður 
greiningar á Alzheimer sjúkdómi (Achenbach, Newhouse og Rescorla, 2004, 
2007).  

Cane – þarfa og gæðamatstæki 

CANE (Camberwell Assessment of Need for the Elderly) er staðlað mælitæki til að 
meta þarfir eldra fólks fyrir þjónustu og umönnun. CANE er hannað í 
Bretlandi með það í huga að mæla þarfir í víðum skilningi, bæði þeirra sem 
búa heima og nota grunnþjónustu sem og þarfir eldra fólks sem dvelur innan 
stofnana. Markmiðið með þróun CANE var að útbúa mælitæki sem sér-
staklega væri hannað til að meta þarfir einstaklinga sem þyrftu aðstoð og 
þjónustu. Við mat á þörfum eru lagðir til grundvallar 24 þættir sem ná yfir 
félagslegar, líkamlegar og sálrænar hliðar og einnig umhverfi einstaklingsins 
og aðstæður. Að auki er spurt um þörf fyrir upplýsingar og álag vegna 
umönnunar vandamanns (Tafla 2.). 
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Tafla 2. Þarfir sem farið er yfir og metnar eru með CANE 

 

Tilgangur matsins er að fá fram á hvaða sviðum einstaklingurinn hefur 
þarfir sem eru uppfylltar eða óuppfylltar. Styrkleikar CANE liggja í að 
upplýsingasöfnun er frá mögrum aðilum. Viðtal er tekið við einstaklinginn 
sjálfan, aðstandanda hans, umönnunaraðila eða starfsmann og síðan leggur 
matsmaður sjálfur mat á þarfir þess sem verið er að meta. Þá eru fyrrgreindar 
24 þarfir greindar í uppfyllta eða óuppfyllta þörf, út frá því hvort ættingjar og 
vinir veiti aðstoð vegna þarfa einstaklingsins, þ.e. óformleg aðstoð, eða hvort 
sú þjónusta er veitt af staðbundinni þjónustu þ.e. formleg aðstoð. Svör 
viðmælenda eru flokkuð eftir uppgefnum kvarða í 0 (engin þörf), 1 (lítil 
aðstoð), 2 (nokkur aðstoð), 3 (mikil aðstoð) og 9 (veit ekki). Niðurstöður er 
síðan dregnar saman á samtölublaði. Út frá þeim má álykta um þarfir 
einstaklings og á einfaldan hátt finna út hverjar þær eru og á þeim grunni 
leggja drög að áætlun um íhlutun. Í framhaldi af slíkri matsgerð er eftirfylgd 
og endurmat unnið á sama hátt. 

CANE hefur frá upphafi verð rannsakað töluvert. Áreiðanleika og 
réttmætisprófanir hafa sýnt að mælitækið hefur háan innri áreiðanleika (r = 
0.8-0.96) og samkvæmni matsmanna (inter-rater) er einnig mjög góð 
(r≥0.75). Réttmæli CANE hefur verið prófað með samanburði við fjögur 
önnur mælitæki, m.a. CAPE-BRS (the Clifton Assessment Procedures for the 
Elderly-Behavior Rating Scale), GHQ (General Health Questionary), lífsgæðakvarða 

1. Húsnæði 16. Vísvitandi sjálfskaði
2. Heimilishald á eigin heimili 17. Óviljandi sjálfskaði
3. Fæði 18. Misnotkun/vanræksla
4. Eigin umönnun 19. Hegðun
5. Umönnun annarra 20. Áfengi
6. Athafnir daglegs lífs 21. Félagsskapur
7. Minni 22. Náin tengsl
8. Sjón/heyrn/samskipti 23. Peningar/fjármál
9. Hreyfigeta/byltur 24. Bætur/réttindi
10. Stjórn á þvagi og hægðum A. Þörf vandamanns fyrir upplýsingar
11. Líkamleg heilsa B. Andlegt álag vandamanns
12. Lyf Uppfyllt þörf (samtals)
13. Einkenni geðröskunnar Óuppfyllt þörf (samtals)
14. Andlegt álag Heildarþörf (samtals)
15. Upplýsingar Grunnur veittrar aðstoðar, þarfa- og 

ánægjugrunnur 
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(Short Form 36) og mælingu á athöfnum daglegs lífs (Barthel Index). 
Niðurstöðurnar sýndu viðunandi og góða fylgni milli CANE og þessara 
mælitækja (Reynolds, Hancock, Woods, Thornicroft og Orrell, 2004) 

Ensk útgáfa CANE hefur verið þýdd á ítölsku, þýsku, sænsku, tyrknesku, 
ísraelsku, og nýverið á íslensku. Íslenska þýðingin hefur verið forprófuð og 
nokkrar leiðréttingar gerðar á orðalagi (Anna Guðrún Halldórsdóttir, 2009). 
Frekari prófun á íslenskri útgáfu CANE er ólokið. Unnið er að hönnun 
hugbúnaðar að sértækri veflausn fyrir notkun CANE. Markmiðið er að 
auðvelda aðgengi og auka hagkvæmni í allri notkun og úrvinnslu upplýsinga 
fyrir notendur, stofnanir og sveitarfélög. 

Umræða og lokaorð 

Umönnun og þjónusta við eldra fólk á Íslandi hefur verið og verður að 
verulegum hluta sinnt af fjölskyldunni og vinum. Áhersla í stefnumálum hins 
opinbera er að auka vægi heimaþjónustu og annarrar opinnar þjónustu við þá 
sem búa heima. Jafnframt er horft til vaxandi ábyrgðar og þátttöku 
nærsamfélagsins með þjónustusamningum og áformuðum flutningi málefna 
aldraðra til sveitarstjórna.  

Á undanförnum árum hefur aukinn fjöldi eldra fólks sem nýtur 
heimaþjónustu leitt til þess að hvert heimili fær færri tíma í þjónustu. Þessum 
breytingum hefur að nokkru verið mætt með fjölbreyttari þjónustu hins 
opinbera með áherslu á dagvistun og önnur form opinnar þjónustu. Aðstoð 
fjölskyldunnar er einnig ótvíræð en umfang hennar hefur oft verið vanmetið. 
Rannsóknir sýna að helsta hjálparhellan er makinn þegar breytingar verða á 
getu og færni annars aðilans. Sama á við um þá sem búa einir, þeir leita fyrst 
til aðstandenda en síðan til formlegrar þjónustu eftir því sem aðstoðarþörfin 
eykst (Johansson, 2002; Sigurveig H. Sigurðardóttir, 2009). 

Mannfjöldaspár benda til að eldra fólki fjölgi verulegra. Gangi þær eftir 
þarf velferðarþjónustan að endurmeta þær matsaðferðir sem eru notaðar og 
innleiða aðferðir sem gera ráð fyrir að skrásetja á samræmdan hátt 
upplýsingar og mat einstaklinganna sjálfra, fjölskyldna þeirra og starfsmanna í 
þjónustunni.  

Þau matstæki sem hér hefur verið fjallað um eiga það sammerkt að gera 
ráð fyrir sjálfsmati hins fullorðna og mati annarra á stöðu hans/hennar og 
eru að því leyti frábrugðin öðrum matstækjum innan öldrunarþjónustunnar. 
Matslistarnir eru því  mikilvæg viðbót við mælitæki sem notast er við í mati á 
þörfum og skipulagningu þjónustu við eldra fólk hér á landi. 
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Samhliða vaxandi fjölda þjónustuþega, kröfu um skráningu gagna og 
þjónustumat ásamt kröfu um hagkvæmni, er tilefni að innleiða notkun slíkra 
matsaðferða í öldrunarþjónustu á Íslandi. Vaxandi kröfur um forgangsröðun 
verkefna, markvisst vinnulag, árangursmat og gæðamat á þjónustu kallar á 
slík ferli og innleiðingu þeirra í velferðarþjónustunni. Notkun á þessum 
mælitækjum í grunnþjónustu og stofnunum hefur sýnt að notendur/íbúar 
hafa óuppfylltar þarfir sem þarf að sinna. Markviss notkun mælitækjanna 
hefur líka leitt í ljós gloppur í þjónustunni við einstaklinginn bæði heima og 
innan stofnana og þannig orðið grunnur þekkingar sem leiðir til framþróunar 
í þjónustu og til aukinna gæða. 

Fjölskyldan gegnir veigamiklu hlutverki í þjónustu við aldraða og jafnvel 
má búast við að þátttaka hennar í umönnun eldri borgara muni aukast. Auk 
mats einstaklingsins sjálfs er mikilvægt að tekið sé tillit til viðhorfa 
aðstandenda þegar metið er hvers konar þjónusta er best til þess fallin að 
tryggja hinum aldraða öryggi og vellliðan. Með tilkomu nýrra matstækja er 
hægt að fylgjast betur með hvort sú þjónusta sem veitt er af aðstandendum 
og opinberum aðilum er fullnægjandi og komi til móts við þarfir 
þjónustuþegans.   
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Lífið kallar:  
Fjölþátta og fjölfaglegt meðferðarverkefni fyrir 
unglinga í sjálfsvígshættu og fjölskyldur þeirra 

 
Hrefna Ólafsdóttir 

 

Að missa lífslöngunina og sjá ekki aðra leið út úr þeim ógöngum en að taka 
sitt eigið líf hefur á undanförnum áratugum verið ein af 2-3 aðal-
dánarorsökunum á vesturlöndum, sérstaklega í yngri aldurshópum. Á Íslandi 
er talið að 12,8 á hverja 100.000 íbúa deyi vegna sjálfsvígs en sveiflur eru 
miklar milli ára og því er þessi tala fundin út sem meðaltal síðustu ára (Land-
læknir, 2007). Á tímabilinu 1951 til 2000 var fjöldi sjálfsvíga á Íslandi 15 
drengir og 5 stúlkur á hverja 100.000 íbúa á aldrinum 15 -24 ára (Þóroddur 
Bjarnason, Bryndís Björk Ásgeirsdóttir og Inga Dóra Sigfúsdóttir, 2002). Til 
þess að setja tölurnar í bein tengsl við hvað þetta eru margir einstaklingar á 
ári þá skoðaði höfundur tölur frá Hagstofu Íslands (2008) og í þeim 
skráningum kemur fram að í aldurshópnum 15-24 ára hafa að meðaltali 6 
einstaklingar á Íslandi látist á ári vegna sjálfsvígs eða vísvitandi sjálfskaða á 
árunum 1994-2006 og eru drengir mikill meiri hluti. Sjálfsvígstilraunum hefur 
einnig fjölgað á undangengnum árum á Íslandi en árið 1992 höfðu 4,5% 
framhaldsskólanema einhvern tímann gert sjálfsvígstilraun en 7,3% á árinu 
2000 (Þóroddur Bjarnason o.fl., 2002). 

Í Svíþjóð tóku 1380 einstaklingar sitt eigið líf á árinu 2003 og voru það 
um það bil þriðjungi fleiri en þeir sem létust í bílslysum það árið 
(Wessweman og Ringskog-Vagnhammar, 2007). Árið 2007 var sjálfsvíg 
ennþá algengasta dánarorök karla á aldrinum 15-44 ára en næstalgengasta 
dánarorsök kvenna á sama aldri í Svíþjóð (Wessweman, og Ringskog 
Vagnhammar, 2007). Á árinu 2005 var í Bandaríkjunum talið að sjálfsvíg væri 
þriðja algengasta dánarorsök ungmenna á aldrinum 15-24 ára, fleiri deyja þar 
vegna slysa og eru myrtir. Þar hefur talan verið að lækka en náði toppi 1994 
þegar 13,6 á hverja 100.000 íbúa í þessum aldursflokki létust í sjálfsvígum en 
sú tala var komin niður í 9,9 á árinu 2002 (Hendin o.fl., 2005).  

Samkvæmt rannsóknum kemur fram að einn af aðaláhættuþáttum 
sjálfsvíga er að hafa áður gert sjálfsvígstilraun (Hawton og Sinclair, 2003; 
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Wagman Borowsky, Ireland og Resnick, 2001). Einnig er talið að fyrri 
sjálfskaðahegðun af ýmsum öðrum toga sé mikill áhættuþáttur (Pinto, 
Whisman og McCoy, 1997). Aðrir sálfélagslegir þættir svo sem vonleysi, 
andúð, neikvæð afstaða til sjálf sín og einangrun eru einnig taldir vera 
mikilvægir áhættuþættir (Rutter og Behrendt, 2004). Byggt á þessum 
staðreyndum og mikilli fjölgun unglinga sem koma á bráðamóttöku BUGL 
vegna sjálfsvígstilrauna eða annarrar sjálfsvígshegðunar var ákveðið að finna 
leiðir til að mæta betur þjónustuþörf þessa skjólstæðingahóps. Þegar tölur 
voru teknar saman um hversu stór hópurinn er sem kemur í bráðaþjónustuna 
vegna sjálfsvígstilrauna eða annarrar sjálfsvígshegðunar kom í ljós að rúmlega 
helmingur eða 57% koma vegna þess. Því var ákveðið að þróa 
meðferðarverkefni fyrir þann hóp með það að markmiði að aðstoða 
unglingana og fjölskyldur þeirra við að brjóta vítahring vanlíðunar og 
vanmáttar og þróa og styrkja verndandi þætti. Sá þáttur sem einna helst er 
talinn verndandi gegn sjálfsvígstilraunum er upplifun barna og unglinga af 
nánu sambandi við foreldra sína og aðra fjölskyldumeðlimi. Þetta gildir fyrir 
bæði kynin. Hjá stúlkum skiptir auk þess tilfinningaleg vellíðan miklu máli en 
hjá drengjum eru það háar einkunnir sem skipta miklu máli. Fram kemur að 
ef þrír verndandi þættir eru til staðar þá minnkar áhættan á 
sjálfsvígstilraunum um 70% (Wagman Borowsky, Ireland, og Resnick, 2001).  

Þrátt fyrir að rannsóknarniðurstöður eins og þessi sýni skýrt fram á 
mikilvægi tengsla barna og foreldra hvað varðar verndun gegn vanlíðan barna 
þá er sagan um tengsl barna, og þá sérstaklega barna á unglingsaldri, og 
foreldra önnur. , Hin ráðandi saga í okkar samfélagi byggir  á þeirri hugmynd 
að samband foreldra og unglinga sé erfitt og ekki eftirsóknarvert, að börn og 
þá sérstaklega börn á unglingsaldri vilji helst eingöngu eiga samskipti við 
önnur börn á svipuðum aldri og þau sjálf. Þannig er ýtt undir þögn í stað 
raddar í tengslum foreldra og unglinga. Í verkefninu „Lífið kallar“ (LK) er 
gengið í berhögg við þessa ráðandi sögu og stuðlað að nýrri sögu sem gengur 
út á að mynda rými, viðurkenna mikilvægi og styðja/örva samskipti foreldra 
og barna á tímum þegar báðir fara í gegnum breytingar sem fylgja þroskaferli 
unglingsáranna. Meðferðaraðilar hafa í hverri aðkomu að máli 
barns/unglings, tækifæri til þess annað hvort að stuðla að því að samband 
foreldris og barns verði auðlind eða þeir ófrægja það. Með því síðarnefnda er 
telft í tvísýnu fyrir unglingana sem unnið er með og fjölskyldur þeirra. 
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Fræðilegur bakgrunnur 

„Lífið kallar“ (LK) byggir á þeirri afstöðu að viðkomandi unglingur hafi 
tímabundið misst lífslöngunina og geti fundið hana aftur meðal annars með 
því að endursegja fortíðarsögu sína með breyttum áherslum. Þannig myndast 
rými fyrir nýja sögu og einstaklingurinn fær tækifæri til þess að hafa áhrif á 
það hver framtíðarsaga hans verður. Aðferðafræði verkefnisins byggir á 
frásagnarnálgun. Hugmyndin í frásagnarnálgun er heimsýn sem byggir á  
þremur mismunandi hugtökum sem ekki eru bein órjúfanleg heild en tengjast 
þó. Þessi hugtök eru eftirnýhyggja (postmodernism), frásögn (narrative) og  
hugsmíðahyggja (social constructionism) (Flaskas, 2002) Frásagnarnálgunin 
býður uppá hugmyndir í kringum það hvernig vald, þekking og „sannleikur” 
eru meðhöndluð í fjölskyldum (Anderson og Goolishian, 1992; Flaskas, 
2002; Gergen og Gergen, 2004; White, 2000; White og Epston, 1990).  

Eftirnýhyggjuhugsun (postmodernism) er valin sem grunnhugsun í 
verkefninu fremur en nýhyggjuhugsun (modernism). Ástæða þess er sú að 
eftirnýhyggju hugsun gefur möguleika á að skoða vandann gagnrýnum 
augum út frá mörgum hliðum (Flaskas, 2002). Þar með gefst möguleiki á að 
skoða margar mismunandi hugmyndir um ástæður fyrir vandanum og einnig 
margar mögulegar leiðir til að mæta honum.  Í nýhyggju (modernism) hinsvegar  
er hugsað út frá því að um sé að ræða línulegt samband milli orsaka og 
afleiðingar og er stefnan þar að leita einnar orsakar fyrir vandanum  (Flaskas, 
2002). Í ljósi meðferðarhugmynda myndi nýhyggjunálgunin þýða að þú þarft 
að leita að einni réttri orsök vandans til að vita hvernig hin eina rétta lausn á 
honum er. Allir sem koma að málum þurfa því að vera með eina samstæða 
hugmynd  um orsökin og lausnina. Þessi hugsun þrengir því mjög 
möguleikana varðandi lausnir og felur frekar í sér að vandinn er sjúkdóms-
gerður. Samkvæmt eftirnýhyggjunni  er sem dæmi ekki til neinn einn sann-
leikur heldur á hver og einn einstaklingur sinn sannleika sem einnig er 
breytilegur í tíma (Flaskas, 2002).   

Frásagnarnágunin (narrative approach) gengur út á þá hugmynd að til að 
einstaklingur geti skilið og haft áhrif á eigið líf og framvindu þess þurfi hann 
að geta sagt sögu sína í tíma og rúmi (White og Epston, 1990). Þetta þýðir að 
möguleikar á breytingum felist í því að segja fortíðarsögu sína með breyttum 
áherslum, skapa þannig rými fyrir nýja framtíðarsögu og þar með hafa áhrif á 
það hvernig framtíðin verður.  Samkvæmt hugsmíðahyggjunni þá segir að 
það sem við vitum þróist ekki eingöngu útfrá innra taugakerfi mannsins 
heldur aðallega vegna samspils byggðu á  „gefa og þyggja“ samskiptum 
manna í milli (Gergen og Gergen, 2004). Talið er að upplifunin af því að eiga 
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samtal við aðra manneskju um sögu sína í tíma og rúmi  búi til þekkingu 
(Flaskas, 2002). Það er sem sagt talið mikilvægt samkvæmt þessum 
kenningum að þekking í kringum  vanda einstaklingsins og lausnir tengdar 
því verði til hjá skjólstæðingnum sjálfum í gegnum slíkt samtal í stað þess að 
þekking sé flutt sem staðreyndir frá sérfræðingi til skjólstæðings.   

Hugsmíðahyggjan (Gergen og Gergen, 2004), frásagnarkenningin (White 
og Epston, 1990; White, 2000), hugmyndir Foucault´s (2005) um hvernig 
hlutlægur sannleiki er tengdur þekkingunni og valdinu , eiga það sameiginlegt 
að vera með gagnrýna stöðu eftirnýhyggjunnar. Þessar hugmyndir mynda 
ekki endilega neina kenningarlega heild þrátt fyrir að þær hafi þennan 
sameiginlega grunntón (Flaskas, 2002).  

 Þegar miklir erfiðleikar eru í þeim tengslum sem við erum vön að treysta 
þá finnst okkur við síður vera sögusmiðir af eigin lífssögu Fólk upplífir þá  
fortíðarsöguna sem óbreytanlega fremur en ríka auðlind sem hægt er að 
sækja efni í til að móta nýja og breytilega framtíðarsýn. Við þær aðstæður er 
lausn á vanda mjög líklega ekki í sjónmáli. Undir þeim kringumstæðum er 
mikilvægara að nálgast fjölskyldur og vanda þeirra með viðhorfi sem byggir á 
fyrrnefndum hugmyndum fremur en að líta á frásagnarnálgunina sem 
einhverskonar tækni í meðferð. Frásögnin er ekki byggð á því sem við 
köllum staðreyndafrásögn heldur er um að ræða frásögn af eigin „sannleika” 
varðandi ákveðna atburði. Þessi sami sannleikur verður til í félagslegu 
samhengi. Ferlið byggir á því hvernig samspil fólks er þegar það býr til, þróar 
og viðheldur því sem samfélag þess heldur á lofti sem raunverulegum 
sannleika. Og þeirri merkingu/þýðingu sem hann hefur fyrir viðkomandi 
einstakling. Sannleikurinn verður til í gegnum tungumálið og er skipulagður 
og viðhaldið með frásögnum. Frásagnir eru bæði mótaðar af okkur og móta 
líf okkar, þannig eru okkar persónulegu sögur í samspili við sögu 
menningarinnar í samfélagi okkar. Frásagnir okkar eru bæði sprottnar úr 
reynslu okkar og móta hana. Sumar sögur verða ríkjandi sögur og aðrar ekki 
eða minna ríkjandi. En merkingin sem hver einstaklingur leggur í sinn 
sannleika byggir á þeirri tilfinningu sem viðkomandi einstaklingur fær þegar 
hann segir frá. Þannig getur ekki verið til neinn einn sannleikur því frásögn af 
einhverju hefur mismunandi þýðingu fyrir hvern einstakling á hverjum tíma 
fyrir sig vegna þess að einstaklingurinn er á stöðugri hreyfingu í gegnum 
tímann. Frásögnin í nútíðinni mun því ævinlega tengja fortíð og framtíð. 
Einnig hefur hver atburður fyrir sig mismunandi merkingu fyrir mismunandi 
einstaklinga og því getur sannleikur þeirra aldrei orðið sá sami.  

Það að setja sig í þá stellingu að skoða hluti út frá hugmyndinni „hvað ef“ 
eða út frá ímynuðum heimi getur aukið möguleikann á því að eigin hugmynd 
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um liðna atburði lifnar við og merkingin eða þýðingin sem einstaklingurinn 
leggur í hann flæðir óheft. Það byggir á því að einstaklingurinn er þá ekki 
bundinn af því sem hann telur vera rétt eða satt. Hann getur þannig óheftur 
breytt fortíðarsögunni og gert framtíðarsöguna að síbreytilegri sögu sem 
hefur meiri merkingu fyrir viðkomandi. Þannig er mikilvægt að nota 
ímyndunina til að nálgast meininguna eða þá þýðingu þess sem frásögnin 
fjallar um í gegnum þá tilfinningu sem skapast við frásögnina. Tilfinningin er 
þannig „þýdd” yfir í það hvaða merkingu hún hefur fyrir einstaklinginn. 

Meðferðin byggir á tveimur sálfélagslegum þáttum, annars vegar fjöl-
skyldunni og fjölskyldutengslunum sem verndandi umhverfi barnsins og hins 
vegar þróun sjálfsmyndar barnsins sem þroskast og dafnar í tengslum við 
foreldra sína. Sérstaklega er hugað að tengslamyndun barns og foreldris í 
tengslum við áföll (Bowlby, 1980).  

Verkefnið sjálft 

,,Lífið kallar”(LK) er fjölþátta og fjölfaglegt meðferðarverkefni fyrir börn á 
aldrinum 13-18 ára sem eru í sjálfsvígshættu, og fjölskyldur þeirra. Þetta þýðir 
að sjónum er beint að mörgum þáttum eins og barninu og líðan þess, 
foreldrunum og líðan þeirra, fjölskyldunni sem heild aðallega kjarna-
fjölskyldunni en einnig stórfjölskyldunni, tengslum og samskiptum þeirra. 
Þar sem um er að ræða unglinga sem flest hafa þegar gert sjálfsvígstilraun eða 
eru með annarskonar sjálfsvígshegðun er í raun ekki hægt að tala um 
fyrirbyggjandi meðferðartilboð heldur er markmiðið að rjúfa  vítahring 
sjálfsvígshegðunar.  

Til viðbótar við félagaráðgjöf koma faggreinar eins og geðlæknisfræði, 
barnageðlæknisfræði og geðhjúkrun að verkefninu. Aðferðafræði 
verkefnisins byggir á frásagnar og viðurkenningar –hugsmíðahyggju nálgun 
(narrative, appreciative constructionist approach) (Anderson og Goolishian,  1992; 
Freeman, Epston og Lobovits, 1997; Morgan, 1999; Roth, 1993; Weingarten, 
1997, 1998; White, 1989, 2000; White og Epston, 1990; Wilson, 1998). 
Meðferðin miðar að því að styðja börn og unglinga sem hafa orðið fyrir áfalli 
og í kjölfarið misst lífslöngunina tímabundið, við að finna lífslöngunina aftur 
og í tengslum við það móta nýja lífssögu, sögu um lífið sem kallar. Inntak 
meðferðarinnar er fjölskyldan, tengsl, sjálfsstyrkur og lífsgleðin sem 
verndandi öryggisnet. Markmið meðferðarinnar er því að efla fjölskylduna í 
hlutverki sínu að vera leiðandi í leitinni að lífssögu sem hefur að inntaki 
lífslöngun og lífsgleði sem verndandi afl til framtíðar. 
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Meðferðin samanstendur af samtölum, fræðslu og verkefnavinnu í 
unglingahópum, foreldrahópum og fjölskyldunum.  

Kynningarfundur. Við upphaf er þáttakendum boðið til 
kynningarfundar þar sem verkefnið er kynnt. Öllum fjölskyldumeðlimum í 
kjarnafjölskyldu og stórfjölskyldu er boðið. Ömmur og afar eru sérstaklega 
boðin velkomin. Fjölskyldurnar geta nýtt sér þetta tækifæri til að gefa 
systkinum og ömmum og öfum hlutdeild í vanda barnsins. Einnig geta 
stjúpforeldrar og stjúpsystkini í þeim fjölskyldum þar sem foreldrar eru skilin 
og hafa stofnað til nýrrar sambúðar nýtt sér þetta tækifæri til þess að taka 
hlutdeild í lífi barnsins.  

Foreldrafræðsla og umræður. Fjölskyldan er sálfélagslegt bakland og 
öryggisnet barna og unglinga. Eitt af markmiðum verkefnisins er að styðja 
foreldra til aukins sjálfstæðis og öryggis í foreldrahlutverkinu. Einnig er 
mikilvægt að foreldrarnir finni til vonar og gleði gagnvart framtíð barnsins. 
Fræðsla og samtal við aðra foreldra í sömu stöðu og sérfræðinga um þær 
aðstæður sem barnið og fjölskyldan í heild er komin í þegar barnið hefur 
misst trú á lífinu, er eitt af því  sem verkefnið býður uppá. 

Fjölskyldumeðferð. Tengslanet barnsins innan fjölskyldunnar er bæði 
öryggisnet fyrir barnið hvað varðar erfið viðfangsefni lífsins í barnæskunni 
sjálfri og einnig á fullorðinsárum þegar viðkomandi er á eigin forsendum að 
fást við það verkefni að lifa lífinu. Fjölskylduviðtölin eru hugsuð sem 
tækifæri fyrir alla fjölskyldumeðlimi að takast í sameiningu á við að einum 
fjölskyldumeðlim líður illa. Þannig gefst fjölskyldunni færi á að finna nýjar 
leiðir til samskipta og samveru. Samveru sem er gefandi fyrir alla fjölskyldu-
meðlimi. Þegar talað er um fjölskyldu er átt við foreldra og börn þeirra ásamt 
stjúpforeldrum og stjúpsystkinum.  

Hópmeðferð fyrir unglingana. Hópmeðferðin byggist á þemum sem 
eru fyrirfram ákveðin í samræmi við þá grunnhugmynd verkefnisins að hafa 
áhrif á afstöðu þátttakenda til ákveðinna þátta sem taldir eru nauðsynlegir 
sem verndandi þættir hvað varðar sjálfsvígshættu. Í upphafi hvers tíma eru 
hópstjórnendur með fræðslu um þema dagsins og síðan taka við umræður í 
hópnum þar sem upplifun og reynsla barnanna sjálfra er spegluð með tilliti til 
möguleika á breyttri afstöðu. Einnig eru leyst verkefni og farið í stutter ferðir 
út fyrir meðferðarstaðinn í tengslum við umræðuna og þemun. 

Lokafundur. Aðalinntak lokafundar er að halda uppá sigrana. 
Unglingunum eru afhent viðurkenningarskjöl og fluttar ræður um sigrana og 
allir, bæði starfsmenn og þáttakendur, gefa hvor öðrum endurgjöf. 
Unglingarnir undirbúa hátíðina með aðstoð hópstjóra og bjóða fjölskyldum 
sínum til hátíðarinnar.  
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Rannsóknarniðurstöður 

Á tímabilinu 21. febrúar 2007 til 11. nóvember 2008 voru haldin fimm 
námskeið á göngudeild Barna- og unglingageðdeildar Landspítala. 
Þáttakendum er öllum vísað frá bráðateymi BUGL og voru metin í sjálfsvígs-
hættu. Fjöldi barnanna sem sóttu námskeiðin voru 43 eða 8-10 börn á hverju 
námskeiði. Foreldrar, stjúpforeldrar, fósturforeldrar, systkini og stjúpsystkini 
voru 215 einstaklingar. Þannig voru um 258 einstaklingar sem sóttu fyrstu 
fimm námskeiðin.  

Þar sem verið var að þróa nýtt meðferðarúrræði og þrátt fyrir að það 
byggi á viðurkenndum aðferðafræðikenningum, var tekin ákvörðun um að 
gera mat á verkefninu (formative program evaluation) (Rubin og Babbie, 2008). 
Ákveðið var að kanna hvort afstaða fjölskyldumeðlima breytist varðandi 
afstöðu til áðurnefndra verndandi þátta. Þetta var gert með því að leggja 
matslista fyrir unglingana í upphafi meðferðar, í lok meðferðar og sex 
mánuðum eftir að meðferð lauk. Notaður var matslisti fyrir unglingana sem 
nefndur er Af hverju lífið fyrir unglinga (Reasons For Living for Adolescents) eða 
AHL-U (RFL-U) (Osman o.fl., 1998). Ástæða þess að þessi matslisti varð 
fyrir valinu er að hugmyndafræðin að baki spurninganna í listanum fellur vel 
að hugmyndafræði verkefnisins sjálfs og hann er gagnreyndur og notaður um 
allan heim. Þar er fremur spurt út frá styrkleikum en veikleikum sem 
einkennir mjög marga matslista (Osman o.fl., 1998). Einnig voru lagðir 
matslistar fyrir foreldrana í lok meðferðar varðandi afstöðu þeirra til 
gagnsemi meðferðarinnar fyrir þau sjálf, börnin og fjölskylduna í heild 
(Hrefna Ólafsdóttir, 2008). 

Heimtur eru 93% í fyrstu fyrirlögn eða í upphafi námskeiðs, 96% í 
annarri fyrirlögn eða í lok námskeiðs og 53% í þriðju fyrirlögn eða 6 
mánuðum eftir að námskeiði lýkur. Ástæður fyrir verri heimtum í þriðju 
fyrirlögn eru að ekki var búið að leggja þriðju fyrirlögn fyrir hóp 5 þegar 
þetta er skrifað og einnig er erfiðara að ná til fólks hálfu ári eftir að 
námskeiði lýkur. Markhópur námskeiðisins eru börn á aldrinum 13-18 ára og 
var meðalaldur unglinganna 15,7 ár (SD=0,65) við upphaf námskeiðs. 
Kynjahlutfall í verkefninu er það sama og í þeim hópi sem kemur á 
bráðamóttöku BUGL vegna mats á sjálfsvígshættu eða 70% stúlkur og 30% 
drengir. 

Marktæknin í AHL-U listanum var mæld með pöruðu t-prófi (Einar 
Guðmundsson og Árni Kristjánsson, 2005).  
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Mynd 1. Heildarniðurstöður úr öllum þáttum 

Þættirnir sem matslistinn mælir eru fimm í allt og þeir eru: 
fjölskyldusamstaða, afstaða til sjálfsvígs, sjálfsmat, viðurkenning og 
stuðningur frá jafningjum og björt framtíðarsýn. Niðurstöður úr fyrstu 
fyrirlögn og annarri fyrirlögn voru bornar saman og síðan niðurstöður úr 
fyrstu fyrirlögn og þriðju fyrirlögn. Þannig er fenginn mælanlegur munur 
annars vegar á þeirri breytingu sem verður frá upphafi meðferðar og við lok 
hennar og hins vegar frá upphafi meðferðar og sex mánuðum eftir að henni 
lýkur. Marktækni var mæld með pöruðu t-prófi og staðfesti prófið 
marktækni. 

 
Mynd 2. Fjölskyldusamstaða 

Í þessum þætti eru spurningar sem fjalla um stuðning, hvatningu og áhuga 
frá fjölskyldu, tilfinningalega nálægð milli fjölskyldumeðlima og samveru-
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stundir í fjölskyldunni. Niðurstöður úr fyrstu og annarri fyrirlögn og einnig 
fyrstu og þriðju fyrirlögn. Marktækni eins og áður mæld með pöruðu t-prófi 
og sýndi marktækni alveg á mörkunum í fyrri þættinum en marktæk í seinni 
þætti. 

 

Mynd 3. Afstaða unginganna til sjálfsvígs 

Mæld afstað unglinganna til ýmissa atriða í kringum hugmyndir þeirra um 
dauðann og sjálfsvígshegðun almennt. Fyrsta og önnur fyrirlögn borin saman 
og fyrsta og þriðja fyrirlögn einnig. Marktækni var staðfest í báðum 
mælingum. 

 

Mynd 4. Mat á eigin styrkleikum 

Þessi þáttur metur afstöðu unglinganna til eigin styrkleika og er 
marktækur munur á því hvað þau virðast vita meira um styrkleika sína og 
vera ánægðari með sig eftir að námskeiði lýkur og svo eykst það enn meir 
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þegar sex mánuðir eru liðnir. Eins og áður var fyrsta og önnur fyrirlögn 
borin saman og fyrsta og þriðja fyrirlögn einnig. Marktækni var í báðum 
tilfellum.  

 
Mynd 5. Jafningjasamstaða 

Hér er mæld afstaða unglinganna til þess hversu mikinn stuðning þau telja 
sig hafa í jafningjahópi sínum og hversu viðurkennd þau telja sig vera þar. 
Munur á fyrirlögnum 1 og 2 og fyrirlögnum 1 og 3 reyndist ekki marktækur. 
Því er ekki hægt að segja að afstaða unglinganna til þessa þáttar hafi breyst á 
tímabilinu.  

 

Mynd 6. Björt framtíðarsýn 

Bjartsýni unglinganna varðandi framtíðina verður mun meiri eftir 
námskeiðið en hún var í upphafi og einnig að sex mánuðum liðnum, reiknast 
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marktækni í þessum þætti bæði í fyrri og seinni samanburði. Marktækni var 
mæld með pöruðu t-prófi. Jákvæð framtíðarsýn er það atriði sem talið er 
mikilvægast að náist fram í allri meðferð vegna sjálfsvígstengdra vandamála. 

Lagt var námskeiðsmat fyrir foreldrana sem náði til allra þátta nám-
skeiðisins, fræðslu og umræðna í foreldrahópi, unglingahópstarfið og 
fjölskylduviðtalanna. Foreldrarnir svöruðu út frá sér, það sem þau töldu sig 
sjá varðandi sig sjálf, barnið og fjölskylduna í heild. 

Niðurstöður voru þær að í 80% tilvika nýttist námskeiðið mjög vel eða 
vel.  

Umræða 

Niðurstöður úr þeim hluta rannsóknarinnar sem er til umfjöllunar hér gefur 
sterka vísbendingu um að meðferðin hafi verulega jákvæð áhrif á afstöðu 
unglinganna til lífsins annars vegar og til fjölskyldunnar hins vegar og afstöðu 
foreldranna til eigin getu sem uppalenda og til fjölskyldunnar sem verndandi 
nets fyrir unglinginn. 

Fjölskyldurnar nýttu þetta meðferðartilboð mjög vel, mæting var yfir 80% 
í öllum þáttunum og hjá unglingahópunum  var mæting yfir 90%. Það skipti 
miklu máli fyrir allflestar fjölskyldurnar að hægt var að bjóða uppá viðtölin 
eftir að formlegum vinnudegi lauk. Í þeim tilvikum þar sem foreldrar voru 
fráskilin hvort sem þau höfðu hafið sambúð á ný eða ekki fólst vinnan mikið 
í því að sameina foreldra á nýjan leik í foreldrahlutverkinu svo þeir gætu 
staðið betur saman um að sinna þörfum barna sinna. Í öllum fjölskyldunum 
fólst fjölskylduvinnan í því að finna leið til að breyta afstöðu fjölskyldu-
meðlima hvors til annars þannig að auðveldara væri fyrir þá að eiga gefandi 
samskipti. Þetta  tókst vel í öllum hópunum enda tóku unglingarnir það 
sérstaklega fram í lokin hve miklar breytingar höfðu orðið á afstöðu 
foreldanna í garð þeirra og hvað þær breytingar skiptu þá miklu máli. 
Foreldrarnir sögðu að það hefði komið þeim á óvart hversu fljótlega eftir að 
námskeiðið byrjaði, unglingarnir hefðu verið tilbúnir til að auka samskiptin 
við fjölskylduna.  

Ætla má að slík afstöðubreyting sé ekki alltaf auðveld fyrir fólk sem býr í 
íslensku samfélagi. Ástæðuna má rekja til þess að í menningarsamfélagi þar 
sem gildi einstaklingshyggju og sjálfstæði er í eins miklum hávegum haft eins 
og í okkar samfélagi, þá má í raun segja að hugmyndir um mikilvægi tengsla 
og samveru barna og foreldra sé í pólítíkskri andstöðu við ríkjandi sögu 
samfélagsins. Sögu sem dynur bæði á börnum og foreldrum og gengur út á 
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að börn vilji helst vera með öðrum börnum, ekki með foreldrum sínum, og 
að aðrir en foreldrarnir séu bestir til þess fallnir að veita börnum þeirra 
leiðsögn og kynna fyrir þeim ný og spennandi verkefni. 

Þessi ríkjandi saga ógnar tengslum foreldra og barna og styður í staðinn 
þá hugmynd að tengsl barna við önnur börn sé mikilvægari og þannig verður 
þögnin ríkjandi í stað raddar í tengslunum milli foreldra og barna þeirra. 
Þögnin býr til lokað aftengt rými þar sem börnin verða að einskonar eylandi í 
eigin heimi, heimi sem oft á tíðum verður ekki aðgengilegur fyrir foreldrana 
og sem börnin eiga erfitt með án leiðsagnar foreldra að tengja útávið. Það er 
reynsla höfundar af fjölskyldumeðferðarstarfi í rúma tvo áratugi að mikið 
beri á þessu til dæmis hjá börnum sem eiga tvö heimili. Oft koma foreldrar 
sem ekki búa saman hlutum fyrir þannig að þeir hittast helst ekki, leikskólar 
og skólar verða millistykki á milli foreldranna í lífi barnanna. Annað foreldri 
skilar barninu til dæmis á leikskóla og hitt sækir það þangað seinna um 
daginn. Í tilfinningu barnsins er þá hvorugt foreldrið ábyrgt fyrir því þann 
daginn, barnið verður eyland sem tilheyrir hvergi. Ein stúlka í verkefninu sem 
lengi hafði séð sjálf um að koma sér á milli heimilanna sagði að hún upplifði 
að ferðin á milli heimilanna væri í raun eini staðurinn sem hún átti fyrir sig og 
upplifði sig því eiga heima „Á Hellisheiðinni” eins og hún sagði.  

Meðferðarnálgunin í verkefninu gefur til kynna að það sé mögulegt að 
rjúfa þá einangrun sem unglingar í sjálfsvígshættu virðast oft komnir í og 
sameina þá fjölskyldunni á ný. Þannig að þeir geti þá lagt upp í ferðalagið 
sem lengir bönd þeirra við foreldra sína frá öruggari stað en áður. 

Niðurstöður þeirra starfsmanna sem standa að verkefninu eru að 
mikilvægt sé að gefa hverjum þætti í slíku ferli góðan tíma svo undirlag 
meðferðarinnar og rannsóknarinnar verði eins haldfast og mögulegt er. 
Einnig er það sannfæring þeirra sem standa að verkefninu að bæði 
meðferðarþátturinn og rannsóknarþátturinn græði á því að ferlin ganga 
samhliða. Samhliða þróun á meðferðarverkefninu er verið að þróa rann-
sóknaráætlun þar sem markmiðið er að  efla aðferðarfræði rannsóknarinnar. 
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Í greininni er fjallað um rannsókn á aðgengi ungmenna að fíkniefnum. Reynt 
er að meta hve hátt hlutfall ungmenna eru í áhættu fyrir fíkniefnaneyslu og 
fjallað um þá staði þar sem svarendum hafa verið boðin fíkniefni. Leitað er 
svara við því hvernig draga megi úr aðgengi að fíkniefnum.  

Þegar ungmennum eru boðin fíkniefni aukast líkur á fíkniefnaneyslu 
(Arnardottir, 2008; Jóhanna Rósa Arnardóttir, 2008a, 2008b; Wagner og 
Anthony, 2002). Wagner og Anthony (2002) sýndu fram á að um 85% þeirra 
sem reykja eða drekka og hafa verið boðin fíkniefni séu líkleg til að prófa 
þau. Ef ungmenni neyta kannabisefna aukast líkurnar á því að þeim séu 
boðið kókaín. Því er hugsanlega um tvö ferli að ræða. Það er í fyrsta lagi að 
reykja eða drekka áfengi sem er eins og merki fyrir fíkniefnasala að bjóða 
unglingum fíkniefni. Ef þau prófa veikari efni er það merki fyrir fíkniefnasala 
að bjóða þeim sterkari efni. Því er gagnlegt að spyrja ungmenni hvort þeim 
hafi verið boðin fíkniefni þar sem ekki er um ólöglegt atferli að ræða og það 
getur verið undanfari fíkniefnaneyslu (Storr, Chen og Anthony, 2004; 
Wagner og Anthony, 2002). Það gefur jafnframt vísbendingu um hversu 
mörg þeirra verða vör við þessi efni og umfang fíkniefnamarkaðarins. 

Fíkniefnabrotum hefur fjölgað undanfarin ár, þau voru 994 árið 2002 en 
voru 1568 árið 2008 (Ríkislögreglustjórinn, 2008a, 2008b). Meirihluti þeirra 
er vegna vörslu og neyslu fíkniefna sem kemur m.a. til af aukinni áherslu 
lögreglu með eftirliti á götum úti (Ríkisendurskoðun, 2007; Ríkislögreglu-
stjórinn 2008a). Fjöldi kærðra einstaklinga eykst við 18 ára aldur en það 
dregur aftur úr við 25 ára aldur en hlutfallslega flestir þeirra sem kærðir voru 
til lögreglu fyrir fíkniefnabrot árið 2007 voru á aldrinum 19-20 ára (Ríkis-
lögreglustjórinn, 2008a). Við 18 ára aldur dregur einnig verulega úr skólasókn 
og sum ungmenni eru hvorki í skóla né vinnu (Olafsson og Arnardottir, 
2008; Jóhanna Rósa Arnardóttir, 2008b). 

Fíkniefni, og vandi samfara þeim, eru orðinn hluti af íslensku samfélagi 
og er engan veginn nýtt fyrirbrigði (Helgi Gunnlaugsson, 2003, 2008; SÁÁ, 
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2007). Fíkniefnaneysla getur haft alvarlegar afleiðingar og því mikilvægt að 
sporna gegn neyslu þeirra (Pedersen, 2009; Ranaweera og Samarasinghe, 
2006; SÁÁ, 2007; World Health Organization, 2008). Forvörnum er hægt að 
beita með almennri fræðslu í skólum sem bætir hæfni í gagnrýnni hugsun og 
með eðlilegri fræðslu um vímuefni, þrátt fyrir að slík fræðsla sé engin 
trygging fyrir að ungmenni fari ekki að neyta fíkniefna (Currie, 1993; Botvin 
og Griffin, 2003; Ranaweera og Samarasinghe, 2006; Lýðheilsustöð, 2007; 
Arnardottir, 2008; Jóhanna Rósa Arnardóttir, 2008a, 2008b, 2008c). Einnig 
er hægt að beina forvörnum að umhverfinu sem getur haft áhrif á hegðun og 
líðan einstaklinga. Erlendis er algengt að ólögleg vímuefni séu seld í 
miðborgum og í hverfum þar sem ýmis félagsleg vandamál ríkja og 
einstaklingar af ýmsum ástæðum eru utan hins hefðbundna samfélags svo 
sem vegna atvinnuleysis, fátæktar eða vímuefnaneyslu (Carrie, 1993; Haro-
copos og Hough, 2005; Helgi Gunnlaugsson, 2008).  

Mikilvægt er að lögregla kunni skil á því umhverfi sem hún starfar í, þekki 
sölustaði og eðli fíkniefnamarkaðarins. Eflaust má flokka fíkniefnasölumenn 
í ýmsa flokka en hægt er að skipta þeim í tvo hópa, tækifærissinna, eða leik-
menn, og atvinnumenn. Tækifærissinnar stoppa gjarnan stutt við og margir 
þeirra selja til að eiga fyrir eigin neyslu. Þessir aðilar hafa ekki mikið magn 
fíkniefna á sér þar sem þeir eru ólíklegir til að hafa yfir miklum fjármunum að 
ráða. Atvinnumennirnir eru líklegri til að vera betur þjálfaðir, fara huldu 
höfði og erfiðara er fyrir lögregluna að átta sig á starfsemi þeirra (Buerger, 
1992; Harocopos og Hough, 2005). Hér á landi hefur það verið löggæslunnar 
að takast á við framboðið en ýmissa annarra aðila að takast á við eftir-
spurnina svo sem með forvarnafræðslu (Ríkisendurskoðun, 2007). 

Eck (1995) hefur bent á að þeir sem velja að selja fíkniefni standa frammi 
fyrir mörgum vandamálum ekki síst þegar haft er í huga að lög og reglur ná 
ekki til starfseminnar þannig að í fá hús er að venda komi upp vandamál. 
Hann telur að þeir sem selja fíkniefni hafi um tvær aðferðir að velja. Í fyrsta 
lagi geta þeir selt fólki sem þeir þekkja eða fólki sem þekkir fólk sem þeir 
þekkja. Með þessari aðferð draga þeir úr hættunni á að vera handteknir eða 
stolið af þeim en á móti dregur það einnig úr sölumöguleikum og hagnaði 
því samfara. Í öðru lagi geta þeir selt ókunnugu fólki. Sölumaðurinn nær þá 
til fleiri kaupenda. Aðgengi að fíkniefnum verður meira fyrir kaupandann. 
Hins vegar eykur þessi aðferð hættuna á handtöku og þjófnaði. Þessar tvær 
aðferðir hafa ólík áhrif á fíkniefnamarkaðinn, svo sem hvar varan er seld 
(Eck, 1995). Það getur verið erfitt að meta árangur af starfi lögreglu á 
fíkniefnamarkaðinn, því þó fleiri mál séu uppvís er það ekki trygging fyrir því 
að viðkomandi söluleið sé hætt (Harocopos og Hough, 2005).  
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Þessar rannsóknir sýna að mikilvægt er að kanna að hvaða marki 
ungmennum hafa verið boðin fíkniefni, sem gefur vísbendingu um 
framboðið, og á hvaða stöðum það er. Einnig þarf að skoða eftirspurnina og 
hvort fíkniefni séu aðeins boðin þeim hópi sem sækist eftir þeim eða hefur 
þegar neytt þeirra. Auk þess þarf að leggja mat á stærð áhættuhópsins og leita 
leiða til að draga úr aðgengi ungmenna að fíkniefnum. 

Aðferð 

Rannsóknarsniðið er megindlegt og gögnin byggð á spurningalista sem 
lagður var fyrir í símakönnun sem framkvæmd var af Félagsvísindastofnun 
Háskóla Íslands dagana 18.10.–18.12. 2007. Tekið var 1200 manna til-
viljunarúrtak úr þjóðskrá meðal fólks á aldrinum 18–20 ára á öllu landinu. 
Fjöldi svarenda var 811, alls neituðu 52 að svara og ekki náðist í 260 manns. 
Svarhlutfall var 68%. Um 55% svarenda voru karlar og 46% konur. 
Meðalaldur var 19 ár.  

Í rannsókninni er fjallað um áfengi og fíkniefni. Fíkniefni eru hér 
skilgreind sem öll ólögleg vímuefni eins og hass, marijúana, kókaín, am-
fetamín, e–töflur, LSD og önnur sambærileg efni. Ef spyrlar voru í vafa um 
hvort um var að ræða fíkniefni átti það að vera ákvörðun svarenda sem réði 
hvort viðkomandi efni væri ólöglegt vímuefni. Til að kanna aðgengi að 
fíkniefnum voru þátttakendur spurðir hvort þeim hafi oft, stundum, sjaldan 
eða aldrei verið boðin fíkniefni önnur en áfengi. Til að kanna að hvaða marki 
þau þekktu til þess hvernig nálgast má fíkniefni hér á landi voru þeir spurðir 
hvort þeir þekktu vel eða illa hvernig nálgast má fíkniefni hér á landi, s.s. 
hass, amfetamín, kókaín eða e-töflur.  

Í krosstöflum er reiknað kí-kvaðrat próf til að bera saman hvort 
tölfræðilega marktækur munur sé á milli hópa. Þegar marktækur munur er á 
milli hópa er það merkt í viðkomandi töflum með stjörnum. Þar merkir ein 
stjarna að tengslin séu marktæk miðað við 95% vissu p<0,05, tvær stjörnur 
að p<0,01 og þrjár stjörnur að p<0,001. Þegar engar stjörnur eru sýndar þá er 
ekki tölfræðilega marktækur munur á hópum. 

Niðurstöður 

Hér eru kynntar niðurstöður um aðgengi að fíkniefnum, fjallað er um 
áhættuhóp fyrir fíkniefnum og þá staði þar sem svarendum voru boðin 
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fíkniefni. Þátttakendur voru spurðir hvort þeim hafi verið boðin fíkniefni 
önnur en áfengi. Um 17% svarenda hafði oft verið boðin fíkniefni, 16% 
stundum, 28% sjaldan og 39% aldrei. Þannig má álykta með 95% vissu að 
um 60,7% (+/-3,4% vikmörk) ungs fólks á aldrinum 18–20 ára hafi einhvern 
tíma um ævina verið boðin fíkniefni (sjá töflu 1). 

Tafla 1. Hlutfall svarenda sem hafa verið boðin fíkniefni eftir kyni og eftir því 
hvort þeir hafa neytt fíkniefna á síðastliðnum 12 mánuðum 

 
**p<0,01; ***p<0,001 
 

Þrátt fyrir að mörgum hafði verið boðin fíkniefni þá hafa þeir ekki neytt 
þeirra. Um 20% svarenda sögðust hafa neytt fíkniefna á síðastliðnum 12 
mánuðum. Meðal ungmenna sem ekki höfðu neytt fíkniefna á síðastliðnum 
12 mánuðum höfðu um 52% verið boðin þau. Í töflu eitt má sjá að 
hlutfallslega fleiri körlum (67%) en konum (53%) hafði verið boðin fíkniefni. 
Hins vegar hafði álíka mörgum konum og körlum sem hafa neytt fíkniefna 
verið boðin fíkniefni.  

Í töflu tvö má sjá hlutfall svarenda sem voru boðin fíkniefni greint eftir 
því hvort þeir höfðu reykt sígarettur eða vindla eða drukkið áfengi á síðustu 
12 mánuðum. Meðal svarenda sem höfðu reykt sígarettur eða vindla hafði 
um 75% verið boðin fíkniefni en um 44% þeirra sem ekki reyktu. Meðal 
þeirra svarenda sem höfðu drukkið áfengi höfðu 65% verið boðin fíkniefni 
en aðeins um 19% svarenda sem höfðu ekki drukkið áfengi. Eftir því sem 
svarendur sögðust oftar hafa reykt eða drukkið áfengi þá hækkar hlutfall 
þeirra sem hafði verið boðin fíkniefni. Um 38% svarenda sögðust þekkja vel 
hvernig nálgast má fíkniefni hér á landi og 55% sögðust þekkja það illa. 
Athygli vekur að þrátt fyrir að þeir segðust þekkja það illa höfðu 45% þeirra 

Oft % Stundum % Sjaldan % Aldrei % Fjöldi
Allir 16,7 16,0 28,0 39,3 810
Kyn***
 Karlar 18,8 19,3 29,3 32,7 441
 Konur 14,1 12,2 26,6 47,2 369
Ekki neytt fíkniefna**
 Karlar 11,3 16,4 30,7 41,7 336
 Konur 8,6 9,3 27,8 54,3 313
 Alls 10,0 12,9 29,3 47,8 649
Neytt fíkniefna
 Karlar 42,9 28,6 24,8 3,8 105
 Konur 44,6 28,6 19,6 7,1 56
 Alls 43,5 28,6 23,0 5,0 161
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verið boðin fíkniefni. Þetta gæti bent til að framboð á fíkniefnum sé meiri en 
eftirspurn ungmennanna eftir þeim (sjá töflu 2). 

Tafla 2. Hlutfall svarenda sem hafa verið boðin fíkniefni eftir því hvort þeir 
höfðu reykt eða drukkið áfengi á síðustu 12 mánuðum og eftir því hvort þeir 
þekkja vel eða illa hvernig nálgast má fíkniefni hér á landi 

 
*p<0,05; **p<0,01; ***p<0,001 

Áhættuhópur fyrir neyslu fíkniefna 
Svarendur voru flokkaðir í þá sem telja má í áhættuhópi fyrir að neyta 
fíkniefna og þá sem teljast ekki í þeim hópi. Skilgreiningin hér á áhættuhópi 
eru ungmenni sem sögðust oft hafa reykt sígarettur eða vindla eða oft 
drukkið áfengi á síðastliðnum 12 mánuðum og þeim jafnframt verið boðin 
fíkniefni. Svarendur sem sögðust hafa neytt fíkniefna teljast til 
áhættuhópsins. Eins og sýnt hefur verið fram á aukast mjög líkur á 
fíkniefnaneyslu ef svarendur sögðust oft hafa reykt eða oft drukkið áfengi 
(sjá töflu 2). Þegar ungmennum sem reykja eða drekka áfengi hafa verið 
boðin fíkniefni margfaldast líkurnar á því að þau fari að neyta fíkniefna, og 
sýnt hefur verið fram á að um 85% þeirra sem reykja eða drekka og hefur 
verið boðin fíkniefni eru líkleg til að prófa þau en aðeins um fjórðungur 
þeirra sem reykja ekki eða drekka (Wagner og Anthony, 2002). Því má reikna 
með að sú skilgreining sem hér er notuð sé e.t.v. of afmörkuð þar sem aðeins 
er miðað við þá sem sögðust oft hafa reykt eða oft drukkið áfengi en ekki 
alla þá sem sögðust hafa reykt eða drukkið áfengi á síðustu 12 mánuðum.  

Oft % Stundum % Sjaldan % Aldrei % Fjöldi
Reykingar sl. 12 mánuði***
 Ekki reykt 6,4 10,7 26,5 56,4 374
 Reykt, samtals 25,5 20,6 29,4 24,5 436
  Oft 37,9 26,1 23,2 12,8 211
  Stundum 23,4 22,1 20,8 33,8 77
  Sjaldan 8,8 12,2 42,6 36,5 148
Áfengisneysla sl. 12 mánuði***
 Ekki drukkið áfengi 1,4 10,0 7,1 81,4 70
 Áfengi, samtals 18,1 16,6 30,0 35,3 740
  Oft 22,6 20,4 31,7 25,3 372
  Stundum 13,1 15,7 28,4 42,8 229
  Sjaldan 14,4 7,9 28,1 49,6 139
Þekkir hv. nálgast má fíkniefni***
Vel 37,6 18,8 24,8 18,8 303
Hvorki vel né illa 7,7 38,5 34,6 19,2 52
Illa 3,9 11,4 29,1 55,6 437
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Um 44% svarenda flokkast í áhættuhópi fyrir fíkniefnaneyslu miðað við 
fyrrgreinda skilgreiningu, helmingur karla en um þriðjungur kvenna (sjá töflu 
3). Hins vegar eru álíka margir svarendur á höfuðborgarsvæðinu og á 
landsbyggðinni í áhættuhópnum.  

Tafla 3. Svarendur í áhættuhópi eftir kyni 

 
***p<0,001 

Staðir þar sem ungu fólki eru boðin fíkniefni 
Kannað var að hvaða marki þátttakendum voru boðin fíkniefni á þeim 
stöðum sem koma fram í töflu fjögur. Þeim var gefinn kostur á að nefna þá 
staði sem þeir mundu eftir. Af svarendum sem sögðu að þeim hafi verið 
boðin fíkniefni sögðu flestir eða um 62% það vera í partíi, 40% í miðbænum, 
39% á skemmtistað, 30% í framhaldsskóla, 26% á útihátíð, 13% í hverfinu 
heima, 11% á skólaballi og 10% í grunnskóla. Um 41% sögðu að þeim hafi 
verið boðin fíkniefni erlendis, en 6% þeirra svarenda (30 manns) nefndu bara 
erlendis og engan annan stað. Um 4% svarenda nefndu aðra staði eins og hjá 
félögum og kunningjum, á götum, heima, hjá fyrrverandi kærasta, heimahúsi, 
Portúgal, úti á bát, úti á röltinu, í strætó og í vinnustaðapartíi. Í engu tilvika 
var tölfræðilega marktækur munur eftir kyni.  
  

Já % Nei % Fjöldi
Allir 44,1 55,9 811
Karlar 50,0 50,0 442
Konur 37,1 62,9 369
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Tafla 4. Hlutfall svarenda sem voru boðin fíkniefni eftir þeim stöðum sem 
þeim voru boðin þau og eftir því hvort þeir höfðu neytt fíkniefna síðastliðna 
12 mánuði, séu í áhættuhópi og hvort þeir þekki vel eða illa til þess hvernig 
nálgast má fíkniefni hér á landi 

 
*p<0,05; **p<0,01; ***p<0,001 

 
Í töflu fjögur má einnig sjá hlutfall svarenda sem hafði verið boðin 

fíkniefni á þessum stöðum eftir því hvort þeir höfðu neytt fíkniefna eða ekki, 
hvort þeir þekktu vel eða illa til þess hvernig nálgast má fíkniefni hér á landi 
og eftir því hvort þeir flokkast í áhættuhópi eða ekki.  

Meðal svarenda sem höfðu neytt fíkniefna hafði hlutfallslega fleirum en 
þeim sem höfðu ekki neytt þeirra verið boðin fíkniefni í partíi, miðbænum, í 
framhaldsskóla, á útihátíð, í hverfinu heima og í grunnskóla.  

Meðal svarenda sem þekktu vel til þess hvernig nálgast má fíkniefni hafði 
hlutfallslega fleirum en þeim sem þekktu það illa verið boðin fíkniefni í 
miðbænum, á skemmtistað, í framhaldsskóla, á útihátíð, í hverfinu heima, á 
skólaballi, í grunnskóla, í félagsmiðstöð og í íþróttum. Meðal svarenda í 
áhættuhópi hafði hlutfallslega fleirum en öðrum verið boðin fíkniefni í partíi, 
í framhaldsskóla, á útihátíð, í hverfinu heima og í félagsmiðstöð.  

Partí kemur alls staðar fram sem sá staður þar sem flestum eru boðin 
fíkniefni. Þegar kannað er hvaða breytur í þessari rannsókn koma fram sem 
hugsanlega geta skýrt þetta þá vekur athygli, að meðal svarenda sem sögðust 
helst leita til foreldra sinna ef þeim líður illa, hefur í minna mæli verið boðin 
fíkniefni í partíi en öðrum svarendum (sjá töflu 5). Einnig má sjá tengsl milli 
þess hvert ungmenni leita helst þegar þeim líður illa og hvort þeim hafi verið 
boðin fíkniefni í miðbænum eða í grunnskóla. 

Allir
% Já % Nei % Vel % Illa % Já %  Nei %

Í partíi 62,2 73,2** 57,2 66,3 56,2 65,4* 54,2
Erlendis 41,3 46,4 38,9 45,5 37,6 43,7 35,2
Í miðbænum 40,4 52,9*** 34,8 53,3*** 27,3 43,1 33,8
Á skemmtistað 38,6 43,1 36,6 47,2** 28,9 38,9 38,0
Í framhaldsskóla 30,0 38,6** 26,2 36,2* 24,1 33,1* 22,4
Á útihátíð 26,2 35,3** 22,1 34,1*** 16,5 29,4* 18,3
Í hverfinu heima 13,2 24,8*** 7,9 19,5*** 8,7 16,6** 4,9
Á skólaballi 11,0 13,1 10,0 15,4** 6,2 11,4 9,9
Í grunnskóla 9,8 14,4* 7,7 17,5*** 1,5 10,6 7,7
Annars staðar 3,5 4,6 2,9 2,4 4,6 3,1 4,2
Í félagsmiðstöð 3,3 6,5 1,8 5,3* 1,0 4,3* 0,7
Í íþróttum 2,4 3,3 2,1 4,5* 0,5 3,1 0,7

Fíkniefnaneysla Þekkir hvar Áhættuhópur



102 Félagsráðgjöf Jóhanna Rósa Arnardóttir  
 

  

Tafla 5. Hlutfall svarenda sem hafa verið boðin fíkniefni í partíi, í miðbænum 
og í grunnskóla eftir því til hvers þeir helst leita ef  þeim líður illa 

 
Í partíi **p<0,01; Í miðbænum *p<0,05; Í grunnskóla *p<0,05 

Umræða 

Þessi rannsókn sýnir að mikið framboð er á fíkniefnum í samfélaginu þar 
sem um 60% svarenda hafa verið boðin fíkniefni og um 38% þekkja hvernig 
nálgast má fíkniefni hér á landi og 20% höfðu neytt fíkniefna á síðustu 12 
mánuðum. Ef efla á forvarnastarf þarf að beina athyglinni að stöðum þar 
sem fíkniefni eru boðin ungu fólki og leitast við að hindra söluleiðir. Harðari 
refsingar eru ekki líklegar til að bera árangur (Harocopos og Hough, 2005; 
Helgi Gunnlaugsson, 2003, 2008).  

Hér er kannað að hvaða marki ungmennum eru boðin fíkniefni. Þessi 
spurning var fyrst notuð í fyrri rannsókn höfundar um aðgengi að 
fíkniefnum sem framkvæmd var árið 2004. Það styrkir mjög niðurstöður nú 
þar sem samhljómur er milli þess sem kom fram í fyrri rannsókn. Sýnt hefur 
verið fram á að um 23% nemenda í 10. bekk þekkja hvernig þeir eiga að 
verða sér út um maríjúana (Hibell, Guttormsson, Ahlström, Balakireva, 
Bjarnason, Kokkevi, og Kraus, 2009). 

Hlutfallslega fleiri körlum en konum eru boðin fíkniefni sem er einnig í 
samræmi við fleiri rannsóknir (National Institude on Drug Abuse, 2003;  
Jóhanna Rósa Arnardóttir og Elísabet Karlsdóttir, 2005; Storr o.fl., 2004). 
Springer, Sambrano, Sale, Kasim og Hermann (2002) hafa bent á að konur 
séu álíka líklegar og karlar til að neyta fíkniefna ef þær hafa tækifæri til þess. 
Hins vegar sé drengjum frekar en stúlkum boðin fíkniefni af körlum sem þeir 
eru skyldir, kunningjum og ókunnugu fólki. Hér kemur fram að meðal 
svarenda sem höfðu neytt fíkniefna hafði konum jafnt sem körlum verið 
boðin fíkniefni. Hins vegar má sjá að meðal þeirra sem neyttu ekki fíkniefna 
hafði fleiri körlum en konum verið boðin fíkniefni. Þetta bendir til þess að 
fíkniefnasalar séu tilbúnari að bjóða körlum fíkniefni en konum hvort sem 
þeir neyti þeirra eða ekki. 

Í partíi % Í miðbænum % Í grunnskóla % Fjöldi
Allir 62,2 40,4 9,8 492
 Foreldra 51,5 33,9 8,2 171
 Félaga 67,1 42,3 9,8 246
 Ættingja 68,0 44,0 8,0 25
 Annað 71,9 59,4 25,0 32
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Áætlað er að 44% ungmenna séu í áhættu að neyta eða hafa þegar neytt 
fíkniefna hér á landi. Þetta er álíka hátt hlutfall og árið 2004 þegar 42% 
ungmenna voru talin í áhættu (Jóhanna Rósa Arnardóttir og Elísabet 
Karlsdóttir, 2005). Kannanir um fíkniefnaneyslu vekja upp efasemdir um 
hvort allir þeir sem hafa neytt fíkniefna séu tilbúnir til að viðurkenna það í 
spurningakönnun. Líklegt er að hér sé verið að mæla lágmarks 
fíkniefnaneyslu (20%) meðal þessa hóps. Hugsanlega næst ekki til þeirra  sem 
verst eru settir þar sem þeir eru ekki með síma og hvergi skráðir til heimilis 
(Helgi Gunnlaugsson, 2003; Pedersen, 2009) eða að sumir svarendur veigri 
sér við að segjast hafa neytt ólöglegra fíkniefna (Storr o.fl., 2004). Ef 
ungmenni eru spurð um marijúana neyslu þegar þau eru heima hjá sér eru 
færri sem segjast hafa neytt þess en ef spurt er þegar þau eru í skólanum 
(Orwin o.fl., 2006).  

Þrátt fyrir að ungmenni þekki illa hvernig nálgast megi fíkniefni hefur 
mörgum þeirra verið boðin þau (45%) og meðal svarenda sem höfðu ekki 
neytt fíkniefna höfðu um 52% verið boðin fíkniefni. Þetta bendir til að 
framboð fíkniefna sé meira en eftirspurn ungmennanna eftir þeim.  

Að reykja eða drekka áfengi eykur líkur á því að vera boðin fíkniefni sem 
er í samræmi við aðrar rannsóknir (Jóhanna Rósa Arnardóttir og Elísabet 
Karlsdóttir, 2005; Wagner og Antony, 2002). Það vekur athygli hvað það er 
mun sjaldgæfara að þeim sem ekki drukku áfengi séu boðin fíkniefni (19%).  

Margt bendir til að draga megi þá ályktun að fíkniefnamarkaðurinn sé 
frekar lokaður hér á landi, þar sem kaup og sala fari fram í gegnum 
kunningsskap. Algengast er að ungmennum séu boðin fíkniefni í partíum en 
fíkniefnaneysla og þekking á fíkniefnasölu hefur ekki tengsl við hvort ungu 
fólki eru boðin fíkniefni erlendis. Þannig getur verið fremur auðvelt fyrir 
þann sem reynir sölu efnanna í partíi að vita hverjir eru á staðnum, hverjum 
sé treystandi til að dreifa efnunum eða tengja sig á annan hátt við hópinn án 
þess að verða uppvís um lögbrot, og ólíklegt er að á slíkum stöðum komi 
kunningjar til með að tilkynna atvikið til lögreglu. Ef fíkniefnamarkaðurinn 
væri mjög opinn mætti reikna með að skemmtistaðir, miðbærinn og útihátíðir 
væru staðir þar sem fólk gæti helst náð í þessi efni. Mörgum hafa verið boðin 
fíkniefni á stöðum sem eru opnir almenningi sem ætti jafnframt að gera 
áhættu fíkniefnasalans meiri á því að verða uppvís um lögbrot þar sem hann 
hefur ekki stjórn á því hverjir sækja viðkomandi stað og hverjir ekki. Því má 
reikna með að salan fari eitthvað út fyrir raðir kunningja en erfitt er að 
fullyrða að hvaða marki.  

Um 30% þeirra sem voru boðin fíkniefni voru boðin þau í 
framhaldsskóla og um 10% í grunnskóla. Sýnt hefur verið fram á að þeim 
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ungmennum sem standa höllum fæti séu frekar boðin fíkniefni í skólum 
(Arnardottir, 2008; Jóhanna Rósa Arnardóttir, 2008a). Hugsanlega eru þau 
frekar úti við, hangsa við námið, finna sér skúmaskot til að reykja sem gefur 
fíkniefnasala kjörið tækifæri til að bjóða þeim efni þar sem fáir eru til 
afspurnar. Þetta þarf að hafa í huga við hönnun skólahúsnæðis og 
stuðningskerfi sem ætlað er nemendum sem hegða sér illa, þar sem þeir eru 
ekki látnir yfirgefa skólahúsnæði á meðan aðrir nemendur eru í skólanum. 
Lausnin getur ekki falist í því að reka þá úr skólanum. Hér hefur verið sýnt 
fram á að þau ungmenni sem leita helst annað en til foreldra, félaga og 
ættingja þegar þeim líður illa sögðu í meira mæli en aðrir að þeim hafi verið 
boðin fíkniefni í grunnskóla. 

Það getur verið erfitt að meta árangur af starfi lögreglu á fíkniefna-
markaðinn. Því þó fleiri mál séu uppvís þá er það ekki trygging fyrir því að 
viðkomandi söluleið sé hætt (Harocopos og Hough, 2005). Sé fíkniefna-
starfsemi upprætt þá getur það leitt til minni sölu eða að breyting verði á 
markaði og þá sérstaklega meðal atvinnumanna ef löggæslan verður harðari. 
Þrátt fyrir fleiri fíkniefnabrot þá er aðgengi ungmenna að fíkniefnum álíka 
mikið og árið 2004. Þörf er á fleiri aðferðum og að efla sértæka eftirgrennslan 
lögreglu. Því hefur verið haldið fram að til þess að ná árangri sé mikilvægt að 
lögregla starfi í nánu samstarfi við þá sem málið varðar (Harocopos og 
Hough, 2005; Ríkisendurskoðun, 2007). Lögregla þarf að vinna vel úr þeim 
gögnum sem hún hefur og kortleggja markaðinn auk þess sem kannanir 
meðal almennings geta hjálpað. Þannig getur verið æskilegt að hrista upp í 
markaðnum þrátt fyrir að búast megi við að hann finni sér annan stað 
(Harocopos og Hough, 2005).  

Algengustu fíkniefnabrotin eru vegna vörslu og neyslu fíkniefniefna, bæði 
hér á landi og erlendis. Fíkniefnaeftirlit hefur verið gagnrýnt og margir telja 
að það skili ekki tilætluðum árangri (EMCDDA, 2009; United Nations office 
on Drugs and Crime, 2009) og virðist sú hugsun vera að breiðast út að 
ávinningurinn af meðferð og uppbyggingu einstaklingsins sé líklegri til 
árangurs en harðari refsingar. Þrátt fyrir það er ekki hægt að greina fækkun í 
fjölda brota vegna vörslu og neyslu fíkniefna víðast í heiminum. Skýringin 
getur verið sú að enn sé töluverð mótspyrna gegn því að draga úr refsingum 
en einnig að auðveldara sé fyrir lögreglu að ákæra þá sem selja fíkniefni fyrir 
brot á lögum er varða neyslu og vörslu þeirra (EMCDDA, 2009).  

Leita þarf leiða til að draga úr dreifingu fíkniefna í partíum. Sýnt hefur 
verið fram á að hlutverk foreldra getur verið mikilvægt, sérstaklega er kemur 
að góðu sambandi við börnin. Engu að síður þarf að gera betur. Það hefur til 
dæmis skilað árangri ef lögregla heimsækir íbúana (Weisburd og Eck, 2004) 
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en þá mundi gefast tækifæri til að ræða um hvernig sporna má við 
fíkniefnasölu í partíum. Fíkniefnaneyslu fylgir stundum ákveðin menning, t.d. 
fata-, hár- eða tónlistartíska (Helgi Gunnlaugsson, 2003; Pedersen, 2009) sem 
ætti að auðvelda fíkniefnaeftirlit. Sérstök þörf er á að veita þeim ungmennum 
stuðning sem standa höllum fæti í grunnskólum. 

Rannsókn þessi er liður í stærra rannsóknarverkefni sem snýr að því að 
kanna áhættuþætti 18 til 20 ára ungmenna varðandi vímuefnaneyslu. 
Rannsóknin er styrkt af Forvarnasjóði, Forvarnanefnd Reykjavíkurborgar og 
embætti Ríkislögreglustjóra.  
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Framhaldsskólinn og velferð nemenda 
 

Sigrún Harðardóttir 

 

Í þessu erindi er fjallað um stöðu nemendahóps innan framhaldsskóla sem 
þörf hefur fyrir önnur úrræði en þau sem standa alla jafna til boða í fram-
haldsskólakerfinu. Þessi hópur samanstendur af nemendum sem eiga við 
miklar hamlanir að stríða og þurfa á sérstökum stuðningi og úrræðum að 
halda til að geta náð árangri í námi sínu. Töluverðar breytingar hafa verið 
gerðar á lögum um framhaldsskóla á undanförnum áratugum sem leitt hafa 
til mikillar fjölgunar nemenda en margt bendir til þess að þær breytingar hafi 
ekki skipt miklu máli fyrir þennan nemendahóp. Í erindinu er gerð grein fyrir 
rannsóknum á úrræðum sem sett hafa verið á laggirnar í Menntaskólanum á 
Egilsstöðum og hafa miðað að því að koma til móts við þessa nemendur þar 
sem áhersla hefur verið lögð á gildi heildarsýnar og þverfaglegar samvinnu. 
Þær rannsóknir hafa sýnt fram á lítinn árangur framhaldsskólans í því að 
koma til móts við nemendur með slakan undirbúning.  

Breytingar á lögum um framhaldsskólann 

Frá árinu 1988 eiga allir, sem lokið hafa námi í grunnskóla, rétt á námi í 
framhaldsskóla (Lög um framhaldsskóla nr. 57/1988). Með lögum um 
framhaldsskóla nr. 80/1996 voru til viðbótar lögfestar  nýjungar  til að mæta 
námsþörfum nemenda með mismunandi undirbúning úr grunnskóla. Í 
lögunum frá 1996 er fjallað um almenna námsbraut fyrir nemendur sem eru 
óákveðnir eða hafa ekki nægilega undirstöðu til að hefja nám á öðrum 
brautum og skólum falið að útbúa nám við hæfi þeirra nemenda (Lög um 
framhaldsskóla nr. 80/1996).  
   Í Aðalnámskrá 1999 er nánar kveðið á um almenna braut en þar kemur 
fram að markmið námsins sé að veita góða undirstöðu í kjarnagreinum og 
auk þess að gefa nemendum tækifæri til að fást við fjölbreytileg viðfangsefni í 
list- og verkgreinum. Tekið er fram að lengd námsins eigi að miðast við 
þarfir viðkomandi nemenda og geti tekið eitt til tvö ár. Sveigjanleiki í lengd 
brautarinnar er vegna þess að sá hópur nemenda, sem fellur undir viðmið 
almennra brauta, er fjölbreyttur. Innan hópsins eru nemendur sem hafa 
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ólíkar forsendur til námsins, allt frá því að vera óákveðnir eða þurfa lítillega 
að bæta námslega stöðu sína til að komast inn á aðrar brautir og yfir í það að 
hafa ekki náð fullnægjandi árangri í grunnskóla. Í námskránni er tekið fram 
að síðastnefndi hópurinn þarfnist öflugrar ráðgjafar og þurfi að fá tækifæri til 
að spreyta sig á nýjum viðfangsefnum auk bóknáms (Aðalnámskrá 
framhaldsskóla, 1999).  
   Miklar vonir voru bundnar við tilkomu almennra brauta því ekki hafði 
verið skýrt hvaða rétt nemendur með slakan undirbúning höfðu til þjónustu 
framhaldsskólanna. Síðan þá hafa flestir framhaldsskólar unnið að 
uppbyggingu og þróun almennra brauta til að koma til móts við þarfir illa 
staddra nemenda. Árið 2004 var gefin út skilgreining á fjögurra ára námi á 
starfsbrautum (sérdeildum) framhaldsskóla (Auglýsing nr. 661/2004). Í 
framhaldinu kom árið 2005 út námskrá fyrir starfsbrautir fyrir fatlaða 
nemendur (Námskrá fyrir starfsbrautir, 2005). 

Menntun og velferð 

Í Aðalnámskrá framhaldsskóla (2004) kemur fram að menntun sé ein 
meginstoð lýðræðis, almennrar velferðar og menningar og að hver maður á 
rétt á menntun eins og staðfest er í stjórnarskrá íslenska lýðveldisins og 
einnig í mannréttindasáttmála Sameinuðu þjóðanna sem Íslendingar eru 
aðilar að. Í Aðalnámskrá kemur jafnframt fram að framhaldsskólanum ber að 
sinna öllum nemendum hvernig svo sem undirbúningi þeirra er háttað úr 
grunnskóla, stuðla að alhliða þroska þeirra, búa þá undir störf í þjóðfélaginu 
og frekara nám (Aðalnámskrá framhaldsskóla, 2004). Í velferðarríkjum er 
skólinn talinn vera ein mikilvægasta stofnun samfélagsins. Markmið vel-
ferðarríkisins hafa víðast verið þau að draga úr stéttaskiptingu og jafna 
tækifæri og lífskjör fólks með því m.a. að skapa góð uppeldisskilyrði fyrir 
börn og veita aðgengi að menntun (Stefán Ólafsson, 2005).  

Brottfall úr námi 

Brottfall úr námi getur haft varanlegar afleiðingar á líf einstaklinga og lífsgæði 
þeirra sökum verri lífskjara og hættu á að lenda í félagslegum erfiðleikum sem 
kallar á þörf fyrir aðstoð samfélagsins (Rumberger, 1987). Einn stærsti hópur 
einstaklinga sem skilgreindur hefur verið í áhættu gagnvart brottfalli eru 
nemendur sem eiga við afmarkaða námsörðugleika að stríða. Sýnt hefur verið 
fram á að þau börn og ungmenni sem eru með slíkar hamlanir geta þróað 
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með sér frá fyrstu árum grunnskólagöngu sinnar minnimáttakennd og 
andlega vanlíðan sem hefur áhrif á sjálfsmynd þeirra, námsárangur og trú á 
eigin námshæfni (Christenson og Thurlow, 2004; Kavale og Forness, 1996; 
Mishna og Muskat, 2004).  

Brottfall úr framhaldsskólum á Íslandi hefur verið töluvert rannsakað en 
ekki hafa þó verið gerðar íslenskar rannsóknir sem snúa sérstaklega að því að 
kanna brottfall úr hópi nemenda á almennri braut. Niðurstöður íslenskra 
rannsókna hafa þó gefið fjölmargar vísbendingar um orsakir brottfalls. Sam-
kvæmt rannsókn á námsferli nemenda sem fæddir eru 1969 hættu rúm 30% 
þeirra í framhaldsskólanámi án þess að ljúka skilgreindu prófi. Aðeins 
tæplega helmingur þess árgangs hafði lokið formlegu framhaldsskólanámi 
fyrir 22 ára aldur. Þeir sem hættu strax á fyrstu önnum framhaldsnámsins og 
þeir sem ekki hófu nám í framhaldsskólum voru þeir nemendur sem höfðu 
lægri einkunnir á samræmdum prófum (Jón Torfi Jónasson og Guðbjörg 
Andrea Jónsdóttir, 1992). Niðurstöður rannsóknar á árganginum sem fæddur 
er 1975 sýndu fram á að tæp 43% árgangsins hafði ekki lokið framhalds-
skólanámi við 24 ára aldur. Þeir sem höfðu hætt námi höfðu fengið lægri 
einkunnir á samræmdum prófum en þeir sem héldu áfram. Einnig sögðust 
þeir ekki hafa séð tilgang með náminu og höfðu upplifað slæmt námsgengi 
og námsleiða (Jón Torfi Jónasson og Kristjana Stella Blöndal, 2002).  

Fyrirtækið Rannsóknir og Greining gerði rannsókn á félagslegri stöðu 
ungmenna utan framhaldsskóla og bar saman við jafnaldra þeirra í 
framhaldsskólum. Í rannsókninni kom m.a. fram að félagsleg staða og líðan 
þeirra sem stunda ekki nám í framhaldsskólum var lakari en þeirra ungmenna 
sem stunda nám. Ennfremur kom fram að stór hluti þess hóps hafði átt við 
námsörðugleika að etja í grunnskóla og það að gera þessu unga fólki kleift að 
hefja framhaldsskólanám hafi ekki verið lausn á þeirra vanda (Svandís Nína 
Jónsdóttir, Stefán Hrafn Jónsson, Inga Dóra Sigfúsdóttir, Hera Hallbera 
Björnsdóttir og Bryndís Björk Ásgeirsdóttir, 2003). Í ljósi slíkra niðurstaðna 
er ljóst að huga verður enn frekar að því að bjóða upp á úrræði innan 
framhaldsskóla sem henta þeim hópi sem verst er staddur til að koma í veg 
fyrir að þeirra bíði enn frekara skipbrot í námi.  

Reynslan af almennri braut 

Nám á almennri braut er ætlað nemendum sem eru óákveðnir og þeim sem 
ekki hafa náð nægilega góðum námsárangri í grunnskóla. Brautinni er í 
flestum skólum skipt upp þar sem áherslur eru mismunandi og á þann hátt 
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reynt að mæta þörfum sem flestra. Sem dæmi má nefna er brautinni skipt 
upp í þrennt í Menntaskólanum á Egilsstöðum, þ.e. fyrir óákveðna 
nemendur, fyrir þá sem þurfa að bæta stöðu sína í einni grein og fyrir þá 
nemendur sem þurfa að bæta stöðu sína í tveimur eða fleiri greinum áður en 
þeir geta hafið nám á öðrum brautum framhaldsskóla. Sá hópur sem vert er 
að huga verulega að er sá hópur sem þarf að bæta námslega stöðu í tveimur 
eða fleiri greinum. Undanfarin ár hafa um 10 – 15% nýnema í ME verið í 
þeirri stöðu. Þeir nemendur hafa margir hverjir verið með einstaklings-
námskrá í grunnskóla og vandi þeirra oft fjölþættur og uppsafnaður. 
Rannsóknir á þessum hópi hafa sýnt að nemendur vantar meiri aðstoð, bæði 
námslega og persónulega til að geta náð árangri í námi. Helstu vandkvæði 
þeirra eru afmarkaðir námserfiðleikar, heilsufarsleg vandamál, þunglyndi, 
sjálfsvígsþankar, athyglisbrestur með eða án ofvirkni (ADHD), 
hegðunarvandi, reiði, getuleysi í samskiptum, félagsleg einangrun, margþættur 
heimilisvandi og fjölskylduvandamál (Karl Marinósson, 2002).  
    Þrátt fyrir að tilkoma almennrar brautar hafi breytt miklu fyrir marga 
nemendur og þeir hafi fengið tækifæri til að bæta námslega stöðu sína og 
öðlast trú á eigin getu til náms þá hefur námið á brautinni ekki skilað árangri 
fyrir flesta nemendur í þeim hópi sem verst er staddur. Þeir nemendur þurfa 
á mun meiri þjónustu að halda en hægt er að veita innan almennra brauta 
samkvæmt þeim ramma sem um hana er settur og því falla þeir brott frá 
námi. Dæmi eru um það úr skólum, sem hafa veitt þessum hópi nemenda 
umtalsverðan stuðning og fjölbreytt úrræði, bæði í bóklegu og verklegu námi, 
að hátt hlutfall nemenda falli brott án þess að ljúka skilgreindu námi. Í einum 
skóla var brottfall úr þessum hópi frá 61,2% upp í 81% á þriggja ára tímabili 
(Hjalti Jón Sveinsson, 2009). Þessar tölur sýna fram á mikilvægi þess að 
rannsaka nánar stöðu þessa hóps til að vinna megi að frekari úrræðum til að 
mæta þörfum þeirra.  

Rannsóknir í Menntaskólanum á Egilsstöðum 

Á undanförnum árum hefur verið unnið að tvíþættum rannsóknum í 
Menntaskólanum á Egilsstöðum. Annarsvegar eru rannsóknir á stöðu 
nemenda sem eru illa staddir námslega og eiga oft við margvíslegan annan 
vanda að etja. Hinsvegar eru rannsóknir á árangri úrræða sem í boði hafa 
verið fyrir þessa nemendur í ME. Tilgangur rannsóknanna er að greina betur 
stöðu nemendanna og varpa skýrara ljósi á þarfir þeirra. Sem dæmi má nefna  
að unnið var að uppbyggingu úrræða fyrir nemendur með ADHD  þar sem 
mikið brottfall úr þeim hópi hafði verið viðvarandi. Úrræðið fólst í því að 
veita nemendum með ADHD aukinn námslegan og persónulegan stuðning 
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og áhersla lögð á samstarf við foreldra þeirra og kennara. Þrátt fyrir sértækan 
stuðning og fræðslu til nemenda dró ekki verulega úr brottfalli og því var 
ákveðið að gera eigindlega rannsókn á gagnsemi úrræðisins árið 2004. 
Niðurstöður rannsóknarinnar voru að sá stuðningur sem nemendur fengu  
kom að góðum notum en var engan veginn nægilega mikill til þess að þeir 
næðu ásættanlegum árangri í náminu. Í grunnskóla höfðu þeir allir átt í 
erfiðleikum í námi og voru í sérkennslu. Að mati nemendanna sjálfra höfðu 
þeir ekki nægilegt sjálfstraust þegar þeir hófu nám í framhaldsskóla og höfðu 
ekki náð tökum á truflandi einkennum ADHD. Foreldrar þeirra höfðu 
upplifað slæma reynslu af grunnskólanum sem fólst í togstreitu og baráttu 
fyrir þjónustu. Auk þess höfðu foreldrarnir fundið fyrir eigin bjargarleysi og 
verið í mikilli þörf fyrir stuðning í uppeldishlutverki sínu. Kennarar töldu sig 
vanta sérþekkingu á ADHD og aukið svigrúm til að sinna sértækum þörfum 
nemenda í kennslu.  

Af niðurstöðum rannsóknarinnar má ætla að stórauka þurfi stuðning við 
nemendur með ADHD í grunn- og framhaldsskólum til að bæta námslega 
stöðu nemenda, sjálfsþekkingu þeirra og auka samstarf við foreldra. Í kjölfar 
greiningar um ADHD virðist hafa vantað upp á að veita þeim og foreldrum 
nægilega fræðslu um orsakir og afleiðingar röskunarinnar og benda á úrræði 
sem henta. Jafnframt má draga þær ályktanir af niðurstöðunum að efla þurfi 
fræðslu um ADHD í kennaranámi því mjög mikilvægt er fyrir kennara að 
þekkja einkennin sem geta fylgt ADHD því þau geta haft mikil truflandi áhrif 
á nám og hegðun. Þegar komið er í framhaldsskóla verða truflandi áhrif 
einkenna ADHD oft meiri og áhrifaríkari vegna þess að skipulag í 
framhaldskólum er öðruvísi en í grunnskólum og ábyrgð nemendanna sjálfra 
á eigin námi er orðin meiri (Sigrún Harðardóttir, 2005).  

Í ljósi niðurstaðna rannsóknarinnar má ætla að nám á almennri braut sem 
felst í upprifjun og hægferð í kjarnagreinum til að treysta undirstöður 
þekkingar nemenda án sértækra úrræða dugi ekki til að mæta þörfum 
þessarra nemenda, því þrátt fyrir þann mikla stuðning sem þeir fengu í ME 
var námsárangur þeirra óásættanlegur. Til að bregðast við því var unnið að 
enn frekari þróun úrræða og haustið 2008 var farið af stað með nýtt úrræði 
sem kallað var fjölgreinabraut fyrir þá nemendur sem komu verst undirbúnir 
úr grunnskóla og áttu við margvíslegar hindranir að etja, s.s. leshömlun, 
ADHD og tornæmi. Markmið með þeirri braut var að undirbúa nemendur 
undir nám á almennri braut. Ákveðið var að vinna út frá því að byggja á 
styrkleikum hvers og eins, efla sjálfsmynd og trú á eigin getu til náms ásamt 
því að auka félagsfærni nemenda og aðstoða þau við að byggja upp seiglu. 
Tólf nemendur voru teknir inn á brautina. Af þeim voru fimm sem höfðu 
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verið með einstaklingsnámskrá í grunnskóla og voru staddir í námsefni 5. – 
10. bekkjar þrátt fyrir að hafa fengið sérkennslu í mörg ár í grunnskóla. Þeir 
áfangar sem nemendum stóð til boða voru fjölbreyttir og fólust bæði í 
bóklegu og verklegu námi. Það var ljóst frá upphafi að þetta nýja úrræði yrði 
dýrt og umfangsmikið og var ákveðið að kynna fyrirhugað verkefni fyrir 
bæjaryfirvöldum á Fljótsdalshéraði og Heilbrigðisstofnun Austurlands og 
leita eftir stuðningi við verkefnið. Þessir aðilar lýstu áhuga á samstarfi og 
töldu þörf fyrir slíkt úrræði.  
   Nemendur áttu það sammerkt að félagsleg staða þeirra var slæm og margir 
höfðu lent í einelti og bjuggu við erfiðar aðstæður heimafyrir. Ekki var aðeins 
um að ræða leiðsögn vegna hegðunar í skóla heldur einnig utan skóla og 
umsjónarkennari var í reglulegum MSN samskiptum og símasambandi við 
nemendur vegna ýmissa atvika sem komu upp utan skólatíma. Í upphafi 
annar fór hluti kennslustunda í að stöðva eineltistilburði, erfiða hegðun sem 
fólst í ljótum munnsöfnuði og að fara ekki eftir fyrirmælum. Sumir 
nemendur áttu erfitt með að sitja kyrrir í sætum sínum og  þurftu að fá að 
fara úr kennslustundum til að ná einbeitingu og róa sig. Fundir með 
foreldrum og kennurum voru haldnir eftir þörfum allan veturinn. Auk þess 
voru teknar saman greinargerðir fyrir um helming nemenda og sendar til sér-
fræðinga þar sem óskað var eftir frekari greiningum. Tilvísanir til sérfræðinga 
voru stór þáttur í utanumhaldinu og óhætt er að fullyrða að meðferðarþáttur 
starfsins á fjölgreinabraut hafi tekið jafnmikinn tíma og sjálf kennslan. 
Markvisst var unnið að því að mæla árangur úrræðisins og aðferðir við 
árangursmatið byggðu á megindlegum og eigindlegum aðferðum. 
   Niðurstöður rannsóknarinnar sýna að forvarnargildi verkefnisins hafi verið 
ótvírætt því aðeins tveir nemendur af 12 féllu brott frá námi. Ef úrræðisins 
hefði ekki notið við og nemendur verið skráðir á almenna braut er líklegt að 
fleiri nemendur hefðu fallið brott úr námi. Stór hluti starfsins fólst í 
meðferðarvinnu sem krefst öflugrar nemendaþjónustu til að geta sinnt því 
hlutverki. Þarfir nemendanna voru mjög ólíkar og þau þurftu öll 
einstaklingsþjónustu á einhverju sviði. Áberandi var hve nemendur vissu lítið 
um eigin annmarka og leiðir til að takast á við þá. Eftir veturinn höfðu aðeins 
fjórir nemendanna náð þeirri færni að geta hafið nám á almennri braut 
þannig að markmið fjölgreinarbrautar um að útskrifa alla nemendur yfir á 
almenna braut eftir veturinn náðust ekki (Tinna Halldórsdóttir og Sigrún 
Harðardóttir, 2008).  
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Ný lög – hvert stefnir? 

Ný lög um framhaldsskóla voru samþykkt árið 2008 sem eiga að hafa í för 
með sér róttækar breytingar á starfi skólanna. Lögin eiga að vera að fullu 
komin til framkvæmda árið 2011 (Lög um framhaldsskóla nr. 92/2008). Þessi 
nýju lög voru sett án þess að heildarúttekt hafi verið gerð á reynslu af 
almennri braut í skólum landsins. Ein af stærstu breytingunum sem verða 
með nýju lögunum felst í því að dregið er úr miðstýringu og skólarnir sjálfir 
fá meira sjálfstæði til að vinna að uppbyggingu og útfærslu námsbrauta. 
Skólarnir fá því tækifæri til að þróa nám fyrir þá nemendur sem sækja 
skólana. Vonandi leggja skólarnir metnað sinn í að útfæra námstilboð fyrir 
þennan nemendahóp. Sú umræða sem átt hefur sér stað í þjóðfélaginu í 
tengslum við nýju lögin hefur aðallega snúist um styttingu náms til 
stúdentsprófs og hvaða áherslur eigi að leggja í námsframboði skólanna. 
Minna hefur verið rætt um stöðu þeirra nemenda sem koma illa undirbúnir 
og útfærslu úrræða fyrir þá. Með því að auka stuðning við þann nemendahóp 
er hægt að gefa fleirum tækifæri til að nýta hæfileika sína og draga úr brottfalli 
á Íslandi. Í nýjum lögum er fjallað um aukinn stuðning fyrir nemendur 
skólanna án þess að gert sé ráð fyrir breytingu á starfsliði skólanna og þar 
með litið framhjá þeirri þörf sem þegar er orðin fyrir fleiri fagmenntaða 
sérfræðinga til starfa innan skólanna.  

Umræða 

Í þessari umfjöllun hefur því verið lýst að ákveðinn hópur nemenda kemur 
illa undirbúinn til náms í framhaldsskólum. Sú staða vekur upp spurningar 
sem snúa annars vegar að þeirri þjónustu sem nemendur fá á grunnskólaaldri 
og hins vegar að hlutverki framhaldsskólans. Það virðist vanta nokkuð upp á 
að nemendur og foreldrar þeirra fái aðstoð sem nauðsynleg er í kjölfar þess 
að barn fær greiningu um afmarkaða námsörðugleika eða persónulegan 
vanda sem kemur m.a. fram í því að þau koma illa undirbúin undir nám í 
framhaldsskóla. Algengasta form aðstoðar, þegar barn á í námsvanda í 
grunnskólum, felst í sérkennslu annaðhvort einstaklingskennslu eða í hópi og 
oft án þess að unnið sé út frá heildarsýn á stöðu barnsins. Árangur hefð-
bundinnar sérkennslu í grunnskólum landsins hefur lítið verið rannsakaður. 
Foreldrar margra þessara nemenda hafa sjálfir slæma reynslu af eigin 
skólagöngu og geta því lítið aðstoðað börn sín við námið. Auk þess virðast 
foreldrar oft hafa takmarkaðar upplýsingar um rétt barna sinna til þjónustu 



116 Félagsráðgjöf Sigrún Harðardóttir  
 

  

og hvar þeir geta leitað eftir aðstoð. Mikilvægt er að koma til móts við þessa 
nemendur og fjölskyldur þeirra og vinna á heildrænan hátt í málum þeirra 
með því að greina og meta þá þætti sem geta haft  áhrif á námsferlið og 
almenna vellíðan til að auka líkur á góðum árangri í framhaldsskóla. Sú vinna 
þarf að felast í þróun forvarna og stuðningsúrræða fyrir nemendur með það 
að markmiði að allir nemendur geti notið sín í skólaumhverfinu námslega, 
félagslega og tilfinningalega. Auka þarf samræmingu og samstarf megin-
stofnana velferðarkerfisins til að auka lýkur á velgengni þeirra, þ.e, skóla, 
félags- og heilbrigðisstofnana, því skólinn er í lykilaðstöðu til að stuðla að 
heilbrigði barna og fjölskyldna (Sigrún Júlíusdóttir, 2001). Á þann hátt væri 
hugsanlega hægt að koma betur til móts við þennan viðkvæma hóp,  hlúa að 
sálfélagslegri líðan nemenda og byggja upp seiglu sem styrkir þá og gerir 
þeim kleift að öðlast þá færni að geta sjálfir tekið ábyrgð á námi sínu og líðan 
og tekist á við þær hindranir sem mæta þeim í lífinu. Breytinga er þörf til að 
skólastofnanir standi undir því að vera ein af meginstoðum íslenska 
velferðarkerfisins þar sem allir fái tækifæri til menntunar eins og hæfileikar 
þeirra segja til um. Fyrr verður framhaldsskóli fyrir alla ekki að veruleika.  
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Samskipti foreldra og barna eftir skilnað 
 

Sigrún Júlíusdóttir 

 

Þessi grein er tvíþætt. Fyrst er athygli beint að því hvernig uppeldisaðstæður 
íslenskra barna tengjast fjölskyldugerð. Rannsóknum á uppeldisaðstæðum 
barna á Íslandi allra síðustu áratuga ber saman um að þegar á heildina er litið 
eiga börn einstæðra foreldra undir högg að sækja í samanburði við börn sem 
búa hjá eða njóta daglegs atlætis beggja foreldra. Drepið er á þætti sem 
gleggstur munur er á. Þá er sagt frá niðurstöðum nýrrar rannsóknar um 
reynslu af sameiginlegri forsjá sem meginreglu og um viðhorf foreldra til 
nokkurra lagalegra atriða sem varða það hvernig forsjár- og samvistamál geta 
verið áhrifavaldur um velferð barna1. 

Lífsgæði eftir fjölskyldugerð 

Hlutfall tekna/útgjalda einstæðra foreldra borið saman við aðrar 
fjölskyldugerðir er þegar á heildina er litið óhagstætt og „skekkt“, einkum 
miðað við vinnutíma. Um þriðjungur einstæðra foreldra lifir á mörkum 
fátækramarka eða við lágtekjumörk (at risk of poverty, existence minimum) 
en sambærilegt hlutfall fyrir foreldra í hjónabandi (með börn á framfæri) er 
5%. Algengara er að börn í lágtekjufjölskyldum á Íslandi hafi áhyggjur af 
fjárhagsafkomu en á hinum Norðurlöndunum. Íslensk börn fráskilinna 
foreldra hafa meiri áhyggjur af líðan, heilsu og framtíð foreldra sinna en börn 
í öðrum fjölskyldugerðum. 

Þetta tengist jafnframt því að einstæðir foreldrar vinna hlutfallslega fleiri 
stundir í viku og eru því meira fjarri heimilinu og undir meira álagi en 

                                                 
1  Samhliða undirbúnings þessarar kynningar á rannsókninni er að birtast grein í Tímariti 

lögfræðinga með áherslu um lagalega hlið niðurstaðna. Þá er hér einnig vísað til skýrslu 
nefndar félags- og tryggingarmálaráðherra um aðgerðir í málefnum einstæðra foreldra, 
2009. Heimildir sem byggt er á eiga við tímabilið fram á síðasta ár en vert er að minna á að 
íslenska efnahagshrunið haustið 2008 bitnar hvað harðast á þeim sem fyrir áttu í vök að 
verjast og hagur þeirra því væntanlega sínu verri nú en áður. 
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foreldar í öðrum fjölskyldugerðum. Einvera hefur áhrif á öryggiskennd 
barna. Hún eykur líkur á óheppilegum og oft óheftum áhrifum fjölmiðla og á 
vefefnisneyslu sem fram fer án eftirlits, aðhalds og gagnrýninnar samræðu 
við foreldri. Hún getur aukið slysahættu og líkur á óheppilegum „uppá-
tækjum“, tilrauna- og áhættuhegðun barna og ungmenna. Minni dagleg 
fjölskyldu- og foreldrasamskipti auka líkur á ofneyslu áfengis- og vímuefna 
og annarri andfélagslegri hegðun. Samskipti barna og foreldra, sem ekki hafa 
nægilega góðar aðstæður til að framfæra þau, vernda þau og efla, eru líklegri 
til að fara úrskeiðis og það getur átt sinn þátt í því að þau þurfa frekar að 
leita aðstoðar barnaverndaryfirvalda. Meiri hluti barnaverndarmála á vegum 
Barnaverndarstofu varða börn sem ekki búa hjá báðum foreldrum og af þeim 
búa 42% hjá einstæðri móður (Barnaverndarstofa, 2008).  

Einstæðar mæður þurfa í meira mæli á fjárhagsaðstoð að halda. Þannig 
kemur fram í Árskýrslu Ráðgjafarstofu um fjármál heimilanna (2006) að á 
tímabilinu 2004-2006 eru einstæðar mæður stærsti hópur foreldra sem leitar 
ráðgjafar vegna greiðsluerfiðleika eða 35%, samanborið  við að hjón með 
börn eru 20% hópsins. Í árskýrslu Velferðarsviðs Reykjavíkurborgar (2007) 
kemur fram að meðal þeirra sem fá fjárhagsaðstoð er hlutfall einstæðra 
foreldra 35% en hjóna eða sambúðarfólks með börn 4,5%. Hvað varðar 
húsaleigubætur er hlutfallið 26% fyrir einstæða foreldra en hjóna/-
sambúðarfólks með börn 4,4%. Einstæðar mæður búa við misgóðar og oft 
ótraustar húsnæðisaðstæður. Þær búa þegar á heildina er litið í færri 
fermetrum og færri herbergjum á mann, staðsetning og gæði húsnæðis er 
lakara og þær eiga það síður. Við skilnað verða húsnæðisaðstæður foreldra 
oft einn skýrasti af mörgum röskunarþáttum. Úrlausn í þeim málum getur 
skipt sköpum um lífsgæði einstæðra foreldra og barna þeirra (Sigrún 
Júlíusdóttir og Sólveig Sigurðardóttir, 2009a).  

Önnur atriði sem fram komu í rannsókninni um viðhorf og reynslu 
ungmenna í fjölskyldumálefnum sýndu að nokkur röskun á lífsgæðum verður 
í lífi ungmenna við skilnað. Hún felst m.a. í því að þau flytja í minna 
húsnæði, skipta um skóla og auka vinnu með skóla. Þá kom fram að þau 
segja að miklar eða nokkrar breytingar hafi orðið í atriðum eins og gagnvart 
vinum og félögum, þrengri fjárhag, aukinni ábyrgð gagnvart heimilishaldi og 
systkinum og aukinni vinnu með skóla. Einnig kom fram að skilnaðar-
ungmenni greiða sjálf í marktækt meira mæli en önnur ungmenni fyrir fæði, 
húsnæði og fyrir tómstundir og samgöngur (Sigrún Júlíusdóttir, Jóhanna 
Rósa Arnardóttir og Guðlaug Magnúsdóttir, 2008). 
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Sameiginleg forsjá sem meginregla eftir skilnað:  

Niðurstöður 

Rannsóknin Áfram foreldrar, um reynsluna af sameiginlegri forsjá eftir að hún 
varð möguleg samkvæmt lögum 1992, sýndi að hún gaf góða raun að mati 
meiri hluta foreldra, 58%. Ein mikilvægasta niðurstaðan þar var sú að 
foreldrasamvinna varð jafnari og jákvæðari, minna var um tortryggni og 
kynslóðatengsl voru síður rofin. Niðurstöður bentu til að börnin virtust njóta 
góðs af betri foreldrasamvinnu og jafnari uppeldisábyrgð (Sigrún Júlíusdóttir 
og Nanna K. Sigurðardóttir, 2000). Því var áhugavert að fylgjast með þróun 
forsjármála og áhrifamætti löggjafar gagnvart samskiptum foreldra og barna. 

Í júlí 2006 voru samþykkt lög um sameiginlega forsjá með börnum sem 
meginreglu við skilnað og sambúðarslit. Í árslok 2008 var lokið gagnasöfnun 
og vinnslu rannsóknar um þessa tveggja ára reynslu og hægt að greina frá 
nokkrum veigamiklum atriðum sem tengjast samvistum barna og foreldra við 
skilnað.  

Rannsóknin er unnin í samvinnu við Sýslumanninn í Reykjavík og styrkt 
m.a. af dómsmálaráðuneyti, félags- og tryggingamálaráðuneyti og Rannsókna-
sjóði Háskóla Íslands. Hún tekur til heildarþýðis 1042 foreldra sem sóttu um 
skilnað til Sýslumannsins í Reykjavík 2006-2008. Fáir, eða 8%, neituðu 
þátttöku (flestir erlendis eða erlendir), en ekki náðist í 31%. Þannig var 
svörun 61%, þ.e. 589 foreldrar. Mæður svöruðu betur enn feður.  

 
Lögheimilisskipan. Athygli vekur að þótt hér sé um að ræða þann 

foreldrahóp sem sótti um skilnað eftir að sameiginleg forsjá varð aðalregla þá 
hefur ekki orðið breyting á lögheimilisskipan. Þannig eiga nú 92% lögheimili 
hjá móður (85% af þeim sem hafa sameiginlega forsjá og allar mæður sem 
hafa einar forsjá), en um 7% hjá föður, sem er svipað og var áður en sam-
eiginleg forsjá varð meginregla (sjá töflu 1) (Sigrún Júlíusdóttir og Nanna K. 
Sigurðardóttir, 2000).  
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Tafla 1. Forsjá barna 
 Fjöldi Hlutfall
Forsjá hjá móður 45 7,6
Forsjá hjá föður 3 0,5
Sameiginleg forsjá – lögheimili hjá móður 498 84,6
Sameiginleg forsjá – lögheimili hjá föður 43 7,3
Samtals 589 100,0

Miðað var við forsjá yngsta barns ef börn voru fleiri en eitt 
 

Þegar á heildina er litið virðist almenn sátt við skipan mála. Þannig voru 
um 88% frekar eða mjög sátt við ákvörðun um lögheimili barns. Mæður voru 
enn sáttari, (95%), en feðurnir sem í 80% tilvika voru líka mjög eða frekar 
sáttir með skipan lögheimilis. Munur milli kynja kom enn skýrar fram í því að 
meðal feðra voru 13% mjög eða frekar ósáttir en aðeins 4% mæðra, eins og 
sjá má á töflu 2.  

Tafla 2. Hlutfall svarenda sem voru sáttir eða ósáttir við ákvörðun um 
lögheimili barns eftir  kyni foreldra, forsjárfyrirkomulagi og lögheimili 
barns  

 
Mjög 

sáttir % 
Frekar 
sáttir%

Hvorki 
né% 

Frekar 
ósáttir% 

Mjög 
ósáttir% Fjöldi 

Allir 67,6 20,6 3,8 4,5 3,6 583 
Kyn***   
 Faðir 45,5 34,2 7,4 6,6 6,2 257 
 Móðir 85,0 9,8 0,9 2,8 1,5 326 
Forsjá   
 Hjá öðru foreldri 77,1 16,7 2,1 4,2 0,0 48 
 Sameiginl. forsjá 66,7 20,9 3,9 4,5 3,9 535 
Lögheimili*   
 Hjá móður 68,1 20,6 3,7 3,7 3,9 539 
 Hjá föður 61,4 20,5 4,5 13,6 0,0 44 

(Kyn: ²(4,N=583)=104,3; p<0,001); (Lögheimili: ²(4,N=583)=11,0; p<0,05) 
 

Spurt var um viðhorf til þess að foreldrar geti samið um að barn eigi 
skráð lögheimili hjá báðum. Eins og fram kemur í töflu 3 voru 73% mjög eða 
frekar hlynnt því að sá möguleiki væri fyrir hendi og þá frekar feður, 88% en 
mæður, 60% og frekar meðal þeirra sem fara sameiginlega með forsjá en 
hinna.  
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Tafla 3. Hlutfall svarenda sem voru hlynntir eða andvígir því að foreldrar 
geti samið um tvö lögheimili barns eftir kyni foreldra, forsjárfyrirkomulagi og 
lögheimili barns  

 

Mjög 
hlynntir 

% 

Frekar 
hlynntir 

% 

Hvorki 
né 
% 

Frekar 
andvígir 

% 

Mjög 
andvígir 

% 
Fjöldi 

 
Allir 50,0 23,1 5,9 10,4 10,6 546 
Kyn***  
 Faðir 69,4 19,0 4,0 6,0 1,6 252 
 Móðir 33,3 26,5 7,5 14,3 18,4 294 
Forsjá*  
 Hjá öðru foreldri 28,9 31,1 8,9 20,0 11,1 45 
 Sameiginl. forsjá 51,9 22,4 5,6 9,6 10,6 501 
Lögheimili*  
 Hjá móður 48,2 23,1 6,4 11,2 11,2 502 
 Hjá föður 70,5 22,7 0,0 2,3 4,5 44 
(Kyn: ²(4,N=546)=86,5; p<0,001); (Forsjá: ²(4,N=546)=10,8; p<0,05); 
(Lögheimili: ²(4,N=546)=11,5; p<0,05) 
 

Skilnaðarferli og ráðgjöf. Langflestir eða 93% sögðu samræður og 
samkomulag hafa verið hluta af ákvörðunarferlinu um skipan mála. Hins 
vegar höfðu aðeins um 28% haft samráð við börnin. (Um 24% fengu ráðgjöf 
hjá fagaðila. Lítill hópur eða um 1,5% fóru í dómsmál (sjá töflu 4).  

Um 85% komu sér saman um fast fyrirkomulag samvista og var fyrir-
komulaginu almennt fylgt, 91%. Það átti þó frekar við hjá foreldrum með 
sameiginlega forsjá, 92% en hinum, 80%. Meiri hluti eða 62% vildu þar engu 
breyta en 36%óskuðu meiri samvista við börnin en samið hafði verið um, og 
var það algengara meðal feðra, 55%, en mæðra 20% (sjá töflu 5). 

Tafla 4. Samræður og samningagerð um samvistir 
 Já % Nei % Fjöldi
Voru samræður og samningar 92,6 7,4 582
Var haft samráð við börnin 27,9 72,1 584
Fenguð þið ráðgjöf fagaðila 25,9 74,1 587
Fenguð þið lögfræðiaðstoð 21,0 79,0 587
Var farið í dómsmál 1,5 98,5 587
Lauk ferlinu með samkomulagi 84,8 15,2 585

Svör skyldu miðast við þau börn sem voru hluti af sambandsslitunum eftir 2006 
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Tafla 5. Hlutfall foreldra sem vilja eiga meiri, minni eða óbreyttar samvistir 
við börnin eftir kyni foreldris og forsjárfyrirkomulagi 

 
Meiri 

samvistir %
Engu 

breyta % 
Minni

Samvistir % 
Fjöldi 

 
Allir 35,6 62,3 2,1 573 
Kyn foreldra***  
 Karl 54,7 45,0 0,4 258 
 Kona 20,0 76,5 3,5 315 
Forsjá*  
 Hjá öðru foreldri 22,9 70,8 6,3 48 
 Sameiginleg  36,8 61,5 1,7 525 

(Kyn: ²(2,N=573)=77,0; p<0,001); (Forsjá: ²(2,N=573)=7,3; p<0,001) 
 

Samvistir eftir skilnað. Dvalar- og samvistamynstri barna og foreldris sem 
það hafði ekki lögheimili hjá var misjafnlega háttað, en af þeim 24% sem 
sögðu börnin dvelja jafnt hjá báðum foreldrum var viku-viku fyrirkomulag 
algengast, 86%.  

 

Tafla 6. Hvernig er dvalarmynstri barns háttað með foreldri sem það á ekki 
lögheimili hjá? 

 Fjöldi Hlutfall

Hlutfall af 
þeim sem 

svara 
Eftir hentugleikum 141 23,9 24,1 
Barnið dvelur jafnlengi hjá báðum 137 23,3 23,5 
Barnið 1:2 helgi (föstudag til sunnudags) 130 22,1 22,3 
Barnið 1:2 lengda helgi (+fim. eða mán.) 76 12,9 13,0 
Barnið dvelur 1:2 helgi+einn dag/nótt í viku 37 6,3 6,3 
Engar samvistir 13 2,2 2,2 
Dvelur hverja helgi 3 0,5 0,5 
Annað 47 8,0 8,0 
Alls 584 99,2 100,0 
Svara ekki  5 0,8  
Samtals 589 100,0  

Væri dvalarmynstur mismunandi eftir börnum átti að miða við yngsta barn 
 

Aðeins 44% sögðu sérstakt fyrirkomulag um jóla/áramót og virtist „sitt á 
hvað fyrirkomulag“ oftast nefnt (jól eða áramót- eða jól og áramót sitt á hvað). 
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Spurt var um hversu sátt foreldrar teldu börnin og afa/ömmu vera við 
fyrirkomulag samvistanna. Meirihluti, 87% telja börnin mjög eða frekar sátt 
og mjög svipað hlutfall, eða 86% telja afa og ömmu beggja vegna mjög eða 
frekar sátt. Hér voru foreldrar með sameiginlega forsjá heldur líklegri en hinir 
til að telja svo vera í öllum tengslunum (sjá töflu 7 og 8). 

Tafla 7. Hlutfall svarenda sem töldu börnin vera sátt eða ósátt við 
fyrirkomulag samvistanna eftir forsjárfyrirkomulagi og fjölda barna 

 
Mjög 
sátt% 

Frekar 
sátt% 

Hvorki 
né% 

Frekar 
ósátt% 

Mjög 
ósátt% 

Fjöldi 
 

Allir 39,9 47,0 6,2 5,8 1,1 534 
Forsjá*   
 Hjá öðru foreldri 50,0 29,5 9,1 6,8 4,5 44 
 Sameiginleg 39,0 48,6 5,9 5,7 0,8 490 
Fjöldi barna**   
 Eitt 44,6 45,9 3,9 5,2 0,3 305 
 Tvö 34,9 50,0 8,1 4,8 2,2 186 
 Þrjú 26,5 38,2 17,6 14,7 2,9 34 
 Fjögur 33,3 55,6 0,0 11,1 0,0 9 
(Forsjá: ²(4,N=534)=10,1; p<0,05); (Fjöldi barna: ²(12,N=534)=27,0; p<0,01) 
 

Tafla 8.  Hlutfall svarenda sem töldu ömmu og afa sátt eða ósátt við 
fyrirkomulag samvistanna 

  
Mjög 
sátt % 

Frekar 
sátt % 

Hvorki 
né % 

Frekar 
ósátt %

Mjög 
ósátt % Fjöldi 

Allir 47,5 38,1 6,8 5,6 2 501 
   
Faðir 41,7 45 7,6 3,8 1,9 211 
Móðir 51,7 33,1 6,2 6,9 2,1 290 
 

Hér á undan kom fram að rúmur fjórðungur, 26% hafði sótt ráðgjöf til 
fagaðila. Hins vegar telja 46% þörf á ráðgjöf bæði við ákvörðunartöku, 
framkvæmd og eftir skilnað (sjá töflu 9). Athyglisvert er að meðal foreldra 
sem hér svara kemur fram meiri áhersla á þörf fyrir ráðgjöf og upplýsingar en 
í fyrri rannsókn þar sem 26% töldu mjög eða frekar mikla þörf, (Sigrún 
Júlíusdóttir og Nanna K. Sigurðardóttir, 2001). Þegar spurt var um 
stjúpfjölskyldur var mun almennara, 94%, að foreldrar teldu mikla eða 
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nokkra þörf á fræðslu og sértækri ráðgjöf fyrir stjúpfjölskyldur, og þá frekar 
mæður en feður (sjá töflu 10).  
 

Tafla 9. Þörf á ráðgjöf á skilnaðarferlinu 
 Já % Nei % Fjöldi 
Fyrir eða við ákvarðanatöku um skilnað 45,8 54,2 563 
Við framkvæmd skilnaðar 46,3 53,7 570 
Eftir skilnað 45,7 54,3 571 

Tafla 10. Svör um þörf  á sértækri ráðgjöf  og fræðslu innan opinberrar 
þjónustu um málefni stjúpfjölskyldna eftir kyni 

 Mikil % Nokkur % Lítil % Engin % Fjöldi 
Allir 60,2 33,7 2,4 3,6 495 
Kyn*   
 Faðir 53,7 37,9 2,8 5,6 214 
 Móðir 65,1 30,6 2,1 2,1 281 

(Kyn: ²(3,N=495)=8,8; p<0,05) 
 

Íhlutun yfirvalda. Spurt var um viðhorf foreldra til íhlutunar yfirvalda í 
forsjármálum. Nær allir foreldar, 96%, eru mjög eða frekar hlynntir því að 
foreldri grípi til formlegra aðgerða með því að leita til yfirvalda ef annað 
foreldri tálmar samvistum foreldris við barn sem það ekki býr hjá og eru þá 
feður ákveðnari en mæður.  

Varðandi spurninguna um það hvort dómari eigi að geta haft heimild til 
að dæma foreldrum sameiginlega forsjá sögðustu um 77% mjög eða frekar 
hlynnt því að dómari geti dæmt sameiginlega forsjá ef foreldrar eru 
ósammála, og var það álit skýrt algengara meðal feðra, um 89% en meðal 
mæðra, 66%, og sömuleiðis hlýtur það mun meira fylgi meðal þeirra foreldra 
sem hafa sameiginlega forsjá en hinna (sjá töflu 11). 
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Tafla 11. Hlutfall svarenda sem voru hlynntir því eða andvígir að dómari 
geti dæmt sameigin-lega forsjá þegar foreldrar eru ósammála eftir kyni 
foreldra og forsjárfyrirkomulagi 

 
Mjög 

hlynnt %
Frekar 

hlynnt%
Hvorki 

né %
Frekar 

andvíg%
Mjög 

andvíg% 
Fjöldi 

 
Allir 41,0 35,9 3,9 9,5 9,7 515 
Kyn***   
 Karl 58,5 30,7 3,3 3,7 3,7 241 
 Kona 25,5 40,5 4,4 14,6 15,0 274 
Forsjá**   
 Öðru foreldri 26,8 26,8 4,9 24,4 17,1 41 
 Sameiginleg     42,2     36,7      3,8       8,2       9,1   474 

(Kyn: ²(4,N=515)=70,4; p<0,001); (Forsjá: ²(4,N=515)=16,2; p<0,01) 
 

Viðhorf til einstakra viðurlaga við tálmun á umgengni. Hvað snertir viðhorf 
foreldra til þess að foreldrar leiti aðstoðar yfirvalda til að beita formlegum 
aðgerðum gegn tálmun á umgengni reyndist mikill meiri hluti foreldra, 96%, 
hlynntir þess konar formlegum inngripum. Þessi hópur var beðinn að svara 
til um áliti sitt á nokkrum slíkum:  
 
Dagsektir til ríkisjóðs. Um 54% foreldra eru ekki hlynnt því að gripið yrði til 
dagsekta sem greiddar væru til ríkissjóðs, og var ekki munur á kynjunum í því 
efni. 
 
Barnið sótt af yfirvöldum. Meiri hluti eða um 77% foreldra eru ekki hlynnt því 
að barnið sé sótt af yfirvöldum, og þá mæður síður, 82%, en feður, 72%.  
 
Ráðgjöf sýslumanns. Langflestir, 96%, eru hlynnt slíkri aðstoð sem formlegri 
aðgerð við tálmun umgengni, og var ekki munur á kynjunum. 
 
Aðstoð barnaverndar Sömuleiðis er mikill meiri hluti, 84%, sem er hlynntur 
aðstoð barnaverndar og er þar heldur ekki munur á kynjum.  
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Tafla 12. Aðgerðir sem svarendur voru hlynntir að gripið væri til af  
stjórnvöldum eftir kyni  foreldra. Aðeins taldir þeir sem voru hlynntir 
formlegum aðgerðum við tálmunum 

 Já % Nei % Fjöldi
Dagsektir 46,3 53,7 436
 Faðir 47,1 52,9 204
 Móðir 45,7 54,3 232
Barnið sótt af yfirvöldum* 22,6 77,4 456
 Faðir 27,9 72,1 208
 Móðir 18,1 81,9 248
Ráðgjöf hjá sýslumanni 96,4 3,6 497
 Faðir 96,1 3,9 228
 Móðir 96,7 3,3 269
Aðstoð barnaverndar 84,2 15,8 449
 Faðir 82,7 17,3 208
 Móðir 85,5 14,5 241

(Barnið sótt af yfirvöldum: ²(1,N=456)=6,1; p<0,05) 
 

Niðurstöður sem hér hefur verið greint frá benda til - líkt og eða jafnvel 
sterkar en í áðurnefndri rannsókn frá árinu 2000 - að foreldrum er mest í 
mun að vernda börnin og tryggja tengsl þeirra við báða foreldra. Þannig 
kemur fram að þeir telja rétt að hlutast til um að umgengni hins foreldrisins 
við barnið sé rækt m.a. með því að leita aðstoðar yfirvalda til að fylgja því 
eftir ef á þarf að halda. Hins vegar kemur líka fram að þar er skýr áhersla á að 
beita frekar aðgerðum með faglegri ráðgjöf og aðstoð barnaverndar en síður 
þeim sem fela í sér átakameiri inngrip (barn sótt af yfirvöldum). Nýlegar 
erlendar rannsóknir sýna að sú slagsíða sem lengst af hefur verið í tengslum 
skilnaðarbarna við föðurfjölskyldu er að breytast m.a. með því að 
fjölskylduheldni raskast síður og sátt kynslóðanna virðist betur tryggð þegar 
samvistir barna við foreldra og afa/ömmu beggja vegna eru jafnari (Öberg 
og Öberg, 2002). Þetta kemur einnig fram í nýlegum íslenskum niðurstöðum 
(Sigrún Júlíusdóttir, Jóhanna Rósa Arnardóttir og Guðlaug Magnúsdóttir, 
2008; Ársæll Már Arnarsson og Þóroddur Bjarnason, 2008). 

Þannig liggur nú fyrir nokkur þekking bæði úr rannsóknum og ráðgjöf um 
reynslu af jafnri búsetu barna hjá foreldra, m.a. sýna frumniðurstöður 
þriggja-kynslóða viðtalsrannsóknar að þegar á heildina er litið skipta mestu: 
(a) búseta, samvinna, (b) traust milli foreldra, (c) fjölskyldusamheldni, (d) 



Samskipti foreldra og barna eftir skilnað 129 
 

  

þroski barns og tilfinningatengsl við foreldra (Sigrún Júlíusdóttir og Sólveig 
Sigurðardóttir, 2009b). 
 

Heildarmyndin sýnir að íslenskir foreldrar - og lögin - eru að færast í 
sömu átt og almennt á Norðurlöndunum, þ.e. að jafnari ábyrgð beggja 
foreldra og að viðurkenningu á rétti barna til jafnari samvista við báða 
foreldra og við afa og ömmu beggja vegna. Umræðan og niðurstöðurnar sem 
hér komu fram benda skýrt til að foreldrar óska í auknum mæli eftir ráðgjöf 
og stuðningi í skilnaðarmálum og kjósa að vernda börnin m.a. með faglegri 
aðstoð í því ferli í stað þess að íþyngja þeim með ágreiningi sín á milli. Þetta 
rennir stoðum undir aukna áherslu á fjölskyldufræðslu og sértæka ráðgjöf. 
Bætt löggjöf og stefnumótun í málefnum einstæðra foreldra og barna þeirra 
vekur von um áframhaldandi jákvæða þróun. Í þeim anda hefur nefnd félags- 
og tryggingamálaráðherra nýlega skilað ítarlegri skýrslu þar sem lagðar eru til 
all róttækar tillögur að lagabreytingum til hagsbóta fyrir einstæða foreldra og 
börn þeirra (Félags- og tryggingamálaráðuneyti, 2009). Nú stendur yfir 
endurskoðun á barnalögum sem taka í mörgu til skyldra og jafnbrýnna atriða 
um samskipti og velferð foreldra og barna. 
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Samskipti aðstandenda og starfsfólks á 
hjúkrunarheimilum: 

Að dansa í takt 
 

Soffía Egilsdóttir 
Sigurveig H. Sigurðardóttir  

 

Á síðustu árum hefur aukist umræðan um sjálfræði aldraða valmöguleika 
einstaklinga og valfresli þrátt fyrir minnkandi færni (Ástríður Stefánsdóttir og 
Vilhjálmur Árnason, 2004; Jensen, 2004). Í framhaldi af því hafa komið fram 
nýjar áherslur í umönnun aldraðra sem búa á hjúkrunarheimilum sem miða 
að því að breyta því vinnufyrirkomulagi sem komið er frá sjúkrahúsunum. 
Jafnframt hafa komið fram kröfur um betri aðbúnað og auknar kröfur frá 
aðstandendum um að fá að taka þátt í lífi ástvinar síns á hjúkrunarheimilinu. 
Í dag þykir ekki sjálfsagt að deila herbergi með öðrum en það þótti ekki 
tiltökumál frá því að fyrstu hjúkrunar- og dvalarheimilin voru byggð fyrir um 
áttatíu árum og fram til um 1990.  

  Kröfur til heimilislegri bygginga og umhverfis fyrir aldraða hafa aukist 
eftir því sem sýn á þarfir hinna öldruðu hefur breyst. Í þekkingarsamfélaginu 
eru ekki eins fastmótaðar hefðir og þjóðfélagmyndin er síbreytileg. 
Einstaklingar eru ekki lengur steyptir í sama mót og áhersla er lögð á valfrelsi 
þeirra og félagslega nálgun (Christophersen, 1999; Jensen, 2005; Sigurveig H. 
Sigurðardóttir, 2004). Sjá má þessar breytingar meðal annars á því að 
starfsfólk með fjölbreyttari fagþekkingu starfar nú á hjúkrunarheimilum hér á 
landi. Má þar nefna félagsráðgjafa, iðjuþjálfa, presta og sálfræðinga.  

   Til að koma til móts við þessar kröfur hefur verið lögð áhersla á nýjar 
aðferðir í umönnun aldraðra. Ein þeirra er ,,leve og bo” hugmyndafræðin sem 
reynst hefur vel í Danmörku í umönnun aldraðra sem ekki geta búið 
sjálfstæðri búsetu. Áhersla er einnig lögð á að fjölskylda hins aldraða komi 
meira að daglegu lífi viðkomandi (Jensen, 2004). Í þessari grein er sagt frá 
niðurstöðum eigindlegrar rannsóknar þar sem skoðuð voru samskipti 
starfsfólks og aðstandenda þeirra sem búa á hjúkrunarheimilum og hvernig 
hægt er að auðvelda þeim ,,að dansa í takt“. Rannsóknin var hluti af 
meistaranámi Soffíu Egilsdóttur í öldrunarfræðum við félagsráðgjafardeild 
Háskóla Íslands.  
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Aðstandendur og lagaumhverfið 

Lítið sem ekkert hefur verið minnst á aðstandendur aldraðra í lögum eða 
opinberum skrifum. Hvergi er minnst á aðstandendur aldraðra í lögum um 
málefni aldraðra nr. 125/1999 eða lögum um félagsþjónustu sveitarfélaga nr. 
40/1991. Hins vegar er minnst á aðstandendur í lögum um réttindi sjúklinga 
nr. 77/1977 en þar ber sérstaklega að nefna 23. gr. ,,Linun þjáninga og 
nærvera fjölskyldu og vina“. Þar stendur að hinn ,,sjúki“ eigi rétt á að njóta 
stuðnings aðstandenda og vina meðan á meðferð stendur og að hann og 
nánustu vandamenn eigi rétt á andlegum, félagslegum og trúarlegum 
stuðningi. Í 24. gr. sömu laga er ákvæði um að ef sjúklingur er of veikur 
líkamlega eða andlega til að geta tekið þátt í ákvörðun um meðferð skal 
læknir leitast við að hafa samráð við vandamenn viðkomandi áður en læknir 
ákveður framhald eða lok meðferðar. Í skilmálablöðum heilbrigðis- og 
tryggingamálaráðuneytis (2005) um rekstur og uppbyggingu hjúkrunarheimila 
aldraðra eru m.a taldir upp þættir eins og fjármögnun húsnæðis og rekstur, 
greiðslutilhögun, gæðakerfi og markmið og þjónusta og aðbúnaður sem 
rekstraraðili skal tryggja íbúum heimilisins. Ekkert er minnst á fjölskyldu hins 
aldraða og samskipti við hana. Hins vegar er tekið fram að ,,stjórnendur 
heimilisins skulu sjá til þess að starfsfólk sýni virðingu og lipurð í 
samskiptum við vistmenn“. Minnst er á aðstandendur á þremur stöðum í 
skilmálablaði um rekstur og uppbyggingu hjúkrunarheimila aldraðra 
(Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið, e.d.). Þar er rætt um sálgæslu en 
hana skal veita ,,auk stuðnings við aðstandendur og starfsfólk“. Hjúkrunar-
heimilið skal halda utan um vasapeninga hins aldraða með tryggum hætti ef 
íbúi og aðstandendur óska þess og í þriðja lagi skal rekstraraðili halda utan 
um og skrá kvartanir frá íbúum og aðstandendum vegna þjónustunnar. 

Í skýrslu sem Gæðaráð Landlæknisembættisins í öldrunarhjúkrun skrifaði  
um áherslur í heilbrigðisþjónustu á hjúkrunarheimilum kveður við annan tón. 
Þar er tekið tillit til aðstandenda í allri umfjöllun og gert er ráð fyrir að íbúar 
hjúkrunarheimilanna eigi aðstandendur sem taka þátt í daglegu lífi þeirra. Er 
þar tekið fram að til þess að hægt sé að stuðla að sem mestum lífsgæðum 
fyrir íbúa á hjúkrunarheimilum skipti höfuðmáli að aðstandendur og 
starfsfólk sameinist um leiðir til þess. Einnig er lagt upp úr að upplýsingagjöf 
til íbúa og aðstandenda sé höfð í fyrirrúmi. Þar er mælt með að viðhorf íbúa, 
aðstandenda og starfsmanna til þjónustu heimilisins verði kannað reglulega. 
Er lögð áhersla á þátt aðstandenda við að bæta líðan ættingja sinna á 
hjúkrunarheimilum og mikilvægi á stuðningi starfsfólks til þess(Landlæknis-
embættið, 2008).  
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Aðlögun að lífinu á hjúkrunarheimili 

Heildarfjöldi hjúkrunarrýma á Íslandi var í nóvember 2008 2.633 en 
dvalarrými 711 (Þorbjörg Guðmundsdóttir, 2008). Það er því mikill fjöldi 
sem á aldraðan ættingja á hjúkrunar- og dvalarheimili á hverjum tíma.  

Flutningur á hjúkrunarheimili er erfiður bæði fyrir hinn aldraða og 
aðstandendur hans. Helstu ástæður flutnings á hjúkrunarheimili eru að 
aðstandendur treysta sér ekki lengur til að sinna hinum aldraða vegna 
veikinda hans eða veikinda aðstandenda sjálfra (Dellasega og Nolan, 1997; 
Gaugler, Pot og Zarit, 2007).  

Við flutning á hjúkrunarheimili færist dagleg umönnun hins aldraða yfir til 
starfsfólks. Aðstandendur færast úr hlutverki sérfræðingsins sem hefur séð 
um allar þarfir hins aldraða yfir í hlutverk gestsins. Það getur myndast erfið 
togstreita milli aðstandenda og starfsfólks þegar starfsfólk er að taka yfir 
umönnun hins aldraða og fjölskyldan er að aðlaga sig nýju hlutverki á 
hjúkrunarheimilinu (Nolan og Dellasega, 1999). Mikilvægt er að ná fram 
góðum tengslum og samvinnu milli fjölskyldunnar og starfsfólks til að 
lífsgæði hins aldraða geti verið sem best (Gaugler, Anderson, Zarit og 
Pearlin, 2004).  

Eitt af því sem kemur fram í rannsóknum er að aðstandendur upplifa að 
þeir verði að hafa allt frumkvæði að samskiptum við starfsfólk. Ef ættingjar 
höfðu ekki frumkvæði að samskiptunum voru þau mjög takmörkuð fyrir 
utan nauðsynlega upplýsingagjöf frá starfsfólkinu.  Afleiðingarnar af þessum 
litlu samskiptum voru að aðstandendur ræddu ekki við starfsfólk um 
jákvæðar eða neikvæðar upplifanir sínar af heimilinu og komust skoðanir 
þeirra því ekki áfram til starfsfólksins (Hertzberg, Ekman, Axelsson, 2001). 
Aðstandendur vildu gjarnan fá meiri upplýsingar um daglegt líf hins aldraða 
frá starfsfólki án þess að þurfa að spyrja sérstaklega. Að fá upplýsingar um 
daglegt líf og líðan hins aldraða fékk fjölskylduna til að finnast að einhver 
hafi tekið eftir aðstandenda þeirra og að hann skipti máli. Aðstandendur 
ræddu ekki við starfsfólkið um skilning á erfiðu starfi á hjúkrunarheimilunum 
eða jákvæðri upplifun þegar vel var gert (Hertzberg og Ekman, 2000).  

Fleiri rannsóknir hafa fundið talsverðan mun á hvert fjölskyldan lítur á 
sem verkefni sitt og skoðun starfsfólksins á því sem getur leitt til 
samskiptaörðugleika milli starfsfólks og fjölskyldna. Aðstandendur verða 
hræddir við að tjá sig þar sem þeir telja að það geti haft áhrif á framkomu og 
umönnun starfsfólks við hinn aldraða. Geta þessir samskiptaörðugleikar 
valdið því að aðilar treysta ekki hvor öðrum (Dunkan og Morgan, 1994; 
Nolan og Dellasega, 1999; Hertzberg og Ekman, 2000).  
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Mörg hjúkrunarheimili bjóða aðstandendum upp á fjölskyldufundi 
fljótlega eftir flutning og er þá gjarnan rætt um þátttöku fjölskyldunnar í 
umönnun og lífi hins aldraða (Margrét Gústafsdóttir, 2008). Í rannsókn þar 
sem skoðuð voru áhrif fjölskyldufunda á starfsfólk, aðstandendur og 
sjúklinga á endurhæfingarsjúkrahúsi fyrir aldraða kom meðal annars fram að 
fundarefni voru óskýr, ekki var borið undir hina öldruðu hvern þeir vildu 
með sér á fundinn og að læknir stjórnaði yfirleitt fundinum þrátt fyrir að 
hann þætti ekki alltaf hæfastur til þess (Griffith, Brosnan, Lacey, Keeling og 
Wilkinson, 2004). Starfsfólk benti á mikilvægi þess að gefa fólki kost á 
spurningum eftir fundinn ef eitthvað hefði verið óskýrt og hvað það gæti 
verið yfirþyrmandi að sitja fundi þar sem læknar, hjúkrunarfræðingar og 
annað sérhæft starfsfólk væri yfirleitt fleira en aðstandendur og hinn aldraði 
(Griffith, o.fl., 2004). Í skrifum Sigríðar Jónsdóttur um gildi fjölskyldufunda á 
hjúkrunarheimilum kemur fram að mjög lítið er til af heimildum um 
mikilvægi þeirra fyrir aðstandendur, aldraða og starfsfólk (Sigríður Jónsdóttir, 
2006).  

Hjúkrunarheimili eru í eðli sínu formlegar stofnanir sem einkennast af 
ákveðinni uppbyggingu og fjölda starfsmanna, reglur um vinnulag og 
framkomu. Til samanburðar er fjölskyldan og umönnunarhlutverk hennar 
byggð á fjölskylduböndum frá fæðingu sem einkennist af ást og umhyggju, 
skyldum, hefðum og gildum fjölskyldunnar (Lewinter, 2005; Nielsen, 2005; 
Pillemer, Hegeman, Albright og Henderson, 1998). Þegar hjúkrunarheimilin 
yfirtaka umönnunina án þess að hvetja fjölskylduna til þátttöku er gert lítið úr 
áratuga sögu, hefðum og gildum fjölskyldunnar. Til að koma í veg fyrir þetta 
þarf að byggja upp samstarf fjölskyldu og starfsfólks sem felur í sér skilning 
og lærdóm beggja hópa. 

Rannsóknin 

Í rannsókninni voru skoðuð samskipti starfsfólks og aðstandenda þeirra sem 
búa á hjúkrunarheimilum. Markmiðið með rannsókninni er að skoða hvaða 
þættir hafa áhrif á jákvæða og neikvæða upplifun í samskiptum þessara aðila. 
Rannsóknin er unnin með eigindlegri rannsóknaraðferð. Tekin voru viðtöl 
við sex aðstandendur sem eiga aldraðan ástvin á hjúkrunarheimili og þrjá 
starfsmenn sem vinna á hjúkrunardeild og hafa langa reynslu af umönnun 
aldraðra og samskiptum við aðstandendur þeirra.  

Í rannsókninni er leitast við að varpa ljósi á leiðir sem geta ýtt undir 
farsæla samvinnu og nánari samskipti aðstandenda og starfsfólks á 
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hjúkrunarheimilum. Aukin samvinna og samskipti milli starfsfólks og ættingja 
hins aldraða auðveldar þeim að ná sameiginlegum markmiðum en það er að 
bæta líf hins aldraða sem býr á hjúkrunarheimili.  
 

Rannsóknarspurningar eru fjórar: 
 
 Spurningar til aðstandenda 

 Hvernig lýsa aðstandendur samskiptum sínum við starfsfólk á 
hjúkrunardeild þar sem ættingi þeirra býr? 

 Hvaða leiðir fara þeir til að ná fram breytingum ef þeim finnst þess 
þurfa? 

 
Spurningar til starfsfólks: 

 Hvernig lýsir starfsfólk samskiptum sínum við aðstandendur 
heimilismanna á hjúkrunardeild þar sem þeir starfa?   

 Hvaða leiðir fer starfsfólk ef það vill ná fram 
breytingum á samskiptum við aðstandendur? 

 

Niðurstöður 

Við greiningu viðtalanna fundust fimm meginþemu sem tengdust aðalþætti 
rannsóknarinnar sem eru samskipti aðstandenda við starfsfólk deildarinnar 
þar sem ættingi þeirra býr. Hér verður gerð grein fyrir þessum þemum en 
þau eru aðdragandi flutnings, hlutverk aðstandenda, upplýsingagjöf og boð-
leiðir, fjölskyldufundir og sjónarhorn starfsfólks. Í viðtölunum koma fram 
áhrif þessara flokka á öll samskipti aðstandenda og starfsfólks.  

Aðdragandi flutnings 
Aðdragandi flutnings var erfiður fyrir flesta aðstandendur sem tóku þátt í 
rannsókninni. Langvarandi veikindi hins aldraða og tíðar sjúkrahúsdvalir, 
óöryggi og hræðsla aðstandenda um heilsu og velferð hans mörkuðu 
tímabilið fyrir flutning.  

Til að skilja upplifun aðstandenda og viðbrögð þeirra við því sem gerist í 
flutningsferlinu verður að skoða sterk tilfinningatengsl fjölskyldunnar, langa 
sögu hennar og gagnkvæmni í samskiptum við hinn aldraða. Aldraðir eru 
bæði gefendur og þiggjendur í samskiptum innan fjölskyldunnar.  
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Í rannsókn Lewinter (2003) komu fram sterk tengsl við fortíðina og það 
sem hinn aldraði hafði lagt af mörkum svo og væntumþykja og þörf og vilji 
aðstandandans til að annast hinn aldraða. Í rannsókn Lewinter ræddu 
aðstandendur persónuleika hins aldraða sem var jákvæður og ætti allt gott 
skilið af þeim.  

Það sama kom í ljós í þessari rannsókn en allir aðstandendur ræddu um 
persónuleika hins aldraða. Hann var jákvæður, gerði engar kröfur og kvartaði 
aldrei. Þess vegna var það mikilvægt hlutverk ættingja að vera talsmaður hans 
og fylgja eftir málum í veikindum hans fyrir flutning, meðan leitin að 
hjúkrunarheimili stóð yfir og eftir að inn á heimilið var komið.  

Væntingar aðstandenda til hjúkrunarheimilisins voru óljósar. Það er 
umhugsunarvert að enginn viðmælenda ræddi um starfsemi heimilisins eða 
fyrirkomulag umönnunar, einungis ,,það var mjög huggulegt“ eða ,,við fengum að 
vita allt sem við þurftum“. Hvergi komu fram væntingar fólks til heimilisins og 
umönnunar þar fyrir flutning.  

Má draga þá ályktun að þegar langvarandi erfiðleikar hafa verið tekur fólk 
því sem býðst og vonar það besta. Er mögulega ekki í aðstöðu til að gera 
annað eða gefst ekki ráðrúm til að velta því fyrir sér.  

Hlutverk aðstandenda á hjúkrunarheimilinu 
Hlutverki aðstandenda var lýst sem að vera gæðastjórar fyrir umönnun hins 
aldraða og vera vakandi yfir minnstu breytingum á líðan viðkomandi. Töldu 
aðstandendur að hinn aldraði ætti inni hjá þeim að þeir gerðu allt sem í þeirra 
valdi stæði til að lífsgæði hans væru sem best. Skýrir það hvers vegna að-
standendur fylgja fast eftir skoðunum sínum og áherslum þegar þeir telja að 
eitthvað mætti betur fara í sambandi við umönnun hins aldraða á hjúkrunar-
heimilinu. Tveir aðstandendur, önnur dóttir, hin eiginkona, komu á hverjum 
degi og fylgdust mjög náið með líðan ættingja síns. Létu þær báðar kalla á 
lækni eða jafnvel senda viðkomandi á sjúkrahús ef þeim fannst þess þurfa. 
Létu þær til dæmis báðar kalla á lækni sem í það sinn greindi viðkomandi 
með lungnabólgu. 

Aðstandendur sem tóku þátt í rannsókninni komu sér upp ákveðnu 
skipulagi svo að hinn aldraði fengi heimsókn á ákveðnum tímum og voru 
samhentir um að gera dvöl hans á heimilinu eins ánægjulega og mögulegt var. 
Er þetta í samræmi við rannsókn Margrétar Gústafsdóttur (1999) en þar kom 
fram að aðstandendur fylgdust náið með umönnun og líðan hins aldraða. 
Aðstandendur sem þátt tóku í rannsókninni kenndu ekki starfsfólki um ef 
þeim fannst umönnun ekki nógu góð heldur utanaðkomandi aðstæðum eins 
og sumarafleysingum eða of lítilli mönnun.  
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Starfsfólkið taldi að aðstandendur væru ekki öruggir um hvert hlutverk 
þeirra væri á hjúkrunarheimilinu. Það væri því eitt af hlutverkum starfsfólks 
að leiðbeina aðstandendum betur með hvað þeir gætu gert til að auka 
lífsgæði ástvinar síns. 

Upplýsingagjöf og boðleiðir 
Aðstandendum í rannsókninni fannst vanta upplýsingar um margt sem 
tengdist umönnun hins aldraða og að boðleiðir væru ekki nógu skýrar. Vildu 
þeir gjarnan fá sem mest af upplýsingum um flest það er við kom lífi hins 
aldraða á heimilinu. Upplifðu margir samskiptaleysi milli starfsfólks og 
óskýrar boðleiðir. Margt smálegt, sem í raun var ekki alvarlegt, safnaðist 
saman og olli að lokum mikilli gremju eins og kom vel fram hjá einum 
viðmælanda. Vildi viðkomandi helst taka ættingja sinn af hjúkrunarheimilinu 
þegar ekki fékkst leiðrétting á neinu sem farið var fram á. Upplifði þessi 
aðstandandi að ekkert væri hlustað á hann og að skilaboð bærust alls ekki á 
milli starfsmanna. Kom það fram eins og starfsfólk væri áhugalaust og 
sinnulaust um hinn aldraða.  

Þetta er í samræmi við það sem kom fram í rannsókn Kellett (1998) um 
að smáatriði mögnuðust upp og urðu að stærra vandamáli ef ekki var tekið á 
þeim. Leiddi það síðan til þess að aðstandendur upplifðu umönnunina lakari 
en hún í raun var.  

Starfsfólkið taldi að tímabilið kringum flutning væri ekki rétti tíminn fyrir 
mikla upplýsingagjöf þar sem þá væri mikið álag á aðstandendur og þeir ekki 
móttækilegir. Hins vegar ræddi starfsfólkið um að því væri síðan ekki 
nægjanlega fylgt eftir og ekki farið yfir með aðstandendum hvort eitthvað 
væri sem þá vantaði að vita eða vildu koma á framfæri. Athyglisvert er að 
þrátt fyrir þennan vafa hafði starfsfólkið ekki frumkvæði að því að veita 
þessar upplýsingar.  
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Fjölskyldufundir 
Þátttakendur í rannsókninni höfðu allir reynslu af fjölskyldufundum bæði 
starfsfólk og aðstandendur. Var upplifun þeirra af fundunum hins vegar 
mjög mismunandi. Starfsfólkið var sammála um gagnsemi fjölskyldufunda 
sem vettvang gagnkvæmra skoðanaskipta og til að skapa öruggar boðleiðir 
milli starfsfólks og aðstandenda. Hins vegar velti starfsfólkið fyrir sér hvort 
of mikil áhersla væri lögð á læknisfræðileg málefni á fundunum. Taldi starfs-
fólk að aðstandendur vildu ekki síður heyra um daglegt líf og líðan hins 
aldraða. Einnig taldi starfsfólk að fastir fjölskyldufundir væri leið til að ná til 
þeirra aðstandenda sem hefðu ekkert samband við starfsfólkið. 

Reynsla aðstandenda af fundunum var mjög misjöfn. Var það allt frá því 
að líta á þá sem mjög gott tækifæri fyrir gagnkvæma upplýsingagjöf og til þess 
að vera mjög erfiða upplifun þar sem aðstandendur fundu fyrir miklum 
valdamun og vanmætti.  

Þar sem fjölskyldufundir voru notaðir markvisst á ákveðnum tímum eftir 
flutning gáfu þeir góða raun og bæði starfsfólki og aðstandendum fannst þeir 
gagnlegir og góð leið til að tengjast. Þegar fjölskyldufundir voru haldnir 
vegna neikvæðrar uppákomu eða áfalls reyndust þeir erfið upplifun og áhrif 
þeirra neikvæð. Aðstandendur voru ekki öruggir um hver væri tilgangur eða 
efni fundarins enda hafði það ekki verið skýrt út fyrir þeim fyrir fundinn.  

Þessar niðurstöður eru í samræmi við niðurstöður rannsóknar frá árinu 
2004 um áhrif fjölskyldufunda. Í þeirri rannsókn kom fram að fundarefni 
voru oft óskýr. Huga þarf að því að það getur verið óþægilegt fyrir 
aðstandendur að sitja á móti röð af sérfræðingum sem oft eru fleiri en 
aðstandendur og í framandi umhverfi (Griffith, o.fl., 2004). Í fræðilegri 
samantekt og greiningu frá 2008 er varað við að bíða með að halda 
fjölskyldufundi og kalla til þeirra einungis þegar vandamál koma upp. 
Nauðsynlegt væri að halda fundina á ákveðnum tímum eftir flutning inn á 
heimilið og gefa síðan kost á þeim með ákveðnu millibili (Hudson, Quinn, 
O´Hanson og Aranda, 2008).   

Starfsfólk 
Aðbúnaður og umhverfi á hjúkrunarheimilum getur haft mikil áhrif á 
starfsemi heimila og auðveldað eða torveldað starfið. Starfsmaður sem þátt 
tók í rannsókninni fann það vel eftir breytingar á deildinni þar sem hann 
vann. Heimilismönnum var fækkað og deildin gerð heimilislegri. Ættingjar 
sem áttu ástvini á deildinni upplifðu meiri nánd við starfsfólkið og fannst 
hinn aldraði ekki eins einn og minna var um kvartanir eftir breytingarnar.  
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Starfsfólkið taldi suma ættingja sitja uppi með spurningar sem þeir haldi 
fyrir sig þar sem þeir vilji ekki vera til vandræða eða íþyngja starfsfólkinu. 
Starfsfólkið hafði samt ekki frumkvæði að því að skapa vettvang þar sem 
þessir aðstandendur gætu fengið svör.  

Starfsfólkið hafði áhyggjur af aðstandendum sem aldrei létu í sér heyra. 
Það ræddi sín á milli hvort þessir aðilar hefðu ekki þörf á að ræða neitt við 
starfsfólkið eða koma með spurningar. Starfsfólkið gerði samt ekki tilraun til 
að mynda samband við þá aðstandendur sem fóru beint inn til sinna ættingja 
og höfðu engin samskipti við starfsfólk. Það hefur komið fram í öðrum 
rannsóknum að aðstandendur vilja að starfsfólkið hafi frumkvæði að 
samskiptum. Starfsfólk heldur hins vegar að aðstandendur vilji vera í friði 
með sínu fólki. Það myndast því ákveðið ósamræmi á milli þess sem ættingjar 
vilja og starfsfólk telur að ættingjar óska (Margrét Gústafsdóttir, 1999; 
Hertzberg, Ekman og Axelsson,, 2001; Janzen, 2001). 

Yfirleitt fannst starfsfólki samskiptin góð við aðstandendur en flestir 
höfðu samt lent í erfiðum samskiptum. Svipuð niðurstaða fékkst í ástralskri 
rannsókn en samskiptin voru yfirleitt góð við aðstandendur. Starfsfólkið 
hafði samt orðið að glíma við fjölskyldur sem því fannst erfiðar og olli það 
þá miklu álagi (Bauer, 2005).  

Leiðir til úrbóta 
Í viðtölunum kom fram  ákveðið ósamræmi á skoðunum starfsfólks og 
ættingja varðandi frumkvæði að samskiptum þeirra á milli. Starfsfólk telur að 
aðstandendur vilji vera í friði þegar þeir koma í heimsókn en ættingjar vildu 
svo gjarnan að starfsfólk hefði frumkvæði að samskiptunum. Vinnulag á 
hjúkrunarheimilum þarf að taka mið af þessari staðreynd. Kenna þarf 
starfsfólki að gefa sig að aðstandendum þegar þeir koma á hjúkrunarheimilið 
og styrkja starfsfólkið í samskiptatækni.  

Einnig þarf innra starf hjúkrunarheimila að vinna markvisst að 
fjölskylduvænni stefnu þar sem aðstandendur eru teknir með sem jafningjar 
og fái að taka þátt í gerð hjúkrunaráætlana og öðru skipulagi sem tengist lífi 
hins aldraða.  

Skapa þarf þannig menningu og umhverfi fyrir starfsfólk og að það hvetji 
til frumkvæðis og auðveldi því að beita sér fyrir breytingum. Skipuleggja þarf 
skýrari boðleiðir og hafa skipulag þannig að skilaboð berist örugglega milli 
vakta og deilda. 

Vinna þarf markvisst að bættum aðbúnaði með því að gera eldri 
hjúkrunarheimilum kleift að breyta skipulagi sínu til hagsbóta fyrir 
starfsemina og gera um leið allt umhverfi heimilislegt. 
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Fræðsla 

Hjúkrunarheimili þurfa að hafa markvissa fræðslu fyrir aðstandendur og 
starfsfólk. Skapa þarf vettvang þar sem starfsfólk og aðstandendur geta deilt 
reynslu sinni og lært að setja sig í spor hvers annars. Taka þarf mið af 
mökum og þörfum þeirra annars vegar og börnum hins aldraða og öðrum 
nánum ættingjum hins vegar. Makar vilja oftar taka beinan þátt í 
umönnuninni og þarf að taka tillit til þess við skipulag á fræðslu og við gerð 
hjúkrunaráætlunar.  

Koma þarf upplýsingum um hjúkrunarheimilin til hins aldraða og 
aðstandenda hans á biðtímabilinu fyrir flutning svo þeir geti kynnt sér 
starfsemi hvers heimilis fyrir sig. Hjúkrunarheimili þurfa að hafa upplýsingar 
aðgengilegar um starfsemi heimilisins á heimasíðu og í formi 
upplýsingabæklinga.  
 

Markvissir fjölskyldufundir 

Halda þar fjölskyldufund fljótlega eftir flutning á hjúkrunarheimilið og eftir 
það á ákveðnum tímum. Skapa þarf vettvang fyrir starfsfólk og aðstandendur 
í afslöppuðu og öruggu umhverfi þar sem hægt er að veita gagnkvæmar 
upplýsingar og skiptast á skoðunum.  

Gæta þarf þess að markmið með fundinum séu ljós þeim sem boðaðir eru 
á fundinn. Taka skal saman skriflegar niðurstöður á fundinum sem aðilar fá 
og gefa aðstandendum kost á að fá svör við fyrirspurnum sem kunna að 
vakna í kjölfar fundarins. 

Yfirvöld þurfa að taka tillit til tímans sem fjölskylduvinnan tekur. Ekki er í 
dag gert ráð fyrir mælingu á þeim tíma nema að óverulegu leyti í núgildandi 
hjúkrunarmatskerfi (RAI mati) sem jafnframt er grunnur að greiðslukerfi 
fyrir hjúkrunarheimilin. Fjölskylduvinna tekur tíma og þarf að gera ráð fyrir 
henni við gerð mönnunaráætlana og að hún sé viðurkennd í greiðslukerfinu. 

Lokaorð 

Leitast er við að draga úr stofnanaáhrifum og að umhverfi hins aldraða og 
fyrirkomulag á hjúkrunarheimilum verði eins heimilislegt og mögulegt er. Sjá 
má þessa breytingu á enduruppbyggingu eldri heimila á Íslandi eins og 
Droplaugastaða, Grundar, Hrafnistu í Reykjavík og Hlíðar á Akureyri svo 
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einhver heimili séu nefnd. Breytingar á öllum þessum heimilum hafa tekið 
mið af því að útbúa minni og heimilislegri einingar. Er það í takt við skýrslu 
frá Heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra um áherslur í öldrunarmálum frá 
árinu 2006, ,,Ný sýn – Nýjar áherslur“ en þar segir að í stað stórra 
öldrunarstofnana skuli stefnt að því að byggja litlar 6 -10 manna einingar og 
áhersla lögð á sjálfstæði og sjálfræði íbúa (Heilbrigðis- og 
tryggingamálaráðuneytið, 2006a). Segja má að heimilin hafi í raun verið á 
undan stefnu stjórnvalda þar sem breytingar voru hafnar áður en skýrsla 
heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytisins kom út.  

En það er ekki nóg að huga einungis að umhverfinu heldur þarf að leggja 
áherslu á að skoða betur innra starf heimilanna. Áhugavert væri að skoða 
nánar fjölskyldufundi og upplifun starfsfólks og aðstandenda á þeim. Kanna 
hvers konar form fjölskyldufunda skilar bestum árangri, hvaða starfsfólk á að 
sitja þá, hver á að stýra þeim og hvaða málefni hentar best því formi.  

Tilefni er til að rannsaka betur upplýsingagjöf til aðstandenda um daglegt 
líf hins aldraða. Kanna hvað það er helst sem aðstandendur vilja vita og 
hvernig best er að koma upplýsingum um það sem snýr að lífinu á heimilinu 
til þeirra.   

Einnig þarf að kanna nánar hvernig fræðsla skilar sér best til starfsfólks 
og leggja áherslu á að allir starfsmenn, sem starfa við umönnun, fái markvissa 
fræðslu og þjálfun í samskiptahæfni og kennslu í lausn ágreinings. 
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Stefnumótun og löggjöf í búsetumálum 
eldri borgara 

 
Steinunn K. Jónsdóttir 

Sigurveig H. Sigurðardóttir 

 

Hér verður kynnt rannsókn á stefnumótun og löggjöf í húsnæðismálum 
aldraðra frá árinu 1983, þegar fyrstu lög um málefni aldraðra tóku gildi og til 
ársins 2008. Rannsókninni er jafnframt ætlað að veita fræðilegt yfirlit stefnu í 
málaflokknum og auka skilning á þróun hennar og útfærslu. Samhliða var 
gerð könnun á framboði íbúða og meðfylgjandi þjónustu sem sérstaklega er 
ætlað öldruðum. Rannsóknin er hluti af meistaranámi í félagsráðgjöf við 
Háskóla Íslands og unnin af Steinunni K. Jónsdóttur undir leiðsögn 
Sigurveigar H. Sigurðardóttur. 

Meginniðurstöður eru þær að uppbygging stofnanarýma er í samræmi við 
markmið um aðgengi að þjónustu og töluvert verið byggt af slíku húsnæði. 
Skort hefur á stefnumótun og nánari útfærslu á aðstöðu fyrir hvern íbúa og í 
hverju þjónusta eigi að felast. Löggjöf um þjónustuíbúðir er óskýr og ábyrgð 
á stefnumótun og framkvæmd í uppbyggingu íbúða hefur verið dreifð milli 
ráðuneyta og nefnda á sveitarstjórnarstigi. Könnun og skilgreining á húsnæði 
fyrir eldri borgara á Íslandi leiddi í ljós að meira er af sérhönnuðu húsnæði 
hér á landi en á hinum Norðurlöndunum. 

Rannsóknarspurningar og aðferðir 

Meginrannsóknarspurningar eru: hver er stefnan í húsnæðis- og 
vistunarmálum aldraðra og hvaða hugmyndafræði er þar að baki? Hvaða 
löggjöf hefur verið sett til að ná þessum markmiðum? Stuðlar löggjöf og 
stefnumótun að því markmiði sem stefnt er að? Hverjir fara með 
ákvörðunar- og framkvæmdavald? Er löggjöf og stefnumótun til þess fallin 
að koma til móts við þarfir aldraðra og ýta undir sjálfstæði þeirra? Hvað er til 
af sérhönnuðu húsnæði fyrir aldraða og hvernig þjónusta fylgir því? Rann-
sóknaraðferðir eru stefnugreining á löggjöf og stefnumótun, skjalagreining á 
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löggjöf og opinberum gögnum, og könnun á umfangi íbúða fyrir eldri 
borgara í landinu og meðfylgjandi þjónustu.  

Í rannsókninni er orðalagið ,,sérhannað húsnæði fyrir aldraða“ notað sem 
samheiti yfir allt húsnæði sem sérstaklega er byggt eða endurbætt til að mæta 
þörfum aldraðra. Ekki er gerður greinarmunur á rekstrarfyrirkomulagi, 
eignarhaldi né þjónustu. Meðtalin eru því herbergi og íbúðarherbergi á 
dvalar- og hjúkrunarheimilum og sambýlum, svo og íbúðir fyrir eldra fólk, 
óháð heiti, svo sem leigu-, þjónustu-, öryggis-, búseturéttar- og söluíbúðir. Er  
hér farin svipuð leið og í sænskri og breskri tungu. Í Svíþjóð er sambærilegt 
orðalag ,,särskilda boendeformer for äldre“ um allt búsetuform fyrir aldraða, 
svosem ,,sjukhem, ålderdomshem, gruppboenden for demente, servicehus“  
(Szebehely, 2005). Í Bretlandi hefur síðustu ár verið notað orðalagið “age-
specific housing” og “purpose-built accommodation“ (Kingston, Bernard, 
Biggs og Nettleton, 2001).  

Fræðilegur jarðvegur 

Kenningar um öldrun, velferðarkerfi og stefnumótun gegna mikilvægu 
hlutverki í umræðu og stefnumótun í búsetumálum og þjónustu fyrir eldri 
borgara. Meðal fyrstu kenninga á sviði öldrunarfræða var hlédrægnikenning 
(disengagement theory) Cumming og Henry frá 1961 um að farsæld á efri árum 
skapist af því að aldraðir dragi sig sjálfviljugir og með samþykki samfélagsins 
í hlé frá umsvifum, og þátttökukenning (activity theory), um að þörf ein-
staklinga fyrir félagstengsl, virkni og þátttöku haldist á efri árum. Þessar 
kenningar þróuðust á svipuðum tíma og félagsþjónustu og almanna-
tryggingakerfi óx fiskur um hrygg. Samfellukenning (continuity theory) og 
hugtökin um farsæla öldrun (successful ageing) og framlag (productivity) komu í 
kjölfarið og byggja á grunni hlutverka- og þátttökukenninga (Passuth og 
Bengson, 1996; Baltes og Carstensen, 1996; Gubrium og Wallace, 1990). 
Hlédrægnikenningin er nátengd uppbyggingu stofnanaþjónustu og eftir-
launakerfis, með áherslu sinni á að farsæld á efri árum felist einkum í láta 
sáttur af hendi hlutverk sín og ábyrgð til annarra (Kart og Kinney, 1997).   

Gagnrýni á viðteknar hugmyndir og formgerð málefna aldraðra jókst 
smám saman. Kenning Townsend frá 1981 fjallar um innbyggt ósjálfstæði 
(structured dependency) að þarfir aldraðra fyrir aðstoð og umönnun annarra séu 
ýktar, og þannig geri samfélagið aldraða háða öðrum með viðmiðum sínum 
um eftirlaunaaldur, lágum eftirlaunum og stofnanaþjónustu, og aðgreini þá 
frá öðrum í samfélaginu (Mein, Higgs, Ferrie og Stansfeld, 1998). Áhersla á 
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tengsl eigin heimilis og sjálfsákvörðunarréttar hefur fengið meira vægi í 
fræðilegri umfjöllun seinni árin (Bond, 1993; Ástríður Stefánsdóttir og 
Vilhjálmur Árnason, 2004; Ingibjörg Hjaltadóttir og Sigrún Gunnarsdóttir, 
2002; Margrét Gústafsdóttir, 2001; Sigurveig H. Sigurðardóttir, 2005) og 
aukin krafa er um að fræðileg þekking og kenningasmíði eigi rætur sínar í 
reynslu eldra fólks og fjalli um megininntak þess að eldast. Ríkjandi 
hugmyndir um öldrun hafa áhrif á stefnumótun og ákvarðanatöku opinberra 
aðila. Styðja þarf við jákvæða ímynd þess að eldast og hvetja eldra fólk til 
áframhaldandi þátttöku í samfélaginu og mótun stefnu um hagsmunamál. 
Hindrun þess að eldra fólk taki þátt í stjórnmálastarfi er af ýmsum toga, bæði 
persónulegum, félagslegum og efnahagslegum (Estes, 2003; Biggs, Lowen-
stein og Hendricks, 2003; Helga Ragnarsdóttir, 2006; Tornstam, 2005; 
Walker, 1999). 

Á síðustu áratugum hefur víðast hvar á vesturlöndum þróast 
velferðarkerfi sem miðar að því að tryggja íbúum lágmarksaðbúnað og -
þjónustu sér til framfærslu, menntunar, heilsugæslu og félagsþjónustu 
(Guðný Björk Eydal, 2004).  Þrátt fyrir að öldrun sé eðlilegt ferli í gangi 
lífsins, hefur í auknum mæli verið litið á stuðning við aldraða sem byrði 
(Ginsberg, 1999).  Ríkjandi félagsmálastefna og velferðarkerfi hefur áhrif á 
formgerð málefna aldraðra í samfélaginu. Má þar nefna stefnu í eftir-
launamálum og húsnæðis- og vistunarmálum, sem er samofin skilgreiningu á 
því hvað er að vera sjálfbjarga eða háður öðrum um þjónustu (Victor, 1987).  
Mikilvægur þáttur í stefnumótun í þjónustu við aldraða er að gæta að jafnrétti 
og sjálfsákvörðunarrétti. Ákveðin hætta er á að ákvörðunarferli um flutning á 
dvalar- og hjúkrunarheimili taki frekar mið af þjónustuframboði en þörfum 
hins aldraða og að ekki sé skapað rými fyrir val hins aldraða um þjónustu, né 
um hvar og hvernig hún er veitt (Bernard og Phillips, 1998). Þegar 
stefnubreyting var gerð árið 1988 á skipulagi þjónustu við aldraða í 
Danmörku, var inntakið einmitt að miða umönnun við þarfir hins aldraða og 
veita hjúkrunarumönnun og aðstoð óháð því hvernig húsnæði viðkomandi 
býr í (Palsig Jensen og Gottschalk, 1999).  

Húsnæðisaðstæður og efnahagur fólks skipta máli í að viðhalda sjálfstæði 
og sjálfsbjargargetu. Óhentugt húsnæði og skortur á þjónustu getur dregið úr 
færni fólks til að bjarga sér og möguleikum til að hreyfa sig. Hönnun á 
mannvirkjum og umhverfi þarf því að taka tillit til þarfa aldraðra sem geta 
búið við margslungna færniskerðingu, þ.e. hreyfihömlun, sjóndepru, heyrnar-
skerðingu og heilabilunarsjúkdóma. Sama má segja um skipulag umferðar-
mála. Umhverfi og samgöngur þurfa að auðvelda öldruðu fólki að sinna 
erindum sínum, vera á ferðinni og njóta útiveru. Einn megináhrifaþátturinn 
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varðandi heilsu aldraðra er fjárhagsstaða. Nýleg rannsókn hérlendis staðfestir 
að samhengi er milli lakari tekna og lakari heilsu (Ásgeirsdóttir, T. L., 2007). 
Stefnumótun sem miðar að því að vinna gegn fátækt meðal aldraðra er því 
afar mikilvæg.  

Löggjöf og stefnumótun: Ágrip 

Málefni aldraðra voru hluti af almennri löggjöf til 1963 er lög um 
Byggingasjóð aldraðs fólks nr. 49/1963 voru sett. Síðan komu sérlög um 
dvalarheimili aldraðra nr. 28/1973, þá lög um Framkvæmdasjóð nr. 49/1981 
og svo fyrstu lögin um málefni aldraðra nr. 91/1982, sem voru endurnýjuð 
1989 og ný lög samþykkt 1999 (Sigríður Jónsdóttir, 1999). Í athugasemdum 
er fylgdu frumvarpinu um fyrstu löggjöf um málefni aldraðra 1982 kom fram 
að tímabært þótti að koma á samræmdri heildarlöggjöf fyrir málaflokkinn. 
Höfð var hliðsjón af danskri löggjöf.  Með löggjöfinni var lagður grunnur að 
því lagaumhverfi sem er í dag og þar voru m.a. ákvæði um stofnun 
framkvæmdasjóðs, samstarfsnefndar og þjónustuhópa aldraðra (Þingskjal 28, 
1982-1983);  lög um málefni aldraðra nr. 91/1982). Núgildandi lög eru frá 
1999, og hafa töluverðar breytingar verið gerðar á þeim á síðast liðnum 10 
árum (Lög um málefni aldraðra nr. 125/1999).  

Inn á málefni aldraðra er komið víðar, einkum í lögum um félagsþjónustu 
sveitarfélaga nr. 40/1991, heilbrigðisþjónustu nr. 40/2007 og húsnæðismál 
nr. 44/1998. Lengst af bar heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið ábyrgð á 
stefnumótun og áætlanagerð í málefnum aldraðra og veitingu framkvæmda-
leyfis vegna dvalar- og hjúkrunarheimila og þjónustuíbúða, eða til ársins 
2008. Þá var breyting var gerð á verkaskiptingu ráðuneyta og málaflokkurinn 
fluttur til félags- og tryggingamálaráðuneytisins. Heilbrigðisráðuneytið ber 
eftir sem áður ábyrgð á eftirliti með heilbrigðisþjónustu dvalar- og 
hjúkrunarheimila (Lög um heilbrigðisþjónustu). Félagsmálaráðuneytið hefur 
hins vegar borið ábyrgð á uppbyggingu íbúða fyrir eldri borgara. Á 
sveitastjórnarstigi bera félagsmála- og húsnæðisnefndir og þjónustuhópar 
aldraðra ábyrgð í húsnæðismálum eldri borgara, auk þess sem byggingar- og 
skipulagsnefndir eru starfandi (Lög um félagsþjónustu sveitarfélaga;  Lög um 
húsnæðismál; Lög um málefni aldraðra; Skipulag- og byggingarlög nr. 
73/1997). Á tímabili var einnig heimilt að skipa bæði sérstakar 
öldrunarmálanefndir og öldrunarmálaráð (Lög nr. 31/1994).  

Lengst af birtist stefna yfirvalda einkum í lagasetningu og þingskjölum og 
umræðu þar að lútandi. Stefnumörkunin í dag er einkum afrakstur vinnu sem 
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hófst fyrir rúmum áratug við gerð heilbrigðisáætlunar 2001 og undirbúning 
Árs aldraðra 1999.  Gagnrýnin endurskoðun fór fram næstu árin og kom út 
árið 2003 í ítarlegri Skýrslu stýrihóps um stefnumótun í málefnum aldraðra til ársins 
2015. Einnig hefur reynt á skipulagsbreytingar í reynslusveitarfélögum og 
árangur þar talinn góður. Afrakstur þessa er veigamikil breyting á ábyrgð og 
verkaskiptingu ráðuneyta frá byrjun árs 2008. (Heilbrigðis- og 
tryggingamálaráðuneytið, 2000, 2001, 2003). Áfram er unnið að breytingu á 
skipulagi og stefnt að flutningi málefna aldraðra til sveitarfélaga á næstu árum 
og líkur á að sérlög um málefni aldraðra verði felld niður. 

Meginuppbyggingin í sérhönnuðu húsnæði fyrir aldraða hefur átt sér stað 
frá því um 1970. Fyrstu dvalar- og hjúkrunarheimilin voru stofnuð á þriðja 
áratug 20. aldarinnar. Elli- og hjúkrunarheimilið Grund í Reykjavík er elsta 
starfandi heimilið, frá 1922. Sama ár var tekið í notkun ,,gamalmennaheimili“ 
á Ísafirði og var fyrstu þrjú árin fyrir fólk á öllum aldri (Guðmundur Óskar 
Ólafsson, 2002; Guðrún Gísladóttir, 2003). Smám saman voru stofnuð lítil 
heimili víðar á landinu, ýmist eingöngu fyrir aldraða eða einnig ætluð 
öryrkjum og efnalitlu fólki. Árið 1978 voru 65% vistrýma og 72% hjúkrunar-
rýma á landinu á Grund og Hrafnistunum báðum (Guðný Björk Eydal og 
Sigurveig H. Sigurðardóttir, 2003). Droplaugarstaðir voru fyrsta heimilið sem 
byggt var af Reykjavíkurborg og tekið í notkun á ári aldraðra 1982. Frjáls 
félagasamtök og verkalýðsfélög hafa í meira mæli átt frumkvæði að byggingu 
dvalar- og hjúkrunarheimila hér á landi en á hinum Norðurlöndunum 
(Broddadóttir I., Eydal, G. B., Hrafnsdóttir, S., Sigurðardóttir, S. H., 1997).  

Fyrstu íbúðir aldraða með aðgangi að þjónustu, voru teknar í notkun á 
Egilsstöðum og í Reykjavík árið 1972 (Sigríður Jónsdóttir, 1999). Fyrir utan 
dvalar- og hjúkrunarheimili fram að því, var húsnæði fyrir aldraða í Reykjavík 
einkum ætlað að koma til móts við þá sem bjuggu við bágar aðstæður og í 
ófullnægjandi húsnæði. Þannig var reynt að taka á húsnæðisvanda frekar en 
heilsufarsvanda eða þjónustuþörf (Sveinn H. Ragnarsson munnleg heimild, 
ágúst 2007). Uppbygging íbúða hefur verið töluverð, bæði á vegum 
einkaaðila og einnig fyrir tilstuðlan eða á vegum sveitarfélaga. Stofnanarými 
voru í nóvember 2008 samtals 3344, fyrir 711 manns á dvalarheimilum og 
2633 á hjúkrunarheimilum (Heilbrigðisráðuneytið, 2008). Upplýsingar um 
fjölda íbúða fyrir eldri borgara hefur vantað eins og segir í 
stefnumótunarskýrslu frá 2003: 

 
 Ekki er tiltækt yfirlit um fjölda þjónustuíbúða á landinu og af margvíslegum 
ástæðum virðist erfitt að afla greinargóðra upplýsinga þar um. Í fyrsta lagi virðist 
misbrestur á að aflað sé framkvæmdaleyfis fyrir byggingu slíkra íbúða. Í öðru lagi 
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standa sveitarfélögin fyrir margvíslegum tilboðum á íbúðarhúsnæði, sem er 
sérstaklega ætlað öldruðum, án þess að nákvæmlega sé skilgreint hvaða þjónusta 
skuli vera í boði. (Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið, 2003, bls. 53)   

Niðurstöður 

Margir þættir hafa áhrif á farsæla öldrun. Húsnæði og umhverfi eru hluti 
heildarmyndar við mat á aðstæðum fólks. Skoða þarf tengsl heilsu, andlegrar 
og líkamlegrar, og húsnæðis og umhverfis. Að búa í öruggu húsnæði og í 
öruggu hverfi skiptir máli og mikilvægt að eldri borgarar hafi þann möguleika 
að búa áfram í kunnuglegu umhverfi og geta notið þess að fara um nágrenni 
sitt. Húsnæðisstefnu þarf að tengja markvissri stefnu í málefnum aldraðra. 
Hún tengist áherslu á sjálfstæði einstaklingsins, þjónustu heima og heiman, 
efnahag, jafnrétti, umhverfi og samgöngur. Stefna á alþjóðavettvangi 
endurspeglar það sjónarmið að það skipti máli að vera sinn eigin herra, að 
hafa stjórn á umhverfi sínu, að halda sjálfræði sínu og að meiri líkur séu á að 
viðhalda þessu á eigin heimili en á stofnun. Til að draga úr stofnanaþjónustu 
þarf fólk að hafa ráð á húsnæði og aðgengi að þjónustu sem gerir því kleift 
að búa á mannsæmandi hátt í sínu umhverfi. Fleira bætir stöðu aldraðra en 
betri heilsa, svo sem betra húsnæði, aukin menntun og aukin fræðsla. Áhersla 
er á menntun fagstétta  við að greina aðstæður hinna öldruðu, veita þjónustu 
og þróa áfram húsnæðisúrræði. Sem ávöxtur bættra lífskjara og framfara í 
heilbrigðismálum fjölgar þeim sem ná háum aldri. Stefnumótun í 
uppbyggingu sérhannaðs húsnæðis fyrir aldraða er ætlað að taka mið af 
lífsgæðum sem fylgja því að geta sem lengst haldið eigið heimili. Með 
stefnumörkuninni er einnig ætlunin að draga úr notkun dýrra 
þjónustuúrlausna þegar völ er á hagkvæmari leiðum. 

Staða aldraðra er góð hérlendis í samanburði við aðrar þjóðir. Heilsufar er 
almennt gott og fólk er langlíft. Húsnæði er alla jafna gott og langflestir búa í 
eigin húsnæði (Stefán Ólafsson, 2007). Ekki þarf að glíma við sömu 
grunnvandamál og annars staðar þar sem þjóðfélagsaðstæður eldra fólks eru 
lakari. Engu að síður er þarft að marka stefnu og finna leiðir til úrbóta. 
Leiðarstef í löggjöf og markmiðssetningu hins opinbera er að veita þjónustu 
við aldraða byggða á þörfum manneskjunnar eins og þær eru á hverjum tíma. 
Rík áhersla er á að þjónustan sé veitt á þann veg að einstaklingurinn haldi 
virðingu sinni og sjálfsákvörðunarrétti. Þetta má sjá í fyrstu löggjöfinni um 
málefni aldraðra frá 1982 og í annarri löggjöf og opinberum gögnum um 
stefnumótun sem fram hafa komið. Síðustu árin hefur farið fram 
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endurskoðun á skipulagi málefna aldraða. Yfirvöld hafa í samráði við fagfólk 
gert kannanir og athuganir er veita nánari yfirsýn og nýtast við frekari 
stefnumörkun. Viðamikil stefnumótunarskýrsla kom út árið 2003 og í 
framhaldinu hafa verið gerðar breytingar er miða að því að skýra ábyrgð og 
verkaskiptingu opinberra aðila. 

Þrátt fyrir áherslu á búsetu heima en stofnanaþjónustu að því slepptu í 
markmiðsgrein laga um málefni aldraðra frá fyrstu lagasetningunni 1982, 
hefur þróun í búsetumálum verið nokkuð stofnanamiðuð.  Svo sem sjá má af 
því að töluvert er lagt upp úr hjúkrunarrýmum, dýrasta þjónustustiginu, sums 
staðar eru hjúkrunarrými staðsett á sjúkrahúsum og þjónusta til búsetu heima 
er sums staðar óburðug. Þessi er a.m.k. niðurstaðan samanborið við 
þróunina á Norðurlöndum. Í samræmi við hátt hlutfall eldri borgara á dvalar- 
og hjúkrunarheimilum er minna fjármagni veitt til félagslegrar heima-
þjónustu. Kostnaðarhlutdeild til félagslegrar heimaþjónustu á Íslandi er 
minnst á Norðurlöndum, hátt hlutfall aldraðra fær aðstoð, en takmarkaða 
(Guðný Björk Eydal og Sigurveig Sigurðardóttir, 2003; Hagstofa Íslands, 
2008; NOSOSCO, 2007; Ríkisendurskoðun, 2005; Rostgaard, 2002). 
Gagnstætt stofnanaáherslu hér á landi í þjónustu fyrir eldra fólk, hefur önnur 
þróun orðið í þjónustu við fatlaða. Þar var horfið frá stofnanauppbyggingu 
með stefnubreytingu og nýrri löggjöf 1992 og áhersla lögð á heimilislega 
búsetu og þátttöku í samfélaginu (Lög um málefni fatlaðra nr. 59/1992; 
Margrét Margeirsdóttir, 2001).   

Þrátt fyrir hátt hlutfall hjúkrunarrýma er vöntun á þeim, einkum á 
höfuðborgarsvæðinu (Oddur Ingimarsson, Thor Aspelund og Pálmi V. 
Jónsson, 2004). Dvalarrýmum hefur verið fækkað og stefnt að því mæta 
þörfum frekar með þjónustu heim, öðrum búsetuúrræðum, og síðan 
hjúkrunarrýmum. Hjúkrunarrýmum verður fjölgað til að stytta biðtíma 
umækjenda og mæta þeim breytingum sem gera þarf á mörgum heimilum, 
svo sem að stækka einkarými hvers íbúa og fjölga eins manns herbergjum.  

Markmið um uppbyggingu hjúkrunarheimila eru skýr að því leyti að 
teknar hafa verið ákvarðanir um að fjölga hjúkrunarheimilum og sett 
tímamarkmið. Hins vegar hefur vantað áætlanir byggðar á þörf fyrir dvalar- 
eða hjúkrunarrými í sveitarfélögum eða landshlutum og hlutverk og ábyrgð 
aðila í málaflokknum verið dreifð og óljós. Yfirvöld eru meðvituð um þetta 
og breytingar á löggjöf allra síðustu árin miða að því taka á vandanum en 
ábyrgð á uppbyggingu og þjónustu hjúkrunarheimila er þó aðskilin milli 
ráðuneyta. Ekki er rætt um þann möguleika í opinberri umræðu að sameina 
ráðuneyti félags- og heilbrigðismála.  
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Ábyrgð á uppbyggingu íbúða fyrir aldraða skv. lögum hefur verið óljós, 
og á það við um verkaskiptingu milli mismunandi ráðuneyta og milli 
mismunandi nefnda á sveitastjórnarstigi. Enn á eftir að marka hlutverki 
þjónustuhópa farveg í kjölfar þess að gerð vistunarmats var komið á færri 
hendur. Markmiðssetning í opinberum gögnum um stefnumótun er almenn 
og ekki greint nánar hvernig á að koma úrbótum í framkvæmd líkt og gert er 
með fjölgun hjúkrunarrýma. Að því leyti er stefnumótun til að styðja við 
sjálfstæða búsetu eldri borgara ekki nægilega markviss.  

Löggjöf um þjónustuíbúðir hefur verið breytileg og ekki til þess fallin að 
ýta undir þróun búsetuúrræða. Byggjendur og rekstraraðilar hafa takmarkaðar 
leiðbeiningar um hvaða þörfum húsnæðisúrræðinu er ætlað að mæta og 
hvaða kröfur eru gerðar. Ekki er til yfirlit um byggingu þjónustuíbúða skv. 
lögum um málefni aldraðra, einkum vegna þess að ekki hefur verið sótt um 
framkvæmdaleyfi. Á undanförnum árum hafa nokkrir aðilar byggt íbúðir fyrir 
aldraða, í sumum tilvikum með mikilli þjónustu, svo sem öryggisíbúðir, og 
mótað eigin skilgreiningar um þær. Ekki er hægt að sækja um eftirá að íbúðir 
fáist samþykktar sem þjónustuíbúðir, þrátt fyrir að þjónusta hafi víða verið 
aukin smám saman.  

Segja má að aldraðir hafi markað sína eigin stefnu með kaupum á 
almennum íbúðum fyrir aldraða, sé litið til fjölda þeirra íbúða sem hafa verið 
byggðar og seldar. Að einhverju leyti ber þessi stefna vitni um að horft sé 
framhjá mikilvægi tengslanna við sitt gamla umhverfi, svo sem húsnæði, 
nágranna og hverfi og einnig því að vinna sem fylgir umsjá húsnæðis og 
garðs getur verið gefandi iðja. Að öðru leyti má líta svo á að hún vitni um 
andsvar eldri borgara við stofnanaþjónustu með því að búa tímanlega í 
haginn og seinka flutningi á hjúkrunarheimili. Bygging fjölbýla fyrir aldraða á 
seinni árum, bæði á vegum sveitarfélaga og í einkaeign, sýnir því aukna 
áherslu á sjálfstæði og sjálfsákvörðunarrétt hins aldraða. Rannsóknin leiddi í 
ljós að íbúðir ætlaðar eldri borgurum eru 4886 og hafa 1126 þeirra aðgengi 
að fjölbreyttri þjónustu, fullu fæði og möguleika á aðstoð allan sólarhringinn. 
Íbúar 2178 þeirra hafa aðgengi að hádegismat, félagstarfi og í sumum 
tilvikum fjölbreyttri þjónustu. Í tilviki 1582 íbúða fylgir ekki aðgengi að 
þjónustu. Með því að bæta við þeim 1126 íbúðum sem bjóða mesta 
þjónustu,  sýnir sig að 12% eldri borgara hér á landi býr á stofnunum og 
þjónustuíbúðum, og er það hærra hlutfall en á hinum Norðurlöndunum 
(NOSOSCO, 2007; Steinunn K. Jónsdóttir, 2008).  

Umfjöllun í lögum og reglugerðum um þjónustu sem á að fylgja 
mismunandi gerðum sérhannaðs húsnæðis er stuttorð og almenns eðlis. 
Skilmálablöðum um dvalar- og hjúkrunarheimili er ætlað að bæta úr því en 
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reynsla er enn takmörkuð og sama á við um leiðbeinandi viðmið um 
þjónustu (Heilbrigðis- og tryggingamálaráðuneytið, e.d.; Landlæknis-
embættið, 2008). Misræmi er í aðstöðu íbúa og einkarými. Skilgreiningar í 
lögum á íbúðum aldraðra, þjónustuíbúðum og dvalarrýmum skýra ekki 
nægjanlega mun þjónustustiga. Hægt er að reka dvalarrými án fastrar viðveru 
hjúkrunarfræðings, en óvíst hvort það var ætlunin með lögunum. Gerð er 
krafa um að öryggiskerfi sé til staðar, en ekki kveðið á um hvaða þjónusta 
skuli fylgja og hvaða þörfum skuli mætt. Afar mismunandi fyrirkomulag er á 
því í hinum ýmsu húsnæðisgerðum, öðrum en dvalar- og hjúkrunarheimilum. 
Ákvæði um eftirlit með sérhönnuðu húsnæði og þjónustu eru almenns eðlis. 
Skýra þarf í hverju eftirlit skuli felast og skýra leiðir fyrir íbúa og 
aðstandendur til að hafa áhrif á þjónustu og til kvörtunar.  

Í lögum og stefnumótun er komið inn á þarfir fólks með 
heilabilunarsjúkdóma og kveðið á um sérhæfða búsetueiningu á hjúkrunar-
heimilum. Nú er í fyrsta skipti stefnt að sérhæfðri búsetueiningu fyrir aldraða 
með geðsjúkdóma á hjúkrunarheimili sem er í byggingu.  Yngra fólk en 67 
ára hefur haft aðgang að dvalar- og hjúkrunarheimilum aldraðra gegnum 
tíðina og var það lögfest árið 2007. Hins vegar var sú heimild eingöngu sett 
inn varðandi hjúkrunarheimili en ekki dvalarrými. Hugsanlegt er að verklagið 
sé þó að meta aðstæður í hverju tilviki fyrir sig og að yngra fólk en 67 ára geti 
átt aðgang að þeim, líkt og reyndin er með aðgang að  íbúðum aldraðra og 
þjónustu- og öryggisíbúðum þar sem aldursviðmið gildir.  

Takmarkað er fjallað um umhverfisþætti í umfjöllun um húsnæði fyrir 
aldraða. Í umræðu um húsnæðismál í nágrannalöndum okkar er gjarnan 
fjallað samhliða um umhverfismál, eins og skipulag hverfa og aðstöðu til 
útiveru, sem veiti eldra fólki öryggi til að sækja sér sjálft þjónustu og dvelja 
úti við í öruggu umhverfi.  

Ekki verður séð að aðgengi að upplýsingagjöf hafi batnað enn sem komið 
er eins og stefnt var að í meginstefnumótuninni frá 2003. Einkum er 
tilgangurinn að kynna valkosti í úrræðum og þjónustu fyrir eldra fólk. 
Útfærsla sem sjá má dæmi um erlendis, þar sem hægt er að leita til 
upplýsinga- og greiningarmiðstöðva og fá ráðgjöf byggða á heildarsýn og 
þverfaglegri greiningu, er ekki nefnd í þeim gögnum sem skoðuð voru.  
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Umræða 

Ýmislegt má gera til að bæta stöðu hins aldraða í búsetu- og vistunarmálum. 
Meðal leiða til að auðvelda búsetu heima er að huga að skipulagi bæjarhverfa 
og umhverfis sem auki öryggistilfinningu og hvetji til útivistar. Hluti eldri 
borgara hefur búið um sig í fjölbýlum með góðu aðgengi og góðri aðstöðu. 
Með því að koma til móts við íbúana á næstu árum og auka við þjónustuna, í 
átt að þeirri sem veitt er í þjónustu- og öryggisíbúðum, gætu þeir seinkað 
flutningi á hjúkrunarheimili.  

Meðal úrbóta sem þörf væri á fyrir íbúa á hjúkrunarheimilum er að stefna 
að heimilislegri einingum. Aðgreina þarf rekstur hjúkrunarrýma á sjúkra-
húsum frá rekstri sjúkrahúsa og samræma þannig ákvæði um hjúkrunar-
heimili, óháð staðsetningu. Slík breyting myndi einnig undirstrika að um 
heimili fólks væri að ræða. Horfa mætti til þeirrar þróunar sem hefur orðið í 
málefnum fatlaðra, þar sem áhersla er lögð á litlar búsetueiningar fyrir þá sem 
þurfa sólarhringsumönnun og þar er einnig veitt hjúkrunaraðhlynning. Þetta 
er hugmyndafræði sem gæti allt eins nýst víða um land og gert fólki kleift að 
búa í sinni heimabyggð, við heimilislegar aðstæður.  

Skoða þarf nánar hvernig stutt er við fólk sem þarf að gera endurbætur á 
húsnæði, eða skipta um húsnæði, til að geta með góðu móti búið sjálfstætt. 
Kanna þarf hvort hægt er að koma betur til móts við þann hóp, svosem með 
styrkjum eða lánum vegna breytinga. Skoða þarf einnig hvernig hægt er að 
styðja aldraða til að búa á leigumarkaði. T.d. með aðstoð við að finna 
leiguhúsnæði, efla leigumarkaðinn með því að ýta undir að félagasamtök eða 
einkaaðilar leigi út íbúðir, eða fjölga íbúðum í eigu sveitarfélaga. 

Stefnt er að 90 daga meðalbiðtíma eftir hjúkrunarrými. Eitt mikilvægasta 
réttindamál eldra fólks á næstu árum gæti því orðið að fá nægilega 
endurhæfingu í kjölfar heilsufarsáfalla. Ótímabær flutningur á hjúkrunar-
heimili er síður til þess fallinn að halda sjálfsvirðingu sinni og mikilvægt að 
þjónusta á heimili sé fullreynd áður en til þess kemur. Tryggja þarf líka 
aðgang að endurhæfingu á hjúkrunarheimilum. 

Bæta þarf upplýsingagjöf til eldra fólks um valkosti í búsetumálum og þá 
aðstöðu og þjónustu sem fylgir. Það getur reynst flókið fyrir eldra fólk og 
aðstandendur að setja sig inn í mismunandi úrræði og þjónustu og 
umsóknarferlið sem fylgir hverju sinni. Umsóknarferli um hjúkrunarheimili, 
dvalarheimili og þjónustuíbúðir sveitarfélaga er enn sem komið er aðskilið. 
Mikilvægt er að sá sem ætlar að sækja um aðstoð og umönnun geti snúið sér 
á einn stað til að fá faglegt mat og leiðbeiningar. 
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Áhugaverður kostur til að bæta upplýsingagjöf og samhæfa þjónustu eins 
og best hentar á hverju stigi er að koma á fót upplýsinga- og greiningar-
miðstöð. Þangað gæti eldra fólk og aðstandendur þeirrra annars vegar leitað 
eftir upplýsingum um þjónustu og hins vegar eftir öldrunarmati á aðstæðum 
og þjónustuþörf og fengið ráðgjöf. Aðgengilegar upplýsingar, vönduð 
greining og samhæfð þjónusta ætti bæði að koma eldra fólki að gagni og vera 
hagkvæmari fyrir samfélagið. Nokkur reynsla er komin á slíka starfsemi í 
nágrannalöndum þar sem markmiðið er að bæta aðgengi að upplýsingum, að 
byggja á mati þverfaglegs öldrunarteymis þar sem þjónustustjóri er tengiliður 
milli hins aldraða og teymisins, og að nýta betur þjónustuúrræði.  

Þörf er frekari rannsókna til að fá heildarmynd af fjármögnun mis-
munandi búsetugerða og meðfylgjandi þjónustu og kostnaðarhlutdeild þeirra 
aðila sem þar koma að, þ.e. íbúa, rekstraraðila, ríkis og sveitarfélaga. Betri 
yfirsýn mætti nýta við stefnumótun í málefnum aldraðra og leita leiða sem 
sameina að standa vörð um sjálfstæði og sjálfsákvörðunarrétt hins aldraða og 
eru hagkvæmar bæði fyrir hann og samfélagið.  
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Skilar endurhæfing geðfatlaðra árangri? 
 

Sveinbjörg Júlía Svavarsdóttir 

 

Í þessari grein er fjallað um tvær rannsóknir á geðsviði Landspítala 
Háskólasjúkrahúss (LSH). Hin fyrri var unnin á árunum 1998 og 1999 og hin 
síðari á tímabilinu 2007 til 2009, en henni er ekki lokið. 

Fyrri rannsóknin er uppistaða í meistaraprófsritgerð Sveinbjargar J. 
Svavarsdóttur (1999). Hin síðari er auk höfundar unnin af Björgu 
Karlsdóttur, yfirfélagsráðgjafa við endurhæfingu geðsviðs og Steinunni Þ. 
Sævarsdóttir, félagsráðgjafa við endurhæfingu geðsviðs.  

Markmið og spurningar 

Markmiðið með fyrri rannsókninni var að kanna reynslu og viðhorf fólks 
með geðraskanir til félagslegrar endurhæfingar á geðsviði LSH. Niðurstöður 
þeirrar rannsóknar varð kveikjan að nýrri rannsókn. Í hvorugri rannsókninni 
beindist athyglin að viðhorfum hvers notanda eða starfsmanns, heldur hvort 
samsvörun væri í viðhorfum þeirra og hvort endurhæfing hafi nýst eða ekki. 
Í seinni rannsókninni bættist starfsfólk við þátttakendalistann þar sem 
áhugavert var að rannsaka afstöðu þess til starfsins á geðdeildinni og finna 
þær hindranir og möguleika sem það eygir. Til þess að nálgast viðfangsefnið 
var leitað svara við eftirfarandi spurningum: 
 

Hvaða meðferð, stuðningur, þjálfun og kennsla getur helst 
auðveldað fólki til að verða virkt á nýjan leik innan stofnunar og 
síðar utan hennar? 

Stenst sú endurhæfing sem boðin er á geðsviði væntingar þeirra sem 
hennar njóta? 

Leiða þær endurhæfingaraðferðir, sem beitt er af hálfu geðsviðsins 
nægjanlega oft til þess að fólk geti bjargað sér á eigin spýtur utan 
spítalans? 

Er fólki boðinn áframhaldandi stuðningur eftir útskrift? 
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Telja þátttakendur að endurhæfing geðsviðsins hafi aukið möguleika 
þeirra til sjálfstæðrar tilveru utan sjúkrahússins?  

 
Þátttakendur í fyrri rannsókninni voru 95, sem var þriðji hluti þeirra sem 

höfðu unnið á verndaða vinnustaðnum Bergiðjunni á árunum 1988 til 1998 
og höfðu fengið meðferð á geðsviði. Þátttakendur voru valdir með tilliti til 
þess að Bergiðjan var síðasti liðurinn í endurhæfingunni og fólk sem þar 
starfaði hafði farið í gegnum meðferð á geðdeildum geðsviðs. Við val á 
þátttakendum var notað óbundið tilviljunarval, en þá eru þátttakendur valdir 
beint af lista yfir þýðið; samkvæmt Holme og Solvang (1991). Til að fá dýpri 
innsýn í verkefnið var valið að nálgast það með spurningum með opnum 
svarmöguleika. Þessi aðferð var einnig notuð í seinni rannsókninni. 
Niðurstöður voru athugaðar í ljósi tvegga hugmyndafræðilegra líkana, sem 
eru læknisfræðilegt líkan og sálfélagslegt. Beitt var megindlegum 
rannsóknaraðferðum og unnið var úr svörum í tölfræðiforritinu SPSS. 

Þátttakendur í seinni rannsókninni eru 150 einstaklingar sem hafa notið 
endurhæfingar á geðsviði Landspítalans síðastliðin 5 ár, auk 50 starfsmanna, 
samtals 200 manns, sem allir voru valdir af handahófi.  Beitt er megindlegum 
og eigindlegum rannsóknaraðferðum. Í megindlega hluta rannsóknarinnar 
var notast við tvo sérhannaða spurningalista, annars vegar fyrir fólk með 
geðraskanir og hins vegar fyrir starfsfólk endurhæfingardeilda geðsviðs. 
Athuguð eru viðhorf fólks með geðsjúkdóma sem hafa notið þjónustu 
endurhæfingar geðsviðs og einnig starfsfólks. Notast er við bakgrunns-
breyturnar: kyn, aldur, búseta, menntun, fjölskylduhagir, starf, lífeyrir og 
starfsheiti. Starfsmenn voru ekki spurðir um hjúskaparstöðu og búsetu.  

Í eigindlega hluta rannsóknarinnar voru spurningar eins og hvaða 
hugmyndir viðkomandi hefði um endurhæfingu - hvernig hún eigi að vera, 
hvar hún eigi að fara fram og hver eigi að veita hana. Þá var spurt um 
gagnsemi endurhæfingar og á hvern hátt hún nýttist innan og utan stofnunar. 
Tekin voru eigindleg viðtöl við 10 þátttakendur sem valdir voru af handahófi 
úr öllu úrtakinu. Unnið er úr svörum með tölfræðiforritinu SPSS og 
samkvæmt aðferðafræði eigindlegra rannsókna, sem felst í að svör 
þáttakenda eru afrituð (Charmiz, 2006; Einar Guðmundsson og Árni 
Kristjánsson, 2005). 
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Notagildi og nýnæmi 

Klínískt gildi rannsóknanna er að niðurstöður geti varpað ljósi á það hvort 
árangursríkari endurhæfing auki möguleika notenda til betra lífs varðandi 
atvinnu, menntun, búsetu og félagslegra tengsla. Heilsufarslegt gildi rann-
sóknanna felst í að greina hvort betri endurhæfing getur bætt andlega og 
líkamlega líðan, aukið lífsgæði og dregið úr innlögnum á sjúkrahús. Hagnýtt 
gildi rannsóknanna skilar sér væntanlega með markvissari þjónustu til að 
koma á móts við þarfir notenda. Vísindalegt gildi og sá ávinningur sem rann-
sóknirnar hafa í för með sér er m.a. að niðurstöður nýtist sem viðbótar-
þekking um hvernig hægt sé að bæta endurhæfingu fólks með geðsjúkdóma. 
Álit þátttakenda í rannsóknunum vegur þungt í niðurstöðunum, enda er 
megin áhersla lögð á að skoðanir þeirra komi fram. Vísindalegur ávinningur 
er jafnframt að geta vitnað í rannsóknir, þar sem raddir þátttakenda heyrast.  

Fræðileg þekking á rannsóknarsviðinu og val fræðikenninga 

Við athugun kom í ljós að lítið er skrifað um efnið og lítið um kannanir á 
geðsviði til að meta viðhorf þeirra sem notið hafa endurhæfingar geðsviðs og 
starfsmanna, en í fyrri rannsókn Sveinbjargar J. Svavarsdóttur (1999) kom 
m.a. fram ný þekking. Úr niðurstöðum þeirrar rannsóknar má m.a. greina að 
meirihluti þátttakenda taldi að endurhæfingin hefði ekki haft nein veruleg 
áhrif á sjálfstæða tilveru sína varðandi atvinnu, menntun, búsetu né félagsleg 
tengsl. Meira en helmingur þátttakenda var án atvinnu og þeir sem höfðu 
atvinnu, störfuðu flestir á vernduðum vinnustöðum. Flestir þátttakendur 
höfðu einungis grunnskólapróf eða höfðu ekki lokið grunnskólaprófi og 
bjuggu í íbúðum á vegum félagsmálayfirvalda. Í ljós kom, einkum í opnum 
svörum, að hluti þátttakenda var að nokkru leyti ánægður með þá 
endurhæfingu sem þeir fengu á geðsviðinu, en þátttakendurnir höfðu þörf 
fyrir að verða sér úti um heppilega viðbótarmenntun og búsetu á eigin 
vegum. Þeim hafði ekki tekist að stíga lokaskrefið til sjálfstæðis. Fram komu 
óskir um að styrkja þyrfti þessa þætti. 

Í grein sinni um félagslega endurhæfingu leggur Sigrún Júlíusdóttir (1985), 
áherslu á að ýmsar rannsóknir bendi til þess að langvarandi dvöl á stofnun 
eða bein tengsl við stofnun, geti leitt til minnkandi frumkvæðis 
skjólstæðinganna. Þeim sem hafna í þessum aðstæðum getur reynst afar erfitt 
að reyna að koma út og hefja virkt líf í samfélaginu. Það getur gerst að 
skjólstæðingarnir verði áfram háðir stofnun. 
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Af niðurstöðum fyrri rannsóknarinnar var ljóst að flestir þátttakendanna 
áttu í erfiðleikum með að öðlast sjálfstæði í tilverunni eftir sjúkrahúsdvölina 
og styður það m.a. ábendingar Sigrúnar. 

Í báðum rannsóknunum er byggt á sálfélagslegum kenningum þar sem 
gengið er út frá færni og styrkleikum fólks. Þá er lagt mat á þær kröfur sem 
umhverfið gerir til þeirra. Vandamál eru könnuð og markmið sett í samvinnu 
við viðkomandi einstakling. Fram kemur hjá Cnaan, Blankertz, Messinger og 
Gardner (1989) að það skiptir afar miklu máli að sýna virðingu og að tekið sé 
fullt tillit til umhverfisþátta í aðstæðum einstaklinga, s.s. búsetu, fjölskyldu og 
tengsla. Þeim skal hjálpað til að gera sér grein fyrir eigin styrk og tak-
mörkunum. Jafnframt er núverandi atferli skilgreint í samstarfi við ein-
staklinginn, ásamt því hvernig atferlið þarf að breytast til að markmið náist 
um betri líðan og aukna færni. 

Alþjóðaheilbrigðisstofnunin WHO, skilgreinir sálfélagslega endurhæfingu 
sem ferli sem auðveldar fólki með skerta virkni, vangetu eða fötlun af 
völdum sálrænna truflana, til að öðlast bestu mögulega getu til sjálfstæðrar 
virkni í samfélaginu. Í þessu felst bæði að auka getu einstaklingsins og að 
breytingar séu gerðar í umhverfinu, allt í þeim tilgangi að skapa sem best 
lífsgæði fyrir fólk með skerta virkni af sálrænum orsökum (Falloon, Fadden, 
Borell, Kärräng, Ivarsson og  Malm, 1997). 

Með notkun sálfélagslegra kenninga er stuðlað að því að þeir einstaklingar 
sem til þjónustu geðsviðs leita, fái samfellda endurhæfingu sem hefst með 
skipulegum undirbúningi á sjúkrahúsinu og gert er ráð fyrir að smám saman 
megi vefa inn aðra þætti, sem aukið geta hæfni til sjálfstæðrar tilveru og að 
stunda vinnu. 

Í grein um samfélagsgeðlækningar í tímaritinu Geðvernd, segir Páll 
Matthíasson (2007),  m.a. að í meðferð geðsjúkdóma þurfi að leggja aukna 
áherslu á virkni og starfshæfni fólks, horfa skuli til þess sem það getur, frekar 
en á einkennin. Í eðlilegu umhverfi fólks sé þetta miklu auðveldara, þar sem 
einnig sé hægt að skilja betur samspil sjúkdóms og umhverfis. Á vegum 
geðsviðs hefur verið starfandi fjölfaglegur hópur, þar sem fulltrúi notenda og 
aðstandenda hafa tekið þátt í að móta stefnu í þjónustu. Í óbirtri skýrslu 
hópsins er m.a. lögð áhersla á að unnið skuli sem mest í nærumhverfi 
einstaklingsins og að byggð verði upp samfelldari þjónusta, þar sem tekið 
verði tillit til sálfélagslegra aðferða. Þar með opnist betri möguleikar á að 
koma til móts við notendur þjónustunnar, aðstandendur þeirra, fagfólk og 
almenning (Páll Matthíasson o.fl., 2008). 

Í lögum um málefni fatlaðra frá 1. janúar 1984 er lögð áhersla á að 
fötluðum sé gert kleift að lifa við sömu skilyrði og öðrum í samfélaginu og 
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að fatlaðir búi meðal annarra, þeir séu sjáanlegir í samfélaginu og að 
samskipti fatlaðra og ófatlaðra verði sjálfsögð (Lög um málefni fatlaðra frá 1. 
janúar 1984). Markmið sjálfstæðrar búsetu er að fólk, sem greinst hefur með 
geðsjúkdóm geti búið í samfélaginu á eigin forsendum og búið við aðstæður 
sem þeir og aðrir geta verið ánægðir með. Þá er mikilvægt að einstaklingarnir 
hafi raunverulegt val um það hvernig þeir haga búsetu sinni, hvar þeir búa og 
með hverjum (Kristín G. Jónsdóttir og Sigurrós Sigurðardóttir 2006). Í 
lögum um heilbrigðisþjónustu nr. 97/1990 segir: „allir landsmenn skulu eiga 
kost á fullkomnustu heilbrigðisþjónustu sem á hverjum tíma eru tök á að 
veita til verndar andlegu, líkamlegu og félagslegu heilbrigði” (Lög um heil-
brigðisþjónustu nr. 97/1990). Ætla má að framkvæmd þessarar stefnu-
mörkunar krefðist aukins samstarfs milli félags- og heilbrigðisþjónustu, innan 
stofnana og milli ýmssa sérstofnana í þjóðfélaginu.  

Þjónusta sem stendur markhópnum til boða í skipulagi 
geðsviðs 

Hér fylgir kynning á þeim markhópi sem rannsóknirnar grundvallast á og það 
vinnuumhverfi og sú þjónusta sem veitt er á endurhæfingu geðsviðs og 
tengsl við samstarfsstofnanir.  

Einstaklingi býðst viðtal á göngudeild geðdeildar, þar sem 
læknisfræðilegt mat fer fram. Teljist tilefni til er viðkomandi vísað til móttöku 
deildarinnar til nánari greiningar og meðferðar og gengið út frá því að 
endurhæfing hefjist jafnhliða. Fyrst þurfa einstaklingarnir að jafnaði mikinn 
stuðning en þegar líður frá er tekið að leita lausna úti í samfélaginu að því er 
varðar húsnæði og atvinnu. Markmið endurhæfingar er að gera viðkomandi 
einstakling færan um sjálfstæða búsetu með minnsta mögulegum stuðningi 
frá geðdeild. Samkvæmt umfjöllun Tómasar Zoëga (1993) má telja raunhæft 
að slík þjálfun hefjist í tengslum við meðferð á deild. Markmið endur-
hæfingar er að draga úr geðrænum einkennum og takmarkið að þeir 
einstaklingar sem þar njóta þjónustu geti tekið þátt í daglegum störfum og að 
sem mestu leyti staðið á eigin fótum varðandi atvinnu, menntun og búsetu. 
Jafnframt er markmið með endurhæfingu að aðstoða notendur þjónustunnar 
við að byggja upp félagsleg tengsl við ættingja og vini og almennt tengjast 
nærumhverfi sínu. Fagfólki deildanna er ætlað að vinna að þessum 
markmiðum í samvinnu við notendur og aðstandendur þeirra.    

Á Geðsviði hefur frá árinu 2001 meðal annars verið unnið að því að 
meta og bæta gæði þjónustunnar og til þess notað svonefnt heildrænt 
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geðheilbrigðismat (interRAI Mental Health and Care Planning System), sem er 
staðlað mælitæki þar sem safnað er upplýsingum um einstaklinga 18 ára og 
eldri, sem greinst hafa með geðsjúkdóm og lagt er mat á þarfir, styrkleika og 
kjörþjónustustig inniliggjandi fólks. Upplýsinga er aflað í samvinnu við 
notendur og aðstandendur þeirra. Þær upplýsingar gefa yfirsýn yfir þá 
þjónustu sem veitt er og þá er reynt að tengja saman þætti eins og gæði og 
eðli þjónustu, árangur meðferðar og kostnað við rekstur (Hirdes, J. P., Ph.D. 
2007). Sívirkt ferli skráningar er hjá deildum endurhæfingar og koma 
hjúkrunarfræðingar, læknar, félagsráðgjafar, sálfræðingar og iðjuþjálfar að 
matinu og liggur ábyrgð með notkun matsins hjá þessum fagstéttum. 
(Halldór Kolbeinsson og Rakel Valdimarsdóttir, 2009). Tækið metur þarfir, 
styrkleika og kjörþjónustu sjúklinga. Í grunninn er hugmyndin með interRAI 
MH mati að huga að kostnaði við innlögn sjúklinga á deildum. Ég tel að 
tækið meti ekki viðhorf sjúklinga til þeirrar þjónustu sem þeir fá og hvort um 
eftirfylgni sé að ræða við útskrifaða sjúklinga.  Fyrir þyrfti að liggja sívirkt 
mat á þjónustuþörf eftir útskrift. 

Bent er meðal annars á það í greininni Geðheilbrigði og félagsleg 
tengsl, í bókinni Heilbrigði og heildarsýn – félagsráðgjöf í 
heilbrigðisþjónustu, að eftirmeðferð og áframhaldandi stuðningur við 
einstaklinga og fjölskyldur þeirra ætti að vera samofin starfsemi á 
endurhæfingardeildum (Björg Karlsdóttir, Sveinbjörg J. Svavarsdóttir og 
Ólöf U. Sigurðardóttir, 2006). Eftirfarandi er mynd sem sýnir tengsl 
endurhæfingar geðsviðs innbyrðis og við stofnanir sem starfsmenn geðsviðs 
hafa samvinnu við. Myndin er sett fram til skýringar á annars tiltölulega 
flóknu umhverfi.  
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Mynd 1. Þjónusta á endurhæfingu geðsviðs og helstu samstarfsaðila. 
 

Myndin hér að ofan sýnir samspil endurhæfingardeildar geðsviðs við aðra 
starfsemi innan sjúkrahússins svo sem við mat og endurmat á stöðu þeirra 
einstaklinga, þjálfun í athöfnum daglegs lífs og þjálfun í samskiptum, 

Endurhæfing Geðsviðs LSH og helstu samstarfsaðilar 

Félagsmálaráðuneytið Heilbrigðis- og tr.málaráðun. 
 

 Velferðarsvið Rvk.  
 Félagsþjónusta um landið Starfsþjálfunarstaðir                            Svæðisskrifstofa 

  Einstaklingar / hópar 
 
 

 Heilsugæsla Vinnumiðlun Vernduð störf Háskóli Rvk  
 (Sveitarfélög)  á vinnumarkaði            Hásk. Íslands 

   
 Heimahjúkrun     

Eftirfylgni Stjórnendur á geðsviði  Öryrkja- 
 iðjuþjálfunar  bandalag Ísl. 
    
     

  Meðferðadeildir Hringbraut:     Hugarafl 
 Sambýli  32A, 32C, 33A, 33C, 33E  

 (Svæðisskrifstofa Átröskun, Hvítaband 

 fatlaðra)    
  

    Endurhæfingardeildir: 
Hringsjá Deildir 12,13,14 og 15 Kleppssp.      

   LR-endurhæfing, Sogn  Geðhjálp 
   D-28 Hátúni – dagdeild  
  Dag- og göngudeild endurhæfingar 

 Fjölsmiðjan Vettvangshjúkrun   Klúbburinn  
      Geysir   

   
      
 Janus   Fagstéttir á geðsviði 

     
    Vin 
      Lækur 

    Áfangastaður (1) Dvöl RKÍ 
    Vernduð heimili (5) Björg           

    Keflavík   
  Fjölmennt       Dómskerfi   
   Stéttarfélög        

Lýðheilsustöð    
 

Landlæknir Skattstofur    
 Sjálfstætt starfandi 
 félagsráðgjafar, læknar Tryggingast. 

 og sálfræðingar   ríkisins 
 Vinnumiðlun sveitarfélaga 
  

       
SJS 2009
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jafnframt því sem sett eru skammtíma- og langtímamarkmið. Næsti hringur 
sýnir úrræði til endurhæfingar innan geðsviðs og ysti hringurinn sýnir úrræði í 
þjóðfélaginu og stofnanir sem starfsmenn geðsviðs hafa samvinnu við. 
Markmiðin í endurhæfingu einstaklinga eru sjálfstæð búseta, atvinnuþátttaka, 
menntun og að þeir öðlist örugg félagsleg tengsl utan stofnunar. (Björg 
Karlsdóttir, Sveinbjörg J. Svavarsdóttir og Ólöf U. Sigurðardóttir 2006). 

Almennar niðurstöður bakgrunnsspurninga 

Hér er greint frá almennum niðurstöðum úr bakgrunnsspurningum úr fyrri 
rannsókninni. Alls svöruðu 70 þátttakendur af 95 einstaklingum, eða 74%. 
Konur voru 40% þátttakenda, en karlar 60%. Aldur þáttakenda var á bilinu 
22 til 70 ár og meðalaldur 46 ár. 
Búseta: Flestir þátttakendur bjuggu í leiguíbúðum á vegum 
félagsmálayfirvalda, í sambýlum, á vernduðum heimilum eða í félagslegum 
íbúðum, eða 41%. 
Í eigin íbúð bjuggu 25%. 
Menntun: Flestir þátttakenda höfðu lokið grunnskólaprófi 34%, og stundað 
grunnskólanám en ekki lokið grunnskólaprófi, 30%. Samtals höfðu 64% 
þannig aðeins grunnskólanám að baki. 
Hjúskaparstaða: Ríflega helmingur þátttakenda voru ógiftir eða 53% og 30% 
voru fráskildir. 
Börn: 41% þáttakenda áttu barn eða börn sem flest bjuggu hjá föður eða 
móður eða héldu eigið heimili. 
Atvinna: Meira en helmingur þátttakenda eða 51% voru án atvinnu, 43% í 
hlutastarfi en aðeins 6% í fastri vinnu og án örorku- og endurhæfingarlífeyris. 
Í ljós kom að þeir sem voru í hlutastarfi unnu á vernduðum vinnustöðum, en 
þeir sem höfðu fasta vinnu voru á almennum vinnumarkaði. 
Færð þú tryggingabætur? Af þeim sem svöruðu fengu 94% fullar tryggingabætur. 
Aðeins 6% fengu engar bætur. 
Úrvinnslu niðurstaðna úr bakgrunnsspurningum í seinni rannsókninni er ekki 
að fullu lokið og bíða frekari birtingar. 
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Heildstæður árangur endurhæfingarinnar í fyrri rannsókn 

Nokkrar spurningar voru teknar saman til að meta heildarárangur 
endurhæfingar í fyrri rannsókninni. Þessar spurningar snéru að gagnsemi, 
möguleikum til sjálfstæðara lífs með tilliti til atvinnu, búsetu, menntunar og 
félagslegra tengsla. Einnig voru spurningar  um sjálfstraust, samskiptahæfni 
og hversu sáttir þátttakendur væru með endurhæfinguna. Svörin mynduðu 
sjálfstæðan kvarða sem notaður var til frekari úrvinnslu. Alfa-áreiðanleiki 
kvarðans reyndist  mjög góður eða a=0,89. 
 

Gerð var dreifigreining (ANOVA) til að skoða heildarárangur endurhæfingar 
út frá kyni, aldri, búsetu, menntun, hjúskaparstöðu og atvinnu. Niðurstöður 
sýndu að einungis var marktækur munur á heildarárangri endurhæfingar og 
þess hvort þátttakendur hefðu starf eða ekki. 

Tafla 1.  Meðaltöl og staðalfrávik  
Spurning Meðaltal Staðalfrávik

Þekkir markmið endurhæfingar 3,3 1,2

Endurhæfing í samræmi við markmið 3,2 1,0
Haft gagn af endurhæfingu 2,9 1,3
Haft samráð með endurhæfingu 3,5 1,1
Endurhæfing - áhrif m.t.t. atvinnu 3,9 1,0
Endurhæfing - áhrif m.t.t. menntunar 4,0 0,9
Endurhæfing - áhrif m.t.t. búsetu 3,5 1,3
Endurhæfing - M.t.t. félagslegra samskipta 3,4 1,4
Endurhæfing - Aukið sjálfstraust 2,9 1,1
Endurhæfing - Aukin samsk.hæfni 3,1 1,2
Hefur væntingar til endurhæfingar 1,4 0,5
Hve sátt/ur með endurhæfingu 2,7 1,1
Heildarárangur endurhæfingar 3,3 0,9
 
Í töflunni má sjá meðaltöl og staðalfrávik þeirra spurninga sem vógu mest í 
könnuninni, þar sem 1 táknar mjög mikið og 5 mjög lítið. 
 

Niðurstaðan sýnir að marktækan mun er einungis að finna milli þeirra 
sem höfðu vinnu og þeirra sem ekki höfðu vinnu. Sá hópur sem var starfandi 
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var heldur ánægðari með heildarárangur endurhæfingar en þeir sem ekki voru 
í starfi (F (1,69) = 3,86, p<0,05). 

Kynjamunur kom fram þegar spurt var um hvort viðkomandi teldi 
starfsemi endurhæfingar vera í samræmi við markmið hennar. Niðurstöður 
sýndu að körlum þótti frekar að starfsemin væri í samræmi við markmið 
endurhæfingarinnar en konum. (F (1,69) = 3,50, p<0,001).  

Einnig kom fram að karlar töldu sig frekar þekkja markmið 
endurhæfingar en konur, en sá munur var þó ekki marktækur. 

Við úrvinnslu kom í ljós að ekki reyndist vera marktækur munur varðandi 
neina spurningu eftir aldri og búsetu. Svo virðist því sem aldur og búseta 
þátttakenda skipti ekki máli þegar litið er á niðurstöður spurningalistans í 
heild sinni.  

Þegar horft var til menntunar þátttakenda kom fram að þeir sem höfðu 
minni menntun töldu að endurhæfingin hafi haft minni áhrif á möguleika 
þeirra til sjálfstæðara lífs utan spítalans en þeir sem lokið höfðu stúdentsprófi 
eða verkmenntun (F (2, 68) = 4,80, p<0,01). Einnig töldu þeir þátttakendur 
sem voru minna menntaðir að endurhæfingin hafði haft minni áhrif á mögu-
leika þeirra til sjálfstæðara lífs utan spítalans er varðar búsetu en þeir 
þátttakendur sem höfðu meiri menntun (F (2, 68) = 3,37, p<0,05). 

Niðurstöður dreifigreiningar sýna að einstæðir þátttakendur telja 
endurhæfinguna betur samræmast markmiðunum en þeir þátttakendur sem 
eru giftir eða í sambúð (F (2, 69) = 6,14, p<0,05). 

Þeir þátttakendur sem höfðu vinnu töldu fremur að endurhæfingin hefði 
aukið sjálfstraust sitt en þeir sem ekki höfðu vinnu (F (1, 69) = 12,48, 
p<0,001). 

Chi-kvaðrat-próf var notað til að athuga hvort mun væri að finna á 
svörum þátttakenda að því er varðaði afstöðu og væntingar til 
endurhæfingarinnar eftir kyni, aldri, búsetu, menntun, hjúskaparstöðu eða 
atvinnu. Svo reyndist ekki vera.  

Lokaorð 

Úrvinnslu seinni rannsóknarinnar er ekki að fullu lokið og verður fróðlegt að 
bera niðurstöður beggja rannsóknanna saman. Þá verður til skoðunar hvort 
eitthvað hafi breyst og þá hvað á þeim 10 árum sem liðin eru frá því að fyrri 
rannsóknin var gerð. 

Vonast er eftir því að niðurstöðurnar muni nýtast í endurhæfingu 
geðsviðs og gagnast geðfötluðum, aðstandendum þeirra svo og starfsfólki og 
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verði viðbótarþekking í endurhæfingu. Með aukinni þekkingu og skilningi á 
árangri endurhæfingar má vænta þess að vinnulag breytist í átt að óskum 
notenda. Þannig verði komið til móts við klínískt, hagrænt, heilsufarslegt og 
vísindalegt gildi rannsóknanna. Mikilvægt er að þeir einstaklingar sem þurfa á 
þjónustu geðsviðs að halda hafi tækifæri til þess að tjá sig um endur-
hæfinguna. Ætla má að raddir þeirra auki vísindalegt gildi rannsóknanna, sem 
gæti þar með leitt til betri endurhæfingar og betri  lífsgæða. Á þann hátt gæti 
geðsviðið betur stuðlað að því að hjálpa þeim einstaklingum sem njóta 
þjónustu þess til að bera ábyrgð á sjálfum sér, leggja sitt af mörkum til 
samfélagsins og öðlast sjálfstæði til framdráttar þeim sjálfum og 
aðstandendum þeirra. 
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“I am not a feminist, but…” 
Conversations with 10th graders on issues of 

gender equality 
 

Andrea Hjálmsdóttir 

 

The 1990s, or thereabouts, were a turning point in feminism. This was a time 
in which self-critique took place in feminist theory, and, under the influence 
of Foucault and other theorists, feminist interest shifted away from a focus 
on power blocks such as the state, patriarchy and the law. The focus became 
on more scattered sites, conceptualizations of events or instances of power, 
and specific convergences and the consolidation of talk, discourse and 
attention (McRobbie, 2004). The term ‘female individualization’ was 
employed in drawing on the concept of individualization as discussed by 
modern sociologists. In the new period of modernization, individuals are 
increasingly called upon to conceive their own life plans. It further allows 
people to become more independent and to be able to make their own 
futures. In the Western world, feminism and individualism have developed 
hand-in-hand as the former came to be identified with liberation from 
patriarchal constraints. The right for women to have public lives became the 
way to resist being confined to the role of wife and/or mother (Eisenstein, 
2005). 

According to this view, women are now free from institutions where 
gender roles are settled. When the force of structure fades away and people 
are individually responsible for making the lives they want to live, their 
capacity for agency increases. Personal choice and self-improvement are 
given emphasis (McRobbie, 2004; Tasker & Negra, 2007; Gill, 2007; Currie, 
Kelly, & Pomerantz, 2009). While old-fashioned essentialist claims of natural 
gender remain muted in contemporary public discourse in Iceland, a new 
type of essentialism has emerged that combines conservative gender attitudes 
with neo-liberal ideas. This study documents attitudes towards gender 
equality among 10th grade students in Brekkuskóli, Akureyri, through a 
qualitative analysis of five focus group discussions: two all-boys and two all-
girls groups plus one mixed group. The focus groups discussions were 
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conducted in November 2008. The participants’ attitudes toward gender 
equality and feminism were explored in light of the possible influences of 
pop culture and contemporary neo-liberal and postfeminist discourses. As 
Currie et al. (2009) point out, predictability is sustained in the notion of 
selfhood, and how we sense “who we are” for the moment also structures 
“who we can become”. The identity practices and the notion of selfhood 
among the girls and boys in Brekkuskóli may tell us not only about the 
current status of their attitudes towards gender equality but also about their 
impending future. 

In harmony with a rising discourse of individualism in Iceland, a 
discourse emphasizing a woman’s free choice to structure her life and 
determine her own life pattern has been dominant in recent years. This 
discourse is echoed in one of the focus group participants’ statement on 
women’s position in the public sphere when Elín argued that: “the interest, 
that is all you need”. It has been argued that the main causes of gender 
inequality are found in women’s own views and attitudes and their lack of 
will to take responsibility within the public sphere (Auður M. Leiknisdóttir, 
2005). This view of women's lack of will and interest in taking more public 
responsibilities is reflected quite clearly in one of the boys’ groups during 
discussions on gendered differences in the political arena. When the boys 
were asked for a possible reason why women seem less likely to go into 
politics, the following exchange ensued: 

 
Kristján:  I think they [women] are just less interested in these things 

[politics] than men are. 
Lúkas:  Yes, exactly. 
Researcher: Did you say less interested? 
Kristján:  Yes, they are simply less interested than men.  
Jakob:  Women don’t bother about things like that. 

[…] 
Nói:   It is naturally a fact that women just have completely different 

interests than men do. 
Jakob:  Yes, exactly. This is manlier, you know. 
 

This discourse of personal choice can be double-edged.Mohanty (2003, p. 
229) has pointed out that “the hegemony of neo-liberalism, alongside the 
naturalization of capitalist values, influences the ability to make choices on 
one’s behalf in daily life”. The ethos of individualism and free choice has 
affected the discourse on gender equality in Iceland. The belief that gender 
discrimination in the labour market is simply a matter of a straightforward 
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interaction of supply and demand for individual skills that will be corrected 
by market forces, as in the case of other ‘market failures’, is common in the 
discourse on equality and free markets (Auður M. Leiknisdóttir, 2005). This 
bias certainly has affected the collective struggle for gender equality. 

Postfeminism 

During the 1990s, postfeminist discourse made its appearance within popular 
culture, catching the attention of gender and media studies. Some scholars 
have argued that there is no agreement on what postfeminismis (Gill, 2007; 
Hall & Rodriguez, 2003). Gill argues that after nearly two decades of 
arguments about postfeminism there is still no agreement on what it is. She 
claims that the term is used “variously and contradictorily to signal a 
theoretical position, a type of feminism after the Second Wave, or a 
regressive political stance” (Gill, 2007, p. 148). Despite disagreements, the 
notion of postfeminism has become important within feminist studies. In 
this literature there is general consensus among scholars that “postfeminism 
broadly encompasses a set of assumptions, widely disseminated within 
popular media forms, having to do with the ‘pastness’ of feminism, whether 
that supposed pastness is merely noted, mourned, or celebrated” (Tasker & 
Negra, 2007, p. 1). Similarly, McRobbie understands postfeminism to refer to 
an active process by which feminist gains of the 1970s and 1980s come to be 
undermined. Postfeminism proposes that, “through an array of 
machinations, elements of contemporary popular culture are perniciously 
effective in regard to this undoing of feminism while simultaneously 
appearing to be engaging in a well-informed and even well-intended response 
to ‘feminism’” (McRobbie, 2007, p. 27). 

As Tasker and Negra (2007) point out, resistance towards feminism is not 
a new trend, but they claim what is exceptional “about contemporary 
postfeminism is precisely the extent to which selectively defined feminism 
has been so overtly ‘taken into account’ … albeit in order ‘to emphasize that 
it is no longer needed’” (p. 1). Others have observed postfeminism as a clear 
response to feminism (Gill, 2007) which provides “a more complex 
relationship between culture, politics and feminism than the more familiar 
framing of the concept ‘backlash’ allows” (Tasker & Negra, 2007, p. 1) 
because of the tendency to enmesh both anti-feminist and feminist 
discourses within postfeminist culture (Gill, 2007). 
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On the path of finding an acceptable idea of postfeminism, Gill offers a 
new understanding of postfeminism for use in analyzing what she calls 
“contemporary cultural products”. She argues that postfeminism should be 
considered as a ‘sensibility’ rather than understood as an epistemological 
perspective, historical shift, or backlash. Thinking about postfeminism as a 
sensibility allows scholars to inquire into media culture, which should be a 
critical objective rather than an analytical perspective (Gill, 2007). The 
advantage of the sensibility approach is that “it does not require a static 
notion of one single authentic feminism as a comparison point, but instead is 
informed by postmodernist and constructionist perspectives and seeks to 
examine what is distinctive about contemporary articulations of gender in the 
media” (Gill, 2007, p. 148). The contradictory nature of postfeminist 
discourses is given emphasis through this new approach, along with the 
complexity of both feminism and anti-feminist themes within the 
postmodern discourse itself (Gill, 2007). Following Gill’s suggestion, Tasker 
and Negra claim that postfeminism like postmodernism “involves a 
particular relationship to late capitalist culture and the forms of work, leisure, 
and crucially, consumption that thrive within that culture” (Tasker & Negra, 
2007, p. 6). 

In recent years, neo-liberalism has increasingly been highlighted as a 
problem by a number of writers as a shift away from being merely a political 
or economical rationality to a mode of governmentality that operates across 
range of social spheres (Gill, 2007). Neo-liberal individuals are constructed as 
entrepreneurial actors who through rationality, calculation and self-regulation 
bear full responsibility for their own life biography. As if to underline what 
has been described as the profound relationship between neo-liberalism and 
postfeminism, these characteristics of individual autonomy, choice and self-
improvement are also manifestly constituted by postfeminism (Gill, 2007). 
These ‘postfeminist characteristics’ are reflected in Karl’s ides on femininity: 

 
Researcher:  What about femininity - how would you describe femininity? 
Karl: To ask for money even though you have almost everything that 

you need, to buy endless amounts of clothes, even after you [read: 
women] have filled up the closet you are even still whining about 
how you need more. Even though you have worn some of the 
clothes only once, you need to buy more and more and more…  

 
Performing agency through consumption practices is a quite prominent 
theme in postfeminist culture. Tastes and lifestyles have become much more 
important elements of some women’s feminine identity than ethnicity, class 
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or religion ties could ever be (Tasker & Negra, 2007). The notions of choice 
are central to postfeminism. The notion of a choice to ‘be oneself’ and to 
‘please oneself’, supported by the grammar of individualism, has spread 
throughout Western media culture. Personal choice and self-determination 
are refracted through women’s everyday lives (Gill, 2007). As Genz argues, 
postfeminism participates in “the discourses of capitalism and neo-liberalism 
that encourage women to concentrate on their private lives and consumer 
capacities as the sites for self-expression and agency” (Genz, 2006, p. 337-8). 
She recognizes that an emphasis on agency as consumption can be seen as a 
‘politically impure practice’, or even as feminist resistance. 

The participants in the focus group discussions were all raised in this era 
of postfeminist culture. Emphasis on the individual autonomy of the neo-
liberal subject and the notion ‘of having it all’ were both quite prominent 
throughout the focus group discussions. This notion is what Sanders calls 
the postfeminist dialect, based as it is on the assumption that feminist goals 
have already been achieved, that endless options are now available, and that a 
modern woman simply has to choose her individual way (Sanders, 2007). 
None of the girls (or the boys) expressed the will to become stay-at-home 
mothers (or fathers). When the girls were asked if they imagined themselves 
having employment in the future, they (all at once) replied in almost an 
astonished manner: ‘of course’. Equally, the boys expressed the expectation of 
having future wives who would actively participate in the labour market. 
Iceland has (at least until now) been a very affluent society which has mostly 
followed the Nordic welfare model in providing universal education and 
health care. 

Like postfeminism, ‘girlhood’ has received increased attention in recent 
years in both the popular media as well as academia. Early feminist work was 
characterized by girlhood being defined against womanhood and signified in 
a negative way (Currie et al., 2009). Following the emergence of the ‘girl 
power’ movement during the 1990’s, female rock bands started to emphasize 
the longing to make things better for girls. Although packed with contra-
dictory meaning, ‘girl power’ became the ‘new trend’ among various female 
musicians catching the ears of young girls in the West. Recently, girls have 
increasingly become recognized as agents and at present scholars consider 
girlhood as an important social category. The idiom ‘girl power’ has been the 
subject of much research “in terms of cultural production both for girls and 
by girls, through what girls consume and what they produce (original 
emphasis)” (Currie et al., 2009, p. 8).  
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Gill has pointed out that there is a paradox between the celebration of 
‘can-do girl power’ on the one hand, while on the other hand “their bodies 
are powerfully reinscribed as sexual objects; women are presented as active, 
desiring subjects, but they are subject to a level of scrutiny and hostile 
surveillance which has no historical precedent” (Gill, 2007, p. 163).  
Similarly, Sanders points out different but also contradictory relationships of 
girl power and consumerism (Sanders, 2007).Additionally, Currie, Kelly and 
Pomerantz (2009) suggest that the implication of feminism in young 
women’s lives is not always clear and is, in fact, a very complex one. As ‘girl 
power’ is used as an everyday expression it implies that girls have been 
”liberated” from the kinds of constrains which were identified by second 
wave feminism and “within popular consciousness, girl power positions girls 
as ambitious, success bound, and independent, and thus celebrates youthful 
femininity and individualism” (Currie et al., 2009, p. 29). The girl participants 
in the focus group discussions expressed the notion of having been 
“liberated” from the restraints of an “older” gender un-equal society, 
claiming feminism to be out of date. 

‘I’m not a feminist but…’ 

Recent research has indicated a paradox for the feminist movement. While 
most people support egalitarian gender roles, and young women are 
considered “ambitious, success bound and independent”, very few people 
self-identify as feminists. Support for feminism seems to be decreasing as 
well (Houvouras & Carter, 2008). This fact has raised concerns among many 
feminist scholars and activists over the status of the feminist movement. A 
wide range of explanations for the inconsistencies between high levels of 
feminist principles and low levels of identification with the feminist 
movement has been offered, “from analysis of feminism as a feminist 
movement to studies of individuals’ identities, perceptions, and behaviours” 
(Houvouras & Carter, 2008, p. 235).  

McRobbie (2007) argues that “the media has become the key site for 
defining codes of sexual conduct. They cast judgment and establish the rules 
of play. Across these many channels of communication, feminism is 
routinely disparaged” (p. 31). Some scholars have suggested that core ideas 
of feminism have become more and more integrated into peoples’ everyday 
lives and therefore may be less noticeably feminist. Others argue, in the same 
vein as McRobbie, that the decrease in feminist identification today is a result 
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of hostility towards the feminist movement and the general negativity of its 
representation. A more sympathetic view suggests that the feminist move-
ment is now simply waiting for the appropriate political climate to re-
juvenate, and therefore is currently in a ‘holding pattern’ (Houvouras & 
Carter, 2008). 

The girls in the study, as ‘daughters of postfeminist culture’, express very 
clearly the postfeminist dialectic of feminism as out of date phenomenon. 
McRobbie (2007) has asked why feminism is so hated today and why young 
women recoil in horror at the very idea of feminism. ‘To recoil in horror’ 
might overstate the reaction toward feminism in the girls’ focus groups, but 
what is clearly not an overstatement is that the girls distance themselves very 
clearly from feminists and feminism. They articulate feminism not only as 
out of date, but also as being too extreme, taking ‘things’ too far. As Tasker 
and Negra (2007) have pointed out, these views can be expected of the 
popular mode of postfeminism. In the first all-girls group, the girls expressed 
these opinions when asked about their ideas on feminism;  

 
Elín: Well, I don’t know, maybe the reason for this [struggle for gender  

equality] was much more relevant 20 years ago, but I don’t, I think 
there is not as big reason for making fuss about it now. I think 
things have become fine just as they are, you know. 

Researcher:  You think it has become fine? 
Berta:  It is not as much. 
Elín:   I think the line has been crossed in some ways… 
Berta:  Yes, yes, it has become little bit exaggerated  

[…] 
Researcher:  Well, so you think that gender equality has been achieved and we 

don’t need to… 
Elín:  Not totally. But I think, well I don’t know, I think some women  

today do not know what they are fighting for anymore. 
Agnes:  Yes, they are just trying to figure something out.  
Elín:   Yes, they are just trying to figure whatever out. 
Agnes:  I find it so uncool. 
Elín:   I just can’t stand people that are bitter! 

[Laughter] 
Elín:   I am talking about these ‘women’ [feminists], you see.  
 

As expressed here, in the girls’ opinion, feminists seem to have lost track of 
what they are really struggling for, and since they have lost track they tend to 
exaggerate things and ‘cross the line’. It was not clear, however, what ‘line’ 
had been crossed. The claim that feminism was much more relevant twenty 
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years ago suggests that it is out of date and not appropriate to contemporary 
society. 

In the later all-girls group, the participants expressed similar thoughts on 
the feminist struggle for gender equality. Karólína for example claimed that 
“obviously there has been a lot – you know - things have changed so much 
since the old days”. This statement was followed by similar statements by 
other participants in the group: 

 
Silja:   I think feminism sometimes just becomes too much. 
Karólína:  Yes. 
Silja:  Like I heard that in some hospital the women [feminist] went 

crazy because the toddlers wore dresses in pink and blue when 
born. 

Karólína:  Yes, I think sometime it [feminism] just crosses the line 
[…] 

Silja:  I just find it so irritating when a fuss is made about something of  
such small importance. 

 
These girls in the later all-girls group claimed that they have not had very 
much education on feminism and therefore could not discuss it in detail. 
This lack of expression is interesting in relation to McRobbie’s statement on 
how to count as modern girls/women. She argues, “Thus, the new female 
subject is, despite her freedom, called upon to be silent, to withhold critique 
in order to count as a modern sophisticated girl” (McRobbie, 2007, p. 32). 
The girls in the later all-girls group might not be especially ‘passive’; rather, 
they are fulfilling an image of the modern young women as McRobbie’s 
statement suggests. 

Unexpectedly, the participants in both all-girls groups took an example 
related to Simone de Beauvoir’s (1949/1989, p. 267) idea that “One is not 
born, but rather becomes, a woman” to illustrate how extreme Icelandic 
feminists are. In 2007, Kolbrún Halldórsdóttir, a parliamentarian on behalf 
of the Left Green Movement, asked the Minister of Health to inquire into 
the origin of the tradition in Icelandic hospitals to dress new-born girls in 
pink and new-born boys in blue and for boys to have blue bracelets and the 
girls have pink ones (Þingskjal 318, 2007-2008). She asked the Minister if he 
thought there would be grounds to change this tradition. Although, the case 
was discussed for only fifteen minutes in the parliament, it caught a lot of 
attention from the media. The core idea of Halldórsdóttir query was based 
on ideas about the “proper” socialization of boys and girls from birth. The 
parliamentarian suggested that instead of using gender associated colours as 
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pink and blue, the hospitals could offer white clothes or other less gender-
associated colours for newborns. But as can be observed from the dialogue 
among the girls, this case was underlined in the public discourse as an 
example of how extreme feminists have become. Little attention was paid to 
the real message of the inquiry: to achieve gender equality within the society 
we might have to begin right from the beginning, from birth. 

Even though the girls in the first group did not hold an absolutely 
‘positive’ image of feminists, and replied with a fart sound followed by group 
laughter when asked about their opinions about feminism, they held 
contradictory ideas and the power of a good role model was clearly 
articulated in the group, as shown here: 

 
Researcher:  But what do you think, do you discuss feminism in school, or 

where do you get all your information on feminism from? 
Berta:  No.  
Elísabet:  No, that has not been discussed… 
Agnes:  My mom is a crazy feminist – and I have all my  

information from her. 
Elísabet:  Ohh yes she IS a feminist!! 
Agnes:  My mom always becomes crazy happy if some woman, like, great 

that this woman is a CEO of a bank and she is just so happy 
about it. 
[Laughter] 

Berta:  My mom just doesn’t bother doing things like that – she doesn’t 
think it is worth the hassle.   

Researcher:  But do you experience it as negative [her mother being a 
feminist]? 

Agnes:  No, no but she is just so ext… of course I know that she doing all 
this with good intentions. 

Researcher:  Yes. 
Agnes:  But she is probably the most dedicated feminist I have met, she is, 

when she becomes very extreme, it is sometimes irritating, but I 
mean…  

 
Although Agnes claimed that her mother is a ‘crazy feminist’ and the girls 
joke around about how dedicated a feminist she is, it was important for the 
girls to know a feminist and realize that, despite advocating for women all 
the time, a feminist could be someone as “normal” as a friend’s or class-
mate’s mother. Of all the participants, only Agnes expressed having either a 
mom or dad who is a feminist. None of the other fifty-six parents seemed to 
be professed feminists, or at least none of the participants dared to make 
such a claim.  
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 In the mixed group the participants were not certain about the 
definition of feminism. As Kamilla said, “I hear this word so often 
[feminism] – ohhh these feminists [said in negative tone] or something like 
that – but I don’t even know what it means”. When given the very basic 
definition of feminism they replied: 

 
Hilda:  Well, isn’t it good to be feminist then? 
Kamilla:  Yes, yeah. 
Hilda:  I think that all the nation should be on the same team, not men 

against women – what kind of bullshit is that? 
[…] 

Researcher:  What about you guys, you haven’t really commented on this? 
Gústaf:  I think sometimes like feminists, at least some, are too extreme or 

even that they want women to have more. 
 

Although postfeminist culture has turned its gaze towards girls and women, 
and the discourse of the girls in the focus groups reflects what many scholars 
have described as a postfeminist influence, these opinions were no less 
reflected among the boys’ responses towards feminism. In both the all-boys 
groups, opinions about feminism were quite strong and not positive. In the 
later all-boys group, “whining [as a trait of women]” was a theme throughout 
the whole discussion. When repeatedly probed on what they meant by 
women whining all the time, the boys could not really reply; it was just 
something they believed every woman does (almost) all the time: 
 

Researcher:  I would like to ask you about feminism, what are your opinions 
on feminism? 

Lúkas:  Aren’t they women that are always whining? 
Jakob:  Yes! 
Lars:  Yes, feminists are those women who are always whining and are 

bitter. 
[Laughter] 
Jakob:  There are probably some okay feminists out there. 
Nói:   It probably varies. 
Lars:   Some of them are just whining all the time. 

[…] 
Researcher:  But what about all this whining, you talk about feminists as being 

whiners, what kind of whining are you talking about? 
Lars:   They are whining about women being better than men. 
Lúkas:  Yes, and... 
Jakob:  Yes exactly! 
Lúkas:  And maybe they are just not… 
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Lars:   They aren’t better at all. 
Lúkas:  …as good. 

[Giggling] 
Lars:   They just always think that they are better. 
Researcher:  To demand equal salary, is that whining? 
Jakob:  No. 
Lúkas:  No. 
 

During this exchange Nói and Jakob suggest that there might be okay 
feminists out there but later in the discussion they also used the phrase 
‘whining’ when referring to female struggles for gender equality. From a 
micro-level perspective, many scholars have argued that individuals fail to 
identify with the feminist movement by rejecting negative perceptions and 
stereotypes connected with feminism (Houvouras & Carter, 2008). The same 
holds true for the students in this study. As expressed in the exchange above, 
most of the participants drew negative or even extreme pictures of feminists. 
In the first all-boys group the participants’ articulated strong opinions about 
feminists: 

Researcher:  I would like to ask you about feminism. 
[Laughter] 

Gabríel:  Shit, I am telling you that… 
Elías:  Don’t get started, don’t get started!! 
Gabríel:  I am always picking on feminists. 
Researcher:  What do you think of feminists? 
Daníel:  Heavy!! I don’t have much of an opinion about feminist. 
Gabríel:  Something like, “I’m too lazy to shave”! 

[Short silence] 
Gabríel:  Feminists are such witches! 
Researcher:  But are they any different from other women, or male feminists? 
Gabríel:  They just have never heard about shavers! 

[Laughter] 
Researcher:  Where have you seen hairy feminists? 
Gabríel:  On the internet – there is a website called ‘hairy feminists’. 
Karl:  Are you sure you did not see it in your bed? 
Gabríel:  I’m positive. I don’t have sex with feminists! 
 

All the participants in the boys groups supported the struggle for equal 
salary, but interestingly, the discourse around whining was prominent 
throughout the discussion in both, but not in the girls’ groups. In the ‘spirit’ 
of postfeminism all the groups suggested that feminism was something out 
of date, and as Elín stated above, the participants believe feminists have lost 
sight of what they are struggling for. In the opinion of the 10th graders in my 
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study, feminism symbolizes something old, which they do not identify with 
at all. Their youthfulness brings them hope for something different from 
feminist struggles for gender equality. Linda for example said: “I mean, it is 
of course changing now – when our generation will grow up we will be 
adjusted to more gender equality”. This claim underlines Tasker and Negra’s 
(2007) statement that “[a]s postfeminism has raised the premium of 
youthfulness, it has installed an image of feminism as ‘old’, as well as the 
certainty that generational difference is going to bring better times” (p. 11). 

Conclusion 

At the same time that fewer people self-identify as feminists, support for 
more egalitarian gender roles has increased. The slogan “I’m not a feminist 
but…” is becoming more widely used as it seems to suggest that a new 
version of feminism is necessary, at least in Hall and Rodriguez’s (2003) 
opinion, if it is going to find credence among more women. They also point 
out that the presence of fewer self-identified feminists could possibly reduce 
support for the feminist movement in the future. The views expressed in the 
focus group discussions on feminism suggest a trend away from the feminist 
movement, now and in the near future. It can be concluded that the dis-
course of free choice and the increasing emphasis on individualism have 
been harmful to the struggle of the feminist movement for gender equality in 
Iceland. Young women are expected to compete on an individual level and 
to change the structure of society without more autonomous feminist 
politics (McRobbie, 2004).  

Following Currie et al.’s (2009) suggestion, it is more important than ever 
for the feminist movement “to be open to new and diverse possibilities that 
will bring new and diverse subjects to the fore, thereby continually re-
constructing feminism” (p. 21). As Tasker and Negra (2007) claim, 
“postfeminist discourses rarely express the explicit view that feminist politics 
should be rejected; rather, it is by virtue of feminism’s success that it is seen 
to have been superseded” (p. 5). There might be the possibility for young 
women to ‘re-connect’ to feminist politics in a postmodern era. Or as 
McRobbie (2007) argues, “postfeminism positively draws on and invokes 
feminism as that which can be taken into account, to suggest that equality is 
achieved, in order to install a whole repertoire of new meanings, which 
emphasize that it is no longer needed, that it is a spent force. […] 
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Postfeminism permits the close examination of a number of intersecting but 
also conflicting currents” (p. 28). 

The postfeminist dialect of women as free agents which have been 
liberated from the restraints of older gender in-equal society was prominent 
throughout the discussion with the girls. This study supports research 
findings which report more negative attitudes towards gender equality 
among Icelandic adolescents (Andrea Hjálmsdóttir, 2007, 2009; Bjarnason & 
Hjalmsdottir, 2008) as well as less feminist self-identification among young 
people. The girls, not to mention the boys, clearly distanced themselves from 
feminism. Following McRobbies argument (2004, 2007) that weaker feminist 
identification among young people is a consequence of hostility towards the 
feminists, the participants expressed negative attitudes towards the feminist 
movement. Not only did they claim that feminism is out of date and 
unnecessary, both girls and boys articulate feminists as being too extreme, 
bitter and losing track of what they are fighting for.  

The girls’ negative notions of feminism are in stark contrast with their 
earlier articulations during the discussions of how necessary collective 
struggle is for progressive changes in society. While they have expressed the 
awareness of the need for collective struggle they have adopted the neo-
liberal discourses in which they are expected to compete on individual level 
to attain their personal choices. In their opinion, autonomous feminist 
politics are old fashioned and very “uncool” and they do not perceive it as 
grounds for a collective struggle, at least not for now. Throughout the 
discussions the girls raised the importance of role models. In that context, 
interestingly, only one of the participants confide in having a self-identified 
feminist as a parent. Similarly the participants claimed that they have had 
very little education on feminism within the school. This suggests that the 
adolescents are receiving most of their knowledge on feminism from the 
media. The attitudes revealed in the focus group discussion do not suggest a 
very positive image of feminism in contemporary pop culture. 
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Climate Change and Human Security in 
the Arctic: The Role of Gender 

 
Auður H. Ingólfsdóttir 

 

As I sat down to write this essay a news clip popped up on my computer 
screen, notifying how two German-owned freighters had just finished their 
trip to the city Jambúrg in Northern Siberia, using the Arctic sea route north 
of Russia. Traditionally, this route has been blocked by ice, but warming 
temperatures in recent years have made it possible to sail during the summer, 
shortening the transportation route between mainland Europe and East Asia 
by up to 5000 km (Anonymous, 2009). This story is one of many 
demonstrating the rapid changes of Earth‘s climate, and how these are 
affecting every aspect of life. 

My purpose with this essay is to explore the human security dimension of 
climate change in the Arctic, focusing on Iceland. Is climate change 
perceived as a security threat in Iceland? If so, is there a gendered side to this 
threat? In other words: does climate change pose different kinds of threats 
for men and women?  While my answer to the first question is a rather 
sound yes, the answer to the second question is much more vague. The most 
honest answer I can give at this point is the rather embarrassing answer of “I 
don‘t know”.  In spite of the fact that climate change has been recognized as 
a security issue in policy documents published by the government (Icelandic 
Ministry for Foreign Affairs, 2009), research on the socio-economic impacts 
of climate change is scant and offers little basis for analysis.    

Climate Change in the Arctic 

As an environmental problem, climate change is on a quite different scale 
from anything that the international system has previously encountered. It 
will not only drastically alter natural environments, but it can also lead to 
huge changes in living conditions for humans, and challenges existing 
patterns of energy use and security. There is almost no dimension of 
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international relations that climate change does not actually or potentially 
affect and it has already become the subject of discussion at high level 
meetings (Vogler, 2008). 

While the consequences of climate change are likely to be most serious in 
the South, the home to the majority of poor developing countries not 
responsible for much of the emission, other areas of the world are also 
vulnerable. A recent study of the German Advisory Council on Global 
Change (WBGU), called Climate Change as Security Risk, identifies the Arctic as 
one of ten regions on the globe that can be categorized as “hotspots” of 
climate change (German Advisory Council, 2008). The Arctic is extremely 
vulnerable to observed and projected climate change and climate changes are 
being experienced particularly intensely in the region (Arctic Council, 2004). 

The warming of the Arctic is causing thawing of the permafrost soils of 
the tundra, melting of glaciers and increasing erosion of the coasts by wave 
action and storms. These changes impact the natural environment, but the 
effects on human communities are also considerable. The effects can be 
viewed both as threats and opportunities. For example, the melting of ice 
can make extraction of resources easier and new shipping routes will become 
viable. These new opportunities could, however, turn out to be potential 
sources of conflict, and thus pose a threat to human security in the region 
(German Advisory Council, 2008). 

A recent report of a working group for the Icelandic Ministry for Foreign 
Affairs echoes these concerns. The report states that several factors 
regarding the future development of the Arctic, including conflicts over 
natural resources, environmental changes due to climate change, and the 
competing interests of energy security, navigational security and environ-
mental security, will directly influence the security discussion in Iceland in 
coming years (Icelandic Ministry for Foreign Affairs, 2009). 

Securitization of Climate Change: Good or Bad? 

Concern over climate change has impacted the notion of security in inter-
national relations, and references to climate change as being a serious threat 
to humans are heard more frequently than several years ago. Vogler (2008) 
describes this process as follows: 
 

As the public becomes more sharply aware of the full magnitude of the climate 
problem, political discourse begins to ’securitize‘ the environment, that is, to 
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characterize the environment as a security problem. Because governments 
usually prioritize security matters, people wishing to mobilize political attention 
and resources, and encourage potentially painful societal adaption, will be 
tempted to stretch tradtional definitions of security. (p. 365-366) 

 

But what does this mean? Does the securitization of climate change lead 
to different kinds of policy actions by governments of the world than if the 
issue is treated only as an environmental and/or social issue? Does securiti-
zation imply a threat to national security and the danger of an armed conflict, 
perhaps leading to increased militarization? Or does an increased tendency to 
securitize issues that previously were not considered to be part of the 
security discourse indicate that we need to redefine the concept of security? 

Barnett argues for the latter in his book The Meaning of Environmental 
Security (2001). Barnett warns against using the concept of environmental 
security as a subtheme of traditional national security, where the emphasis is 
on the state, protecting its borders against external threats, often by using 
military force. Rather, he contends that environmental security should be 
seen as only one dimension of the wider problem of human security, where 
the livelihods, health and welfare of people are being undermined by 
environmental degradation.  

Climate Change, Gender and Human Security 

When security is defined in the broad terms Barnett suggests, shifting the 
emphasis from national security towards a focus on the security of 
individuals, it provides an interesting framework to explore the links between 
the socio-economic impacts of climate change, human security and gender. 

The role of gender in climate change has only recently surfaced in the 
climate change debate. (See for example Masika, 2002; Lambrou and Piana, 
2006, and Dankelman et al., 2008), and is currently mostly limited to 
publications of NGOs and international organizations. Many of those 
publications point at how climate change creates different kinds of security 
threats for men and women, due to their different gender roles.  

In a recent report on gender, climate change and human security, 
prepared by The Women’s Environment and Development Organization 
(WEDO), in cooperation with local NGOs in developing countries, the link 
between climate change and security is highlighted: “The nature and extent 
of climate change not only hinders human development and environmental 
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conservation, but also forms a major threat to human security at national and 
livelihood levels.” (Dankelman et al., 2008, p. 5). The report lays out how 
climate change poses a number of threats to human security, including 
migration on an unprecedented scale due to flooding, disease and famine. 
There is also a danger of intensified competition for food, water and energy. 
“Although climate change affects everyone, it is not gender neutral. Climate 
change magnifies existing inequalities, reinforcing the disparity between 
women and men in their vulnerability to and capability to cope with climate 
change,” states the report (Dankelman et al., 2008, p. 10). It then goes on to 
give examples that show how women are more likely than men to be victims 
of natural disasters, and how women’s responsibilities in the family make 
them more vulnerable to environmental change, which is exacerbated by the 
impacts of climate change, e.g. drought, deforestation and unpredictable 
rainfall.  

The WEDO report provides some convincing arguments for how the 
impacts of climate change can often be gender specific. However, all the 
examples in the report, as well as case studies, are from the developing 
world, where impacts of climate change are expected to be more severe than 
in the north, the coping strategies of communities are likely to be weaker 
than in wealthier societies in the developed world, and the inequalities 
between men and women are in many cases more stark than what is the 
norm in many western societies. The same can be said of many other 
publications that focus on gender and climate change. For example, a report 
published by the UN Food and Agricultural Organization (FAO) on gender 
and climate change, focuses entirely on the developing countries (Lambrou 
and Piana, 2006). Whether the same applies in other, more affluent parts of 
the world, remains to be seen.  

In fact, the gendered dimension of climate change impact is only one of 
many pressing questions related to the topic of gender and climate change. 
The different contributions of men and women to emissions is another 
interesting question, and perhaps the most important question of all relates 
to our underlying values about the relationship between humans and the 
natural environment, and if men and women hold different values in this 
respect.  

Although academic articles about the links between gender and climate 
change are still rare, feminist thinkers have explored the relationship between 
gender and environment and considerable amount of information exist in 
this field, e.g. within the school of ecofeminism. Applying those theories to 
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topics related to climate change would be a worthy endeavor for future 
research.  

However, those complex questions are beyond the scope of this short 
essay, where the focus is on the threats climate change poses to Icelandic 
society, and to what degree those threats are gender specific. Can some 
conclusions be drawn from existing reports about gender and climate change 
in the developing world, or is the situation in Iceland, as a developed country 
with more resources to cope with changes, and with less gender inequality, 
too different to merit comparison? 

Gender and Climate Change in Iceland 

To answer the question if climate change poses a different kind of threat for 
men and women in Iceland, one needs to look at the current and potential 
future socio-economic impacts of climate change. However, a quick scan 
through key documents reveals that this research area has received minimal 
attention among social scientists in Iceland.  

If we first take a look at the Arctic more generally, considerable research 
has been conducted on the impact of climate change on indigenous 
populations. However, according to the report of working group II to the 
Fourth Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, the 
impact on the wider population in the Arctic should also be considered, in 
particular the economic impact, which is currently difficult to address due to 
lack of information (Anisimov et al., 2007). 

Although Iceland is located in the Arctic, it is not home to any groups 
categorized as indigenous population. Icelandic communities therefore have 
not been a subject of research projects focusing on the impact of climate 
change on those particular groups. This gap has not been filled by social 
scientists in Iceland. Iceland’s Fourth National Communication on Climate Change 
takes special notice of the lack of research in this area, stating that: 
“Academic research on how climate change could affect socio-economic 
factors has not been substantial.” (Icelandic Ministry for the Environment, 
2006).   

The limited amount of information on the socio-economic impact of 
climate change is also obvious in the more recent report by the Scientific 
Committee on Climate Change, published by the Icelandic Ministry for the 
Environment (Halldór Björnsson et al., 2008). The first indicator of the 
imbalance between natural sciences and social sciences is the composition of 
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the committee. In a group of ten, there are experts on meteorology, biology, 
forestry, geology and engineering. Not a single social scientist was appointed 
to the committee. In spite of this, the report does cover socio-economic 
impacts, both related to predicted changes in natural disasters, as well as 
impacts on different economic sectors, such as agriculture, forestry, fisheries, 
and transportation. There is also discussion about the potential health effects 
of climate change, as well as a chapter on the need to take sea level rise into 
account when designing harbors and other coastal constructions. However, 
in many cases the analysis is rather shallow, and does not seem to have much 
research to build on. This is particularly true when it comes to creating the 
link between potential changes and how it will influence people and 
communities. For example, the report states that climate change will most 
likely have a positive impact on agriculture, due to higher temperatures, 
longer growing seasons etc. But the report does not address what this means 
for farmers in Iceland. Will it improve their economic situation? Are those 
changes likely to create more jobs in the agricultural sector? Will climate 
change lead to any changes in settlement, due to changes in which land is 
best suited for farming and growing crops?  

It is only when these kinds of questions will be addressed; where we try 
to estimate the impact of climate change on people’s lives in Iceland, that the 
basis for gender analysis will be created. Until then, we can only guess. My 
best guess is that given the fact that the labor market in Iceland is still rather 
gender segregated, and the responsibility for work in the home is still not 
shared equally among men and women, and that men and women have 
different health issues to deal with, most likely the impact of climate change 
will be different for men and women. But with the little information about 
what the actual socio-economic impact will be, the answer to the gender 
question remains unknown as well.  

In spite of this lack of knowledge about the socio-economic impact of 
climate change in Iceland, public documents consistently identify climate 
change as a threat. This is emphasized both in the report of the Scientific 
Committee (Halldór Björnsson et al., 2008), that states that climate change 
creates multiple threats, and also in the report of the Icelandic Foreign 
Ministry on Risk Assessment in Iceland (2009), where the following quote 
can be found in the English summary of the report: 
 

Climate change is now considered the greatest global environmental threat, and 
its impact has already been noted in Iceland. While it is not possible to predict 
the consequences of global warming in Iceland with any accuracy for the next 
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10-15 years, it is clear that efforts must be made both to fight and reverse climate 
change and curtail its effects. (p. 131) 

 

But who exactly do those threats apply to? Do they only apply to 
ecological systems, plants and animals, or are humans also at risk? And if so, 
which ones? Clearly, these questions need some answers.   

Conclusion 

My main goal in this essay has been to address the question if climate change 
is perceived as a security threat in Iceland, and if so, is there a gendered 
dimension to this threat. My main conclusion is that in official documents 
climate change is identified as a threat, but elaborations on what this threat 
entails, and who is threatened, are still very vague. There is still much work 
to be done to answer questions related to current and potential future socio-
economic impact of climate change, and as long as this information is 
missing, gender analysis of the impact is difficult.   
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Women and Human Security 
How Women Helped Bring About The Human 

Security Agenda 
 

Birna Þórarinsdóttir 

 

Human security has obtained a place in the global security discourse, which 
has traditionally been dominated by state-centric paradigms. The end of the 
Cold War was a liberating moment for many, including the field of 
international security, which could now be scrutinized by more actors than 
military strategists. The widely reported, brutal conflicts in the Balkans and 
sub-Saharan Africa in the 1990s and the complex peacekeeping operations 
that ensued pushed new voices to the fore. Non-governmental organizations, 
development agencies and the media brought the attention to the human 
plight of conflict and how ‘security’ in the traditional, state-centric sense 
needed to be rethought; addressing what security entails and, subsequently, 
what are the threats. The result was a ‘human security agenda’, a security 
framework that focuses on the security of people(s) rather than the security 
of states from external military threats. This agenda has been embraced by a 
number of countries, UN agencies and non-governmental organizations, 
which all act as advocates for the new framework. At the same time, the 
schools of security theory have been more reactive than proactive in this 
development and there still is no single, agreed formulation of ‘human 
security’ in the literature.  

Meanwhile, Cynthia Enloe’s (1990) classic analytical question, “Where are 
the women?” can be used as a key to understanding the advent of human 
security on the global security agenda. It is argued here that the answer to 
Enloe’s question reveals three important points about human security as a 
security framework and its growing importance for policy makers and 
academics. First, that feminist theory has underpinned and thereby facilitated 
the conceptualization of human security. Second, that women’s activism, 
especially related to violence against women in armed conflict, has been 
central to the efforts to ‘moralize’ the security discourse. Third, that the 
increasing number of women as policy makers is a push for the paradigm 
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shift. Inquiring about women will help us understand the advent of the 
human security agenda and how it may continue to influence international 
security discourse in the future.  

The Emergence of Human Security 

Human security, as a concept of people’s security in their daily lives, is not a 
new idea. Pauline Kerr (2007) traces it to the political philosophy of 
liberalism, which puts the freedom and equality of people at its centre. 
Human security is a ‘bottom-up’ approach to security; where the fate of 
those who suffer is made central to the discourse of what security? and whose 
security? The human security approach is not only a matter of shifting the 
focus from the state to the people. Even more revolutionary, human security 
gives voice to the marginalized and powerless in the discourse about security 
and places it within the bigger framework of sustainable human develop-
ment. It devolves the authority to “securitize”, in Ole Wæver’s term (Buzan, 
Wæver & de Wilde, 1998), issues from the elites to the masses – or their 
advocate representatives. These qualities of human security are well reflected 
in its emergence, which was initiated by human rights and development 
activists, rather than from the traditional circles of academia and 
government. 

The concept was first officially formulated in the early 1990s by the 
United Nations, which, according to MacFarlane and Khong (2006), had 
begun to pursue a more independent policy as an organization after the end 
of the Cold War. In the 1994 UN Human Development Report (HDR) of 
the UN Development Programme, the state-centric concept of security was 
directly challenged: 

 
 “The concept of security has for too long been interpreted narrowly: as security 
of territory from external aggression, or as protection for national interests in 
foreign policy or as global security from the threat of a nuclear holocaust […] 
For most people today, a feeling of insecurity arises more from worries about 
daily life than from the dread of a cataclysmic world event” (p. 22).  
 
The report’s authors argued for an urgent shift of focus from the armed 

security of territories to people’s security through sustainable human 
development. The new approach, presented in the report, had seven major 
components: economic security, food security, health security, environ-
mental security, personal security, community security and political security. 
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An important parallel to these progressive steps of the UN, was the 
concurrent birth of a ‘global civil society’, which, according to Mary Kaldor 
(2007), allowed non-governmental organizations to become “quasi-
governmental institutions” and enjoy as such an important role in 
negotiations about a new international social contract in the post-Cold War 
world. This included the normative framework for war, which increasingly 
embraced aspects of human security. Global civil society movements played 
a leading role in the adoption of, inter alia, the Ottowa Mine Ban Treaty, the 
Rome Statute, which established the International Criminal Court, and UN 
Security Council (UNSC) resolution 1325 on women, peace and security. 
The inception of human security was further aided by countries like Canada 
and Norway that gave the new concept a prominent role in their foreign 
policies (McRae & Hubert, 2001). Astri Sukhre (2004) has pointed out that 
this happened not least because it served these two countries’ lobbying 
efforts to gain a seat on the Security Council as non-permanent members in 
the 1990s (thereby serving a purpose of realpolitik). Yet, the adoption of 
human security in foreign policy on the state level, although only by a 
handful of countries, was an important step in legitimizing the concept in the 
security discourse.  

This development in international forums has led to confusion in the 
field of security studies. Roland Paris (2001) asks whether human security is a 
“paradigm shift or hot air?” and claims that the concept is intentionally kept 
vague to serve the diverse policy goals of its main proponents but to the 
detriment of practicality. Barry Buzan (2007) claims “human security is 
largely redundant in analytical terms, adding almost nothing to the concept 
of human rights. The motive for its deployment is largely political [and] 
often mistaken and counterproductive even in those terms” (p. 7). As Kerr 
(2007) points out, realists have been reluctant to give up the state as the most 
useful analytical unit for international security and question the value added 
by the new ‘dimensions’ of security. At the same time, human security 
scholars themselves have not reached an agreement on the parameters of the 
concept. They split largely into two schools: the narrow school which 
focuses on human security as freedom from political violence, and the broad 
school, which wants human security to embrace essentially all seven 
components of the 1994 HDR definition. 
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Feminist Security Theory 

Feminist theory has always concerned itself with war. This is hardly 
surprising in light of the fact that nowhere do male and female gender roles 
become more pronounced than in war (Goldstein, 2001). Contrary to the 
more conventional schools of thought, feminist theorists have traditionally 
been critical of state-centered analysis of security and focused more on men 
and women as actors and subjects of war. Namely, feminists have from the 
onset brought a ‘people-focused’ or a human security approach to the study 
of war. They have also challenged underlying assumptions of realism about 
state behavior based on gender analysis, the distinctive tool of feminist study, 
asserting that certain types of hegemonic masculinity are used to legitimize 
the security activities of states. In the words of J. Ann Tickner (2001), 
“[b]esides narrowing the range of permissible or legitimate ways for states to 
act, this can also contribute to the subordination of women and the 
perceived inauthenticity of their voices in matters of policymaking” (p. 63). 
Further still, “[c]laiming that the personal cannot be separated from the 
political and the international, feminists have suggested that issues of 
personal and international insecurity are not unrelated” (p. 63). 

Feminist scholarship on war is multifaceted and, according to Joshua S. 
Goldstein (2001) can be broadly classified into three main strands: liberal 
feminism, which argues for women’s full inclusion in all political and social 
institutions, including the military, based on women and men’s equal rights 
and abilities; difference feminism, which focuses on gender groups rather than 
the individual and argues that women are fundamentally different from men 
and inherently more peaceful; and postmodern feminism that considers gender as 
a fluid, culturally induced phenomenon that shapes men and women’s 
actions and experiences in war. Alternatively, Jennifer Turpin (1998) offers a 
supplementary analysis of feminist theory of war that emphasizes three 
recurrent themes of women in war: the mother, the peace activist and the 
soldier. 

In addition to their ‘people-focused’ analysis of war, feminists have 
embraced a broader approach to security than mere tensions in international 
relations and armed conflict. They have embraced the term ‘structural 
violence’, which originates in peace theory, and denotes “the economic 
insecurity of individuals whose life expectancy was reduced, not by the direct 
violence of war but by domestic and international structures of political and 
economic oppression” (Tickner, 1992, p. 69). Using women’s insecurity as 
their starting point, feminists such as Tickner and Enloe have discussed the 
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security implications of the international political economy and the 
environment. As observed by Tickner (1992), “[f]eminist perspectives, 
constructed out of the experiences of women, can add a new dimension to 
our understanding of the world economy; since women are frequently the 
first casualties in times of economic hardship, we might also gain some new 
insight into the relationship between militarism and structural violence” (p. 
18). Another shared aspect between human security and feminism is the 
focus on the interplay between sustainable development and peace. This is 
marked for example in the slogan for the United Nations’ Decade for 
Women 1975-1985: “Equality, Development, Peace”; the Decade later gave 
birth to the existing international policy framework for women and armed 
conflict, which is integral to the human security agenda.  

Bringing all of these elements together, Eric M. Blanchard (2003) 
provides a concise summary of the feminist security framework:  

 
In sum, the foundation of [feminist security theory] combines a rejection of 
realism, an interrogation of the abstractions of strategic discourse, an awareness 
of the connection between women’s everyday experience and security, a critique 
of the state, and the recognition of the effects of structural violence with a strong 
normative and transformative vision, evidenced by its focus on inequality and 
emancipation. (p. 1298). 

 

Still, the volumes of feminist writings have gone largely unnoticed by 
mainstream security theorists. In his book from 2001, Goldstein observed 
that none of “the ’big‘ books about war’s origins and history” (p. 34) con-
tained a heading or subheading relating to gender in its index. Different from 
scholarship on human security, feminism is more ignored than dismissed by 
the mainstream. 

We can draw parallels between the human security agenda and feminist 
security theory: the focus on the insecurity of individuals and groups, 
stemming from a range of threats (eg. economic, environmental, political), 
and the connection between development and security. Both approaches 
have developed on the margins of the conventional security framework. Yet, 
whereas feminism is firmly anchored in the use of gender as an analytical 
tool, the study and conceptualization of human security is still insubstantial. 
Arguably, the works of feminist scholars on war, gender and security have 
underpinned and facilitated the emergence of human security. While both 
schools of thought struggle to gain popular scholarly acceptance, they could 
be mutually supportive in establishing themselves in the security framework: 
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Feminism provides a deep well of studies from which human security 
scholars can draw, and the human security framework can be a vessel 
through which feminist security theory can reach the mainstream discourse. 
Such an exchange is reinforced by, and could be further developed through, 
the strong ties that both schools have with civil society movements and 
activism. 

The Fruit of Their Labor: Women’s Activism 

The global civil society that was so instrumental in the birth of the human 
security framework was largely aided by, and composed of, a globalized and 
mobilized women’s movement. The international ‘Women’s Conferences’, 
organized by the United Nations around the International Decade for 
Women 1975-1985, were a conduit for a global women’s movement, 
culminating in the Fourth International Women’s Conference in Beijing in 
1995. In the twenty years between the first conference, held in Mexico City 
in 1975, and Beijing, the number of NGO representatives grew more than 
tenfold, from 4,000 to 47,000. The conference in Beijing was the largest 
meeting of government and non-governmental representatives ever held. 
The resulting policy document of the conference, the Beijing Platform for 
Action, spelled out international policy priorities in twelve critical areas of 
concern. One of these areas was ‘women and armed conflict’, where 
women’s (in)security was put in context with the socio-economic 
consequences of war, as well as addressing specifically violence against 
women in war.  

The formulation of peace and the factors of insecurity that the resurgent, 
global women’s movement highlighted are largely echoed in the human 
security agenda, such as economic security, health, the environment and sub-
state level violence. That last point, more narrowly defined as war-time 
violence against women, has been crucial in rallying the global women’s 
movement into the sphere of international security and also, concurrently, to 
advance human security as a concept.  

Sexual violence against civilians has always been a tactic of warfare; its 
scale ranging from random acts of unrestrained aggression to strategic 
campaigns to suppress and humiliate entire communities. Although men are 
also subject to sexual violence, the victims of sexual violence in war are 
predominantly women (Goldstein, 2001). In fact, when used as a strategic 
tactic, sexual violence targets women distinctly because of their gender. An 



Women and Human Security 199 
 

  

assault on a woman’s “honor” is often perceived as an assault on her family 
and the community around her, eroding social cohesion. In many instances, 
rape is used to force pregnancies to further demoralize and humiliate the 
society and in recent years, to willfully spread HIV/AIDS. Although wars 
throughout the 20th century had been host to sexual violence against women 
on a massive scale, it was only during the century’s final decade that the issue 
was publicly confronted.  

Intensive media coverage of the armed conflicts of the 1990s played a 
large role in raising public awareness and outrage about the human cost of 
conflict, including sexual violence against women. The first Gulf War in 
1991, the violent collapse and ethnic cleansing of Yugoslavia, and the brutal 
wars in Africa attracted substantial media attention in the new environment 
of 24-hour news cycles. According to Diane Owen (2003), CNN’s audience 
rating before the Gulf War in 1991 was barely one million viewers, mostly 
domestic, whereas the Network’s war coverage “attracted an international 
audience nearly seven times as large” (p. 234). The atrocities committed 
against civilians in the armed conflicts of the 1990s were brought to people’s 
living room all over the world: the siege of Sarajevo, thousands slaughtered 
in Rwanda, forcefully impregnated women, crying over their fate and the loss 
of their loved ones. The visibility of war’s human cost, including the war-
time plight of women, increased the need for further research and policy 
responses, reinforcing the demands of the empowered global women’s 
movement. 

Concerted advocacy following the Beijing conference in 1995, especially 
within the UN, resulted in the UN Security Council resolution 1325 on 
women, peace and security, adopted in October 2000. This was the Council’s 
first resolution on women and armed conflict and as such, it solidified the 
specific focus on women and their welfare as a special security concern. The 
resolution was not only a victory for women, but also for the global civil 
society. A unified group of NGOs, working with the UN Development 
Fund for Women (UNIFEM) was instrumental in bringing the issue to the 
Security Council’s agenda and pushing for the adoption of a full resolution. 
This historic cooperation between the Security Council and NGOs continues 
to this day as the resolution is currently the only UNSC resolution that 
celebrates its anniversary annually with open debates in the Security Council 
with the participation of civil society representatives. Eight years later, in 
June 2008, resolution 1325 was supplemented by resolution 1820, which 
specifically addresses sexual violence in armed conflict.  
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These two Security Council resolutions have irrevocably placed women 
and their security on the international security agenda. Women’s activism, 
hand-in-hand with feminist studies of international relations and war, has 
largely helped bring this about. But so has also the surge of women, sitting at 
the table where policies are made. 

Power in Numbers: Women Count 

In the last 15 years, approximately, the number of women in policy making 
has increased significantly and many of them have brought with them a new 
approach to foreign and security policy. Studies have shown that women are 
more likely to initiate equality policies in domestic politics and thereby to 
sponsor policies that are inclusive of women. Writing about women’s 
representation in domestic politics, Drude Dahlerup (2006) observed that 
“[b]eing a representative may give previously excluded groups not only the 
right to participate in what David Easton (1965, p. 21) once labeled ‘those 
interactions through which values are authoritatively allocated for a society’. 
By their critical acts, women politicians may make serious attempts to change 
the position of women at large. This is what makes political representation 
so special and so potentially important” (p. 15). We can expand this 
observation to international relations and infer that the growing number of 
influential women in the field of foreign policy and security affairs is a push 
for more ‘women-inclusive’ policies and growing authority for women to 
“securitize” issues and agendas. Concrete results, to date, include the two 
UN Security Council resolutions, 1325 (2000) on women, peace and security 
and 1820 (2008) on sexual violence. 

Women’s representation in foreign policy decision-making was very rare 
and sporadic until the mid- or late 1990s. During the most part of the 20th 
century, and notably throughout the two world wars, women were largely or 
completely excluded from all major positions of power in their countries. We 
can mark a slowly growing presence of women in positions of international 
prestige since the end of the Second World War, with the first female foreign 
minister in 1947 in Romania, the first female ambassador to the United 
Nations in 1948, heading the South Korean delegation, and the female prime 
ministers in Sri Lanka and India in the 1960s.  

It is interesting to note that since the mid-1990s, i.e. concurrent to the 
advent of human of security, there has been a critical increase of women in 
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this field, as the following statistics from the Worldwide Guide to Women in 
Leadership (WGWL) illustrate:   

 
 As of August 2009, there are 28 female heads of state and 

government in the world (WGWL, 2009a). Since 2000, at least 
209 women have run for the office of the president, as of 
August 2009 (including 70 women who registered their names 
for the 2001 and 2009 presidential elections in Iran, most of 
whom were rejected by the religious Council of Guardians) 
(WGWL, 2009b). In 1980, Vigdís Finnbogadóttir became the 
first democratically elected female head of state when elected 
president of Iceland. Throughout the 1990s, some 112 women 
ran for the office of president in their countries.  

 As of August 2009, a total of 139 women had held the office of 
minister for foreign affairs, with 23 women currently serving in 
that capacity (including the commissioner of external relations 
in the European Union). In 1995, the total number of women 
that had ever held the office of minister for foreign affairs was 
37 (WGWL, 2009c, 2009d). 

 As of August 2009, 63 women have served as ministers for 
defense and nine are currently serving. Before 1995, only 12 
women had ever served in that capacity (WGWL, 2009e).  

 A total of 96 women have been permanent representatives and 
ambassadors to the United Nations, out of which 35 served as 
such before 1995. Currently, there are 32 women ambassadors 
and permanent representatives to the organization (WGWL, 
2009f).  

 

Analyzing the foreign policy issues that these women have championed 
would be a worthwhile study. In the absence of such an analysis on a global 
scale, we can look at examples from two different countries: Iceland and the 
United States. In Iceland, Valgerður Sverrisdóttir broke the glass ceiling by 
becoming the first female foreign minister in 2006. During her time as 
minister, she placed a strong emphasis on the status of women, both within 
the ministry and in its policies, and was outspoken about women in foreign 
policy. Her successor was Ingibjörg Sólrún Gísladóttir, a long-standing 
feminist politician, who continued working in the same vein. Together, these 
two women lodged gender equality as a corner stone in Iceland’s foreign 
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policy. This applies especially to the area of peace and security, where 
resolution 1325 has been firmly established with a special National Action 
Plan, adopted in March 2008 (Ministry for Foreign Affairs, 2008).  

At the same time, one woman followed the other at the helm of the US 
State Department. While Condoleezza Rice is perhaps better known for 
other foreign policy issues than women and security, she was instrumental in 
the adoption of resolution 1820 in the UN Security Council in June 2009. In 
her opening remarks, she addressed the question of whether sexual violence 
against women in conflict was a security issue and said “I am proud that, 
today, we respond to that lingering question with a resounding ‘yes!’” 
(United Nations Security Council, 2008). Her successor, Hillary Rodham 
Clinton, was well known as a feminist politician before taking over the State 
Department in early 2009. She even delivered an important speech at the 
Beijing Conference in 1995, then as first lady. During the short time Mrs. 
Clinton has been in office, she has demonstrated that she will continue to 
support women and their cause, including by nominating the first ‘Global 
Ambassador for Women’s Affairs’. In August 2009, the Washington Post 
wrote that “Clinton’s just-concluded 11-day trip to Africa has sent the 
clearest signal yet that she intends to make women’s rights one of her 
signature issues and a higher priority than ever before in American 
diplomacy” (Sheridan, 2009). Her efforts will potentially be reinforced by the 
White House ‘Women’s Council’ and the new Senate sub-committee on 
global women’s issues. 

Conclusion 

It has been argued here that feminist studies, women’s activism and female 
policy makers have contributed to the advent of human security, an 
increasingly important concept in international security discourse. The 
human security agenda emerged in the mid-1990s, promoted largely by 
international development and humanitarian organizations and civil society. 
While a concrete formulation or clear parameters of human security have not 
been established, it is clear that the human security agenda represents a shift 
away from the conventional state-centric focus of security to a more ‘people-
centric’ focus, where the insecurity of people(s) from various threats serves 
as the point of departure. Feminists have traditionally been critical of the 
state-centric approach to security and have argued for a broader approach, 
based on women’s physical, economic and societal insecurity. Women’s 
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global advocacy reached a pinnacle with the Beijing conference in 1995 
where the issue of women in armed conflict was translated into international 
policy, first in the Beijing Platform for Action and subsequently in UN 
Security Council resolutions 1325 (2000) and 1820 (2008). These advance-
ments are integral to the concurrent emergence of human security. Lastly, 
this process has been supported by the growing number of women in 
influential positions related to foreign and security policy, who have further 
legitimated the issues of women in the context of international security 
policies. 

Still, what can we learn from these observations about the development 
of the human security agenda? Does the focus on women not omit half of 
mankind, namely men, and is therefore an incomplete approach to human 
security? Certainly, there are limits to women-specific study and its analytical 
scope. Still, the strength of feminism lies in the use of gender as an analytic 
tool to observe society, its justice and injustice, fears and freedom. By 
applying the gender-lens, an observer can uncover truths previously hidden 
or unacknowledged about people’s real insecurity (eg. violence, poverty, 
deforestation) and the interconnectedness between such insecurity and other 
societal and economic factors, similarly to the human security agenda. These 
observations need not be – and usually are not – about women only, but 
men and women alike, unmasked from stereotypes and generalizations. 
From such observations, policies can be formed and improved – and security 
understood to encompass wider dimensions.  

Women and feminism contribute to the human security agenda and will 
continue to shape it by giving voice to the marginalized, by broadening the 
scope of security and by strengthening the links between security and 
sustainable development. Their contribution enriches, enlightens and 
anchors the human security approach. Presumably, this process will continue 
with the growing number of women standing at the helm of international 
security forums, as policy makers and advocates, steering women’s security 
concerns and the human security agenda further into the mainstream. 
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Er Ísland fullvalda? 
 

Eiríkur Bergmann 

 

Íslensk stjórnmálahefð mótaðist að miklu leyti í sjálfstæðisbaráttunni og sú 
orðræða sem þá varð til lifir enn góðu lífi í íslenskri stjórnmálaumræðu. 
Grundvallarhugmynd þjóðernisstefnunnar var að íslensk þjóð ætti að vera 
frjáls og fullvalda í eigin landi. Sjálfstæðið varð hið endanlega markmið 
frelsisbaráttunnar og Íslendingar litu á fullveldið sem einhvers konar endur-
reisn þjóðveldisins. Þrátt fyrir að sjálfstæðisbarátta Íslendinga stæði í nánu 
samspili við álíka hugmyndafræðilegar hræringar í Evrópu virtust Íslendingar 
líta svo á að sjálfstæðisbaráttan væri að vissu leyti séríslenskt fyrirbæri. 
Fullveldið og þjóðin urðu að grundvallarhugtökum í íslenskum stjórnmálum 
(sjá t.d. Birgir Hermannsson, 2005, Guðmundur Hálfdanarson, 2001b). Bæði 
eru þau einhver flóknustu hugtök félagsvísinda. Í fræðilegri umræðu er enn 
engin sátt um hvernig eigi að skilgreina þjóðir og hvað fullveldið felur í sér í 
raun og veru. Hugtökin eru einnig á margan hátt samofin og innbyrðist 
tengd. Hugmyndin um fullveldið og þjóðina hefur enn afgerandi áhrif í 
íslenskum stjórnmálum en hér er spurt hvort Ísland sé rauverulega fullvalda 
þegar kemur að evrópsku samstarfi.1 

Fullveldi þjóða 

Augljóst er að bæði stjórnarskráin sem og flestir þeir stjórnmálamenn sem 
hafa fjallað um tengsl Íslands við útlönd hafa lagt mikla áherslu á fullveldi 
landsins (sovereignty). Vernd fullveldis er enda grundvallarmál í íslenskum 
stjórnmálum. En hvað er fullveldi? Það er öllu flóknara viðfangs. Raunar er 
ekkert einhlítt svar til við því hvað fullveldi er. Almennt má segja að hugtakið 
feli einfaldlega í sér þá trú að einstaklingarnir ráði sér sjálfir; það fjalli semsé 
um frelsi einstaklingsins. Skilningur Íslendinga á fullveldinu, eins og hann 

                                                 
1   Nánari umfjöllun um þjóðarhugtakið má finna í doktorsritgerð höfundar „Hið huglæga 

sjálfstæði þjóðarinnar“ – Áhrif þjóðernishugmynda á Evrópustefnu íslenskra stjórnvalda. 
(2009).  
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varð til í sjálfstæðisbaráttunni, hefur þó frekar snúið að fullveldi þjóðarinnar 
sem heildar. Hér er því verið að skoða fullveldi þjóða, ekki einstaklinga, sem 
er raunar enn flóknara viðfangs. Þótt Íslendingar geti verið staðráðnir í að 
vernda fullveldið er þó ekki til neinn sameiginlegur skilningur á því hvað það 
merkir í raun og veru. Þar getur til að mynda verið mikill munur eftir 
fræðigreinum. Lögfræðingar, sagnfræðingar, heimspekingar og stjórnmála-
fræðingar geta svo dæmi sé tekið skilið hugtakið á mismunandi hátt. Þá eru 
einnig til mismunandi skilgreiningar innan fræðasviðanna. 

Lagalegt fullveldi 

Í lagalegri umræðu er því stundum haldið fram að framsal á valdheimildum 
ríkisins til alþjóðlegra stofnana feli í sér afsal fullveldis.2 Þótt hér sé um 
lagalega skilgreiningu að ræða er hugtakið eigi að síður pólitískt gildishlaðið 
og í þessari merkingu hefur það meðal annars verið notað til að höfða til 
þjóðernistilfinningar í viðleitni til að koma í veg fyrir framsal ríkisvalds til 
alþjóðastofnana. Guðmundur Alfreðsson skilgreinir fullveldi á þann veg að 
ríki sé frjálst og fullvalda „þegar þjóðin sem þar býr, ræður yfir landssvæði og 
fer með stjórn sinna mála inn á við og út á við“ (Þingskjal 30, 1992-1993, 
liður 56). Þjóðaréttur og landsréttur gilda á mismunandi sviðum. Landsréttur 
gildir innan fullvalda ríkja og þjóðaréttur í samskiptum ríkja en samspilið þar 
á milli getur verið bæði óljóst og flókið.3 Gagnlegt er að skoða fullveldis-
hugtakið út frá þessum tveimur hliðum – innri hlið og ytri hlið. Vandinn við 
skilgreiningu Guðmundar Alfreðssonar er þó sá að fyrirbærið þjóð er afar 
umdeilt hugtak, og því oft óskýrt við hvað er átt. 

Þjóðaréttur tekur einkum til fullvalda ríkja og fjallar um þær skyldur og 
réttindi sem ríki hafa í alþjóðakerfinu. Í samræmi við það er í stofnskrá 
Sameinuðu þjóðanna lagt til grundvallar fullvalda jafnræði allra meðlima. Í 
lagalegum skilningi hafa fjögur grundvallaratriði verið nefnd sem forsenda 
fyrir tilvist ríkis. Þau eru: Fólk, land, lögbundið skipulag og stjórnskipulegt 

                                                 
2   Stefán Már Stefánsson leggur til að mynda að jöfnu framsal á ríkisvaldi og fullveldi: „Það 

sem einkennir EB frá öðrum alþjóðastofnunum er það hversu langt aðildarríkin hafa 
gengið í því að framselja fullveldi (ríkisvald) sitt til hendur ESB sjálfs“  (2000, bls. 62)  

3   Innan lögfræðinnar hefur farið fram viðamikil umræða um tengsl landsréttar og 
þjóðaréttar en sviðin tvö tengjast óhjákvæmilega eins og umræðan um stjórnarskrárhyggju 
ber með sér. Lögspekingar líta ólíkum augum á þetta samspilið, en sú umræða fellur utan 
við efnissvið þessarar ritgerðar. Sjá nánar: Charlesworth, Chiam, Hovell og Williams 
(2005). Umræðu um alþjóðakerfið og „constutionalism,“ sem hefur verið einkar umfangs-
mikil í seinni tíð, má til að mynda kynnast í Bogdandy (2006).  
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sjálfstæði (Davíð Þór Björgvinsson, 2006, bls. 431). Davíð Þór Björgvinsson, 
lagaprófessor, segir að samkvæmt þjóðarétti feli fullveldi í sér að „ríki fari 
sjálft með æðstu stjórn eigin málefna óháð yfirvöldum annarra ríkja, eða eftir 
atvikum, alþjóðlegum stofnunum“ (Davíð Þór Björgvinsson, 2006, bls. 431). 
Stefán Már Stefánsson túlkar hugtakið jafnvel enn þrengra og segir að með 
hugtakinu fullveldi sé „átt við þær heimildir sem ríki hefur innan staðarlegra 
marka sinna“ (Stefán Már Stefánsson, 2000, bls. 63). 

Vandinn hér snýr ekki aðeins að yfirráðum, heldur möguleikum ríkisins til 
að fullnægja þeim skyldum sem fullveldið hefur í för með sér. Hér er því 
mikilvægt að íhuga innihald fullveldisins. 

Stjórnspeki, fullveldi og ríkið 

Hér að framan hafa skrif nokkurra innlendra lögfræðinga um 
fullveldishugtakið verið nefnd en þegar hugtakið er hins vegar skoðað út frá 
stjórnmálalegum skilningi fær það víðtækari merkingu. Til að átta sig á 
hvernig stjórnmálamenn bera fullveldið fyrir sig í orðræðu þjóðmálanna er 
rétt að fara nokkrum orðum um hina fræðilegu umræðu sem fram hefur farið 
um hugtakið á öðrum sviðum en aðeins því lagalega.  

Líkt og þjóðarhugtakið er fullveldishugtakið enn afar umdeilt í fræðunum. 
Rekja má notkun þess til skrifa franska lögspekingsins Jean Bodin á síðari 
hluta sextándu aldar og Bretans Thomas Hobbes á sautjándu öld. Kenning 
Bodin sem hann setti fram í meginriti sínu, Six livres de la république, árið 1576, 
byggðist á því að handhafi valdsins ætti að hafa alvald innanlands, (supreme 
power) (Bodin, 1576/1992). Í raun má segja að með kenningu sinni hafi Bodin 
gert lagaspeki að vísindalegu viðfangsefni. Í kenningunni fólst að handhafi 
ríkisvaldsins væri fullvaldur og þar með einráður um lagasetningu innan 
landamæra ríkisins.4 

Samkvæmt Bodin felur raunverulegt fullveldi í sér fulla og algilda stjórn, 
allt vald ríkisins, sem annað hvort er í höndum eins manns, sem þá er 
fullvaldurinn, eða í höndum vel skilgreinds hóps valdamanna. Alráður fursti 
heyrir svo aðeins undir lögmál guðs og náttúrunnar og svarar einvörðungu til 
saka gagnvart guði einum (Bodin, 1576/1992). Fullvaldurinn fer samkvæmt 
Bodin ekki aðeins með löggjafarvaldið heldur einnig alla aðra þætti 
ríkisvaldsins, svo sem réttinn til að dæma sekt eða sýknu, lýsa yfir stríði, gefa 

                                                 
4   Guðmundur Hálfdanarson (2007) þýðir hugtakið le souverain / the sovereign sem fullvaldurinn 

og vísar það þá til þess valdhafa sem fer með fullveldið.  
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út gjaldmiðil og ráða embættismenn svo eitthvað sé nefnt (Guðmundur 
Hálfdanarson, 2007). 

Til að lýsa inntaki fullveldisins gerði Hobbes þennan skilning Bodins að 
sínum í meginriti sínu, Leviathan, sem kom út nálega öld síðar, árið 1651. 
Þetta voru tímar mikilla borgaralegra átaka og í skrifum sínum leituðust þeir 
báðir einkum við að tryggja reglu og finna lögmæti fyrir alráðu valdi innan-
lands frekar en að vernda réttindi þegnanna gagnvart valdhöfum sínum 
(Krasner, 2001). Hobbes hafnaði þó þeim skilningi Bodins að fullveldið væri 
komið frá Guði og að upphaf samfélags hljóti að liggja í valdi og ofbeldi. 
Hobbes aðhylltist kenningar um einhvers konar samfélagssáttmála milli 
þegnanna og veraldlegra stjórnvalda. Slíkur samningur væri nauðsynlegur því 
án yfirvalds myndi ríki náttúrunnar leysast upp í innbyrðis átökum 
(Guðmundur Hálfdanarson, 2001a). 

Kenningunni um samfélagssáttmála var teflt fram gegn þeirri hugmynd að 
konungar hefðu náttúrulegan, guðlegan rétt til að stjórna. John Locke hélt 
því til að mynda fram að áður en samfélög urðu til hafi menn lifað í ríki 
náttúrunnar þar sem þeir voru fullkomlega frjálsir. Öfugt við Hobbes taldi 
Locke að náttúruríkið væri tiltölulega friðsælt þótt grunnur þess væri ef til vill 
ekki traustur (Locke, 1689/1988). Locke sagði að einmitt vegna þessa 
öryggisleysis hafi menn af fúsum og frjálsum vilja kosið að gera með sér 
sáttmála um ríkisvald, þar sem meðal annars átti að tryggja réttindi 
einstaklinga og eignir manna í víðri merkingu (Guðmundur Hálfdanarson, 
2001a). Í huga Locke var samfélagssáttmálinn því ekki síst gerður til að 
vernda eignarréttinn. 

Hobbes tók þó undir með Bodin að því leyti að hann taldi að til að ná 
fram markmiðum ríkisvalds þyrfti handhafi þess að vera fullvaldur. 
Fullvaldurinn í huga Hobbes var einnig einvaldur, þegnarnir heyra undir 
hann á öllum sviðum ríkisvalds, hann setur lög og sker úr um ágreiningsefni. 
Samkvæmt fullveldi þeirra Bodins og Hobbes felur fullveldið í sér lagalegan 
rétt til stjórnunar innanlands og þegnarnir hafa því hvorki náttúrulegan né 
siðferðislegan rétt til að bylta því valdi eða koma fullvaldinum frá með 
öðrum hætti. Fullvaldurinn hefur lögmætan rétt til stjórnunar og er aðeins 
bundinn af lögmálum náttúrunnar og Guðs (Baumgold, 2003) Hugmyndir 
Lockes um samfélagssáttmálann voru á hinn bóginn notaðar til að réttlæta 
byltingu gegn einveldi og að koma þess í stað á þingræði (Locke, 1689/1988). 

Í bók sinni Samfélagssáttmálinn (1762) leitar heimspekingurinn Jean-Jacques 
Rousseau svara við þeirri spurningu hvort til sé réttlæting fyrir stjórnmálalegu 
samfélagi. Hann gengur út frá því að maðurinn fæðist frjáls en sé síðan alls 
staðar í fjötrum. Náttúrulegt ástand sé í eðli sínu án yfirvalds, öðru en lýtur 
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að fjölskyldunni. Menn hafi síðan tekið höndum saman með frjálsu 
samkomulagi í viðleitni til að ná betri tökum á tilveru sinni og lífsviðurværi 
(Rousseau, 1762/1968). Rousseau komst sem sagt að þeirri niðurstöðu að 
fullveldið sé sprottið frá einstaklingunum sjálfum, sem hafi gert með sér 
sáttmála, en eigi ekki upptök hjá Guði. Einstaklingarnir fari því sjálfir með 
valdið í samfélaginu. Vandi kenningarinnar um samfélagssáttmála er ekki síst 
sá að litlar heimildir eru til um þetta meinta samkomulag sem annars vegar á 
að hafa orðið á milli þegnanna sjálfra og hins vegar milli þegnanna og vald-
hafanna. Til að mynda hafnaði David Hume (1742) kenningunni á þeim 
grunni að hvað svo sem líði einhverju óljósu samkomulagi fyrri tíðar séu flest 
allar ríkisstjórnir grundvallaðar á hernámi eða annars konar valdbeitingu 
(Guðmundur Hálfdanarson, 2001a). 

Með tilkomu þjóðríkisins, eftir að krafan um lýðræði kom fram í kjölfar 
upplýsingarinnar og frönsku byltingarinnar, færðist skilningurinn á full-
veldinu frá einvöldum konungi eða fursta til þjóðarinnar. Þá fóru menn 
almennt að líta svo á að það væri þjóðin, það er að segja, fólkið, þegnarnir, 
almenningur, sem framseldi valdið til fulltrúa sinna í lýðræðislegum 
kosningum. Það var einmitt í viðleitni til að tryggja valddreifingu að franski 
stjórnspekingurinn Montesquieu setti fram kenningu sína um þrískiptingu 
sem fram kom í grundvallarriti hans Andi laganna. Með því er reynt að tryggja 
dreifingu og aðgreiningu ríkisvalds innan ramma fullveldisins (Kawade, 
2003). 

Fræðimaðurinn Jeremy Bentham tók eins og flestir aðrir sem á eftir komu 
mið af kenningum Bodin og Hobbes í meginriti sínu, A Fragment on 
Governments, frá 1776. Bentham notar fullveldishugtakið ekki síst til að skýra 
uppruna og lögmæti valdsins og til að greina mörk ríkja. Hann telur að ríki sé 
einfaldlega fullvalda þegar fullveldisstjórnin nýtur þeirrar venju þegnanna að 
að lúta valdi hennar og ríkið hefur þá venju að lúta ekki valdi annarra. Hér 
ráða hefðir eða réttara sagt venja (habit) þegnanna mestu. Í kenningu 
Benthams er því að þessu leyti miðað við einhvers konar samfélagssáttmála í 
anda Lockes. Í hans huga er það þó félagsleg venja um hlýðni þegnanna en 
ekki náttúrulegt lögmál eða guðlegt vald. Kenning hans byggist því ekki á 
neinni siðferðilegri réttlætingu: Annaðhvort er ríkisvald til staðar eða ekki, 
svo einfalt er það. Öfugt við Hobbes og Bodin leit Bentham ekki svo á að 
fullvaldurinn þyrfti endilega að vera einstaklingur eða tiltekinn afmarkaður 
hópur valdamanna. Fullveldið verður til og er samsett af þeirri venju 
þegnanna að lúta valdinu. Valdið getur því allt eins bundist stofnunum eða 
stjórnkerfi, en ekki endilega einstökum valdamönnum (Kelly, 1992). 
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Umræðan um fullveldið lýtur semsé, eins og að ofan má sjá, ekki aðeins 
að uppruna valdsins heldur einnig að því í hvaða höndum það eigi að vera; er 
það í höndum eins manns, fárra eða margra? Stjórnspekingarnir Edmund 
Burke og Samuel von Pufendorf ræddu fullveldishugtakið á átjándu öld, þeir 
litu heldur ekki svo á, eins og Hobbes gerði, að til að tryggja fullveldi þurfi 
einvaldurinn endilega að vera alvaldur. Þótt valdið sé takmarkað geti ríkið 
sem slíkt eigi að síður verið fullvalda. Til að mynda getur stjórnarskrá 
takmarkað vald innanlands, án þess að þar með sé dregið úr fullveldinu sem 
slíku (Boucher, 1992). 

Fullveldi Vestfalíu 

Eins og glöggt má sjá af þessari umfjöllun er fullveldið gjarnan tengt 
ríkisvaldi, en segja má að það hafi fyrst orðið til sem merkingarbært hugtak í 
stjórnmálum í kjölfar Vestfalíusamninganna 1648, sem bundu enda á 30 ára 
stríðið. Með Vestfalíusamningunum varð til það sem hægt er að kalla 
samfélag ríkja í Evrópu, sem byggðist á grundvelli fullveldisins (Held, 
McGrew, Goldblatt og Perraton, 1999). Fram að því, frá miðöldum, höfðu 
ríki Evrópu orðið til í valdabaráttu konunga yfir aldir. Fullveldishugtakið er 
enn fremur beintengt hugmyndinni um þjóðríkið og þjóðríkjastefnunni, en 
með tilkomu þjóðríkisins í kjölfar upplýsingarinnar og frönsku stjórnar-
byltingarinnar færðist hugmyndin um uppruna fullveldisins frá einvaldinum 
til þjóðarinnar. Smám saman varð sá skilningur almennur að ríki heims hefðu 
yfirráð yfir eigin landsvæði og einkarétt til sjálfstjórnar innanlands. Fyrir-
komulagið felur í sér stjórnleysi að því leyti að ekkert yfirvald er til æðra hinu 
fullvalda ríki. Ágreiningur milli ríkja er leystur með samningum þeirra á milli, 
að öðrum kosti með átökum, jafnvel vopnuðum átökum ef því er að skipta 
(Held o.fl., 1999).  Í alþjóðakerfi Vestfalíu lifðu fullvalda ríki því í ríki 
náttúrunnar. 

Þetta ríkjakerfi stjórnleysis sem varð til með Vestfalíusamningunum 
byggðist á ótryggu jafnvægi og endaði í átökum og upplausn. Í kjölfar 
siðaskipta og landafunda jukust alþjóðleg samskipti til muna og settu aukna 
pressu á valdakerfið sem byggðist á fullveldi ríkja. Valdajafnvægi Vestfalíu-
friðarins hafði riðlast í aðdraganda frönsku stjórnarbyltingarinnar en hún 
byggðist á hugmyndum upplýsingarinnar um lýðræði og frelsi einstaklingsins. 
Fáum árum síðar skullu Napóleonstríðin á og nýtt samkomulag varð svo til 
með Vínarfundinum 1815, þegar þýska sambandsríkið varð til, en þá 
sameinuðust 39 ríki undir forystu Austurríkis. Vínarfundinum var ætlað að 
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takast á við erfiðar áskoranir í ríkjakerfinu sem orðið höfðu með frönsku 
byltingunni, Napóleonstríðunum og sundurliðun rómverska heimsveldisins. 
Hið nýja jafnvægi hélt ekki lengi og ríkjakerfið liðaðist svo endanlega sundur 
þegar fyrri heimsstyrjöldin brast á árið 1914. 

Eftir heimsstyrjöldina síðari, frá 1945, tók svo við allt annað ríkjakerfi 
sem byggðist á alþjóðalögum og skuldbindandi þátttöku í alþjóðastofnunum 
á borð við Sameinuðu þjóðirnar, Atlantshafsbandalagið, Evrópuráðið og 
Evrópusambandið. 

Fullveldi og alþjóðasamfélag 

Alþjóðasamfélagið sem þróaðist upp úr miðri tuttugustu öld byggðist áfram á 
fullveldi þjóðríkisins en í nokkuð breyttri mynd. Fullveldið hefur nú klárlega 
fengið tvær hliðar, þá sem snýr að stjórn innanlands og svo þá sem snýr að 
samskiptum við önnur ríki á alþjóðavettvangi. Fred Halliday segir til að 
mynda að á sama tíma og ríki keppir við önnur á alþjóðavettvangi, með þeim 
ráðum sem það á til innanlands, notar það einnig möguleika sína á 
alþjóðavettvangi til að tryggja stöðu sína innanlands (Halliday, 1994). Þá má 
nefna Zygmunt Bauman sem heldur því fram að fullveldið hvíli á þremur 
stoðum, í fyrsta lagi sé það hlutverk hins fullvalda ríkis að verja borgarana 
gegn utanaðkomandi og innlendri ógn, í öðru lagi að tryggja efnahagslegt 
sjálfstæði ríkisins og í þriðja lagi að standa vörð um menningarleg einkenni 
þjóðarinnar (Bauman, 1998). 

Enski fræðimaðurinn Hedley Bull lítur svo á að alþjóðasamfélagið 
(international society) hafi þrjú megin markmið, í fyrsta lagi – raðað eftir 
mikilvægi – að viðhalda því ríkjakerfi sem komst á eftir síðari heimsstyrjöld, í 
öðru lagi að tryggja sjálfsákvörðunarrétt fullvalda ríkja og í þriðja lagi að 
tryggja og viðhalda friði í alþjóðakerfinu. Hér er hinn alvaldi fullvaldur ekki 
lengur í forgrunni heldur fleiri markmið komin til skjalanna. Samkvæmt Bull 
er meginávinningur sérhvers ríkis af því að taka þátt í alþjóðasamfélagi ríkja, 
ríkjakerfinu, sá að fá viðurkenningu annarra ríkja á fullveldi sínu innan eigin 
landamæra. Að sama skapi er endurgjaldið það að samþykkja og virða 
fullveldi annarra ríkja innan landamæra þeirra (Bull, 1977). 

Í því ríkjakerfi sem þróaðist frá lokum heimsstyrjaldarinnar síðari voru 
komnir fram mun fleiri gerendur en aðeins hið fullvalda ríki, eins og 
alþjóðlegar stofnanir, alþjóðleg félagasamtök og fjölþjóðlegar fyrirtækja-
samsteypur. En hver er þá merking fullveldisins í núverandi ríkjakerfi? Í 
lagalegum skilningi má áfram halda því fram að fullvalda ríki séu 
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einvörðungu þau sem önnur ríki viðurkenna sem slík og hafa rétt til yfirráða 
innanlands. Nú er ekki lengur aðeins einn fullvaldur, heldur stjórnkerfi, sem 
getur til að mynda byggst á valddreifingu í anda Montesquieu. Fullveldið 
hefur núorðið skýran lýðræðislegan svip, þannig að borgararnir eiga að geta 
valið sér sitt eigið stjórnarform. 

Þegar sagt er að fullveldið í þessum gamla skilningi Bodins og Hobbes, 
sem algjört, sjálfstætt, alvald, sé ekki lengur til staðar er ekki átt við að 
stjórnkerfi ríkjanna hafi liðast í sundur heldur aðeins að ríkið hafi ekki lengur 
sömu stjórn á þróun mála innanlands og áður var. Hnattvæðing efnahags-
lífsins hefur til að mynda orðið til þess að flæði vöru, þjónustu og fjármagns 
milli landa er slíkt að stjórnvöld í einstökum ríkjum hafa ekki á því mikla 
stjórn. Þá er komið að hinni hlið fullveldisins, ytri hliðinni en fullveldið felur 
einnig í sér rétt ríkisins til að taka þátt í fjölþjóðlegu samstarfi, til að mynda í 
því augnamiði að takast á við sameiginleg viðfangsefni í tilvikum þar sem 
samtakamáttur er líklegri til árangurs en að hvert og eitt fullvalda ríki beiti sér 
óháð aðgerðum annarra ríkja.  

Sérstaða ESB 

Evrópusambandið hefur skýra sérstöðu í flóru ríkjasamtaka. Aðildarríkin 
hafa framselt ríkisvald til sameiginlegra yfirþjóðlegra stofnana en það gerir 
ESB frábrugðið hefðbundnum ríkjasamtökum á borð við Evrópuráðið, 
Alþjóðaviðskiptastofnunina, Sameinuðu þjóðirnar, Norðurlandaráð, Öryggis- 
og samvinnustofnun Evrópu, Vestur-Evrópusambandið og Atlantshafs-
bandalagið sem byggja á milliríkjaskipulagi.  

Þetta einstaka skipulag Evrópusambandsins fellur að vissu leyti illa að 
hefðbundnum skilningi á fullveldishugtakinu. Evrópusambandið er hvorki 
hefðbundin alþjóðastofnun sem byggir á milliríkjagrunni né fullvalda sam-
bandsríki, heldur yfirþjóðleg samtök ríkja sem hafa kosið að deila fullveldi á 
afmörkuðum sviðum. 

Því má segja að Evrópusambandið sé í aðra röndina í það minnsta eins 
konar tilraun til að öðlast á nýjan leik hlutdeild í því valdi sem hefur flætt frá 
fullvalda ríkisstjórnum með aukinni hnattvæðingu.  
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EES, fullveldið og stjórnarskráin 

Í aðdraganda þess að EES-samingurinn var lögfestur á Alþingi var hart deilt 
um hvort í honum fælist framsal á fullveldi. Tekist var á um hvort 
samningurinn bryti í bága við fullveldisákvæði stjórnarskrárinnar. Einkum 
voru greinar 1, 2 og 21 taldar skipta máli (Davíð Þór Björgvinsson, 2006). 
Þessi ákvæði hafa verið óbreytt frá því lýðveldið var stofnað árið 1944. Í 
kjölfar síðari heimsstyrjaldar hafa hins vegar verið sett ákvæði í stjórnarskrár 
flestra Evrópuríkja sem heimila yfirþjóðlegt samstarf. Íslenska stjórnarskráin 
er því óvenju þröng þegar kemur að framsali á ríkisvaldi (Davíð Þór 
Björgvinsson, 2006). 

Fyrsta grein íslensku stjórnarskrárinnar hljóðar svo: „Ísland er lýðveldi 
með þingbundinni stjórn.“ Í annarri grein segir: „Alþingi og forseti fara 
saman með löggjafarvaldið. Forseti og önnur stjórnvöld samkvæmt stjórnar-
skrá þessari og öðrum landslögum fara með framkvæmdarvaldið. Dómendur 
fara með dómsvaldið.“ 21. grein stjórnarskrárinnar er svohljóðandi: „Forseti 
lýðveldisins gerir samninga við önnur ríki. Þó getur hann enga slíka samninga 
gert, ef þeir hafa í sér fólgið afsal eða kvaðir á landi eða landhelgi eða ef þeir 
horfa til breytinga á stjórnarhögum ríkisins, nema samþykki Alþingis komi 
til“ (Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands, 1944). 

Nefnd fjögurra sérfræðinga sem þáverandi utanríkisráðherra, Jón Baldvin 
Hannibalsson, skipaði 14. apríl 1992, samkvæmt tilnefningu dómsmála-
ráðherra, komst að þeirri niðurstöðu þ. 6. júlí 1992 að EES-samningurinn 
stæðist fullveldisákvæði stjórnarskrárinnar og útheimti ekki endilega 
breytingu á henni (Þingskjal 30, 1992-1993). Rökstuðningur sérfræðinganna 
var sá að stjórnarskráin heimilaði takmarkað framsal ríkisvalds til alþjóðlegra 
stofnana, enda væri það „vel afmarkað á takmörkuðu sviði og ekki verulega 
íþyngjandi fyrir íslenska aðila“5 Þessi skilningur er í samræmi við þá lagalegu 
túlkun íslenskra stjórnvalda, sem að framan var greint, að EES-samingurinn 
feli ekki í sér verulegt framsal á ákvarðanatöku til Brussel. 

Meðal fræðimanna var hins vegar hart deilt um túlkun nefndarmanna á 
fullveldisákvæðum stjórnarskrárinnar. Til að mynda hélt Guðmundur 
Alfreðsson, sérfræðingur í alþjóðarétti og seinna prófessor, því fram í 
greinargerð að þar sem löggjafarvaldið innan EES væri efnislega í höndum 
stofnana ESB gengi EES-samningurinn gegn ákvæðum 1. og 2. greinar 

                                                 
5   Álit nefndar utanríkisráðherra um stjórnarskrána og EES-samninginn (1992). Í nefndinni 

voru Gunnar G. Schram prófessor, Ólafur W. Stefánsson skrifstofustjóri, Stefán Már 
Stefánsson prófessor og Þór Vilhjálmsson hæstaréttardómari. 
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stjórnarskrárinnar (Þingskjal 30, 1992-1993, bls. 737–758). Hann taldi EES-
samninginn fela í sér framsal valds í afmörkuðum þáttum á öllum þremur 
valdsviðum ríkins. Hann benti til að mynda á, að í reynd hafi Alþingi ekki 
möguleika á að breyta EES-frumvarpi að efni til enda næði lagasamræming 
þá ekki fram að ganga og sagði einsdæmi að fullvalda ríki framselji ríkisvald 
með þeim hætti til stofnana sem ríkið er ekki aðili að (Þingskjal 30, 1992-
1993).  

Lagagerðir eru teknar inn í EES með öðrum hætti en í aðildarríkjum ESB 
en Guðmundur taldi eigi að síður að fyrirkomulagið raski þrískiptingu 
ríkisvaldsins sem lýst er í annarri grein stjórnarskrárinnar og að samningurinn 
rýri hlutverk löggjafans á Alþingi því efnislega og raunverulega geti Alþingi 
ekki hafnað Evrópulöggjöfinni, þótt formið geti verið með öðrum hætti en 
tíðkast innan ESB. „Efnislega löggjafarvaldið verður að þessu leyti í höndum 
stofnana EB.“ (Þingskjal 30, 1992-1993, liður 13). Þá forsendu nefndar 
utanríkisráðherra að takmarkað og ekki verulega íþyngjandi valdaframsal sé 
heimilt samkvæmt stjórnarskrá kallar Guðmundur lagalega ævintýramennsku. 
„Þótt góðir menn hafi setið í sérfræðinganefndinni geta þeir ekki búið til ný 
stjórnarskrárákvæði eða lagað til gömul, þannig að þau henti niðurstöðunni“ 
(Þingskjal 30, 1992-1993, liður 49). Af þessum sökum hélt Guðmundur því 
almennt fram „að valdaframsal til yfirþjóðlegra stofnana sé óheimilt,“ og 
fullyrti að „stjórnarskrárgjafinn hafi útilokað valdaframsal til yfirþjóðlegra 
stofnana, sem við erum ekki aðilar að“ (Þingskjal 30, 1992-1993, liður 32, 33 
og 66). Guðmundur taldi að „yfirtakan á dómum og úrskurðum EB-
dómstólsins,“ til að tryggja lagasamræmi á öllu EES-svæðinu fæli einnig í sér 
framsal löggjafarvalds þar sem úrskurðir hans hafa bein réttaráhrif á Íslandi. 
(Þingskjal 30, 1992-1993, liður 21 og 22). 

Guðmundur sagði enn fremur hlutverk Eftirlitsstofnunar EFTA (ESA), 
sem hann taldi „yfirþjóðlegan framkvæmdavaldsaðila,“ fela í sér augljóst 
framsal á framkvæmdarvaldi (Þingskjal 30, 1992-1993, liður 30). Til að 
mynda yrðu úrskurðir ESA á sviði samkeppnismála aðfararhæfir gagnvart 
fyrirtækjum og einstaklingum á Íslandi (Þingskjal 30, 1992-1993, liður 31). 
Eitt skýrasta dæmið um framsal ríkisvalds taldi Guðmundur þó vera á 
dómsvaldsviðinu. Í 2. grein stjórnarskrárinnar segir að dómendur fari með 
dómsvald en með EES-samningnum er þetta vald framselt að hluta til 
EFTA-dómstólsins sem er sjálfstæður gagnvart Íslandi og úrskurðir 
bindandi, þannig að hann hafi áhrif á landsrétt með beinum hætti (Þingskjal 
30, 1992-1993, liður 45). 

Fleiri tóku undir með Guðmundi. Björn Þ. Guðmundsson, prófessor við 
Háskóla Íslands, sagði vafa leika á að „framsal það á framkvæmdar- og 
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dómsvaldi sem felst í EES-samningnum og hér um ræðir, standist gagnvart 
gildandi réttarreglu 2. gr. stjórnarskrárinnar“ (Þingskjal 30, 1992-1993). 
Þennan vafa taldi hann svo mikinn að ekki mætti taka áhættuna af því að 
lögfesta EES-samninginn að óbreyttri stjórnarskrá. Þá sagði lögfræðingurinn 
Sigurjón Ingvarsson að vissir þættir EES-samningsins, einkum hlutverk 
Eftirlitsstofnunar EFTA og eftirlit framkvæmdastjórnar ESB með 
samkeppnisreglum, gangi gegn stjórnarskránni (Sigurjón Ingvarsson, 1992). 
Hann beitti sömu röksemdafærslu og Guðmundur, þess efnis að framsal 
ákvarðanatöku til yfirþjóðlegra stofnana samræmist ekki stjórnarskrá. 

Norski lagaprófessorinn Hans Petter Graver bendir einnig á togstreituna í 
gagnverkandi markmiðum EES-samnings. Annars vegar er viðhaldið 
formlegu fullveldi Noregs og Íslands en um leið eru ríkin skuldbundin að 
fylgja reglum ESB á gildissviði samningsins. Graver heldur því fram að það 
raunverulega framsal á ríkisvaldi sem klárlega felst í EES-samningnum dragi 
úr því formlega fullveldi sem samningurinn eigi að tryggja Noregi (Graver, 
1999). 

Hér er áhugavert að nefna að í umræðunni um EES-samninginn kom í 
ljós skýr fylgni á afstöðu manna til hans almennt og hvernig þeir sáu hann 
falla að stjórnarskránni. Til að mynda fjórklofnaði utanríkismálanefnd 
Alþingis í málinu. Andstæðingar EES voru á því að samningurinn bryti 
fullveldisákvæðinu en fylgjendur töldu hann samrýmast stjórnarskránni. Með 
öðrum orðum þá féll hin lagalega túlkun saman við þá stjórnmálalegu 
afstöðu sem menn höfðu til samningsins. 

Til að mynda má nefna að Stefán Már Stefánsson, lagaprófessor, sem var 
einn nefndarmanna í fjórmenninganefndinni, hefur síðan lýst sama skilningi 
og kom fram í nefndarálitinu í ritum sínum um lagalega túlkun á EES. Hann 
heldur því fram að EES-réttur sé annars konar en ESB-réttur og að EES feli 
ekki í sér framsal á löggjafarvaldi til sameiginlegra yfirþjóðlegra stofnana 
(Stefán Már Stefánsson, 200.) Þá telur hann það sérstaka röksemd fyrir því að 
valdaframsalið í EES samrýmist íslensku stjórnarskránni að „öll æðstu 
stjórnvöld landsins, forseti Íslands, Alþingi og Hæstiréttur, hafi komist að 
þeirri niðurstöðu að EES-samingurinn fari ekki í bága við stjórnarskrána.“ 
(Stefán Már Stefánsson, 2000, bls. 65.) Stefán viðurkennir þó að EES hafi í 
ýmsum atriðum reynt meira á heimildir íslenskrar stjórnarskrár til valda-
framsals en áður hafði þekkst (Stefán Már Stefánsson, 2000) 

Ólafur Jóhannes Einarsson, lögfræðingur hjá Eftirlitsstofnun EFTA, 
bendir á að framangreind bókun (35) feli í sér jafnvel ósamrýmanlega 
málamiðlun (Ólafur Jóhannes Einarsson, 2007). Annars vegar segir í skýringu 
með bókuninni að hún feli ekki í sér framsal á löggjafarvaldi til stofnana 



218 Stjórnmálafræði Eiríkur Bergmann  
 

  

Evrópska efnahagssvæðisins en í greininni sjálfri kemur fram að EES-reglur 
skuli hafa forgang að landsrétti, eins og almennt gildir innan ESB. Ólafur 
heldur því fram að dómaframkvæmd EFTA-dómstólsins hafi verið með 
þeim hætti að markmiðið um forgang EES-réttarins hafi yfirunnið 
markmiðið um að koma í veg fyrir framsal ríkisvalds. „Samkvæmt bókun 35 
ganga ákvæði EES-samningsins sem leidd hafa verið í landslög framar öðrum 
lögum.“ (Ólafur Jóhannes Einarsson, 2007, bls. 377). Ólafur bendir hins 
vegar einnig á að Hæstiréttur Íslands hafi haft nokkuð aðra sýn á bókunina í 
dómum 220/2005 og 274/2006, þar sem fram komi sú skoðun réttarins að 
settum lögum á Íslandi verði ekki vikið til hliðar hvað sem líður sam-
rýmanleika þeirra við ákvæði EES-samningsins. (Ólafur Jóhannes Einarsson, 
2007). Hér er því um nokkra réttarfarslega óvissu að ræða þótt markmiðið 
sem kemur fram í kröfunni um einsleitni á öllu EES-svæðinu sé skýrt og geri 
það að verkum að Íslandi er í stjórnmálalegum skilningi augljóslega ætlað að 
fylgja forskrift EES-réttarins. 

Innra og ytra fullveldi 

Samkvæmt framansögðu er almennt hægt að líta svo á að fullveldi hafi í það 
minnsta tvær hliðar, annars vegar inn á við, að ríkið hafi einkarétt á að ráða 
málefnum innan eigin landamæra og hins vegar út á við, rétt til að taka þátt í 
samstarfi ríkja á alþjóðavettvangi. Samkvæmt hefðbundnum skilningi felur 
fullveldið í aðra röndina í sér að ríki eigi að ráða sínum innanlandsmálefnum 
sjálf, án utanaðkomandi íhlutunar, eins og hin þjóðréttarlega skilgreining 
segir til um og að framan var greint frá. Á undanförnum áratugum hefur 
hnattvæðing viðskipta, menningar og vísinda hins vegar gert ríki heims háð 
hvert öðru. Í samræmi við það hefur skilningur margra á fullveldishugtakinu 
að sumu leyti breyst. Fullvalda ríki geta samkvæmt þjóðarétti framselt 
fullveldi sitt til alþjóðlegra stofnana með sérstökum þjóðréttarsamningum 
sem fá þar með heimild til að fara með ákvarðanatökuvald á tilteknum 
afmörkuðum sviðum. Þetta er gert í þeirri viðleitni að ná betur utan um 
tiltekin viðfangsefni sem ríkin ráða ekki við hvert og eitt (sjá t.d. Bartmann, 
2004). 

Því er til að mynda hægt að líta svo á að ríki heims geti ekki verið 
fullvalda í umhverfismálum nema með því að vinna saman að mengunar-
vörnum. Einstök ríki geta heldur ekki haft fulla stjórn á eigin fjármálamarkaði 
þegar fjármálaviðskipti yfir landamæri eru opin eins og alþjóðlega 
bankakreppan er til marks um. Það er meðal annars vegna þessarar þróunar 
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sem ríki Evrópu hafa í síauknum mæli kosið að deila fullveldi sínu í 
sameiginlegum stofnunum til að takast á við sameiginleg viðfangsefni (Sjá t.d. 
Scholte, 2005). Samkvæmt þessu má líta svo á að áhrif ríkis í tilteknum 
málaflokki, svo sem í umhverfismálum, séu á vissan hátt meiri með því að 
deila ríkisvaldi í sameiginlegum stofnunum og jafnvel er hægt að halda því 
fram að aðild ríkisins að yfirþjóðlegri stofnun feli í sér meira fullveldi á því 
sviði en ríkið annars hefði. 

Í hinum hnattvædda heimi verður ytri hlið fullveldisins því ekki síður 
mikilvæg en sú innri, fullveldi ríkja felst núorðið ekki síst í réttinum til að 
taka þátt í starfi alþjóðastofnana, þar sem ákvarðanir einstakra svæða og 
heimsbyggðarinnar allrar eru teknar. Svo dæmi sé tekið þá eru Texas og 
Bæjaraland ekki fullvalda ríki og geta því ekki tekið þátt í starfi 
alþjóðastofnana, nema í gegnum ríkisstjórnir sínar, Bandaríkin og Þýskaland. 
Danmörk og Ísland eru hins vegar frjáls og fullvalda ríki og hafa í krafti 
þeirrar stöðu fulla heimild til að taka þátt í starfi alþjóðastofnana. Í ljósi þessa 
er einkar áhugavert að allt fram í júlí 2009, þegar Alþingi samþykkti í fyrsta 
sinn að senda inn aðildarumsókn að ESB, höfðu íslensk stjórnvöld kosið að 
nýta ekki fullveldisrétt sinn með fullri þátttöku í stofnunum 
Evrópusambandsins.  

Svo virðist því sem að íslensk stjórnvöld hafi lengst af lagt megináherslu á 
innri hlið fullveldisins, þá að ráða eigin málum innanlands frekar heldur en á 
rétt ríkisins til að taka þátt í starfi alþjóðastofnanna. Á hinn bóginn má einnig 
efast um hvort Ísland hafi náð að verja fullveldi sitt umfram aðildarríki 
Evrópusambandsins, því eins og hér hefur komið fram vætla áhrif 
Evrópréttarins inn í íslenska löggjöf í gegnum EES-samninginn og 
Schengen-samstarfið, jafnvel í svo mikilu mæli að fullyrða má að Ísland sé nú 
eins konar aukaaðili (de-facto member) að Evrópusambandinu.  

Hvað svo sem líður lögformlegum skilningi á því hvort EES-
samningurinn gangi gegn fullveldisákvæðum stjórnarsrkárinnar eða ekki þá er 
af framansögðu ljóst að hann felur í sér augljóst framsal á ákvarðanatökurétti 
til Evrópuvettvangsins. Við fulla aðild að Evrópusambandinu myndi 
lagasetning Evrópusambandsins vissulega ná til fleiri sviða samfélagsins en á 
móti kemur að íslensk stjórnvöld fengju á ný hlutdeild í ákvörðunum sem 
þau höfðu áður samið frá sér með EES-samningnum. 
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Það má með sanni segja að umbrotstímar hafi verið í íslenskum stjórnmálum 
frá hausti 2008, umbrotstímar sem ekki sér enn fyrir endann á. Í kjölfar 
banka- og efnahagshruns reis upp mótmælaalda sem náði hápunkti á 
Austurvelli í byrjun árs 2009 og hefur hlotið nafnið Búsáhaldabyltingin. Á 
þessum tíma snarminnkaði traust almennings til lýðræðisstofnanna, sér í lagi 
til Alþingis (Capacent, 2009). Þann 26. janúar var ríkisstjórnarsamstarfi 
Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar undir forsæti Geirs H. Haarde slitið og ný 
minnihlutastjórn Samfylkingar og Vinstri hreyfingarinnar – græns framboðs 
tók við stjórnartaumunum fram að kosningum til Alþingis í lok apríl. Í þeim 
kosningum fengu flokkarnir tveir meirihluta atkvæða (Kosning.is, e.d.) og 
héldu stjórnarsamstarfi áfram. Það voru ekki aðeins stjórnvöld sem voru 
gagnrýnd heldur líka embættismenn, frammámenn í viðskiptalífinu og hin 
lýðræðislega umgjörð stjórnkerfisins. Hugmyndir um breytingar á fram-
kvæmd lýðræðis, svo sem að persónukjör verði tekið upp, breytingar á kjör-
dæmaskipan og að sett yrði á laggirnar stjórnlagaþing urðu áberandi í 
opinberri umræðu.  

Í grein stjórnmálafræðinganna Arnars Þórs Mássonar og Indriða H. 
Indriðasonar, Enginn kann tveimur herrum að þjóna, (2005) kemur fram að 
flestar kenningar um lýðræði ganga út frá þeirri hugmynd að hlutverk 
ríkisvaldsins sé að túlka og framkvæma vilja almennings en að langur vegur 
sé frá því að mæta á kjörstað yfir í þau gæði sem stjórnvöld leggja fram. Þessi 
umfjöllun dregur fram annars vegar lýðræði sem hugmynd og hins vegar 
lýðræði sem framkvæmd. Í fræðilegri umfjöllun má rekja þessa greiningu til 
David Easton (1965) þar sem greint er á milli stuðnings við lýðræði sem 
hugmynd, sem stjórnarfyrirkomulags og við yfirvöld sjálf sem eru við 
stjórnvölinn hverju sinni. Á Íslandi er fulltrúalýðræði við lýði þar sem 
kjósendur framselja vald til kjörinna fulltrúa á nokkurra ára fresti. Samofið 
fulltrúalýðræðinu er flokkakerfið sem hefur gert frambjóðendum kleift að 
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skipuleggja sig og vinna saman að sínum málefnum inn á þingi. Þannig má 
segja að flokkakerfi, kosningar og kjördæmakerfi séu stofnanir sem eru hluti 
af tæknilegri framkvæmd á lýðræði sem er  brúin á milli almennings og 
stjórnkerfis. 

Greining Eastons er gagnlegur grundvöllur að greiningu á afstöðu fólks til 
lýðræðis, annars vegar sem hugmyndar og hins vegar  í framkvæmd. Greining 
hans hefur verið útfærð á ýmsa vegu, til dæmis í umfjöllun Pippu Norris 
(1999) um pólitískt traust og trú á lýðræði, þar sem greint er á milli trausts 
eða trúar á lýðræði sem hugmyndar, gilda sem lýðræði stendur fyrir, trausts til 
stjórnkerfis í heild, trausts til einstakra stofnana og að lokum trausts og 
frammistöðu fulltrúa lýðræðis (til dæmis stjórnmálaflokka og 
stjórnmálamanna). Niedermayer og Westle (1995) nota svipaða útfærslu 
nema þau bæta við undirvíddum. Til dæmis setja þau inn stefnu stjórnvalda, 
bæði sem markmið og hvernig hún hefur virkað í framkvæmd. Sú greining er 
að mörgu leyti gagnlegur rammi til að skoða pólitískt traust og trú borgara á 
lýðræði, sérstaklega í ljósi umræðu um lögmæti ríkisvaldsins. 

Grunnhugmyndin um lögmæti ríkisvaldsins snýst um að þegnar ríkisins 
gangist undir vald ríkisins og að ríkið hafi umboð eða samþykki frá sínum 
þegnum til að stjórna (Purcell, 2002). Í vestrænum lýðræðisríkjum er lögmæti 
ríkisvaldsins nátengt framkvæmd á lýðræði, þar sem talið er að valdhafar 
starfi í og með umboði þegna sinna.  

Á sjöunda og áttunda áratugnum voru svokallaðar krísukenningar um 
ofgnótt lýðræðis vinsælar innan félagsvísinda, en þær gengu í meginatriðum 
út á það að of mikið beint lýðræði og kröfur borgara gagnvart ríkisvaldinu 
græfu undan stoðum lýðræðis (Norris, 1999). Þessar kenningar má rekja til 
mótmælaöldu sem reis á Vesturlöndum á þessum tíma svo sem 
stúdentaóeirðir, Watergate hneykslið, mótmæli gegn stríðinu í Víetnam og 
fleira. Upp úr 1980 duttu þessar kenningar úr tísku, þar sem svo virtist vera 
sem að lýðræðiskerfið næði að laga sig að auknum kröfum almennings um 
framkvæmd á lýðræði. Easton (1965) aðgreindi pólitískt traust niður í 
almennt traust til hugmyndar eða markmiða stjórnkerfisins (diffuse trust) og 
traust til framkvæmdar á hugmyndinni, stofnanna þess og fulltrúa (specific 
trust). Þessi aðgreining getur útskýrt að hluta af hverju krísukenningar um 
ofgnótt lýðræðis gengu ekki eftir, þar sem almenningur treysti enn og trúði á 
lýðræðið sem hugmynd en lýsti yfir óánægju sinni og treysti ekki á 
framkvæmd þess. Þess vegna grófu mótmæli og vantraust almennings til 
stjórnvalda ekki undan lýðræði sem slíku, heldur kölluðu á breytingar á 
framkvæmd þess. 
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Stjórnmálafræðingurinn Russel J. Dalton setur fram niðurstöður sínar í 
bók sinni Citizen Politics (2008) þar sem hann hefur skoðað afstöðu 
almennings til lýðræðis sem hugmyndar, til stjórnkerfis og til fulltrúa lýðræðis 
í vestrænum ríkjum með áherslu á Bandaríkin, Bretland, Þýskaland og 
Frakkland. Í öllum fjórum ríkjum hafði traust til stjórnmálamanna og 
stofnana lýðræðis farið minnkandi frá því um eða rétt eftir miðja 20. öld. Á 
sama tíma hafði almenningur í þessum ríkjum enn mikla trú á lýðræði sem 
hugmynd. Að svipaðri niðurstöðu komast Inglehart og Welzel (2005) þar 
sem afstaða til lýðræðis var skoðuð í 43 ríkjum sem flest eru hluti af 
vesturlöndum. Í eldri umfjöllun um afstöðu til lýðræðis sýnir Inglehart (1997) 
fram á að tengsl séu á milli viðhorfa fólks til lýðræðis og lífsgilda. Þeir sem 
aðhyllast lífsgildi sem lýsa sér í því að lögð er áhersla á styrka stjórn, 
stöðugleika og öryggi sem hann kennir við materíalista eru síður á því að 
lýðræði sé besta stjórnarform sem völ er á, samanborið við þá sem leggja 
áherslu á tjáningarfrelsi einstaklinga og að yfirvöld eigi að hlusta á rödd 
almennings eða þá sem hann kallar póstmateríalista. Að sama skapi var 
síðarnefndi hópurinn óánægðari með frammistöðu lýðræðis og kjörinna 
fulltrúa sinna samanborið við materíalista. Inglehart hélt því jafnframt fram 
að greina mætti mun eftir kynslóðum, þar sem eldri kynslóðir féllu frekar 
undir hóp materíalista og yngri kynslóðir í hóp póstmateríalista. Inglehart 
skýrir því minnkandi trú og traust fólks til framkvæmdar á lýðræði til breyttra 
lífsgilda.  

Dalton (1999) kemur með svipaða skýringu þar sem hann segir að rekja 
megi minnkandi traust og trú til aukinna krafna sem almenningur geri til 
stofnana lýðræðis. Það hafi sýnt sig að þeir sem eru hvað óánægðastir með 
lýðræðið sé upp til hópa vel upplýst og menntað fólk, sem trúir á 
hugmyndina um lýðræði en er ekki ánægt með framkvæmdina á því. Dalton 
heldur því fram að líta megi á þetta sem þróun á hvernig lýðræði er 
framkvæmt þar sem aukin óánægja og minnkandi traust kalli á breytingar á 
hinni lýðræðislegu framkvæmd. Þennan vaxandi hóp óánægðra en vel 
upplýstra og menntaðra borgara kallar hann óánægða lýðræðissinna. Þetta 
sýni sig meðal annars í kröfum um að kjósendur komi að ákvarðanatöku 
stjórnvalda með fleiri leiðum en að kjósa á nokkurra ára fresti, það er að 
segja kröfum um breytingar á hinni lýðræðislegu framkvæmd en ekki kröfum 
um að lýðræði verði lagt af sem stjórnkerfi. Því hefur stundum verið haldið 
fram að minnkandi traust og óánægja með framkvæmd lýðræðis dragi úr vilja 
almennings til að taka þátt eftir hefðbundnum leiðum, til dæmis með því að 
kjósa, skrifa í blöðin og taka þátt í starfi hefðbundinna stjórnmálaflokka. 
Önnur afleiðing sem er allt eins líkleg er að þeir sem eru óánægðir en 
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jafnframt pólitískt meðvitaðir taki frekar þátt og láti í sér heyra, bæði eftir 
hefðbundnum leiðum og óhefðbundnum í formi mótmæla og borgaralegrar 
óhlýðni.  

Í ljósi undangenginna atburða á Íslandi, efnahagskreppu sem skall á með 
fullum þunga á haustmánuðum 2008 og þeirrar mótmælaöldu sem reis upp í 
kjölfarið, verður þeirri spurningu velt upp hvort ríkisvaldið á Íslandi sé í 
lögmætiskreppu. Afstaða Íslendinga til lýðræðis, annars vegar sem 
hugmyndar og hins vegar í framkvæmd, verður skoðuð og þeirri spurningu 
svarað hvort að dregið hafi úr trú Íslendinga á lýðræði sem hugmynd eða 
hvort þeir styðji almennt hugmyndina en dragi í efa framkvæmdina og 
frammistöðu lýðræðislegra kjörinna fulltrúa. Jafnframt verður þeirri 
spurningu svarað hvort trú og traust á framkvæmd lýðræðisins hafi farið 
minnkandi fyrir haustið 2008.  

Rannsóknargögn 

Notuð eru gögn úr kosningarannsóknum Ólafs Þ. Harðarsonar frá árinu 
1999 fram til 2009 (1999, 2003, 2007 og 2009). Auk þess eru notuð gögn úr 
könnun  Rannsóknarmiðstöðvar Háskólans á Bifröst (RHB) frá því í apríl 
2009 þar sem meðal annars voru lagðar fyrir þrjár spurningar um viðhorf 
Íslendinga til lýðræðis á Íslandi.  

Niðurstöður 

Staðhæfingin „Lýðræði er ekki gallalaust en er samt sem áður besta 
stjórnform sem völ er á“ var lögð fyrir í kosningarannsóknum Ólafs Þ. 
Harðarsonar í kjölfar Alþingiskosninga árin 2003 og 2009 (maí-ágúst), auk 
þess sem RHB lagði hana fyrir í könnun í apríl 2009. Í könnun RHB var 
svarmöguleikinn hvorki sammála né ósammála hafður með, en sá möguleiki 
var ekki til staðar í kosningarannsóknum Ólafs Þ. Harðarsonar.  
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Mynd 1. Lýðræði er ekki gallalaust, en er samt sem áður besta stjórnarform 
sem völ er á, 2003-2009 

Á mynd 1 má sjá að það sem hefur helst breyst í afstöðu Íslendinga til 
þess hvort að lýðræði sé besta stjórnarform sem völ sé á, er að hlutfallslega 
færri eru því nú mjög sammála, en samantekið er það svipað hlutfall sem er 
því mjög eða frekar sammála í öll þrjú skiptin eða yfir 90%. 

Þegar afstaða Íslendinga til þess hversu ánægðir eða óánægðir þeir eru 
með hvernig lýðræði virkar á Íslandi má sjá að frá 1999 hefur ánægjan 
minnkað töluvert (sjá mynd 2). Árið 1999 voru 79,4% mjög eða frekar 
ánægðir en á sumarmánuðum 2009 var þetta hlutfall 42,4% en lægst var það 
25,1% í apríl á sama ári. Sjá má að ánægjan með framkvæmd lýðræðis var 
þegar byrjuð að minnka á milli áranna 1999 og 2007, en tekur svo dýfu þegar 
spurt var árið 2009.  

Árin 2003, 2007 og 2009 var spurningin orðuð með eftirfarandi hætti: 
„Ertu almennt ánægð(ur), frekar ánægð(ur), ekki mjög ánægð(ur) eða alls ekki 
ánægð(ur) með hvernig lýðræðið virkar á Íslandi?“ en árið 1999 var hún 
orðuð með eftirfarandi hætti: „Hve ánægð(ur) ertu með hvernig lýðræði 
virkar á Íslandi?“ 
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Mynd 2. Ánægja/óánægja með hvernig lýðræði virkar á Íslandi, 1999-2009 

 

 
Mynd 3. Afstaða til þess hvort Íslandi sé í megindráttum stjórnað í samræmi 
við vilja fólksins, 2007-2009 

Í tveimur þessara kannana voru svarendur spurðir hvort þeir væru 
sammála eða ósammála því að Íslandi væri í megindráttum stjórnað í sam-
ræmi við vilja fólksins og má sjá niðurstöður á mynd 3. Greinileg breyting 
hefur orðið á afstöðu Íslendinga til þessa, þar sem 35,1% voru því mjög eða 
frekar ósammála árið 2007 en árið 2009 var það hlutfall 64,2%. 

Svipuð afstaða og breyting kom fram þegar spurt var hversu vel eða illa 
Íslendingar teldu að kosningar á Íslandi tryggðu í reynd að óskir kjósenda 
endurspeglist í skoðunum alþingismanna á milli áranna 2003 og 2009 (sjá 
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mynd 4). Árið 2003 töldu samtals 55,5% að kosningar tryggðu það mjög eða 
frekar vel, en árið 2009 var það hlutfall 38,2% 

 
Mynd 4. Afstaða Íslendinga til þess hversu vel eða illa þeir telja að kosningar 
á Íslandi tryggi í reynd að óskir kjósenda endurspeglist í skoðunum 
alþingismanna, 2003-2009 

Að lokum er áhugavert að skoða hvernig afstaða Íslendinga til þess 
hversu útbreidda þeir teldu spillingu vera á meðal stjórnmálamanna á Íslandi 
hefur breyst (sjá mynd 5). Þegar spurt var árið 2003 voru 5,5% sem töldu 
hana mjög útbreidda og 24,7% frekar útbreidda. Árið 2009 var hlutfall þeirra 
sem töldu spillingu meðal stjórnmálamanna vera mjög útbreidda orðið 33,7% 
og 43,4% töldu hana vera frekar útbreidda.  

 
Mynd 5. Afstaða Íslendinga til þess hversu útbreidda þeir töldu spillingu vera 
á meðal stjórnmálamanna á Íslandi, 2003-2009 
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Óánægðir lýðræðissinnar 

Á milli áranna 1999 og 2007 jókst óánægja Íslendinga með framkvæmdina á 
lýðræði og á milli áranna 2007 og 2009 jókst sú óánægja til muna. Jafnframt 
dró úr trú Íslendinga á að Íslandi væri stjórnað samkvæmt vilja fólksins og að 
kosningar á Íslandi tryggðu að óskir kjósenda endurspegluðust í skoðunum 
alþingismanna á milli áranna 2007 og 2009 annars vegar og hins vegar á milli 
áranna 2003 og 2009. Að lokum snarbreyttist afstaða Íslendinga til þess 
hversu útbreidda þeir töldu spillingu vera frá 2003 og 2009. Þrátt fyrir þetta 
hélst trú Íslendinga á að lýðræði væri besta stjórnarform sem völ er á stöðug, 
þar sem mikill meirihluti taldi svo vera eða yfir 90%.  

Þegar ánægjan með virkni lýðræðis er skoðuð, má sjá að það dró úr 
ánægju á milli áranna 1999 og 2007 en samt voru yfir 70% ánægðir á þessu 
tímabili. Þegar svörin við spurningum um hvort að Íslandi væri í 
megindráttum stjórnað samkvæmt vilja fólksins (2007) eða hvort að 
kosningar tryggðu að vilji kjósenda endurspeglaðist í skoðunum alþingis-
manna (2003) töldu á milli 35% og 45% svo ekki vera, en það hlutfall var 
orðið rétt rúmlega 60% árið 2009. Það að svo hátt hlutfall Íslendinga hafði 
þegar þá skoðun fyrir árið 2008 bendir til þess að stór hluti Íslendinga hafi 
þegar farinn að missa trúna á stjórnmálamenn og stjórnmálaflokka sem 
fulltrúa lýðræðis. Að sama skapi breyttist nær ekkert hversu mikið 
Íslendingar trúðu á lýðræði sem stjórnarform og benda þessar niðurstöður 
því til þess að á Íslandi megi finna stækkandi hóp óánægðra lýræðissinna, 
sem er fólk sem trúir á hugmyndina um lýðræði en ekki á framkvæmdina eins 
og hún hefur verið.  

Leiða má líkur að því að efnahagskreppan og viðbrögð stjórnvalda 
haustið 2008 hafi ýtt verulega undir óánægju fólks en þrátt fyrir það má sjá 
að ánægja fólks með framkvæmdina á lýðræði var þegar byrjuð að minnka 
fyrir þann tíma. Velta má upp þeirri spurningu hvort að þegar fyrir árið 2008 
hafi dregið úr lögmæti íslenska ríkisvaldsins, en á meðan borgarar höfðu það 
tiltölulega gott og lífsgæði voru almennt góð fengu stjórnvöld að mestan 
partinn frið til að sinna sínum störfum. Ef það er rétt, má segja að gjá hafi 
þegar myndast fyrir árið 2008 á milli kjörinna fulltrúa og almennings á 
Íslandi, þar sem stór hópur Íslendinga leit svo á að landinu væri ekki stjórnað 
samkvæmt vilja fólksins. 

Með þessu er ekki verið að halda því fram að efnahagskreppan hafi ekki 
breytt miklu um afstöðu Íslendinga til lýðræðis heldur að óánægja og 
vantraust hafi verið byrjað að skjóta rótum fyrir kreppuna. Þegar 
efnahagskreppan skellur svo á er því jarðvegur fyrir vantraust sem eykst til 
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muna og sýndi sig meðal annars í Búsáhaldabyltingunni. Afstaða fólks til þess 
hversu útbreidda spillingu það teldi vera breyttist verulega, þar sem tæp 30% 
töldu hana mjög eða frekar mikið útbreidda 2003 en árið 2009 var hlutfall 
þeirra sem töldu spillingu mjög eða frekar útbreidda orðið tæp 70%. Hér 
hefur orðið veruleg breyting sem varla má rekja til þess að spilling hafi aukist 
svo gífurlega á þessu tímabili. Öllu frekar er þessi breyting merki um 
minnkandi traust og að Íslendingar upplifi að svipt hafi verið hulunni af 
spillingu í stjórnmálum sem hafi verið til staðar í þó nokkurn tíma. Þeirri 
spurningu um hversu útbreidd spilling meðal stjórnmálamanna er á Íslandi 
verður ekki svarað hér heldur er litið á þetta sem vísbendingu um hversu 
mikið vantraust til stjórnmálamanna er á meðal almennings á Íslandi.  

Vantraust kemur einnig fram í kröfum um breytingar á stjórnkerfinu, til 
að mynda umræðu um breytingar á kjördæmakerfinu og að persónukjör og 
þjóðaratkvæðagreiðslur verði teknar upp. Í þessari umræðu um breytingar er 
þeim ætlað að betrumbæta framkvæmdina á lýðræðinu þannig að vilji 
almennings endurspeglist í stefnu og ákvarðanatöku stjórnvalda. Mikilvægt er 
að ígrunda vel með hvaða hætti persónukjör, þjóðaratkvæðagreiðslur og 
breytingar á kjördæmaskipan séu úrbætur á lýðræði. Hafa þarf í huga að 
breytingar á formgerð lýðræðis nægir ekki eitt og sér til að auka lýðræði. 
Þjóðaratkvæðagreiðslur og kosningar nægja ekki einar og sér, heldur verður 
einnig að tryggja að þessar stofnanir tryggi í reynd að vilji almennings sé 
túlkaður og endurspeglist í ákvarðanatöku stjórnvalda. Það hver vilji 
almennings er, hagsmuna hverra eigi að gæta og forgangsröðun eru ekki 
fyrirbæri sem eru skilgreindir einu sinni fyrir fullt og allt, heldur eru í sífelldri 
endurmótun, endurskoðun og þróun með breyttu samfélagi og nýju fólki. 
Það er viðfangsefni frekari rannsókna að greina hvernig samfélagið hefur 
breyst, hvort að gera þurfi lýðræðislegar umbætur og þá með hvaða hætti til 
að tryggja að lýðræði í framkvæmd verði sem best og í samræmi við markmið 
lýðræðis.   
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Mótun nýs sveitarfélags á norðanverðum 
Tröllaskaga: 

Um Fjallabyggð og áhrif Héðinsfjarðarganga  
 

Grétar Þór Eyþórsson 

 

Jarðgöng milli Siglufjarðar og Ólafsfjarðar um Héðinsfjörð, nefnd 
Héðinsfjarðargöng verða opnuð sumarið 2010. Félags- og efnahagsleg áhrif 
þessara ganga verða að líkindum mikil í þessum tveimur útgerðarbæjum á 
norðanverðum Tröllaskaga. Þegar árið 2006 voru sveitarfélögin tvö hvort 
sínu megin ganganna, Siglufjörður og Ólafsfjörður, sameinuð formlega í eitt 
sveitarfélag. Við þá sameiningu var mjög horft til þess að með jarðgöngunum 
skapaðist grunnforsenda þessarar sameiningar og hefur mótun hins nýja 
sveitarfélags tekið mjög mið af þessu. Í þessari grein verður fjallað um 
bakgrunn þessa máls, aðdraganda sameiningarinnar, viðhorf íbúanna til þessa 
sem og væntingar. Skoðað verður hverjar voru forsendur fyrir sameiningu 
sveitarfélaganna sem og hvers megi vænta um framtíð þess þegar jarðgöngin 
verða farin að tengja þessa tvo bæi í Fjallabyggð. Í greininni verður meðal 
annars litið á málið út frá kenningum um forsendur sameininga sveitarfélaga 
og þær röksemdir sem að baki þeim eru. Greinin byggir, auk þess að byggja á 
fyrri rannsóknum og athugunum, m.a. á gögnum sem tengjast rannsókna-
verkefninu Samgöngubætur og byggðaþróun: Félagsleg, efnahagsleg og menningarleg áhrif 
Héðinsfjarðarganga, en að því verkefni vinnur teymi vísindamanna við 
Háskólann á Akureyri með tilstyrk Rannsókna- og þróunarsjóðs Vega-
gerðarinnar.  

Á Eyjafjarðarsvæðinu öllu frá Grýtubakkahreppi í austri, Eyjafjarðarsveit í 
suðri og Siglufirði í norðri býr langstærstur hluti íbúa Norðurlands eystra 
(83%), eða ríflega 24.000 manns í átta sveitarfélögum með alls 13 byggða-
kjarna. Á svæðinu búa auk þess rétt rúmlega 60 prósent allra íbúa Norð-
austurkjördæmis. Í sveitarfélaginu Fjallabyggð, þ.e. á Siglufirði og í Ólafsfirði, 
búa í dag tæplega 9 prósent íbúa alls Eyjafjarðarsvæðisins, eða 2.106 manns 
(Hagstofa Íslands, 2008). Hlutur hins nýlega sveitarfélags í íbúafjölda þessa 
stærsta byggðasvæðis utan höfuðborgarsvæðisins er því um ellefti hver íbúi. 
Mannfjöldaþróun í sveitarfélaginu og í forverum þess hefur þó um langt 
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skeið verið neikvæð. Þannig var íbúatala Siglufjarðar og Ólafsfjarðar 
samanlagt 2.695 árið 1998 og því hefur fækkað um tæplega 600 manns á um 
einum áratug. Litið til lengri tíma, eða aftur til ársins 1990 hefur fækkunin 
verið enn meiri. Þá bjuggu á báðum stöðum 2.986 manns og því hefur 
fækkunin til dagsins í dag orðið 880 manns, eða 29,5 prósent (Hagstofa 
Íslands, 2008).  

Sveitarfélagið Fjallabyggð varð til við sameiningu Siglufjarðarkaupstaðar 
og Ólafsfjarðarbæjar í ársbyrjun 2006 og var sú sameining fyrst og fremst 
grundvölluð á því að fyrir dyrum stóð gerð Héðinsfjarðarganga sem tengdu 
þessa tvo bæi, þannig að á milli þeirra varð aðeins 15 km akstursleið í stað 65 
kílómetra um Lágheiði og um 190 km um heilsársveg um Öxnadalsheiði. 
Styttingin varð því algerlega afgerandi um að til sameiningar sveitarfélaganna 
gæti komið. Nú er áætlað að göngin verði opnuð fyrir umferð sumarið 2010. 
Fyrir sameininguna hafði Ólafsfjarðarhreppur fengið kaupstaðarréttindi árið 
1944 og orðið eftir það Ólafsfjarðarbær í 62 ár. Siglufjarðarkaupstaður fékk 
kaupstaðarréttindi árið 1918, hét áður Hvanneyrarhreppur og því hafði Siglu-
fjarðarkaupstaður verið til sem slíkur í 88 ár (Samband íslenskra sveitarfélaga, 
e.d.). 

Bæði byggðarlögin, Siglufjörður og Ólafsfjörður, eru sjávarútvegs- og 
fiskvinnslusamfélög í hefðbundnum skilningi og því hefur þróun í 
sjávarútvegi, bæði vegna ytri aðstæðna í þjóðfélaginu og vegna áhrifa 
kvótakerfisins sett sitt mark á atvinnu- og íbúaþróunina. Þessi þróun hefur 
verið öllu meira áberandi á Siglufirði (sjá t.d. Hjalti Jóhannesson, Valtýr 
Sigurbjarnarson og Ögmundur Knútsson, 2006)  

Sameining sveitarfélaganna tveggja átti sér aðdraganda nokkur ár aftur í 
tímann. Á árinu 2002 höfðu Siglfirðingar, einu sinni sem oftar, frumkvæði að 
sameiningarþreifingum, í þetta sinn viðræðum milli sveitarstjórnarmanna á 
Akureyri og Siglufirði um ýmis sameiginleg mál, og einnig hugsanlega 
sameiningu sveitarfélaganna. Fljótlega óskuðu síðan Siglfirðingar eftir því að 
Ólafsfjörður og Dalvíkurbyggð tækju þátt í þessu. Hugur Ólafsfirðinga stóð 
þó miklu fremur til þess að sameina sveitarfélögin við utanverðan fjörðinn; 
Dalvíkurbyggð, Ólafsfjörð og Siglufjörð (Hjalti Jóhannesson o.fl., 2006). Þá 
er rétt að geta þess að við kjördæmabreytinguna árið 2003 færðist 
Siglufjörður yfir í Norðausturkjördæmi á meðan önnur sveitarfélög af 
Norðurlandi vestra tilheyrðu nú Norðvesturkjördæmi.  

Með verkefni því sem hrundið var af stað af félagsmálaráðuneytinu og 
Sambandi sveitarfélaga árið 2003 - því sem kallað var Átak til eflingar 
sveitarstjórnarstigsins, tóku mál nokkuð aðra stefnu (Stjórnsýsluráðgjöf, 2008). 
Þarna var stefnt að víðtækum kosningum um sameiningar sveitarfélaga vítt 



Mótun nýs sveitarfélags á norðanverðum Tröllaskaga 235 
 

  

og breitt um landið árinu 2005. Á Eyjafjarðarsvæðinu náðist þó engin 
samstaða meðal forsvarsmanna sveitarfélaganna um tillögugerð og að lokum 
var gerð tillaga um sameiningu allra níu sveitarfélaganna, en Grímseyjar-
hreppur stóð fyrir utan, m.a. vegna þess að þar var mikil andstaða við 
sameiningu. Kosið var um þessa tillögu í sameiningarkosningunum 8. 
október 2005 og felldu sjö af níu sveitarfélögum tillöguna um sameiningu 
allra sveitarfélaganna. Það var þó einmitt í Ólafsfjarðabæ og Siglufjarðar 
kaupstað sem sameiningin var samþykkt. Ekkert varð því úr sameiningu alls 
Eyjafjarðarsvæðisins, en engu að síður samþykktu sveitarstjórnir bæjanna 
tveggja að ganga til viðræðna um sameiningu þeirra. Þann 30. janúar 2006 var 
síðan kosið um sameiningu sveitarfélaganna tveggja. Urðu úrslitin ótvíræð; á 
Siglufirði samþykktu 86 prósent þeirra sem kusu og í Ólafsfirði 77 prósent. 
Var því kosið í nýju sameiginlegu sveitarfélagi í sveitarstjórnarkosningunum 
vorið 2006 og um leið völdu kjósendur hinu nýja sveitarfélagi nafnið 
Fjallabyggð. Gerð jarðganganna um Héðinsfjörð sem tengdu bæina tvo var 
hafin og því var nú orðið til sveitarfélag með tvo byggðakjarna sem enn voru 
landfræðilega mjög aðskildir, en að um leið myndi verða til heildstæðara 
sveitarfélag að nokkrum árum liðnum – með opnun Héðinsfjarðarganga.  

Sameiningin, jarðgöngin og samfélagslegur ávinningur 

Þær almennu röksemdir sem lúta að því að sameina sveitarfélög hafa hér á 
landi einkum snúist um aukna hagræðingu í rekstri, að minni sveitarfélög geti 
myndað öflugri heildir gegn ríkisvaldinu og ekki þá síst öflugri heildir til að 
sporna gegn neikvæðri byggðaþróun. Síðari röksemdin er því einna helst 
röksemd sem á við um sveitarfélög í hinum dreifðari byggðum landsins. Þá 
má einnig nefna að með stækkun með sameiningum aukist bolmagn til 
eflingar stjórnsýslunnar með aukinni fagmennsku (Grétar Þór Eyþórsson, 
1998; Grétar Þór Eyþórsson, 2003; Grétar Þór Eyþórsson og Hjalti 
Jóhannesson, 2002). 

Í tengslum við rannsókn sem Rannsóknastofnun Háskólans á Akureyri 
gerði árið 2004 á forsendum sameiningar allra sveitarfélaga í Eyjafirði í eitt, 
var gerð umfangsmikil skoðanakönnun í öllum sveitarfélögunum. Í einni af 
fjölmörgum spurningum var fólk beðið að gefa upp hvort það væri hlynnt 
eða mótfallið sameiningunni, auk þess að gera grein fyrir þeirri afstöðu sinni í 
opinni spurningu sem á eftir fylgdi (Grétar Þór Eyþórsson, Jón Þorvaldur 
Heiðarsson og Hjalti Jóhannesson, 2004). Ítarleg greining á svörum við 
þessum spurningum úr könnuninni var birt í ritinu Rannsóknir í félagsvísindum 



236 Stjórnmálafræði Grétar Þór Eyþórsson  
 

  

VI árið 2005. Fyrir svæðið sem heild eru langalgengustu röksemdir þeirra 
sem hlynntir voru sameiningunni á ofangreindum nótum. Þannig nefna 34 
prósent röksemd sem kölluð er Sterkari heild. Öflugri í byggðamálum og 27 
prósent nefna Hagræðing. Aukin hagkvæmni. Á Siglufirði voru röksemdirnar 
Sterkari heild. Öflugri í byggðamálum og Atvinnumál tíðastar og í Ólafsfirði þær 
sömu (Grétar Þór Eyþórsson 2005). Má því ljóst vera að í augum fólks í 
sveitarfélögunum tveimur var stór sameining fyrst og fremst byggðarlegt og 
atvinnulegt spursmál – mjög í samræmi við hinar almennu röksemdir fyrir 
því að sameina sveitarfélög – kenningar um það af hverju fólk er hlynnt því 
að sameina sveitarfélög. Leiða má að því líkur að íbúar í núverandi 
Fjallabyggð, einkanlega Siglfirðingar, hafi þarna ekki síst horft til þeirra áhrifa 
sem sameining og opnun Héðinsfjarðarganga myndu hafa.  

Í undirbúningsferli að ákvarðanatöku um samgöngubætur á norðan-
verðum Tröllaskaga voru röksemdir af þessu tagi farnar að koma fram. Í 
matsskýrslu sem Rannsóknastofnun Háskólans á Akureyri vann fyrir 
Vegagerðina árið 2001 vegna mats á umhverfisáhrifum nokkurra jarðganga 
og vegagerðarkosta á norðanverðum Tröllaskaga, segir um möguleg áhrif 
Héðinsfjarðarganga á sveitarfélögin:  

 
Þar eð aðeins 15 km munu skilja að Siglufjörð og Ólafsfjörð má gera ráð fyrir að 
ýmis tækifæri gefist til að hagræða í rekstri sveitarfélaganna með samvinnu eða 
sameiningu, sérstaklega í fræðslumálum, félagsþjónustu og íþrótta- og 
tómstundamálum. Um gæti verið að ræða samvinnu í skólamálum, t.d. í 
sérfræðiþjónustu skóla og tónlistarkennslu, samvinnu barnaverndarnefnda, 
samvinnu í öldrunarmálum og samvinnu í rekstri hafna (hafnasamlag) auk 
samnýtingar á íþróttahúsnæði og íþróttavöllum. Ljóst er að hvort heldur sem 
Eyjafjörður allur sameinast einhvern tíma í eitt sveitarfélag eða sveitarfélögin við 
utanverðan Eyjafjörð sameinast, þá er Héðinsfjarðarleið besti valkosturinn í 
þessu tilliti því hún býr til stystu mögulegar vegalengdir innan hvors 
sameiningarkosts fyrir sig. Svipað gildir að þótt til engrar sameiningar 
sveitarfélaga á þessu svæði komi þá mun Héðinsfjarðarleið skapa mestu 
möguleika á samvinnu, samrekstri og samnýtingu í þeim málaflokkum sem heyra 
undir sveitarfélög (Hjalti Jóhannesson, Grétar Þór Eyþórsson og Kjartan 
Ólafsson, 2001, bls. 81-82). 
 
Og í skýrslunni Eyfirðingar í eina sæng? sem Rannsóknastofnun Háskólans á 

Akureyri vann fyrir stýrihóp um sameiningu sveitarfélaga við Eyjafjörð árið 
2004 er einnig drepið á helstu möguleikum og sóknarfærum sveitarfélaganna. 
Þar segir m.a., fyrst um áhrifin fyrir Ólafsfjörð: 
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„Ólafsfjörður er í rúmlega 60 km fjarlægð frá kjarna byggðarinnar á 
Eyjafjarðarsvæðinu. Þannig er bærinn í raun utan atvinnusóknar þaðan en 
hinsvegar í afar þægilegri fjarlægð fyrir atvinnusókn til Dalvíkur og Siglufjarðar 
enda er í allri umfjöllun hér miðað við að Héðinsfjarðargöng séu til staðar. Í raun 
bendir allt til þess að Siglufjörður og Ólafsfjörður verði eitt og sama samfélagið 
þegar fram líða stundir. Fyrir þessa tvo bæi er líklegt að áhrifin af göngunum 
verði mun meiri en sameiningar Eyjafjarðar í eitt sveitarfélag. Þannig verði 
breytingar í einkarekstri og verkefnum ríkisins síst minni en í rekstri 
sveitarfélaganna“ (Grétar Þór Eyþórsson o.fl., 2004, bls. 72-73).  

 

Þarna er einnig rætt um hagræðingu í skólamálum vegna sameiningar við 
Siglufjörð vegna þess að samanlagður nemendafjöldi á báðum þessum 
stöðum gæti myndað hagstæða rekstrareiningu. Einnig er minnst á 
hagræðingarmöguleika í rekstri hafna þar sem er líklegt væri að vægi 
Ólafsfjarðarhafnar minnki. Undirstrikað er að fyrst og fremst sé um áhrif 
Héðinsfjarðarganga að ræða (Grétar Þór Eyþórsson o.fl., 2004). Og í sömu 
skýrslu segir um áhrifin fyrir Siglufjörð að staða Siglfirðinga breytist líklega 
mest af öllum íbúum sveitarfélaganna, miðað við sameiningu alls Eyjafjarðar. 
Breytingin mun helst verða sú að þessi þjónusta verður hluti af stærri heild 
og starfsmenn hennar hluti af stærra teymi en nú er á Siglufirði (Grétar Þór 
Eyþórsson o.fl., 2004).  

Í lokaritgerð frá Háskólanum á Akureyri árið 2005 bar Bjarkey Rut 
Gunnlaugsdóttir saman tvo sameiningarkosti með kosti og galla þeirra fyrir 
Siglufirðinga í huga. Annar kosturinn var sameining alls Eyjafjarðar, en hinn 
að sameina Siglufjörð og Ólafsfjörð, eins og síðar varð raunin. Helstu 
niðurstöður hennar voru m.a. að ekki skipti höfuðmáli hvor sameiningar-
leiðin yrði farin, hagræðingarmöguleikarnir væru meira tengdir tilkomu 
Héðinsfjarðarganga en sameiningu sveitarfélaganna (Bjarkey Rut Gunnlaugs-
dóttir, 2005). Þá komst hún einnig að því að meiri útgjöld til yfirstjórnunar 
og stjórnunarkostnaðar spöruðust við stærri sameininguna en þá minni 
(Bjarkey Rut Gunnlaugsdóttir, 2005). Þessi hagræðing væri sú stærsta sem 
rekja mætti til sameiningar, en eins og áður segir hvíldi hugmyndin um 
sameiningu sveitarfélaganna algerlega á tilkomu jarðganganna. 

Að þeirri staðreynd ljósri að ekki yrði sameinað stórt í Eyjafirði var 
ákveðið að fylgja málum eftir í einu sveitarfélögunum þar sem meirihluti íbúa 
var með sameiningu. Á bæjarstjórnarfundum á Siglufirði og í Ólafsfirði í 
nóvember 2005 var það síðan samþykkt samhljóða að samþykkja tillögu 
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Samstarfsnefndar um sameiningu Siglufjarðar og Ólafsfjarðar.1 Sú vinna sem þegar 
hafði verið innt af hendi vegna stóru sameiningarinnar var ekki látin nægja 
sem efnisleg umfjöllun og rök fyrir sameiningu sveitarfélaganna tveggja. 
Samstarfsnefndin réð Rannsóknastofnun Háskólans á Akureyri til að móta 
tillögur um stjórnkerfi og þjónustu hins nýja sveitarfélags þegar í 
nóvembermánuði og lágu tillögurnar fyrir í janúarmánuði árið eftir. 

Það má því ljóst vera að tilvist og tilkoma hins nýja sveitarfélags sem 
myndað var snemma árs 2006, í framhaldi af kosningu um sameiningu 
sveitarfélaga í Eyjafirði, hvílir algerlega á tilkomu jarðganganna um Héðins-
fjörð. Að öðrum kosti má fullyrða að ávinningur af sameiningu yrði lítill sem 
enginn. Þær athuganir og skýrslur sem gerðar hafa verið, bæði vegna tilkomu 
ganganna og vegna mögulegrar sameiningar og raktar hafa verið hér að 
framan, sýna berlega fram á þetta. Ljóst virðist vera að Siglfirðingar hafa um 
margt haft frumkvæði í sameiningarþreifingum, bæði hvað varðar stóra 
sameiningu við Eyjafjörð og hvað varðar minni sameiningu við utanverðan 
fjörðinn. Það er fyrst og fremst vilji Siglfirðinga til að tengjast betur og með 
afgerandi hætti inn á Eyjafjarðarsvæðið sem ræður þar för. Jarðgöng um 
Héðinsfjörð gegna þarna lykilhlutverki. 

Sveitarfélagið Fjallabyggð 

Þegar að sameiningu sveitarfélaganna kom voru þessi tvö þéttbýlis-
sveitarfélög aðskilin og höfðu bæði verið sjálfstæðir kaupstaðir um lengri 
tíma. Verður nú rakið hvernig stjórnkerfi, stjórnsýslu var háttað á Siglufirði 
og í Ólafsfirði þegar til sameiningarinnar kom árið 2006, sem og hvernig 
staða þeirra mála er í Fjallabyggð í dag um ári fyrir áætlaða opnun 
Héðinsfjarðarganga. 

Sveitarstjórnir og nefndir  
Í Ólafsfirði voru alls 7 bæjarfulltrúar og þriggja manna bæjarráð. Í 
sveitarstjórnarkosningunum árið 2002 fékk sameiginlegur listi 
Samfylkingarinnar og Vinstri hreyfingarinnar græns framboðs 4 fulltrúa 
kjörna, en Sjálfstæðisflokkurinn 3 fulltrúa. Vinstri öflin höfðu því hreinan 
meirihluta á kjörtímabilinu. Á vegum bæjarfélagsins störfuðu alls 12 nefndir: 
Þetta eru: Almannavarnanefnd, barnaverndarnefnd, ÚtEy, félagsmálanefnd, 

                                                 
 1http://www.fjallabyggd.is/is/greinar/view/24._november_2005_baejarstjorn; 

http://www.olafsfjordur.is/fundir/fundir.asp?fundur=4&id=798  
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fræðslunefnd, húsnæðisnefnd, landbúnaðarnefnd, menningar- og ferðamála-
nefnd, skipulags- og umhverfisnefnd, starfskjaranefnd, stjórn veitustofnana 
og tómstundanefnd (Hjalti Jóhannesson o.fl., 2006). 

Á Siglufirði voru alls 9 bæjarfulltrúar og þriggja manna bæjarráð. Í 
kosningunum 2002 fékk Samfylkingin 5 fulltrúa af 9 og því hreinan 
meirihluta. Sjálfstæðisflokkur fékk 3 menn og Framsóknarflokkur 1. Líkt og í 
Ólafsfirði voru því vinstri öflin við völd á Siglufirði er að sameiningu kom 
árið 2006. Nefndir á vegum bæjarins voru alls 9 að tölu: Almannavarnanefnd, 
félagsmálanefnd, hafnarstjórn, húsnæðisnefnd, íþrótta- og æskulýðsnefnd, 
kjörstjórn, skoðunarmenn, skóla- og menningarnefnd, tækni- og umhverfis-
nefnd (Hjalti Jóhannesson o.fl., 2006).  

Í dag er í Fjallabyggð 9 manna sveitarstjórn og 5 manna bæjarráð. 
Bæjarfulltrúum hefur því fækkað úr 16 í 9 og bæjarráðsmönnum úr 6 í 5. Í 
fyrstu kosningum til sveitarstjórnar Fjallabyggðar, árið 2006, fékk Fram-
sóknarflokkur 2 fulltrúa af 9, Sjálfstæðisflokkur 4 og Listi félagshyggjufólks 
og óháðra 3 fulltrúa. Sjálfstæðisflokkur og Framsóknarflokkur mynda 
meirihluta í sveitarstjórn og því hefur því orðið breyting þar eftir sameiningu.  

Í sveitarfélögunum tveimur störfuðu alls 21 nefnd á vegum þeirra fyrir 
sameiningu, en eftir hana eru nefndirnar 14. Þar hefur því orðið fækkun, líkt 
og í fjölda bæjarfulltrúa. Starfandi nefndir eru: Almannavarnanefnd, atvinnu- 
og ferðamálanefnd, barnaverndarnefnd, ÚtEy, félagsmálanefnd, frístunda-
nefnd, fræðslunefnd, hafnarstjórn, heilbrigðisnefnd SSNV, húsnæðisnefnd, 
menningarnefnd, skipulags- og umhverfisnefnd, undirkjörstjórn í Ólafsfirði, 
undirkjörstjórn á Siglufirði og yfirkjörstjórn Fjallabyggðar.  

Stjórnkerfi  
Í Ólafsfirði voru 5,5 stöðugildi á bæjarskrifstofu að meðtöldum bæjarstjóra, 
þar af var íþrótta- og æskulýðsfulltrúi í hálfu starfi. Helstu stofnanir 
bæjarfélagsins voru: bæjarskrifstofur, leikskóli, grunnskóli, tónskóli, 
bókasafn, náttúrugripasafn, félagsmiðstöð, félags- og skólaþjónusta, 
íþróttamiðstöð, veitustofnanir og áhaldahús og Hafnasamlag Eyjafjarðar.  

Á Siglufirði voru að meðtöldum bæjarstjóra 8,5 stöðugildi á 
bæjarskrifstofum á árinu 2005. Þetta voru skrifstofustjóri, aðalbókari, ritari, 
starfsmaður launadeildar, félagsmálastjóri, deildarstjóri málefna fatlaðra, 
bæjartæknifræðingur, byggingarfulltrúi og hálft stöðugildi garðyrkjustjóra. 
Helstu stofnanir bæjarins voru: bæjarskrifstofur, leikskóli, grunnskóli, 
tónlistarskóli, bókasafn, íþróttahús, hafnarskrifstofa, áhaldahús, slökkvistöð 
og Síldarminjasafnið. 
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Samkvæmt vefsíðu Fjallabyggðar (Fjallabyggd, 2005) starfa nú 19 manns á 
skrifstofu Fjallabyggðar í 18 stöðugildum.2  

Fjármál og rekstur 
Samkvæmt skýrslu Rannsóknastofnunar Háskólans á Akureyri (RHA) frá 
2006 var rekstrarkostnaður í hærri kantinum á bæði Siglufirði og Ólafsfirði 
miðað við hóp nokkurra samanburðarsveitarfélaga. Í nokkrum 
málaflokkanna munaði verulega á útgjöldum sveitarfélaganna tveggja, 
einkanlega í félagsþjónustu og í íþrótta- og æskulýðsmálum, en í báðum 
málaflokkunum voru útgjöld Siglfirðinga umtalsvert hærri (75% hærri í 
félagsþjónustu og 50% í æskulýðs- og íþróttamálum) (Hjalti Jóhannesson 
o.fl., 2006).  

Sé litið til fjárhagsstöðu sveitarfélaganna fyrir og eftir sameiningu má sjá 
að sé Siglufirði og Ólafsfirði slegið saman hefur rekstrarniðurstaða 
sveitarsjóðs batnað úr tæplega 40 þúsund króna halla á íbúa árið 2004 í um 
135 þúsund króna afgang árið 2007, þegar sveitarfélagið hafði verið 
sameinað. Sambærilegur samanburður á þróun skuldastöðu sýnir þó að 
mestu óbreytta stöðu milla áranna, eða skuldir upp á 577 þúsund krónur á 
mann árið 2004 og 559 þúsund krónur á mann árið 2007 (Samband íslenskra 
sveitarfélaga, e.d.). Séu Siglufjörður og Ólafsfjörður bornir saman á þessu 
tímabili eru meginatriðin þau að Siglufjörður hafði bæði meiri rekstrarafgang 
og minni skuldir árið fyrir sameiningu.  

Niðurstaðan er því í fyrsta lagi sú að Siglufjörður stóð öllu betur 
fjárhagslega fyrir sameiningu en Ólafsfjörður, jafnvel þótt útgjöld til 
ákveðinna málaflokka hafi þar verið verulega hærri. Í öðru lagi er niðurstaðan 
að fyrstu merki um áhrif sameiningar á fjárhag Fjallabyggðar og sveitar-
félaganna sem að henni stóðu eru að þau séu jákvæð hvað rekstur varðar, en 
fremur lítil á skuldastöðu, enda slíkt vart raunhæft á ekki lengri tíma. Það 
hlýtur, ef marka má spár, áætlanir og væntingar, því að vera von á enn frekari 
rekstrarhagræðingu hjá sveitarfélaginu með opnun Héðinsfjarðarganga og 
þar með að líkindum lækkun skulda til lengri tíma litið. 

 
  

                                                 
 2 Upplýsingar um fjölda stöðugilda eru frá skrifstofu sveitarfélagsins og eru þau nú um 18-

18,5 eftir því hvernig litið er á sameiginlegan starfsmann sveitarfélagsins og annarra 
sveitarfélaga á Norðurlandi vestra (Tölvupóstur frá Jóni Hróa Finnssyni 8/9 2009).  
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Þjónusta og þjónustustig 
Í skýrslu RHA sem unnin var fyrir Sameiningarnefnd Eyjafjarðarsvæðisins 
2004 er m.a. að finna niðurstöður úr könnun sem gerð var meðal íbúa 
sveitarfélaganna haustið 2004. Í könnuninni voru íbúar sveitarfélaganna 
beðnir í einni spurningu að meta gæði þjónustuþátta í eigin sveitarfélagi með 
því að gefa þeim einkunn á bilinu 1-5. Tafla 1 að neðan sýnir einkunnagjöf 
fólks á Siglufirði og í Ólafsfirði í nokkrum þjónustuþáttanna, samanborið við 
meðaltal úr þeim níu sveitarfélögum í Eyjafirði sem athugunin náði til: 

Tafla 1. Mat íbúa Siglufjarðar og Ólafsfjarðar borið saman við meðaltal mats 
í öllum sveitarfélögum á Eyjafjarðarsvæðinu á þjónustu í nokkrum mála-
flokkum árinu 2005 
 

 
Athugasemd við töflu: Meðaltalseinkunn fyrir Eyjafjörð er meðaltal allra sveitarfélaga í 
könnuninni nema Grímseyjarhrepps. Þar var mat fólks oft á tíðum mjög frábrugðið mati 
annarsstaðar, auk þess sem sveitarfélagið dró sig á endanum út úr sameiningarferlinu árið 
2005.  

 
Taflan sýnir í fyrsta lagi að í öllum tilvikum eru Siglfirðingar ánægðari 

með þjónustuna en Ólafsfirðingar, þó að í þremur málaflokkum 
(leikskólamálum, æskulýðs- og íþróttamálum og í sorpmálum) muni reyndar 
litlu. Sé ánægja/óánægja Siglfirðinga og Ólafsfirðinga borin saman við 
meðaltal í 9 sveitarfélögum á Eyjafjarðarsvæðinu í sömu könnun, kemur í ljós 
að Ólafsfirðingar eru undir meðaltalinu í 4 málaflokkum af 7 en Siglfirðingar 
aðeins einu sinni. Þetta segir okkur að Siglfirðingar voru greinilega ánægðari 
með þjónustuna í sínu sveitarfélagi en Ólafsfirðingar haustið 2004, um einu 
og hálfu ári áður en þessi tvö sveitarfélög voru orðin að einu. Auk þess er 
svo að sjá af þessu að Ólafsfirðingum hafi ekki tekist að halda úti þjónustu 
sem þeir sjálfir voru ánægðir með að öllu leyti, að minnsta kosti í samanburði 
við nágrannasveitarfélög. Ávinningur Ólafsfirðinga af sameiningu við 
Siglufjörð ætti því að hafa orðið meiri en Siglfirðinga af sameiningu við 
Ólafsfjörð sé mið tekið af þessu. Rétt er að hafa það hugfast að almennt 
hefur verið talið að hagræðingarmöguleikar Siglfirðinga af sameiningu og 

Þjónustu- Félagsþjónusta Heilsugæsla Leikskólar Grunnskólar Menningarmál Æskulýðs- og 
íþróttamál

Sorpmál

Meðaltal: 
Eyjafjörður

2,95 2,95 3,37 3,3 2,91 3,08 2,97

3,09 3,09

Ólafsfjörður 2,81 3,2 3,38 3,07 2,51 2,93 3,05

Siglufjörður 3,11 3,55 3,49 3,29 3,07



242 Stjórnmálafræði Grétar Þór Eyþórsson  
 

  

opnun Héðinsfjarðarganga séu mestir og hafa þeir löngum haft frumkvæðið, 
ekki síst í ljósi þess.  

Fjallabyggð og Héðinsfjarðargöngin 

Hér að framan hafa verið tíunduð margskonar áhrif og væntur ávinningur 
sem íbúar Fjallabyggðar og sveitarfélagið sem slíkt, áður Siglufjörður og 
Ólafsfjörður, koma til með að hafa af þessari samgöngubót sem felst í 
Héðinsfjarðargöngum.  

Ávinningurinn er í fyrsta lagi almennur hvað varðar sveitarfélagið og 
starfsemi þess og bolmagn á ýmsum sviðum, í öðru lagi varðar hann rekstur 
þess, í þriðja lagi stjórnsýsluna og stjórnkerfið og í fjórða lagi þjónustu 
sveitarfélagsins. Allt þetta er tilkomið vegna sameiningarinnar sem er 
algerlega grundvölluð á tilkomu jarðganganna. 

Almennan ávinning má telja að hið nýja sveitarfélag verður stærra og 
öflugra til þess að sækja fram í atvinnu- og byggðamálum og sé einnig öflugri 
heild gagnvart samskiptum við ríkisvaldið um hvers kyns mál.  

Rekstrarlegur ávinningur er að öllum líkindum ekki enn kominn í ljós. Þó 
sýna fyrstu merki um rekstrarniðurstöðu að einhver hagræðing hafi þegar 
náðst í rekstri sveitarfélagsins, jafnvel þó tekin séu með í reikninginn stór 
framlög Jöfnunarsjóðs sveitarfélaga vegna sameiningarinnar. Miðað við 
reynslu annarsstaðar frá sem og það mat sem ýmsir sérfræðingar hafa lagt 
fram á því hvers vænta megi, er ljóst að búast má við frekari hagræðingu eftir 
opnun jarðaganganna. Má þar nefna áhrif á fræðslumál, íþrótta- og 
tómstundamál, rekstur hafna og fleiri þætti. Þetta næst ýmist með sameiningu 
krafta og samnýtingu mannvirkja.  

Hvað varðar stjórnkerfi og stjórnsýslu eru áhrif vegna sameiningar og 
jarðganga óljósari. Augljóst er að þegar hefur bæjarfulltrúum samanlagt 
fækkað um sjö og bæjarráðsmönnum um einn, auk þess sem eitt 
bæjarstjóraembætti hefur sparast. Ljóst er að ekki sparast þar frekar eftir 
opnun ganganna. Hið pólitíska litróf hefur breyst á þann hátt að á 
yfirstandandi kjörtímabili starfar meirihluti hægra megin við miðju, en eins og 
fram hefur komið voru vinstrimenn við völd í báðum bæjunum fyrir 
sameiningu. Styrkleikahlutföll flokkanna þriggja eru hinsvegar þannig að 
hverjir tveir sem er geta myndað meirihluta og það því samstarfsvilja háð 
hvaða litur er á bæjarstjórnarmeirihluta. Fjöldi stöðugilda á bæjarskrifstofu 
hefur aukist samanlagt úr 14 í 18 frá því skömmu fyrir sameiningu. Þar er því 
um að ræða aukin umsvif og litla hagræðingu, en þess er þó að geta að í 
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einhverjum tilfellum hafði ráðningum í stöður verið frestað á Siglufirði og í 
Ólafsfirði vegna yfirvofandi sameiningar. Þá starfar einnig hjá sveitarfélaginu 
sérstakur þróunarstjóri vegna sameiningarinnar. Því kann þessi samanburður 
að vera að einhverju leyti varhugaverður.  

Siglfirðingar voru mun ánægðari með þjónustu síns sveitarfélags árið 
2004 en Ólafsfirðingar. Aukinheldur var ánægja Ólafsfirðinga með þjónustu 
síns bæjarfélags undir meðaltali sveitarfélaga á Eyjafjarðarsvæðinu í sömu 
könnun. Þetta bendir til þess að töluverður þjónustulegur ávinningur fyrir 
Ólafsfirðinga geti falist í opnun Héðinsfjarðarganganna, en þá ættu jákvæð 
áhrif sameiningar sveitarfélaganna að geta farið að njóta sín að fullu.  

Sum þeirra áhrifa sem fjallað hefur verið um að ofan eru þegar komin í 
ljós að einhverju marki. Annarra verður að bíða og láta tímann og reynsluna 
leiða í ljós hvort mat sérfræðinga og spár um mörg atriði ganga eftir. Víst má 
telja að í mörgum tilfellum muni slíkt ganga eftir. Áframhaldandi rannsókn 
rannsóknateymisins frá Háskólanum á Akureyri á áhrifum ganganna eftir að 
þau verða opnuð mun leiða það í ljós. 

Heimildir 

Árbók sveitarfélaga 2005. Reykjavík, Samband íslenskra sveitarfélaga. 
Árbók sveitarfélaga 2006. Reykjavík, Samband íslenskra sveitarfélaga. 
Árbók sveitarfélaga 2007. Reykjavík, Samband íslenskra sveitarfélaga. 
Árbók sveitarfélaga 2008. Reykjavík, Samband íslenskra sveitarfélaga. 
Bjarkey Rut Gunnlaugsdóttir. (2005). Sameiningarmöguleikar Siglufjarðar: 

samanburður á sameiningu Siglufjarðar annars vegar við Ólafsfjörð og hins vegar við 
önnur átta sveitarfélög á Eyjafjarðarsvæðinu. Óbirt BS-ritgerð: Háskólinn á 
Akureyri, Viðskiptadeild. 

Fjallabyggð. (2005, nóvember). Fundargerðir. Sótt 11. ágúst 2009 af 
http://www.fjallabyggd.is/is/greinar/view/24._november_2005_baejarst
jorn 

Grétar Þór Eyþórsson. (1998). Kommunindelningspolitik i Island. Staten, 
kommunerna och folket om kommunsammanslagningar. Göteborg: CEFOS 
(Centrum för forskning om offentlig sektor). 

Grétar Þór Eyþórsson. (2003). Af smáum sveitahreppum og stöndugum kaupstöðum. 
Um þróun sveitarstjórnarstigsins á Íslandi. Í Sigríður Stefánsdóttir, Kristján 
Kristjánsson og Jón Hjaltason (ritstjórar), Afmæliskveðja til Háskóla Íslands. 
Akureyri: Bókaútgáfan Hólar. 



244 Stjórnmálafræði Grétar Þór Eyþórsson  
 

  

Grétar Þór Eyþórsson. (2005). Viðhorf til sameiningar sveitarfélaga. Í Úlfar 
Hauksson (ritstjóri), Rannsóknir í félagsvísindum VI (bls 572-574). Reykjavík: 
Félagsvísindastofnun Háskóla Íslands. 

Grétar Þór Eyþórsson og Hjalti Jóhannesson. (2002). Sameining sveitarfélaga. 
Áhrif og afleiðingar. Rannsókn á 7 sveitarfélögum. Akureyri: Rannsóknastofnun 
Háskólans á Akureyri. 

Grétar Þór Eyþórsson, Jón Þorvaldur Heiðarsson og Hjalti Jóhannesson. 
(2004). Eyfirðingar í eina sæng? Mat á áhrifum sameiningar allra sveitarfélaga í 
Eyjafirði í eitt. Akureyri: Rannsóknastofnun Háskólans á Akureyri.  

Hagstofa Íslands. (2008). Mannfjöldatölur. Sótt 8. ágúst 2009 af 
http://www.hagstofa.is/?PageID=624&src=/temp/Dialog/varval.asp?m
a=MAN02000%26ti=Mannfj%F6ldi+eftir+sveitarf%E9lagi%2C+kyni+
og+aldri+1%2E+desember+1997%2D2008++%26path=../Database/m
annfjoldi/sveitarfelog/%26lang=3%26units=Fjöldi 

Hjalti Jóhannesson, Grétar Þór Eyþórsson og Kjartan Ólafsson. (2001). 
Jarðgöng og vegagerð á norðanverðum Tröllaskaga. Mat á umhverfisáhrifum. 
Reykjavík: Vegagerðin. 

Hjalti Jóhannesson, Valtýr Sigurbjarnarson og Ögmundur Knútsson. (2006). 
Sameining Ólafsfjarðarbæjar og Siglufjarðarkaupstaðar - Tillögur að skipulagi 
stjórnkerfis og þjónustu ásamt mati á hagkvæmni. Akureyri: Rannsókna- og 
þróunarmiðstöð Háskólans á Akureyri. 

Stjórnsýsluráðgjöf. (2008). Átak um eflingu sveitarstjórnarstigsins. Úttekt. 
Reykjavík: Félagsmálaráðuneytið og Samband íslenskra sveitarfélaga.  

 
 
 



Konur og kerfishrun:  
Ríkissósíalismi Austur-Evrópu og Ísland 

frjálshyggjunnar 
 

Guðný Gústafsdóttir 
Þorgerður Einarsdóttir 

 

Ísland stendur á tímamótum. Við hrun íslenska fjármálakerfisins haustið 
2008 hófst tímabil afhjúpana og uppstokkunar. Andstæður skerpast og í 
efnahagslegum átökum verður félagsleg merking fljótandi. Ferlið sem nú er 
hafið felur í sér félagslegar hættur en einnig tækifæri. Hætturnar og tækifærin 
felast meðal annars í uppstokkun gamalla gilda og mótun nýrra sem hafa 
úrslitaáhrif á stöðu og tækifæri þegna þjóðarinnar; karla og kvenna. Framtíðin 
veltur ekki bara á hagrænum stærðum og úrræðum stjórnvalda til bjargar og 
uppbyggingar landi og þjóð, heldur einnig á uppgjöri við þá hugmyndafræði 
sem hið gamla Ísland byggðist á. Í greininni er fjallað um áhrif kerfishruns og 
kreppu á stöðu kvenna. Borin verða saman hrun ólíkra kerfa og þjóð-
skipulags sem oft eru álitin andstæður; skipbrot hins frjálsa markaðssam-
félags á Íslandi 2008 og ríkissósíalisma austur-evrópsku ríkjanna í byrjun 
níunda áratug síðustu aldar. Hvað var líkt og hvað var ólíkt? Hvað eiga 
íslenskar konur sameiginlegt með konum fyrrum sósíalísku landanna? Hvaða 
lærdóma getum við dregið af þessum atburðum? 

Síðustu áratugi hafa konur á Íslandi búið við formlegt jafnrétti sem þykir 
fordæmisgefandi í hinum vestræna heimi (Hausmann, Tyson, og Zahidi, 
2008). Þátttaka íslenskra kvenna á atvinnumarkaði er með því mesta sem 
gerist og konur eru í meirihluta nemenda í framhaldsnámi. Pólitísk og 
efnahagsleg völd þeirra eru þó ekki í samræmi við samfélagslega þátttöku. 
Sama átti við um konur í Austur-Evrópu. Þær voru virkar á vinnumarkaði, en 
voru jafnframt mæður og húsmæður og höfðu aðgang að dagvistun og 
félagslegri þjónustu. Í alþjóðlegum samanburði voru þær fjölmennar á 
þjóðþingum en höfðu þó ekki pólitísk völd í samræmi við það. Í greininni er 
fjallað um þróunina frá ríki til markaðar í Austur-Evrópu, og frá sjálfstæðis 
baráttu til frjálshyggjukapítalisma á Íslandi. Greinin byggir á meistararitgerð 
Guðnýjar Gústafsdóttur (2009). 
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Fræðilegt sjónarhorn 

Gengið er út frá þeirri grunnhugmynd femínískra kenninga að þjóðir og ríki 
eins og við þekkjum þau séu mótuð og skilgreind í samræmi við tiltekna 
hagsmuni hvers samfélags. Hugmyndafræðilegar áherslur koma fram bæði í 
formgerðum og menningarlegum myndum og þannig hafa efnislegar og 
huglægar áherslur hvers tímabils m.a. endurspeglast í kyngervum samfélaga 
(Scott,  1988/1999, 1996; Smith, 2005; Yuval-Davis,  1997/2007). Í greininni 
er stuðst við kenningar Dorothy Smith um efnahagslega stýringu samfélags-
gilda og skilgreiningu Joan W. Scott á greiningartækinu kyngervi, en 
samkvæmt Scott er kyngervi menningarleg túlkun á kyni og tákngerir 
jafnframt þau kynjuðu valdatengsl sem liggja til grundvallar hverju samfélagi. 
Ímynd þegnanna og staða innan þjóðarinnar gegnir ákveðnu félagslegu 
hlutverki um uppruna og varðveislu þjóðarímyndar. Körlum hefur t.d. verið 
falið að verja þjóðir og konum að viðhalda þeim. Í gegnum söguna hefur 
þessum hlutverkum kynjanna verið úthlutað mismiklu vægi sem speglast í 
formgerð þjóða og er tjáð með kyngervinu (gender), eða ásýnd og atgervi karla 
og kvenna. Kyngervin sem kynjunum er eignað endurspegla þannig um leið 
þau samfélagslegu valdatengsl sem liggja til grundvallar hverri þjóð (Scott, 
1988/1999; Smith, 2005).  

Hin sósíalísku ríki 

Austur-Evrópa fyrir hrun 
Hugmyndafræðilegur rammi sósíalísku ríkjanna byggði að stórum hluta á 
kenningum Marx og Engels. Grunnhugsun hugmyndafræðinnar endur-
speglaðist í frægri setningu Marx um að verund skapi vitund, eða að 
samfélagsleg formgerð móti félagslega hegðun. Umbylting á hagkerfi og 
stjórnskipulagi var talin fela í sér jafnræði samfélagsþegna og jöfn staða 
kynjanna var hluti af heildarlausn sósíalismans (Marx og Engels, 1867/1986). 
Sósíalisminn gengur út frá því að rætur kynjamisréttis liggi í kapítalískri 
stéttaskiptingu sem byggir á eignarhaldi karla. Í kapítalísku samfélagi eru 
eignir og þar með völd í höndum karla. Uppræting hinnar kapítalísku 
stéttaskiptingar og efnahagslegt sjálfstæði kvenna var talin forsenda kynja-
jafnréttis. Lykillinn var þátttaka kvenna á vinnumarkaði. Með jafnri atvinnu-
þátttöku, einni þjóðfélagsstétt og samfélagslegu eignarhaldi átti vitund beggja 
kynja að breytast og þannig var talið að sósíalískt fyrirkomulag tryggði 
jafnrétti kynjanna. Af þessari ástæðu þóttu kvenréttindasamtök óþörf og 
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voru jafnvel bönnuð með lögum (Bryson, 1992/2003; Einhorn, 1993; 
Kollontai, 1975).  

Samkvæmt stjórnarskrám sósíalísku ríkjanna var kynjajafnrétti formlega 
tryggt. Í sumum löndunum fengu konur kosningarétt og löggjöfin tryggði 
konum og körlum jafnan rétt í hjónabandi, til menntunar og vinnu. 
Stjórnvöld þrýstu á um að konur og karlar væru virk á vinnumarkaði. Þó 
boðað kynjajafnrétti væri opinber ástæða fyrir jöfnum atvinnutækifærum 
kynjanna var skortur á vinnuafli efnahagslegur hvati pólitískrar stefnunnar. 
Austur-evrópsku þjóðirnar urðu fyrir miklu mannfalli í síðari 
heimsstyrjöldinni og fjölmargir höfðu flutt til Vestur-Evrópu eftir stríð. Auk 
þess nægðu einföld laun ekki fyrir rekstri heimila. Atvinnuþátttaka kvenna í 
austur-evrópsku löndunum var vel yfir meðaltali og undir lok ríkis-
sósíalismans á árunum 1989 til 1990 mældist hún yfir 90% í Austur-
Þýskalandi (Einhorn, 1993).  

Í austur-evrópsku löndunum gengu konur inn á dæmigerð karlasvið svo 
sem læknis- og lögfræði. Um leið og konum fjölgaði í þessum stéttum féllu 
stéttirnar bæði í launum og virðingu. Konur voru mun sjaldnar í 
stjórnunarstöðum en karlar. Körlum fjölgaði að sama skapi ekki í kvenna-
stéttum eins og umönnunarstörfum (Einhorn, 1993). Ríkissósíalisminn 
kallaði eftir einsleitni þegnanna á sama tíma og hann byggðist á aðgreiningu 
kynjanna. Hlutverk kvenna laut að hluta þessari kröfu. Með breyttum 
áherslum stækkaði athafnasvið kvenna og kyngervi þeirra varð karllægara. Á 
sama tíma hélst kyngervi karla og valdaítök óbreytt. Formlegar breytingar 
sem á yfirborðinu virtust leiða til jöfnunar á samfélagsstöðu kynjanna 
hnikuðu þannig ekki valdatengslunum í raun (Einhorn 1993; Scott, 
1988/1999). Hlutfall kvenna í stjórnmálum var tiltölulega hátt. Fjöldi karla og 
kvenna í stjórnmálum endurspeglaði þó ekki valdajafnvægi því fáar konur 
áttu sæti í helstu stjórnunarstöðum og valdanefndum flokkanna þar sem hin 
eiginlegu völd lágu (Einhorn, 1993; Smith, 2005).  

Opinberlega miðuðust aðgerðir ríkissósíalismans fyrst og fremst við hið 
opinbera svið samfélagsins sem var vaktað og stýrt. Áhrifa stjórnavalda gætti 
þó líka á einkasviðinu. Húsnæði var af skornum skammti sem þjappaði fólki 
saman. Vegna kröfu stjórnvalda um barneignir var hjónabandið styrkt af hinu 
opinbera. Þannig færðist fólk ofar á húsnæðislistanum þegar það gekk í 
hjónaband. Einkasviðið varð eina rýmið þar sem friðhelgi fólks var tryggt. 
Persónulegt yfirbragð einkasviðsins varð andstæða hins ópersónulega kerfis 
ríkissósíalismans og myndaði því vettvang fyrir andóf gegn ríkissósíal-
ismanum. Á þennan hátt viðhélt og styrkti kerfið sjálft kynjaða mismunun á 
öllum sviðum samfélaga Austur-Evrópu (Einhorn, 1993).  
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Stýring stjórnvalda á barneignum og kynhlutverki kvenna sem mæðra er 
þekkt þrástef í mannkynssögunni. Engin þjóð getur verið án barneigna því 
án þeirra deyr þjóðin út (Enloe, 1989/2000; Yuval-Davis, 1997/2007). 
Konur Austur-Evrópu voru hvattar og styrktar til þess að eignast börn. 
Mikilvægi nýrra arftaka sósíalismans var ítrekað og ný stefna var boðuð: 
Umönnunarstörfin áttu ekki lengur að vera einkamál kvenna heldur sam-
félagsins alls og í því skyni var boðið upp á barnaheimili, sameignarþvottahús 
og máltíðir á vinnustöðum svo eitthvað sé nefnt (Einhorn, 1993; Kollontai 
1975). Þrátt fyrir viðleitni ríkisvaldsins til að samfélagsvæða húsverkin lögðu 
heimilin metnað sinn í að vera sjálfbær. Konur elduðu áfram kvöldmatinn og 
þvoðu þvottinn að loknum vinnudegi. Að samanlögðum launuðum og 
ólaunuðum vinnudegi unnu konur fyrrum sósíalísku landanna lengri vinnu-
dag en þekktist meðal kvenna í hinum iðnvæddu löndum heims. Einkasviðið 
hélst áfram í umsjá kvenna og móðurhlutverk var miðlægt. Barneignum var 
stýrt með beinum eða óbeinum ríkisstyrkjum fyrir mæður og þannig viðhélt 
ríkið íhlutun sinni í líf og líkama kvenna (Einhorn, 1993).  

Austur-Evrópa eftir hrun 
Fall múrsins í Berlín haustið 1989 markaði táknrænt upphaf á hruni 
ríkissósíalismans. Kapítalisminn nam lönd Austur-Evrópu og um svipað leyti 
varð nýkapítalisminn til. Um leið færðist þungi valdsins í austrinu frá ríki til 
markaðar og samfélagsleg áhersla fluttist frá félagslegum réttindum yfir á 
efnahagslega hagsæld (Einhorn, 1993, 2006; Smith, 2005; Yuval-Davis, 
1997/2007). Hugsjón um stéttlaust samfélag vék fyrir nokkurs konar 
pólitískum Darwinisma þar sem „hagsmunum heildarinnar“ var fórnað fyrir 
einstaklingshyggju á þeirri forsendu að lögmál markaðssamfélagsins fælu í sér 
réttlát kerfi í samræmi við hæfni hvers og eins (Andersen, 2006; Einhorn, 
1993). Í hinu nýja markaðssamfélagi urðu hugtökin „frelsi“ og „val“ að 
miðlægri forsendu fyrir samfélagsþátttöku.  

Tímabil umbreytinganna, frá miðstýrðu hagkerfi til markaðsbúskapar, 
virtist augnablik tækifæra. En kreppan sem fylgdi í kjölfarið takmarkaði 
tækifærin. Lágtæknistörf, skrifstofu- og stjórnsýsla höfðu verið í höndum 
kvenna og þar hófst niðurskurðurinn. Upp úr 1990 voru konur 70% 
atvinnulausra í Sovétríkjunum og 67% í Austur-Þýskalandi. Engin meðvitund 
var meðal opinberra aðila um hið mikla atvinnuleysi kvenna og úrbæturnar 
því engar. Ríkisbarnaheimilin voru afnumin. Miklar verðhækkanirnar voru á 
nauðsynjum líkt og leigu og matvælum. Innviðir hagkerfisins voru slakir og 
nýrra leiða var leitað. Lausnin á efnahagsvandanum var sögð felast í einka- og 
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markaðsvæðingu og nýja töfrahugtakið var frumkvöðlastarfsemi (Einhorn, 
1993). 

Efnahagshrunið fól í sér sjálfsmyndarkreppu fyrir konur Austur-Evrópu 
sem leituðu á gömul og ný mið að nýrri fyrirmynd. „Frjálst val“ kvenna stóð 
um fortíð eða framtíð: Annars vegar hugmyndafræði þjóðernishyggju og 
trúar sem í sameiningu hófu ímynd móðurinnar á hærra plan, og hins vegar 
frumkvöðlastarfsemi á opnum markaði. Konur leituðu ýmist í gömul gildi og 
fyrirmynd (guðs)-móðurinnar eða (glans)-fyrirmynd hins frjálsa markaðar; 
konuna sem hina ögrandi kynveru. Einföldu hlutverki (hús)-móðurinnar var 
tekið fagnandi af konum Austur-Evrópu eftir margfalt álag undangenginna 
áratuga. Efnahagur landanna setti konum þó enn frekari skorður. Ein 
fyrirvinna nægði ekki til að framfleyta fjölskyldum og atvinnuleysi óx. Á sama 
tíma var hinum nýja raunveruleika leikstýrt af markaðslögmálum nýkapítal-
ismans. Konur voru hvattar til nýsköpunarverkefna og frumkvöðlastarfsemi. 
En án fjármagns og hráefna voru viðskiptamöguleikar kvenna heftir og svo 
fór að markaðs- og klámvæðingin steypti þversögn móðurinnar og hórunnar 
saman í eina glansmynd: nútímakonuna. Konur og líkamar þeirra urðu hluti 
af nýrri vöru á markaði. Í stað umbótatímabils varð „post-Perestroika-
skeiðið“ víðast tímabil versnandi stöðu kvenna og aukins vændis í Austur-
Evrópu (Einhorn, 1993).  

Íslenska þjóðin 

Sjálfstæðisbarátta og þjóðarímynd 
Samfara sjálfstæðisbaráttu íslensku þjóðarinnar á 19. og 20 öld þróaðist 
íslensk þjóðernisstefna sem lagði grunninn að sjálfsmynd og ímynd 
Íslendinga. Kenningar þjóðernisstefnunnar voru sóttar til evrópskra 
fræðimanna. Samkvæmt þeim fólst þroskasaga (nýlendu)-þjóða í þriggja 
skeiða ferli: Gullöld, þegar þjóðir lifðu í samhljómi við sitt náttúrulega sjálf, 
niðurlægingatímabili útlenskra yfirráða, og loks endurreisnartímabil þar sem 
þjóðir endurheimtu forna reisn. Sjálfstæðisbarátta Íslendinga var í þessum 
anda. Við upprisu úr danskri niðurlægingu var horft til glæstrar fortíðar. 
Landnámsmennirnir, „feðurnir fræknu“, voru kynntir almenningi. Í sjálf-
stæðisbaráttunni leit dagsins ljós hinn sanni Íslendingur sveipaður valdi og 
atgervi glæsimenna Gullaldar. Síðan hefur valdið á Íslandi verið klætt þjóðar-
ímynd karlmennskunnar (Sigríður Matthíasdóttir, 2004).  

Samhliða sjálfstæðisbaráttunni var kvenfrelsisbaráttan háð. Kvenfrelsis-
baráttan byggði að hluta á sömu kröfum og sjálfstæðisbaráttan um frelsi og 
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jafnrétti. Kvenfrelsisbaráttan vann formlegan sigur í formi borgararéttinda 
kvenna, svo sem rétti til menntunar og embætta árið 1911 og kosningarétti 
og kjörgengis árið 1920. En krafa kvenréttindastefnunnar um jafnrétti 
byggðist að hluta til á hefðbundinni hugmyndafræði um mismunandi 
hlutverk kynjanna í þjóðfélaginu. Konur skilgreindu sig sjálfar sem andstæðu 
karla. Móður- og húsmóðurhlutverkið var vegsamað sem undirstaða 
menningarinnar þótt konur tækjust á um hvort þær ættu jafnframt að eiga 
hlutdeild í opinberu lífi. Eftir hugmyndafræðileg átök millistríðsáranna um 
samfélagslegt hlutverk kvenna varð húsmæðrahugmyndafræðin kvenréttinda-
stefnunni yfirsterkari og húsmæðrafræðsla varð samfélagslega viðurkennt 
baráttumál kvenna (Sigríður Matthíasdóttir, 2004). Heimskreppa 
millistríðsáranna setti mark á íslenskt samfélag fyrstu áratugi 20. aldar og 
atvinnuleysi var mikið. Opinberar tölur um atvinnuleysi sögðu þó ekki alla 
söguna því konur voru stórlega vantaldar meðal atvinnulausra. Meginþorri 
kvenna á atvinnumarkaði hlaut umtalsvert lægri laun en karlar, oft fyrir sömu 
störf (Herdís Helgadóttir, 2001). Fram til 1940 voru laun verkakvenna lengst 
af um þriðjungi lægri en verkakarla samkvæmt kjarasamningum (Sigríður Th. 
Erlendsdóttir, 1997).  

Eftirstríðsárin á Íslandi einkenndust af nýju afbrigði af húsmæðra-
stefnunni. Til skýringa á afturhvarfi kvenna á heimilin á Vesturlöndum hefur 
bæði efnahagslegum og hugmyndafræðilegum skýringum verið haldið á lofti. 
Þeir karlar sem sneru heim eftir stríð þurftu vinnu og konurnar voru látnar 
víkja. Þá var því haldið fram að kynslóðir stríðs- og kreppuáranna hafi alist 
upp við ótta og öryggisleysi og því hafi fólk leitað í öryggi fjölskyldunnar 
(Friedan, 1963/2001; Dagný Kristjánsdóttir, 2005; Smith, 2005). En þróunin 
hafði einnig aðra hugmyndafræðilega vídd. Í Bandaríkjunum varð 
„heimilisleg innilokun“ (domestic containment) ein birtingarmynd á hug-
myndkerfi kaldastríðsins. Sem táknmynd varð hin heimavinnandi húsmóðir 
trygging gegn félagslegum óstöðugleika og umróti, ekki síst sem andstæða 
hinnar útivinnandi konu ríkissósíalismans (May, 2008). Að auki þurfti að 
byggja þjóðirnar upp með auknum barneignum. Áherslan á fjölskylduna á 
Íslandi var samhljóma þessum straumum erlendis. Hérlendis hefur þetta 
tímabil verið nefnt „þöglu árin“ í sögu kvennahreyfingarinnar, þótt þau hafi 
engan veginn einkennst af óvirkni því kvennahreyfingin barðist fyrir vinnu-
markaðsmálum kvenna, skatta- og launajafnrétti svo eitthvað sé nefnt 
(Sigríður Th. Erlendsdóttir, 1993, 1997). 

Sjöundi áratugurinn var tímabil pólitísks umróts á Vesturlöndum. Andóf 
gegn ríkjandi þjóðskipulagi, stríðsrekstri og almennu misrétti varð hávært. 
Önnur bylgja kvennahreyfingarinnar varð til í lok sjötta áratugarins 
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(Andersen, 2006) og á Íslandi varð sambærileg vitundarvakning nokkru 
seinna. Rauðsokkahreyfingin var stofnuð 1970, Vigdís Finnbogadóttir var 
fyrst kvenna til að verða lýðræðislega kosin forseti 1980 og 1983 náði 
Kvennalistinn kjöri til Alþingis. Jafnréttismál urðu opinberlega viðurkenndur 
málaflokkur og jafnréttislög hluti af regluverki samfélagsins (Þorgerður 
Einarsdóttir, 2002). Samfélagsleg þátttaka kvenna, menntunarstig þeirra og 
réttindi jukust til muna. Samkvæmt ríkjandi frjálslyndishugmyndum var 
jafnréttið tímaspursmál. Með lögboðnu feðraorlofi var talið að síðustu 
hindrunum hafi verið hnekkt og einstaklingar af báðum kynjum yrðu jafnir í 
fyllingu tímans (Einarsdóttir og Pétursdóttir, 2009). En þrátt fyrir jöfn 
tækifæri í formlegum skilningi um jafnrétti búa kynin við afar mismunandi 
aðstæður. Eins og í öðrum frjálslyndum lýðræðisríkjum Vesturlanda er staða 
kynjanna á Íslandi afar ólík. Atvinnumarkaður er kynjaskiptur og hefðbundin 
kvennastörf lægra metin til launa en hefðbundin karlastörf. Launamunur 
kynja er með því mesta sem gerist í Evrópu (Lilja Mósesdóttir o.fl., 2006). 
Konur eru síður í stjórnunarstöðum og aukin menntun kvenna hefur ekki 
skilað sér í formi jafnra launa eða valda á við karla (Guðný Guðbjörnsdóttir, 
2006; Þorgerður Einarsdóttir, 2002).  

Ísland eftir hrun 
Með þátttöku í efnahagslegri hnattvæðingu síðustu áratuga tók íslenskt 
samfélag miklum breytingum. Árið 1994 tók samningurinn um evrópska 
efnahagssvæðið gildi með auknu viðskiptafrelsi, frjálsum atvinnu- og búsetu-
rétti launafólks, aðgangi að innri markaði Evrópu sem gerði mögulega útrás 
íslenskra fyrirtækja. Samfara auknu svigrúmi í atvinnu- og viðskiptalífi færðist 
vald í auknum mæli frá ríki til markaðar á Íslandi líkt og víða annars staðar. 
Markaðshyggja fékk byr undir báða vængi og á Ísland ríkti frjálshyggju-
kapítalismi sem jafnvel gekk lengra en í sjálfum Bandaríkjunum með einka-
væðingu banka, afnámi regluverks, lækkun skatta og almennri markaðs-
væðingu (Stefán Ólafsson, 2008). Sem lifandi dæmi um ört vaxandi markað 
og stór-aukna hagsæld var „íslenska útrásin“ gjarnan efni hátíðarræða. Svo 
virtist sem þjóðin væri vaxin upp úr nýlendugelgjunni og hefði náð heims-
veldaaldri. Uppruni útrásarvíkinganna var talinn endurspeglast í hetjulegu 
atgervi þeirra sem rakið var beint til Gullaldar. Óskadrengir þjóðarinnar 
þóttu búa að genetískum krafti fornra frumkvöðla og ekki einungis var Ísland 
þeirra, heldur heimurinn allur (Halldór Ásgrímsson, 2004; Ólafur Ragnar 
Grímsson, 2006). 

Haustið 2008 hrundi frjálshyggjukapítalisminn á Íslandi. Bankarnir féllu 
hver af öðrum og spilaborgir útrásarvíkinganna voru afhjúpaðar (Guðni Th. 
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Jóhannesson, 2008). Þjóðin mótmælti og búsáhaldabyltingin steypti sitjandi 
ríkisstjórn úr stóli. Endurreisn landsins er ein erfiðasta áskorun sem þjóðin 
og stjórnvöld hafa staði frammi fyrir í áratugi, ef ekki frá því er landið fékk 
sjálfstæði Ein af þeim spurningum sem við stöndum nú frammi fyrir er á 
hvaða forsendum og með hagsmuni hverra í huga verður efnahags- og 
atvinnulífið byggt upp á ný. Í ræðu iðnaðarráðherra í júlí 2009 kemur m.a. 
fram að litið er til ferðamennsku til að nálgast erlendan gjaldeyri og að 
erlendir aðilar sýni mikinn áhuga á orkufrekum iðnaði á Íslandi (Katrín 
Júlíusdóttir, 2009). Reynsla annara þjóða af kerfishruni sýnir að oft er leitað í 
einfaldar lausnir og kreppur leggjast þungt á konur. Niðurskurður í 
heilbrigðiskerfi, menntakerfi og allri þjónustu hafa leitt til aukins 
atvinnuleysis og ólaunaðra umönnunarstarfa kvenna. Skýrustu birtinga-
myndirnar endurspeglast í minni þegnréttindum kvenna, búferlaflutningum 
(emigration) og vændi kvenna (Einhorn, 1993; Enloe, 1989/2000; Lynggard, 
2002; Parreñas, 2005; Keddie, 2007). 

Í Austur-Evrópu urðu fortíðarhyggja og markaðsvæðing kvenleikans 
nærtækt haldreipi. Í dag stendur Ísland frammi fyrir stórfelldum niðurskurði 
á opinberum útgjöldum þar sem velferðar- og heilbrigðiskerfi eru ekki 
undanskilin. Hverjar verða afleiðingar þess fyrir stöðu kynjanna? Í 
áfangaskýrslu jafnréttisvaktarinnar (Félagsmálaráðuneytið, 2009) er bent á 
mikilvægi aðkomu menntaðra sérfræðinga að endurreisn efnahagskerfis 
Íslands, þannig að jafnrétti verði tryggt. Á sama tíma kveður við gamal-
kunnan tón í fjölmiðlum og dægurmenningu. Auglýsingaherferð Sláturfélags 
Suðurlands sumarið 2009 boðaði rómantískt grill í anda fimmta áratugarins í 
sjónvarpsauglýsingum sumarið 2009 og Flugfélag Íslands hvatti til ferðlaga 
innanlands með þjóðlegri auglýsingu af sjö manna fjölskyldu þar sem 
áfangastaðir og ártöl voru notuð sem tilvísanir í hvar og hvenær börnin voru 
getin („Skemmtum okkur“, 2009). Í auglýsingunum felast margföld skilaboð, 
þemað er þjóðlegt. Ísland er fyrir Íslendinga, gamla og nýja, sótt er í gömlu 
gildin þegar þjóðin þarfnast samheldni og arftaka til að borga skuldirnar.  
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Samantekt  

Við fyrstu sýn virðast frjálshyggjukapítalismi Íslands og fyrrum sósíalísku ríki 
Austur Evrópu gerólík. Þegar betur er að gáð eiga þessi tvö kerfi þó margt 
sameiginlegt. Báðum kerfum var og er stjórnað af körlum. Hugmyndafræði 
beggja boðar kynjajafnrétti sem eðlilega og rökrétta niðurstöðu kerfisins. 
Samkvæmt sósíalismanum var jafnrétti byggt inn í miðstýrt kerfi hans og því 
eðlileg útkoma. Frjálshyggjukapítalisminn boðar jöfn tækifæri og rétt á 
grundvelli einstaklingsfrelsis, þegar kynjajafnrétti hefði verið náð með lögum 
kæmi restin af sjálfu sér. Bæði kerfin fela í sér þá grundvallartrú á að kerfið sé 
í sjálfu sér réttlátt og gott og leiði þar með af sér jöfn tækifæri og jafnan rétt 
allra.  

Ríkissósíalisminn og frjálshyggjukapítalisminn voru lík kerfi að því leyti að 
bæði endurspegla þjóðskipulag þar sem raunverulegt val er takmarkað. 
Formgerðir beggja fela í sér einsleita mótun og boðun eigin ágætis. Bæði 
kerfin sniðgengu opinberlega femíníska gagnrýni og kröfur um raunverulegt 
kynjajafnrétti á öllum sviðum samfélagsins. Á sama tíma og „jöfn þátttaka 
allra“ var boðuð í sósíalísku ríkjunum voru femínistar útilokaðir frá þátt-
tökunni og þrátt fyrir fullyrðingu frjálshyggjukapítalismans um einstaklings-
frelsi og „opna og lýðræðislega umræðu“ voru og eru femínistar útilokaðir 
frá umræðunni. Bæði kerfin byggja á „sögulegu minnisleysi“ (Offen, 2000, 
bls. 4), ónæmi á stöðu og hlutverk kvenna og þau kynjuðu valdatengsl sem 
liggja til grundvallar báðum kerfum. 

Mikil samfélagsþátttaka, hátt menntunarstig og atvinnuþátttaka kvenna 
tíðkaðist í sósíalísku ríkjunum og á Íslandi nútímans. Konur beggja kerfa 
lögðu mikið af mörkum og unnu undir miklu álagi. Yfirlýstum sigri 
kapítalismans í Austur-Evrópu fylgdi ekki hagsæld heldur fylgdu í kjölfar 
hrunsins áratugir efnahagslegra þrenginga. Konur ríkissósíalismans tóku 
einföldum lausnum nýrra sjálfsmynda án sýnilegrar mótspyrnu. Á Íslandi 
hefur því kynjajafnrétti sem ríkir verið náð með samstilltri baráttu kvenna-
hreyfinga, pólitískum stuðningi og framlagi akademíunnar (Þorgerður 
Einarsdóttir, 2004). Því ætti næstu áfangastaðir ekki að vera flugleið í burtu 
og árangurinn ekki að liggja í fjölda nýrra skattgreiðenda heldur í upp-
byggingu samfélags sem byggir á jafnrétti. 
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Mæling pólitískra stöðuveitinga 
 

Gunnar Helgi Kristinsson 

 

Á mörgum sviðum vísinda hafa fundist lausnir á mælingavanda sem telja má 
viðunandi miðað við þann kenningalega ramma sem mælingarnar taka mið 
af. Slíkar lausnir eru aldrei endanlegar, í þeim skilningi að mælingin sé sú eina 
rétta eða nái til allra mögulegra tilvika, en þær skila viðunandi upplýsingum 
miðað við stöðu þekkingar á hverjum tíma.  

Þessu er hins vegar ekki alltaf að heilsa. Sum hugtök eru margslungin í 
þeim skilningi að fyrirbærin sem þau eiga að ná yfir birtast með mismunandi 
hætti. Pólitískur óstöðugleiki getur verið gagnlegt greiningarhugtak í ýmsum 
aðstæðum en hann getur komið fram sem tíð stjórnarskipti, miklar sveiflur í 
kjörfylgi flokka eða mikil tíðni pólitísks ofbeldis, svo dæmi séu tekin, þótt 
ekkert eitt þessara fyrirbæra sé fullnægjandi mæling fyrirbærisins. Ástæðan er 
sú að pólitískur óstöðugleiki vísar að nokkru leyti til huglægs óvissuástands 
sem getur skapast fyrir tilstilli margra samverkandi þátta. 

Algengasta aðferð félagsvísindanna til að bregðast við vanda af þessu tagi 
er að nota spurningakannanir sem aðferð til að skyggnast inn í hugarheim 
samfélaga með því að ræða við úrtak íbúa þeirra. Vandaðar 
spurningakannanir geta veitt upplýsingar um samsetningu þýðis, mat á 
staðreyndum og skoðanir. Þær veita jafnframt færi á að prófa tilgátur um 
samband breyta. 

Notkun kannana til að leggja mat á „staðreyndir“ eða ástand 
samfélagslegra fyrirbæra er hins vegar ýmsum vandkvæðum bundin. Það er 
engin trygging fyrir því að meirihluti fólks hafi rétt fyrir sér um staðreyndir. 
Að vísu sýndi Condorcet fram á í umfjöllun sinni um kviðdóma að ef meira 
en helmings líkur eru á að einstakir kjósendur hafi rétt fyrir sé aukast líkurnar 
á að niðurstaða atkvæðagreiðslu verði rétt eftir því sem kjósendum fjölgar 
(sjá t.d. McLennan, 1998). Ýmsir hafa dregið af þessu víðtækar ályktanir 
(Surowiecki, 2004). Vandinn er hins vegar sá að oft höfum við ekkert 
raunhæft mat á því hversu líklegt sé að meðalkjósandinn hafi rétt fyrir sér – 
og það má allt eins snúa kennisetningu Condorcets við og segja að ef meira 
en helmings líkur eru á að kjósendur hafi rangt fyrir sér séu því meiri líkur á 
að niðurstaða atkvæðagreiðslu verði röng eftir því sem fleiri taka þátt. Þessu 
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virðist Ólafur pá hafa áttað sig á samkvæmt Laxdælu þegar hann sagði: „Það 
vil ég að þeir ráði sem hyggnari eru því verr þykir mér sem oss muni duga 
heimskra manna ráð er þau koma fleiri saman“(Laxdæla 1986, bls. 1562). 

Hugsum okkur að við viljum gera tilraun til að mæla staðsetningu 
stjórnmálaflokkanna á einhvers konar hægri-vinstri kvarða. Mikið notuð 
aðferð er að biðja kjósendur að raða flokkunum t.d. á kvarða frá núll og upp 
í tíu. Vandinn er sá að kjósendur kunna að leggja mismunandi skilning í hvað 
felst í hægri-vinstri kvarðanum og raða flokkunum á mismunandi forsendum. 
Önnur aðferð er að ganga út frá skýrri skilgreiningu á hægri og vinstri og leita 
leiða til að mæla atferli flokkanna með einhvers konar mælitækjum. Í því efni 
má til dæmis hugsa sér innhaldsgreiningu á kosningastefnu flokkanna, val 
þeirra við myndun samsteypustjórna, greiningu á áherslum þeirra í opinberri 
stefnumótun og þar fram eftir götunum. 

Þriðja leiðin er síðan eins konar millileikur á milli fyrstu og annarrar 
aðferðarinnar, nefnilega að nota sérfræðingakannanir, eins og gert hefur 
verið í vaxandi mæli í stjórnmálafræði á undanförnum árum (Budge, 2000). Í 
sérfræðingakönnun eru mun færri spurðir en í venjulegri úrtakskönnun en á 
móti er gert ráð fyrir að þeir sem spurðir eru hafi sérstaka innsýn í málefnið 
sem spurt er um. Sérfræðingakönnun er þannig ekki bara ódýrari aðferð við 
að afla upplýsinga sem ella mætti afla í stærri úrtakskönnunum – þótt 
vinsældir þeirra megi vafalaust að einhverju leyti rekja til þess – heldur tilraun 
til að afla upplýsinga sem uppfylla betur kröfur um réttmæti mælinga.  

Réttmæti 

Réttmæti vísar til þess hvort breyta mæli það sem hún á að mæla (Bollen, 
1989). Sá vandi er vel þekktur í spurningakönnunum að fólk svari 
spurningum sem það hefur ekki þekkingu eða skoðun á. Slík mæling er 
yfirleitt merkingarlaus og uppfyllir ekki kröfur um réttmæti. Viðfangsefni 
stjórnmálafræðinnar geta verið þess eðlis að merkingarlítið sé að spyrja 
almenning en svör sérfræðinga geti hins vegar veitt þær upplýsingar sem á 
þarf að halda. Orðið sérfræðingur, í þessu samhengi, vísar ekki endilega til 
akademískrar þjálfunar heldur til einstaklinga sem búast má við að vegna 
staðsetningar, reynslu og þekkingar hafi sérstaka innsýn í þau fyrirbæri sem 
spyrja á um. Oftast eru ekki gildismat eða viðhorf sérfræðinganna 
viðfangsefni spurningakannana heldur mat þeirra á stöðu þeirra fyrirbæra 
sem spurt er um, eiginleikum þeirra, ferlum og öðru slíku. 
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Ólíkt því sem á við um úrtakskannanir eru engin viðmið til um fjölda 
þeirra sérfræðinga sem þarf að ræða við til að niðurstöður verði marktækar. 
Sérfræðingakannanir byggja ekki á tilviljanaúrtökum og því skila 
marktæknipróf engum upplýsingum um þær. Hins vegar má að sjálfsögðu 
notast við kviðdómskenningu Condorcets hvað það varðar að þegar 
spurningin snýst um rétt eða rangt – og byggt á svörum sérfræðinga – þá 
aukast líkurnar á að við fáum rétta niðurstöðu eftir því sem fleiri eru spurðir.  

Fyrir sérfræðingakannanir skapar það sérstök vandamál ef sérfræðingarnir 
eru ósammála um stöðu þeirra fyrirbæra sem á að rannsaka. Ósamkomulag 
sérfræðinga getur tekið á sig nokkrar myndir.  

Í fyrsta lagi er mögulegt að þekking þeirra sé hlutaþekking af vissum 
þáttum þess fyrirbæris sem á að skoða en nái ekki til fyrirbærisins í heild, líkt 
og í hinni frægu dæmisögu Vivekananda um upplifun tveggja blindra manna 
af fíl. Annar heldur í ranann og heldur að fíllinn sé langur, ávalur, rakur og 
mjúkur, hinn heldur í fótinn og heldur að fíllinn sé ekki ósvipaður pálmatré í 
laginu.  

Í öðru lagi kann ósamkomulagið að felast í því að þótt þorrinn sé 
sammála geti lítill minnihluti verið á annarri skoðun. Svör af því tagi má 
stundum líta á sem útliggjandi gildi sem trufla heildarmyndina en ættu ekki að 
raska megin niðurstöðum (t.d. líkt og litblindur maður í hópi fólks sem ekki 
er litblint). 

Í þriðja lagi er stundum ástæða til að setja spurningamerki við það hversu 
hreinskilnir sérfræðingarnir eru. Sérfræðingar af því tagi sem hér um ræðir 
eru oft tengdari viðfangsefnum sínum en títt er um almenning í 
úrtakskönnunum. Slík tengsl geta gert þá meðvitaða um möguleika sína til að 
hafa áhrif á niðurstöður rannsóknarinnar og jafnvel viðkvæma fyrir 
hugsanlegum veilum í þeim trúnaði sem á að gilda um viðtöl.  

Loks er mögulegt að þekking á því fyrirbæri sem spurt er um sé ekki 
útbreidd, jafnvel meðal sérfræðinga, og þeir freistist til að giska á svör sem 
skapar tilviljanakenndan villuþátt í niðurstöðum rannsóknar.  

Hugsanlegt er að bregðast við öllum nema fjórða atriðinu. Við fyrsta 
atriðinu má bregðast með því að gæta þess einfaldlega að sérfræðingar séu 
valdir af mismunandi sviðum, þannig að reynsla þeirra samanlagt endurspegli 
ólíkar hliðar þess fyrirbæris sem á að rannsaka. Hins vegar þarf í því tilviki að 
huga vandlega að því hvernig einstök svör eru vegin inn í heildarmyndina. 
Við öðru og þriðja atriðinu má bregðast með því að hreinsa gögnin, þannig 
að ef tilteknir svarendur greina sig merkjanlega frá öðrum eða sýna skýr 
merki um að vera ósamvinnuþýðir eru svör þeirra einfaldlega sett til hliðar.  
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Fjórða atriðið er hins vegar þess eðlis að erfitt er að leiðrétt fyrir áhrif 
þess innan ramma rannsóknar. Ef til vill má líta svo á að þar sem enn er til 
staðar róttækt ósamkomulag sérfræðinga jafnvel eftir að reynt hefur verið að 
leiðrétta fyrir áhrif fyrstu þriggja þáttanna geti það verið vísbendingum um 
aðstæður af þessu tagi.  

Mæling á pólitískum stöðuveitingum 

Pólitískar stöðuveitingar eru eitt af þeim viðfangsefnum sem erfitt hefur 
reynst að mæla með hefðbundnum aðferðum stjórnmálafræðinnar. Mikið af 
umfjöllun um efnið byggir ekki á mælingum heldur eigindlegum og 
sögulegum gögnum (t.d. Peters og Pierre, 2004; Shefter, 1994; Silberman, 
1993). Ekki er vitað til þess að reynt hafi verið að mæla umfang pólitískra 
stöðuveitinga með könnunum hjá almenningi, enda má til sanns vegar færa 
að þótt slíkar kannanir gætu mælt trú almennings á umfang pólitískra 
stöðuveitinga er alls óvíst um tengsl slíkrar trúar við fyrirbærið í reynd. Vitað 
er að skoðanir fólks á útbreiðslu spillingar ýmiss konar eru ekki ótengdar 
ýmsum bakgrunnsbreytum og pólitískum skoðunum. Þetta kemur meðal 
annars skýrt fram í rannsóknum höfundar á útbreiðslu fyrirgreiðslu á 
sveitarstjórnarstiginu (sjá einnig Þjóðarpúls Gallup, 2009). 

Vandinn við að mæla umfang pólitískra stöðuveitinga er tvíþættur.  
a) Skilgreiningarvandi. Í fyrsta lagi er vandasamt að skilgreina pólitískar 

stöðuveitingar með fullnægjandi hætti. Auk einfaldleika er sú krafa gerð til 
skilgreininga að þær greini fyrirbæri sem þær ná til skýrt frá öðrum 
fyrirbærum. Víðasta skilgreining pólitískra stöðuveitinga nær til allra 
stöðuveitinga þar sem pólitískir aðilar eru formlega í aðstöðu til að ráða í 
störf hvort sem þeir nota sér þá aðstöðu eða ekki. Stundum nýta hins vegar 
hinir pólitísku aðilar ekki þá aðstöðu sem þeir hafa til að hafa áhrif á 
ráðningar (eftirláta það t.d. yfirmönnum í fastaliði stjórnsýslunnar) og það 
hefur því litla merkingu að kalla slíkar stöðuveitingar pólitískar. Þrengri 
skilgreining felur í sér að þær stöðuveitingar megi kalla pólitískar þar sem 
pólitískir aðilar koma raunverulega við sögu ákvarðana í þeim skilningi að 
þeir undirriti ekki einfaldlega ákvarðanir sem þegar hafa verið teknar af 
öðrum. Slíkan skilning má kalla „milli-víðan“, því hinir pólitísku yfirmenn 
geta notað mismunandi viðmið við veitingu starfa, þar á meðal fagleg og 
skrifræðisleg (sjá nánar Gunnar Helgi Kristinsson, 2006a). Þröngur 
skilningur á pólitískum stöðuveitingum felur hins vegar í sér að pólitískir 
aðilar séu ekki aðeins í formlegri aðstöðu til að veita störf og nýti sér þá 
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aðstöðu, heldur nýti hana á grundvelli pólitískra viðmiða í þágu pólitískra 
hagsmuna viðkomandi flokks og stjórnmálamanns. 

b) Mælingarvandi. Mælingarvandinn lýtur einkum að milli-víðu og þröngu 
skilgreiningunni á pólitískum stöðuveitingum. Í sjálfu sér er ekki flókið að 
komast að því hvar stjórnmálamenn eru formlega í aðstöðu til að veita störf. 
Komast má að því með lestri viðkomandi lagabálka. Hvort þeir nýta sér 
aðstöðuna í reynd eða eftirláta það stjórnsýslunni að ákveða stöðuveitingar 
liggur hins vegar ekkert fyrir opinberlega hvað þá um það hvort þeir nýti 
stöðuveitingavaldið sér og sínum til pólitísks framdráttar. Í hvaða mæli þeir 
koma í reynd að ákvörðunum er kannski heldur ekki mikið leyndarmál, þótt 
það komi að vísu hvergi fram í opinberum gögnum. Hins vegar er miklum 
vandkvæðum bundið að komast að því í hvaða mæli veitingavaldinu er beitt í 
þágu einstakra stjórnmálamanna eða flokka. Stjórnmálamenn hafa hag af því 
að fela þær gerðir sínar sem falla undir þennan flokk stöðuveitinga og láta 
sem um eitthvað allt annað hafi verið að ræða. Ástæðan er sú að stjórnskipun 
lýðræðisríkja sem og almenn sjónarmið um skilvirka eða heiðarlega 
stjórnsýslu gera ráð fyrir skýrum greinarmuni starfa þar sem pólitísk 
sjónarmið, annars vegar, og fagleg eða skrifræðisleg hæfni, hins vegar, eigi að 
ráða vali fólks til starfa. Að beita pólitískum sjónarmiðum þar sem þau eiga 
ekki við má líta á sem eina tegund spillingar, í þeim skilningi að 
almannahagur er ekki ráðandi sjónarmið við stöðuveitinguna.  

Mælingar á pólitískum stöðuveitingum á Íslandi 

Tvær tilraunir hafa, svo vitað sé, verið gerðar til að meta umfang pólitískra 
stöðuveitinga á Íslandi. Sú fyrri var gerð árið 2005 og birtust niðurstöður 
hennar árið eftir (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006a, 2006b). Hin síðari var 
framkvæmd 2008, sem hluti af alþjóðlegu rannsóknarverkefni sem meðal 
annars var mótað með hliðsjón af fyrri rannsókninni á Íslandi. Niðurstöður 
hennar eru enn óbirtar en munu væntanlega sjá dagsins ljós í ritstýrðri bók 
sem kemur út áður en langt um líður (Kopecky og Mair, væntanleg). Í báðum 
tilvikum er byggt á sérfræðingaviðtölum en nálgunin er engu að síður á 
margan hátt ólík.  

Fyrri rannsóknin 
Í fyrri rannsókninni var búinn til listi yfir stöðuveitingar í æðstu störf hjá 
ríkinu á tímabilinu 2001-2005. Til æðstu starfa voru talin störf forstöðu-
manna ríkisstofnana, hæstaréttardómara, ráðuneytisstjóra og sendiherra. Alls 
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voru þetta 111 stöðuveitingar. Viðtöl voru tekin við 17 einstaklinga sem 
taldir voru í góðri stöðu til að þekkja til þeirra atriða sem einkum hefðu haft 
áhrif á viðkomandi stöðuveitingar. Þeir voru beðnir að taka afstöðu til þess 
hversu vel viðkomandi stöðuveitingar samrýmdust þremur líkönum af 
stöðuveitingum: 

a) Skrifræðislegt líkan þar sem einkum er byggt á starfsreynslu og 
starfsframa þess starfsfólks sem fyrir er í viðkomandi skipulagsheild, óháð 
upphaflegri menntun.  

b) Faglegt líkan, þar sem aðallega er byggt á menntunarskilyrðum og 
árangursríkum starfsferli í tilteknu fagi fremur en í tiltekinni skipulagasheild. 

c) Pólitískt líkan, þar sem pólitískir hagsmunir handhafa 
stöðuveitingavaldsins eru ráðandi, þar á meðal sjónarmið um pólitískan 
trúnað, umbun fyrir veittan stuðning eða samtryggingu stjórnmálamanna. 

Ekki var litið svo á að líkönin útilokuðu hvert annað þannig að aðeins eitt 
þeirra gæti komið við sögu hverrar stöðuveitingar. Sama stöðuveiting getur 
iðulega fullnægt skilyrðum fleiri en eins líkans (sjá nánari lýsingu í Gunnar 
Helgi Kristinsson 2006a). 

Niðurstaða athugunarinnar var sú að 68% stöðuveitinganna fullnægðu 
skilyrðum faglega líkansins, 57% fullnægðu skilyrðum skrifræðislega líkansins 
og 46% fullnægðu skilyrðum pólitíska líkansins.  

Tafla 1. Samrýmanleiki stöðuveitinga við í æðstu störf hjá ríki 2001-2005 við 
stöðuveitingalíkön 

 
Ath. Lítilsháttar endurmat veldur því að hlutur pólitíska líkansins er tveimur stöðuveitingum meiri en í 
áður birtum niðurstöðum. Í töfluna vantar eina stöðuveitingu sem ekki tókst að afla fullnægjandi 
upplýsinga um hvað skrifræðislega líkanið varðar. 
 

Þröng skilgreining á pólitískum stöðuveitingum var notuð við þessa 
rannsókn en brugðist var við óvissu mælingarinnar með því meta 
möguleikana á því að annars konar sjónarmið hafi verið ráðandi við 

Fjöldi %

Faglega líkanið eingöngu 16 15

Skrifræðislíkanið eingöngu 8 7

Skrifræðis- og faglega líkanið 35 32

Pólitíska líkanið eingöngu 19 17

Pólitíska og faglega líkanið 12 11

Pólitíska og skrifræðislíkanið 9 8

Pólitíska, faglega og skrifræðislíkanið 11 10

SAMTALS 110 100
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stöðuveitinguna. Samkvæmt því eru ytri mörk pólitískra stöðuveitinga á 
bilinu 19-51, þ.e. 17% samrýmast einungis pólitíska líkaninu en 46% 
samrýmast pólitíska líkaninu ásamt öðru eða báðum hinna. Engin örugg leið 
er til að meta hvort pólitíska líkanið er ráðandi í þeim tilvikum þar sem 
önnur líkön komu til greina, enda hugsanlegt að í huga þess sem 
veitingavaldinu beitir hafi það ekki einu sinni verið ljóst hver væri aðalástæða 
veitingarinnar. Rannsóknin varpar talsverðu ljósi á útbreiðslu pólitískra 
stöðuveitinga á Íslandi en skilur óneitanlega eftir nokkra óvissu um hvort 
umfang pólitískra stöðuveitinga sé nær 19% eða 51%. Ein leið til að orða 
niðurstöðuna er samt að 51% stöðuveitinga samrýmist pólitísku líkani af 
stöðuveitingum, jafnvel þótt þær samrýmist í mörgum tilvikum einnig öðrum 
líkönum, þannig að þeir sem hljóti störf fullnægi lágmarksskilyrðum um 
reynslu eða faglega hæfni.  

Síðari rannsóknin 
Síðari rannsóknin er hluti af rannsóknarverkefni sem nær til flestra 
Evrópuríkja og miðar að því að meta umfang pólitískra stöðuveitinga á 
mismunandi sviðum opinbera geirans og mismunandi þrepum. Rætt var við 
fimm sérfræðinga á níu mismunandi sviðum opinbera geirans í hverju landi 
fyrir sig sem gerir 45 viðtöl. Viðtölin voru hálf-opin í þeim skilningi að 
viðmælendum var gefinn kostur á að tjá sig talsvert umfram það sem 
fyrirfram gefnir svarmöguleikar buðu upp á. Hins vegar var spurninga 
jafnframt spurt með þeim hætti að mögulegt væri að fella svör að slíkum 
svarmöguleikum. Sérfræðingarnir voru eingöngu spurðir um afmarkaðan 
geira ríkisvaldsins hver fyrir sig (t.d. mennta- og menningarmál, dómsvaldið, 
utanríkisþjónustan o.s.frv.) en innan hvers sviðs voru þeir spurðir í fyrsta lagi 
um ráðuneyti, í öðru lagi um stjórnsýslustofnanir og í þriðja lagi um 
framkvæmda- og þjónustustofnanir. 

Fyrir hverja tegund stofnana voru þeir spurðir um fimm atriði: 
 
1. Hvort pólitískir aðilar væru formlega í aðstöðu til að ráða í störf á 
viðkomandi sviði. Þessi spurning snýst í raun um pólitískar stöðuveitingar 
samkvæmt víðustu skilgreiningu hér að ofan og niðurstöðurnar eru ekki 
samanburðarhæfar við eldri rannsóknina. 
 
2. Hvort pólitískir aðilar réðu í reynd. Hér er spurt um pólitískar 
stöðuveitingar í „milli-víðum“ skilningi, þ.e. hvort pólitískir aðilar komi að 
ráðningum án þess þó að spurt sé um vægi pólitískra sjónarmiða. Hvað bæði 
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þessi atriði varðar töldu svarendur, eins og vænta mátti, í meginatriðum að 
pólitískir aðilar réðu. 

 

Tafla 2. Pólitískar stöðuveitingar: skilgreiningar 1 og 2 

 
Þorri svarenda (91%) telur að pólitískir aðilar séu í aðstöðu til að ráða í störf og litlu minni fjöldi (82%) 
telur að þeir komi í reynd að slíkum ákvörðunum.  

 
3. Hvað hlutverki stjórnmálaflokkarnir gegndu við slíkar ráðningar? Þessi 
spurning fjallar um pólitískar stöðuveitingar í þröngum skilningi – hvernig 
flokkslegir þættir koma við sögu ráðninga. Niðurstöðuna má sjá í töflu 3.  
 

Tafla 3. Pólitískar stöðuveitingar: skilgreining 3 (Hlutverk stjórnmálaflokka 
við ráðningar) 

 
Spurningin var: hvaða hlutverki gegna stjórnmálaflokkarnir við slíkar ráðningar? 
 

Knappur meirihluti svarenda telur að stjórnmálaflokkarnir gegni miklu 
hlutverki við ráðningar. Í sumum tilvikum tóku viðmælendur það samt fram 
að það væru fyrst og fremst ráðherrarnir sem sinntu slíku fyrir hönd 
stjórnmálaflokkanna, frekar en að flokkarnir sem slíkir kæmu mikið við sögu. 

Spurningin veitir svör við því í hversu miklum mæli stjórnmálaflokkarnir 
og pólitísk sjónarmið koma við sögu þeirra stöðuveitinga sem pólitískir aðilar 
koma að. Hins vegar segja svörin í sjálfu sér ekki hversu víðtæk slík pólitísk 
afskipti séu (í hve stórum hluta stofnana) né hversu djúpt niður í 
stjórnsýsluna þau ná. Um það var hins vegar spurt sérstaklega. 

 
4. Hvort pólitískir aðilar hefðu áhrif við ráðningar hjá mörgum stofnunum 
eða fáum? 

Formlega í aðstöðu 91 88 95 91

Ráða í reynd 88 69 88 82

(N =) (43) (42) (43) (128)

Stjórnsýslu
stofnanir

Þjónustu
stofnanirRáðuneyti Alls

Mikið 55 42 62 53

Lítið eða ekkert 45 58 38 47

SAMTALS 100 100 100 100

(N=) (40) (36) (40) (116)

Stjórnsýslu
stofnanir

Þjónustu
stofnanir AllsRáðuneyti
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Tafla 4. Breidd pólitískra stöðuveitinga á Íslandi (% svarenda) 

 
„Myndir þú segja að stjórnmálaflokkarnir hafi áhrif á ráðningar (veldu það sem við á), Allar, flestar, fáar 
eða engar stofnanir“. Fjöldi svarenda: Ráðuneyti: 43 um efsta, 41 um millistjórnendur og 43 um lægsta; 
Stjórnsýslustofnanir: 38 um efsta, 35 um millistjórnendur og 38 um lægsta; Þjónustustofnanir: 44 um efsta, 
41 um millistjórnendur og 43 um lægsta.  

 
Svarendahópurinn skiptist nokkurn veginn jafnt í mati sínu á því hvort 

pólitískar stöðuveitingar nái til mikils eða lítils hluta stofnana. Nokkuð stór 
hópur svarenda (tæpur þriðjungur) treysti sér hins vegar ekki til að hafa 
skoðun á pólitískum stöðuveitingum í stjórnsýslustofnunum, enda eru fáar 
slíkar á sviði sumra ráðuneyta og starfsemi mjög sérhæfð.  

 
5. Hvort þeir hefðu áhrif á efsta stjórnunarþrepi, ráðningar millistjórnenda 
og á lægri stjórnunarstigum? 
 

Tafla 5. Hversu djúpt ná pólitískar ráðningar (% svarenda) 

 
Spurt var um hvert stjórnsýslustig, með valkostunum „stjórnmálaflokkar hafa áhrif“ og „stjórnmálaflokkar 
hafa ekki áhrif“.Fjöldi svarenda: Ráðuneyti: 43 um efsta, 41 um millistjórnendur og 43 um lægsta; 
Stjórnsýslustofnanir: 38 um efsta, 35 um millistjórnendur og 38 um lægsta; Þjónustustofnanir: 44 um efsta, 
41 um millistjórnendur og 43 um lægsta.  
 

Stærstur hluti svarenda er þeirrar skoðunar að pólitísk inngrip nái til efsta 
stjórnunarlagsins (92%), mun minna til millistjórnenda og í litlum mæli til 
lægri stjórnunarstiga. Þetta er í góðu samræmi við það sem áður hefur verið 
haldið fram um breytingar á íslenska fyrirgreiðslukerfinu hin síðari ár 
(Gunnar Helgi Kristinsson, 2001). 

Flestar eða allar stofnanir 49 52 54 51

Fáar eða engar stofnanir 51 48 46 49

SAMTALS 100 100 100 100

(N=) (41) (31) (39) (111)

Ráðuneyti
Stjórnsýslu
stofnanir

Þjónustu
stofnanir Alls

Efsta stjórnunarstig 100 84 91 92

Millistjórnendur 41 11 37 31

Lægri stjórnunarstig 12 0 21 11

Ráðuneyti
Stjórnsýslu
stofnanir

Þjónustu
stofnanir Alls
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Samanburður 

Að rannsaka sama fyrirbæri með ólíkum aðferðum getur bætt þekkingu 
okkar, sérstaklega í tilvikum þar sem vandkvæði eru við mælingar. Tiltekin 
mælingaraðferð getur veitt einhliða upplýsingar um fyrirbæri en nokkrar 
saman veitt upplýsingar um fleiri hliðar þess, á svipaðan hátt og þegar gengið 
er í kringum hlut frekar en að skoða hann alltaf frá sömu hlið. Rannsóknir á 
hægri-vinstri stöðu stjórnmálaflokka sem nota annars vegar sérfræðinga-
kannanir og hins vegar innihaldsgreiningu á kosningastefnuskrám benda til 
þess að þótt um suma hluti sé góð samsvörun sé athyglisvert misræmi um 
aðra. Benoit og Laver (2007) telja að sérfræðingakannanir sýni betri mynd 
heldur en greining á kosningastefnuskrám vegna þess að mæliskekkjan sé 
minni.  

Þær tvær mælingar á pólitískum stöðuveitingum á Íslandi sem hér hafa 
verið skoðaðar taka báðar til stöðuveitinga samkvæmt skilgreiningu 3, þ.e. 
þar sem pólitísk sjónarmið ráða veitingu starfs. Báðar ná til stöðuveitinga á 
efstu þrepum stjórnsýslunnar, en síðari rannsóknin nær einnig til 
stöðuveitinga á lægri stigum.  

Samkvæmt fyrri rannsókninni eru pólitískar stöðuveitingar samkvæmt 
skilgreiningu 3 á bilinu 17-46% stöðuveitinga á efsta þrepi stjórnsýslunnar. 
Samkvæmt síðari rannsókninni telja 92% viðmælenda að pólitískar stöðu-
veitingar séu algengar á efsta þrepi stjórnsýslunnar, en 52% telja að þær nái til 
flestra eða allra stofnana. Sé gert ráð fyrir að svör endurspegli mismunandi 
reynslu svarenda af opinbera geiranum, þannig að hver um sig hafi svarað 
réttilega um þann hluta stöðuveitinga sem hann þekkir til, má túlka hlutfalls-
tölurnar þannig að þær lýsi umfangi pólitískra stöðuveitinga. Samkvæmt því 
hafa stjórnmálaflokkar áhrif í um helmingi stofnana en einkum á efsta stigi. 
Séu þessar upplýsingar vegnar saman (.51 x .92) fæst það út að pólitískar 
stöðuveitingar geti numið nálægt 47% stöðuveitinga á efsta stigi. Sú tala er lík 
þeirri niðurstöðu eldri könnunarinnar að 46% stöðuveitinga samrýmist 
pólitísku líkani af stöðuveitingum. Samkvæmt þessum tveimur ólíkum 
mælingum má þannig leiða líkur að því að helmingur stöðuveitinga á efsta 
stigi stjórnsýslunnar sé af pólitískum toga. 
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Preserving the ‘right’ pay balance within 
the aura of gender equality 

 
Gyða Margrét Pétursdóttir 

 

The ‘gender pay gap’ is widely addressed in research and public debate in 
recent years. The gender pay gap is defined as the average wage differential 
between men and women (salary divided by working hours) (Þorgerður 
Einarsdóttir & Kristjana Stella Blöndal, 2004). When comparing Iceland to 
the other Nordic countries, the gender pay gap is highest in Iceland (Lilja 
Mósesdóttir, et al., 2006). But how does this difference in men’s and 
women’s wages affect couples relationships?  

Nyman (1999), in a qualitative study about Swedish couples’ perceptions 
of sharing money and consumption concluded that the wage differential 
between men and women is not the key influential factor concerning sharing 
money and consumption. Even when the couples’ pay is almost equal the 
man’s power over money and consumption is still much greater than the 
woman’s. So despite the equal pay, “women may still find themselves in a 
subordinate economic position relative to their husbands” (p. 789). If 
women were to earn more than their husbands the distribution of money 
would not necessarily change because of deeply rooted ideas about women’s 
and men’s roles within the family. Culturally defined traditions, norms and 
values are central in understanding intra-household sharing according to 
Nyman (1999). Nyman (2003) interviewed Swedish couples in a study about 
the different meanings that money acquires. She concluded that money, 
when defined as owned by the husband or the wife, gave the owner “a 
degree of power over it, and despite a rhetoric of pooling and sharing, the 
higher earner had more control over money and its use” (p. 92-93).  

Connell’s (1987; Connell & Messerschmidt, 2005) concept of ‘hegemonic 
masculinity’ describes “the culturally authoritative masculinity” (Acker, 2006, 
p. 30). Hegemonic masculinity is based on the existence of women and 
marginalized groups of men. There is, however, “no femininity that is 
hegemonic in the sense that the dominant form of masculinity is hegemonic 
among men” (Connell, 1987, p. 183). Connell (1987) thus speaks of 
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‘emphasized femininity’. Compliance is an important aspect of the concept 
of emphasized femininity. Women to a certain degree comply; this 
compliance is maintained and promoted at the cultural and ideological level, 
through mass media and marketing, affecting interpersonal relationships 
between men and women (Connell, 1987). Connell’s concepts are employed 
in the present analysis.  

Data and method 

A total of 48 qualitative interviews with 24 men and 24 women, with 
children aged from two months to 18 years, were conducted. The 
interviewees work in three different spheres of the labour market. They are 
employers and employees in software firms; for the City of Reykjavík; and in 
fast food restaurants and mini-markets. The interviews were in most cases 
carried out in the workplace and the managers in each workplace put the 
researcher in contact with possible interviewees. The data were collected 
between January 2005 and February 2006. Most of the interviews lasted over 
an hour and they were digitally recorded and transcribed verbatim. The data 
were read and coded for reoccurring themes or discursive strands. The data 
were then read again to recheck reoccurring themes and to validate their 
weight in the analysis. Discourse analysis was used in the investigation. 
Discourse analysis is used to explore the underlying meaning of certain 
words and statements and how they reflect a particular system of knowledge 
or ideas. According to Gill (2000), language has a formative power. We are, 
as individuals, shaped by existing discourses at the same time as we take part 
in their shaping and reproduction. Discourse analysis provides us with a 
critical awareness of our taken-for-granted everyday knowledge.  

The men and women interviewed were asked how their salaries compared 
to their spouses’ salaries. The question usually followed after they had been 
asked if they felt they were getting paid according to their work effort. Of 
the 48 people interviewed, women were paid more than their male spouses 
on four occasions (three interviewees, one spouse of an interviewee), seven 
interviewees were single parents and for the remaining married or cohabiting 
interviewees it was the male spouse who received a higher salary. The aim 
was not to gather information about their spouse’s earnings per se but the 
difference in their earnings and the rationalization and justification 
discourses they drew upon when discussing this difference. It is important to 
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bear in mind that only one spouse of a couple was interviewed, therefore 
perspectives of the other partner were not collected.  

Women mostly preserving the peace – Do not disturb 

When the women discuss their salaries in relation to their husbands or 
spouses’ salaries, three related themes emerged from their answers, presented 
in the order discussed in this section: ‘on the same track’, ‘unmasked 
dissatisfaction’, and ‘his choice’. The first theme, ‘on the same track’, and the 
third theme, ‘his choice’, are tied to the ‘aura of gender equality’ and concern 
how both women and men want to believe that equality reigns in their 
relationship despite practical evidence indicating otherwise. The theme ‘on 
the same track’ surfaced in the words of Bryndís, she said:  

 
All put together we’re on a very similar track ... his salary has been a bit higher 
than mine but I would say we’re just totally on the same track. 

 
First she says “we’re on a very similar track” but then she adds “we’re just 
totally on the same track.” Many of the interviewees want to believe they are 
equal. Bryndís illustrates this rather well; even though her partner’s salary is 
higher she is eager to convince herself and the researcher that they are 
equals: “totally on the same track.”  

Most of the women received salaries that were (much) lower than their 
spouses. In order to keep their sense of dignity intact they go to great lengths 
to convince themselves and the researcher that their spouse’s salaries are 
decided on objective grounds or by justifiable reasons; for example, that he 
has more education and holds more responsibility, implicitly stating that 
there is no sexism involved. Asked to compare her salary with her husband’s 
– a manager – Sara, who has no management responsibilities, said: 

 
Sara: Just a drop in the ocean [her salary compared to his], but he has a lot more 
responsibility 
 
R: But what would you estimate in percentages? 
 
Sara: Percentages? Well he receives at least double what I get. He has much more 
responsibility and in fact, more educated and also responsibility and really as a manager 
and, so I understand that, but of course he receives more but I’m not frustrated 
about that because I’m content. 
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In the short conversation, Sara mentions three times that her husband holds 
more responsibility than she does, has more education and holds a 
management position as part of his responsibility. Therefore, it could be said 
that four times in this short passage she stresses his responsibility. Sara’s 
answer raises the question if two more years of schooling and his 
responsibility is worth double the pay.  

Women who work for the City of Reykjavík and receive salaries that are 
much lower than their spouses, who also work in the public sector and have 
a similar education, are in a position to voice their dissatisfaction in an 
explicit manner, i.e. ‘unmasked dissatisfaction’, because all the referents and 
criteria are openly available. However, a wage differential between men and 
women has been reported within the City of Reykjavík. Men more often than 
women receive bonuses to their regular salaries in the form of payments for 
driving their own cars, for work related activities and overtime (worked or 
not) (Kristjana Stella Blöndal & Ævar Þórólfsson). Regular salaries are 
negotiated through agreements made by trade unions and committees. A 
female manager working for the City of Reykjavík said: “The wage contracts are 
decided by others and you are just bound by their decisions.” Therefore employees are 
not in a position to negotiate their regular salaries with their managers; the 
way to influence their salaries is through the trade union. Marta is a 
professional, her spouse is also a professional, they both work in the public 
sector, and when asked how her salary compared to her husband’s, she 
replied:  

 
In fact he gets paid a lot more than I do, he gets at least, sometimes even as 
much as one hundred thousand more in his pocket than I do, most of the time ... 
just his average pay is much higher even if he has just one more year of 
education. 
 

Marta has all the referents and criteria intact; she knows what to measure up 
to and therefore feels the inequality. She is not satisfied with her own salary, 
even though she has found a way to cope by scaling a good salary versus 
satisfaction with the work. Much more common in the data were the women 
who work in civil service who have spouses who work in the private sector. 
In these cases both women and men used the women’s public sector status 
as a justification for her much lower salary. In the absence of that 
justification, cracks begin to develop in the women’s belief system; to them it 
begins to seem obvious that they are being discriminated against. Marta is 
well aware that her husband has only one more year of education than she 
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has, but his salary is much higher than hers and she is not happy about it. In 
recent years women have been told, both explicitly and inexplicitly, that in 
order to earn the same as men all they need to do is get an education and 
then all else will follow. Research evidence has shown that this is not the 
case. A survey conducted among members of the Union of Public Servants 
in 2008 reveals that the difference in overall payments for men and women 
with university degrees is almost 18% in favour of men (Guðbjörg Andrea 
Jónsdóttir et al., 2008). 

The women whose spouses earn less than they do have to justify their 
own salaries, why they receive more than their spouses, and their spouse’s 
salaries – why they are not earning more. Within the ‘aura of gender equality’ 
men and women are supposed to be equals. It is difficult, but socially 
acceptable, for a woman to admit that her husband has a higher salary than 
she does, bringing us to Connell’s (1987) concept of ‘emphasized femininity’. 
But what seems to be even harder is to admit that your husband receives 
less; this is not socially acceptable. It is interpreted as a sign of his in-
competence, because in the eyes of both men and women, men are 
breadwinners and should be measuring up to homo economicus. Freyja is a 
manager, she has two undergraduate degrees and is about to finish a Master’s 
degree. Her husband is also about to finish a Master’s degree, and they both 
work in the software branch. Freyja was asked to compare her salary to her 
husband’s: 

 
R: But your salary compared with your husband’s, is it about the same or? 
 
Freyja: Well, naturally we’re not in the same position, therefore, it‘s maybe not 
strange that I receive a bit more but, hum, yes, therefore, so he is lower but he 
doesn’t have any authority or something of that sort. 
 
R: Is it much or just...  
 
Freyja: No, no, it’s not, not much, or well, no, but you know, what is much? I 
don’t know, one hundred thousand something like that, but he, he could be 
receiving more elsewhere and I’m sure, doing the same kind of work; he’s 
working in some developmental branch, which he finds enormously exciting and 
he’s just not ready to give that up for a higher salary. 
 

Freyja says it’s “maybe not strange that I receive a bit more.” She has to justify that 
her salary is higher than his, “not much” higher, even though she does not 
receive double his salary as Sara’s husband does. Therefore it could be said 
that Freyja’s salary is higher than her husband’s based on justifiable grounds; 
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she is in a managing position and works for a company who has a product to 
sell and is out of the developmental stage. It is not socially acceptable that 
women receive more than their spouses, therefore the justifying discourse. 
Freyja feels that she has to convince herself and the researcher that her 
husband could be earning more but he chooses to work in this particular line 
of work and therefore earns less than Freyja, i.e. ‘his choice’. According to 
her words he values work satisfaction more than a high salary: “he finds [the 
work] enormously exciting and he’s just not ready to give that up for a higher salary.” 
What seems to matter most to Freyja is the possibility of him earning more, 
therefore he measures up to society’s standards, to homo economicus and is the 
hegemonic partner in the relationship.  

Keeping the ‘right’ balance in the relationship 

Most of the men received a higher salary than their spouses. The discourses 
they draw from to justify this fact are different from the discourses women 
draw from. The themes that emerged from the men’s answers are: ‘in civil 
service’, ‘company policy’ and ‘traditional breadwinners’. The first two 
themes are related to ‘justifiable reasons’ discussed previously. By framing an 
issue as justifiable, an individual is possibly doing what Willig (2001) calls 
‘referring to a higher authority’, meaning that it is a discursive tool used to 
manage the issues at stake and possibly to seek legitimacy for an illegitimate 
cause. It is commonly taken for granted that men are the breadwinners even 
though women are in paid labour, men are also ‘ideal workers’ (Acker, 2006). 
Therefore it is not hard for both men and women to justify men’s higher 
wages which can be done by using several complementing discourses.  

A survey conducted among members of the Union of Public Servants in 
2008, cited earlier, reveals that a woman with a university degree can expect 
to earn nearly as much as a man with a high school diploma (Guðbjörg 
Andrea Jónsdóttir et al., 2008). This was clearly reflected in the data. Hilmar 
refers to himself as “without education”. He finished school at 16 and 
started working as a service worker for the City of Reykjavík. His wife has an 
undergraduate degree from university. She works in a female occupied sector 
in the labour market. Hilmar was asked to compare their salaries: 

 
R: But if you compare your salaries, are you on the same track or?  
 
Hilmar: No, that’s just way off, the difference is, the difference amounts to if we 
just compare what we can put in our pockets, I guess we’re talking about 40 to 
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45 percentage points, that’s how much higher my salary is, ha, despite for her 
three years of university education, she has sometimes been frustrated about that 
(laughs). But, yes, yes there is a considerable difference between us, yes, hem, 
yes, naturally it is shameful how little they receive [kindergarten teachers], it is 
preposterous. 

 
Hilmar’s working days are longer than hers; he receives two hours of 
overtime every day while her position amounts to 80% of full time. Then 
again, she is a department head at her workplace while he holds no such 
responsibility in his work. Hilmar responds to their difference in salaries with 
a laugh, laughing at her frustration but also with sympathy for the 
kindergarten teacher profession. His laugh might indicate that her low salary 
despite her university degree, and his higher salary despite his lack of 
education, have ensured the ‘right’ balance in the relationship. At the same 
time he is not blind to the injustices; he has sympathy for the profession but 
is relieved that his wife receives less than himself. Keeping the ‘right’ balance 
is more important than justice or fairness on the personal level.  

Most of the men did not question the fact that their salaries were or are 
higher than their wives’ and felt ineffectual in that regard; in other words, 
they did not acknowledge their privilege. Heidar is in his late twenties, and he 
lives with the mother of his child. She is the same age and has a very similar 
education: 

 
R: But your salary if you compare to your spouse’s salary, what’s the... 
 
Heidar: It’s higher, and if I calculate the percentage points then they’re about 25 
percent higher, maybe, no, no, it’s not that much, wait, maybe 20 percent higher, 
yes 20 percent higher, something like that. 
 
R: How do you feel about that? 
 
Heidar: For a while she always received a higher salary than I did because when I 
started working here then I really settled for a very low pay; it wasn’t an issue, 
just to get into the company and get some experience, get into this branch or this 
line of work I therefore settled for low pay but since then they have just gone up, 
just from the start, I passed her at a certain period and I know that she is about 
to receive a raise soon again so we stayed approximately hand in hand. I have 
just been climbing up the ladder, or above her recently, so I don’t deserve a 
higher salary ... It’s just company policy within each company. 

 
Heidar explains that at the beginning of their respective careers: “I really 
settled for a very low pay, it wasn’t an issue, just to get into the company” possibly to 
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preserve his masculinity. What he is saying is that he chose to accept a low 
salary. Since then he has “been climbing up the ladder”, “just from the start.” 
So what he is saying is that he was indeed able to have a higher salary than 
his spouse – always – but chooses very temporarily another path. He also 
uses a certain discursive technique when he discusses his position compared 
to his wife. He chooses a very humble approach: “I don’t deserve a higher salary 
... It’s just company policy within each company.” Interpreted as: ‘I’m not worthy of 
a higher salary but I don’t have a say in the matter.’ According to research, 
having a child raises men’s salaries while women’s salaries stand still. This 
has been interpreted in the light of the breadwinner ideology (Guðbjörg 
Andrea Jónsdóttir et al., 2006). Heidar does not see structural gender 
discrimination; he sees different companies and different salaries. He does 
not perceive himself to be in a position to influence change and is therefore 
unaware of his male privilege.  

Few of the men did not try to stay within ‘the aura of gender equality’; 
they saw themselves as breadwinners and were therefore happy about 
receiving higher salaries. They did not utilize any justification or rational-
ization discourses. Vilmundur is a vivid example of this trend. He is in his 
late twenties and sees himself as a breadwinner and does not have any 
doubts about it; first he talked about the pay difference between him and his 
wife: 

 
R: But your salary if you were to compare with your wife’s, is there a big 
difference or?  
 
Vilmundur: Yes she’s naturally a kindergarten teacher so I’m, she has naturally 
been working in kindergartens, as a kindergarten teacher, she was as, just 
uneducated at first and since then she has gotten the education ... She finished 
the studies, but I in fact during that time, five years, then I’ve always managed to 
receive about double as much as she has, so that’s how it is, as time passes. 
 
R: Yes so when her salary has gone up then yours has also... 
 
Vilmundur: Yes, then my salary has also gone up ... It has always been like that. 
 
R: How do you feel about this difference between you? 
 
Vilmundur: Naturally I think, I don’t know (laughs). One is such a male 
chauvinist that one thinks that it’s just fine ... Naturally one would be very 
satisfied if she got paid more ... But personally I would feel a bit stupid if she got 
paid more than I do, I would. Then I’d feel I wasn’t good enough ... I think it’s 
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because I’ve gotten to that age, something I grew up with. I think one would feel 
a bit like ... It’s stuck in me that the man has to be the primary (laughs) it’s really 
strange. But naturally that’s something that isn’t naturally any more, the times are 
naturally different, now we have, yes, how shall I put it, the times are different. 
It’s like when I was growing up then we had the discussion, I don’t know if I was 
ten or something like that, then you just got to carry the key around your neck 
and then we had something called ‘latchkey children’, some expression, people 
thought it was horrible, now nobody mentions it, now every child is a ‘latchkey 
child’ and it’s considered normal. So things have really changed a lot and 
naturally, one naturally, it’s natural that women receive the same salary as the 
man for the same work, think that’s natural, nothing wrong with that, but, yes. 
 
R: But you see yourself a little bit like, you know in your heart you see yourself as 
a breadwinner so...  
 
Vilmundur: Yes I do, so, yes it’s completely like that. 
 

Vilmundur uses his age as an explanatory factor concerning his view on the 
gender pay gap, he sees himself as being conservative due to his supposedly 
old age – Vilmundur is 31 years old.  

Recent surveys have concluded that younger generations, compared to 
older generations  (Auður Magndís Leiknisdóttir, 2005; as cited in  Bjarnason 
& Hjálmsdóttir, 2008), and earlier cohorts of the same young age (Andrea 
Hjálmsdóttir, 2007; as cited in Bjarnason & Hjálmsdóttir, 2008), hold less 
egalitarian views on gender issues. A quantitative survey among adolescents 
in Iceland measuring gender ideologies concludes that “both essentialist and 
neo-liberal gender ideologies tend to legitimize a traditional division of 
household labour. Both ideological stances are associated with traditional 
male gender roles, irrespective of the gender of the respondent” (Bjarnason 
& Hjálmsdóttir, 2008, p. 57). 

Vilmundur is partly right; there are more men his age who share his views 
but not due to old age and it is unclear if it is the age per se, more the 
ideological stance. These conclusions have been interpreted along the line 
that men in these age groups grew up with mothers who made compromises 
between paid employment and caring for the home and children. As boys 
they witnessed their mother’s struggles. But instead of seeing their fathers’ 
responsibility, and their own, in taking care of the home and children they 
opt for the traditional solution (Andrea Hjálmsdóttir, 2007; as cited in 
Bjarnason & Hjálmsdóttir, 2008). Vilmundur expresses the same sentiment; 
his upbringing was somewhat different though. He grew up with a single 
father and had to take care of his laundry from an early age and feels that he 
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lacked motherly care, especially on sick days. Vilmundur has a glossy image 
in his mind about what it must have been like growing up in an ‘ordinary’ 
home, where the mother took care of the laundry and the children.  

Also of interest is his comparison: he compares women’s battle for equal 
pay to the concept of ‘latchkey children’, something once considered 
negative but has become accepted within society. It is tempting to interpret 
his words along the lines that it is inevitable that women’s salaries will 
someday become equal to men’s salaries, a negative development that 
someday will be socially accepted: “It’s natural that women receive the same salary 
as the man for the same work, think that’s natural, nothing wrong with that.” His 
wording “nothing wrong with that” illustrates that Vilmundur has an ambivalent 
attitude towards equal pay; he does not stress the fairness or justice factor, 
further strengthened by his view of himself as a “male chauvinist” and a 
“breadwinner.” 

Concluding remarks 

The aura of gender equality describes how men and women believe and go 
to lengths to convince themselves and the researcher that equality reigns 
despite practical evidence indicating otherwise. They believe or perceive that 
they are in fact equal. Research evidence presented here reveals a different 
picture. Women are mostly eager to convince themselves and the researcher 
that their spouses have higher salaries based on objective grounds or 
justifiable reasons. If they do not, the women have explanations at hand that 
ensure the couples’ residence under the aura of gender equality. The men, 
implicitly or explicitly, see themselves as primary when it comes to wages and 
work prestige. They compete with other (ideological) men, hence hegemonic 
masculinity (Connell, 1987; Connell & Messerschmidt, 2005), and not with 
their spouses which they expect to earn less, hence emphasized femininity 
(Connell, 1987). The issue of power, fuels perception; men are in a more 
powerful position in the labour market than women when it comes to getting 
paid. This gives them more leverage in the home when it comes to domestic 
duties and child care – they are breadwinners in a model where women are 
‘junior partners’ (Acker, 2006) because of their lower salaries and 
subordinated positions in the labour market.  
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Pólitískir pílagrímar í Kína 
 

Hannes Hólmsteinn Gissurarson 

 

Einn sérkennilegasti kaflinn í hugmyndasögu tuttugustu aldar er um kynnis- 
og boðsferðir menntamanna frá Vesturlöndum til kommúnistaríkjanna, 
þegar ógnarstjórn var þar sem verst, en gestirnir sáu ekkert nema framfarir á 
öllum sviðum og lýstu því fjálglega, þegar heim kom. Hefur bandaríski 
fræðimaðurinn Paul Hollander (1990) skrifað ýmislegt um þetta og greint í 
bókinni Pólitískum pílagrímum. Margar „pílagrímsferðir“ Íslendinga voru farnar 
til Ráðstjórnarríkjanna á dögum Stalíns og um þær gefnar út frægar bækur. 
Halldór Kiljan Laxness setti saman tvær, Í austurvegi (1932) og Gerska æfintýrið 
(1938), en í Skáldatíma hans miklu síðar (1963) kvað við allt annan tón. 
Einnig skrifuðu tveir aðrir áhrifamiklir íslenskir menntamenn, Þórbergur 
Þórðarson (1935) og Kristinn E. Andrésson (1934), ferðarollur frá Rússlandi 
Stalíns. Hér verður sjónum beint að miður kunnum kafla þessarar sögu: 
skipulögðum ferðum íslenskra menntamanna til Kína fyrstu fimmtán ár 
kommúnistastjórnarinnar þar í landi. Fróðlegt er að bera ferðalýsingar þeirra 
saman við svipaðar lýsingar „pólitískra pílagríma“ til Ráðstjórnarríkjanna 
annars vegar og hins vegar við þann veruleika, sem gat þá að líta í Kína, en 
nú er margt fleira vitað um en áður, meðal annars af Svartbók kommúnismans 
(Courtois, 2009). 

„Maó er forsöngvarinn“ 

Kommúnistar unnu fullnaðarsigur í borgarastríðinu í Kína haustið 1949. 
Þremur árum síðar skrifaði séra Jóhann Hannesson kristniboði, sem lengi bjó 
í Kína og dvaldist síðan í Hong Kong, margar greinar í Morgunblaðið (Jóhann 
Hannesson, 1952a, 1952b, 1952c) um fjöldamorð hinna nýju stjórnvalda þar 
og kúgun. Samkvæmt Svartbók kommúnismans (Margolin, 2009) var þar ekkert 
ofsagt. Líklega drápu kommúnistar 2–5 milljónir manna í sveitum landsins 
1945-1949 og eina milljón í borgum og bæjum 1950–1957. Sjálfir viður-
kenndu leiðtogar þeirra á sínum tíma („Sjú En-Lai segir frá“, 1957), að þeir 
hefðu tekið af lífi hátt í milljón manns eftir sigur sinn. En íslenskir sósíalistar 
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tóku lítið mark á séra Jóhanni. Í Þjóðviljanum minnti Sverrir Kristjánsson 
(1952) á að hann skrifaði frá Hong Kong: „Í þessu vogreki lifir beiskjan og 
hatrið til þessa unga stórveldis alþýðunnar, sem hefur bundið endi á dýrð 
hins hvíta kynþáttar í Kína.“ 

Í sama mund og séra Jóhann Hannesson skrifaði sem mest um ógnar-
stjórn kínverskra kommúnista, þáðu sex Íslendingar boð um kynnisför til 
Kína, Jóhannes skáld úr Kötlum, Þórbergur Þórðarson rithöfundur, Ísleifur 
Högnason kaupfélagsstjóri, Skúli Þórðarson sagnfræðingur, Zóphónías 
Jónsson verkamaður og Nanna Ólafsdóttir varabæjarfulltrúi („6 Íslendingar 
til Kína“, 1952b). Sátu þeir veislu Maós Zedong í Beijing og voru við 
hátíðarhöld á Torgi hins himneska friðar 1. október á þriggja ára afmæli 
alþýðulýðveldisins. Jóhannes úr Kötlum (1952a) orti hrifinn: 

 

Og nú standa hetjurnar, 
sigurvegararnir miklu í 
hinni rauðu háborg keisarans 
og bjóða heiminum frelsi, 
bjóða heiminum frið, 
bjóða heiminum óð lífsins,  
— og Maó er forsöngvarinn. 

 

Þetta kvæði minnir óneitanlega nokkuð á hitt, sem Halldór Kiljan Laxness 
þýddi og birti í Gerska æfintýrinu um „söngvara þjóðvísunnar“, Jósíf Stalín, en 
það var kennt Kazakhaskáldinu Dzhambúl. 

Eftir hátíðarhöldin í Beijing ferðaðist íslenska sendinefndin um Kína og 
hafði til afnota sérstakan járnbrautarvagn með túlkum, lækni, fararstjóra og 
„fyrirgreiðslufólki“. Meðal annars hlustaði nefndin á söng, sem bændur voru 
sagðir syngja úti á ökrum: 

 

Þó öll tré yrðu að penslum, 
þó öll vötn yrðu að bleki, 
þó öll þjóðin kynni að skrifa, 
þá mundi það samt aldrei nægja 
til að tjá Maó forseta þakklæti okkar. 

 

Þegar heim kom, luku nefndarmenn lofsorði í kínverskan kommúnisma. Þar 
ynni einhuga alþýða að sköpun nýs heims (Jóhannes úr Kötlum, 1952b). Um 
leið réðust þeir harkalega á séra Jóhann Hannesson. Zóphónías Jónsson 
(1953) vísaði því á bug í Þjóðviljanum, sem séra Jóhann hafði haldið fram, að 
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kínverski herinn væri litinn hornauga vegna voðaverka. „Engir eiga slíkum 
vinsældum að fagna í Kína í dag eins og herinn. Fyrir því fengum við ótal 
sannanir, meðan við dvöldum í Kína.“ Grein eftir Ísleif Högnason (1953) í 
Þjóðviljanum bar fyrirsögnina: „Þér skrökvið, séra Jóhann.“ Þar kvað hann 
kynni sín af kínverskri alþýðu hafa sannfært sig um, að það hlyti að vera 
ósatt, sem séra Jóhann hafði fullyrt, að menn hefðu verið grafnir lifandi í 
Kína og áhorfendur haft skemmtun af. (Í Svartbók kommúnismans (Margolin, 
2009, bls. 479) segir hins vegar, að nokkur dæmi hafi verið um þessa aftöku-
aðferð í Kína eftir valdatöku kommúnista.) Magnús Kjartansson (1953)  
ritstjóri hæddist einnig í Þjóðviljanum að „barnaskap hinnar sólbrenndu hetju 
frá Hong Kong“. 

„Ævintýrið að byrja“ 

Næstir fóru til Kína sumarið 1954 þrír ungir sósíalistar, Ingi R. Helgason, 
lögfræðingur og síðar framkvæmdastjóri Sósíalistaflokksins, Þórólfur 
Daníelsson, formaður Iðnnemasambands Íslands, og Einar Gunnar 
Einarsson lögfræðingur. „Þegar fullráðið var, að ég skyldi takast þessa ferð á 
hendur, varð ég gagntekinn af tilhlökkun og eftirvæntingu, sem magnaðist 
með hverjum kílómetra sem austar dró,“ sagði Ingi (1954). „Þegar við fórum 
yfir landamæri Sovétríkjanna og Kína, kvað öll lestin við af kínverska 
þjóðsöngnum, og maður fann það á sér, að nú væri ævintýrið að byrja. Þetta 
ævintýri stóð aðeins í 16 daga, en það verður mér ógleymanlegt. Þarna varð 
ég sjónarvottur að umfangsmestu þjóðfélagsbyltingu veraldarsögunnar.“ 

Kommúnistar lögðu áherslu á að fá fleiri en yfirlýsta sálufélaga í 
boðsferðir austur fyrir bambustjaldið, eins og það var stundum kallað. Þeim 
tókst það í þriðju skipulögðu Kínaförinni haustið 1955. Í henni voru Böðvar 
Pétursson skrifstofumaður, Sigurður Guðgeirsson prentari, Halldór B. 
Stefánsson lofskeytamaður, framsóknarmaðurinn Indriði G. Þorsteinsson rit-
höfundur og Alþýðuflokksmaðurinn Stefán Gunnlaugsson, bæjarstjóri í 
Hafnarfirði. Látið var svo heita, að þeir færu í boði kínverskra æskulýðs-
samtaka. Voru þeir viðstaddir hátíðarhöld í Peking á sex ára afmæli kínverska 
alþýðulýðveldisins 1. október („Mikil nýsköpun“, 1955). Þeir hittu líka Chen 
Yi, borgarstjóra í Shanghai og varaforsætisráðherra Kína. Talið barst að 
Taívan, sem Íslendingar kölluðu þá Formósu að hætti Portúgala. Chen Yi dró 
ekki dul á fyrirætlanir Kínverja: „Formósa er kínverskt land, og friðarleiðin er 
ekki sú eina færa leið til að ljúka þeim átökum endanlega. Við erum 
reiðubúnir til að frelsa hana á annan hátt.“ („Við þurfum frið“, 1955). Þegar 
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heim kom, kvað fararstjórinn, Böðvar Pétursson (1955), ánægjulegast að sjá 
gleði kínverskrar alþýðu yfir breytingunni í landinu. „Það er auðsæ almenn 
framför í menningarlegu og efnahagslegu tilliti,“ sögðu hinir fjórir sendi-
nefndarmennirnir („Mikil nýsköpun“, 1955). 

Sigríður Eiríksdóttir og Rannveig Tómasdóttir fóru til Kína vorið 1956 í 
boði kínversku „friðarnefndarinnar“. Skrifaði Sigríður (1956) um ferðina í 
Hjúkrunarkvennablaðið og taldi kínversku þjóðina á leið „til bættra lífskjara“. 
Rannveig flutti fjögur útvarpserindi um ferðina, sem síðar komu út á bók 
(1957). Lýsti hún aðallega þeim stöðum, sem þær Sigríður skoðuðu, þar á 
meðal barnahöll í Shanghai, og siðum Kínverja og venjum, en fór einnig 
fögrum orðum um þá „vakningu“, sem þær hefðu orðið vitni að. 

„Brosmildasta og ánægðasta þjóð sem ég hef séð“ 

Í september 1956 sóttu þrír fulltrúar Sósíalistaflokksins 8. þing kínverska 
kommúnistaflokksins, Steinþór Guðmundsson, varaformaður flokksins, 
Haukur Hafstað bóndi og Stefán Ögmundsson prentari. Var til þess tekið 
(„Samheldni og stefnufesta“, 1956), að sjálfur Zhou Enlai, forsætisráðherra 
Kína, tók á móti þeim á Beijing-flugvelli. Steinþór flutti þinginu kveðju 
Sósíalistaflokksins. Samferða þeim Steinþóri út til Kína var sendinefnd níu 
þjóðkunnra boðsgesta. Fimm þeirra voru yfirlýstir sósíalistar eða stóðu þeim 
nærri, Jakob Benediktsson orðabókarritstjóri, Brynjólfur Bjarnason, 
fyrrverandi alþingismaður, Jón Helgason prófessor, Kristján Bender, 
formaður Rithöfundafélags Íslands, og Björn Þorsteinsson sagnfræðingur. 
Hinir fjórir voru Jörundur Brynjólfsson, þingmaður Framsóknarflokksins, 
Magnús Jónsson, guðfræðiprófessor og fyrrverandi þingmaður Sjálfstæðis-
flokksins, Ólafur Jóhannesson, þingmaður Framsóknarflokksins, og Alþýðu-
flokksmaðurinn Bragi Sigurjónsson ritstjóri. Tóku íslensku sendinefndar-
mennirnir  þátt í hátíðarhöldum á afmæli kínverska alþýðulýðveldisins 1. 
október. 

Þrír sósíalistanna í ferðinni sögðu frá henni opinberlega heima á Íslandi. 
Jakob Benediktsson (1956, bls. 243–244) kvað kínverskan almenning 
ánægðan með valdsmenn sína. „Mest er þó ef til vill um það vert, að 
almenningur virðist öruggur um hag sinn,“ skrifaði hann, „öruggur um, að 
öllu miði áfram, öruggur um, að hungurvofunni sé fyrir fullt og allt bægt frá 
dyrum og enginn þurfi að óttast um afkomu sína eða atvinnu.“ Jakob lýsti 
einnig heimsókn í sömu barnahöll í Shanghai og þær Sigríður og Rannveig 
höfðu skoðað (bls. 253): „Þessi börn, kurteisi þeirra og elskusemi, glaðlyndi 
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þeirra og öryggi, traust þeirra á sjálfum sér og á framtíðinni, hafa síðan staðið 
mér fyrir hugskotssjónum sem tákn allrar kínversku þjóðarinnar í dag.“ Björn 
Þorsteinsson (1957) sagði: „Í mínum augum eru Kínverjar brosmildasta og 
ánægðasta þjóð, sem ég hef séð.“ Frásögn Kristjáns Bender (1956) var í 
svipuðum dúr. 

Í febrúarlok 1957 var birt opinberlega í Kína ræða, þar sem Maó Zedong 
vitnaði í fornan, kínverskan málshátt um, að láta þyrfti „hundrað blóm vaxa 
og hundrað skoðanir þrífast“. Hvatti hann til þess, að menn gagnrýndu 
stjórnvöld hispurslaust. Nýttu sumir kínverskir menntamenn sér tækifærið þá 
um vorið. En um sumarið tóku kommúnistar í taumana, kölluðu þá, sem 
látið höfðu frá sér fara gagnrýni, „hægrimenn“, nokkur hundruð þúsund 
manns, handtóku þá og sendu í þrælkunarbúðir (Margolin, 2009). Þetta 
sumar ferðaðist Einar Olgeirsson ásamt konu sinni og börnum um Kína. Var 
ferðin í boði miðstjórnar kínverska kommúnistaflokksins. Nutu íslensku 
gestirnir sama aðbúnaðar og valdamenn í Kína og sóluðu sig á baðströndum. 
Zhou Enlai forsætisráðherra bauð Einari og skylduliði hans í kvöldverð 
skömmu fyrir brottför þeirra frá Kína og dansaði tangó við dóttur hans 
(Sólveig Einarsdóttir, 2005). Í erindi um ferðina í Kínversk-íslenska 
menningarfélaginu 18. október 1957 kvað Einar merkilegt, hversu fáir 
árekstrar hefðu orðið milli valdhafa og ýmissa trúarsafnaða, en umburðar-
lyndi væri gamalgróið í Kína. Hefði borgarastétt landsins látið af sjálfsdáðum 
fyrirtæki sín af hendi árið áður. „Borgarastéttin hefur sætt sig við og kosið 
samvinnu við hina sigursælu kínversku alþýðu í stað þess að halda áfram að 
heyja vonlausa baráttu gegn henni,“ sagði Einar (1957). „Hins vegar heldur 
áfram barátta við hugsunarhátt borgarastéttarinnar, og urðu til dæmis nú í 
sumar harðvítugar deilur og ákafar umræður um þau mál í Kína.“ 

„Samkór fagnandi lífs“ 

Í desember 1957 kom hinn gamli Bjarmalandsfari Halldór Kiljan Laxness til 
Beijing með konu sinni og ritara. Þau voru í þriggja vikna boðsferð um 
landið. Laxness hitti að máli Skúla Magnússon (1986), sem sest hafði á 
skólabekk í Beijing fyrr um haustið. Skáldið spurði einskis um Kína, en talaði 
margt um skortinn í Ráðstjórnarríkjunum. Í ferðapistlum sínum frá Kína 
kvað Laxness (1958) kínverska kommúnista heldur staglsama á marxisma, 
þótt þeim hefði tekist að brauðfæða alla þjóðina. Í janúar 1958, skömmu eftir 
að Laxness fór frá Kína, boðaði Maó „Stóra stökkið fram á við“. Bændur 
áttu að stórauka áveitur og ræktun með áhlaupi, matast og starfa saman, en 
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allur einkaeignarréttur að hverfa úr sögunni. Iðnaður og landbúnaður áttu að 
renna saman með litlum iðjuveri í hverri sveit. Maó var undir áhrifum frá 
rússneska hjáfræðingnum Trofím D. Lysenko. Hann taldi, að korn yxi 
hraðast þétt saman. Þess vegna var fræjum sáð fimm til tíu sinnum þéttar en 
eðlilegt gat talist, svo að plöntur vesluðust upp og drápust, jafnframt því sem 
jörðin skrælnaði. Sáð var hveiti, þar sem rúgur hentaði betur, og hrísgrjón 
ræktuð í stað teblaða, þótt afrakstur stórminnkaði. Litlar stálbræðslur risu í 
sveitum, og þar voru verkfæri og amboð brædd, því að ekkert annað var til 
að bræða. Stórkostlegar framleiðslutölur streymdu til valdhafanna í Beijing 
Beijing, uppspuni frá rótum. Menn voru of hræddir við Maó til að láta vita af 
mistökum (Margolin, 2009).  

Í árslok 1958 komu í Kína fram fyrstu merkin um mikla hungursneyð, 
sem var að skella á vegna „Stóra stökksins fram á við“. Um þetta leyti áttu 
tveir frammámenn íslenskra sósíalista leið um. Brynjólfur Bjarnason var 
boðinn austur haustið 1958 og hélt fyrirlestra um heimspekileg áhugamál sín 
í Beijing. Beijing. Eftir ferðina flutti hann erindi á fundum Sósíalistafélags 
Reykjavíkur og Kínversk-íslenska menningarfélagsins. Taldi hann (1959, bls. 
26) landið hafa tekið stakkaskiptum, frá því að hann var þar síðast: „Allir geta 
satt hungur sitt, og flestir hafa nógan mat. Og allt þetta hefur gerst á örfáum 
árum.“ 

Vorið 1959 fór Kristinn E. Andrésson ásamt konu sinni til Kína í boði 
stjórnvalda þar, og ferðuðust þau um landið í mánuð. Þau hjón skoðuðu 
alþýðusamyrkjubú, sem stofnuð voru í „Stóra stökkinu fram á við“, og sátu 
kvöldverðarboð, sem Zhou Enlai hélt erlendum gestum í Beijing 30. apríl. 
Þegar Kristinn horfði á fjölmenna skrúðgöngu á Torgi hins himneska friðar 
daginn eftir, 1. maí, hugsaði hann með sér að eigin sögn: „Hvenær bætist við 
London og New York í þennan samkór fagnandi lífs á jörðu?“ (Kristinn E. 
Andrésson, 1959, bls. 53). Eftir ferðina skrifaði Kristinn bók um hana, Byr 
undir vængjum. 

„Örugg til betri lífskjara“ 

Þriggja manna sendinefnd Sósíalistaflokksins fór til Kína haustið 1959 til að 
taka þátt í hátíðarhöldum vegna tíu ára afmælis kínverska alþýðulýðveldisins 
1. október. Í henni voru Eggert Þorbjarnarson, fyrrverandi framkvæmdastjóri 
Sósíalistaflokksins, verkalýðsleiðtoginn Sigurður Guðnason og séra Gunnar 
Benediktsson. Í Beijing Beijing hittu þeir að máli næstæðsta trúarleiðtoga 
Tíbets, Pansjen Lama, en hinn æðsti, Dalaí Lama, hafði flúið til Indlands 
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nokkrum mánuðum áður. Pansjen Lama sagði Íslendingunum, að „eftir 
ósigur afturhaldsuppreisnarinnar í Tíbet hefði þar verið hafist handa um 
mikilsverðar þjóðfélagslegar endurbætur“. Það segir síðan af Pansjen Lama, 
að hann var fangelsaður 1964, eftir að hann hafði leyft sér að kvarta við Maó 
undan vondri meðferð á þjóð sinni, og sat hann í fangelsi til 1977. Í Svartbók 
kommúnismans er giskað á (Margolin, 2009) að um 800 þúsund Tíbetar hafi 
týnt lífi vegna ógnarstjórnar kommúnista, og jaðri það við þjóðarmorð í 
skilningi alþjóðalaga. En Eggert Þorbjarnarson (1959) sagði að Kínaförinni 
lokinni, að sérstaka athygli hefði vakið sú hylli, sem kínverski 
kommúnistaflokkurinn undir forystu Maós nyti hjá alþýðu manna. „Þetta 
grunnmúraða traust manna á kommúnistaflokknum áttum við eftir að 
sannprófa enn frekar á öllu okkar ferðalagi um landið.“ Einar Ólafur 
Sveinsson prófessor var einnig ásamt konu sinni staddur þetta haust í Kína í 
boði stjórnvalda og hélt fyrirlestra um íslenskar fornbókmenntir. Sótti hann 
eins og sósíalistarnir þrír hátíðarhöldin á byltingarafmælinu og ferðaðist 
einnig nokkuð um. Eftir ferðina sagði Einar Ólafur (1959) við Morgunblaðið: 
„Þegar Halldór Laxness kom frá Kína í fyrra, kvað hann svo að orði, að 
Kínverjar hefðu í sig og á. Þetta hygg ég, að sé satt.“ Þá var hungursneyðin í 
landinu orðin alvarleg. 

Fjórir Íslendingar voru í sendinefnd til Kína haustið 1960, Hannes 
Sigfússon skáld, Ólafur Jóhann Sigurðsson rithöfundur, Sigurður 
Guðmundsson, ritstjóri Þjóðviljans, og Katrín Thoroddsen læknir. Í Beijing 
hittu sendinefndarmenn Skúla Magnússon. Mörgum árum síðar skrifaði 
Hannes Sigfússon í minningabók: „Íslenski námsmaðurinn fræddi okkur 
samtímis um það, að mikil hungursneyð ríkti í Kína og fólk neyddist jafnvel 
til að éta lauf af trjám til að seðja hungur sitt.“ (1985, bls. 184). Þeir Ólafur 
Jóhann (1961) og Hannes (1961) skrifuðu báðir um Kínaförina í Tímarit Máls 
og menningar. Hvorugur minntist á neina hungursneyð, heldur lýstu þeir báðir 
framförum í Kína og hvöttu til vináttu við kínverska alþýðulýðveldið. Í 
Svartbók kommúnismans er talið (Margolin, 2009), að hungursneyðin mikla í 
Kína 1959-1961 eftir „Stóra stökkið fram á við“ hafi alls kostað um 30 
milljónir manns lífið. Missti Maó formaður af þessum sökum talsverð áhrif 
og völd, og varð hófsamari maður, Liu Shaoqi, forseti landsins. Næstu árin 
lét Maó lítt að sér kveða, en hugði á hefndir. 

Sigríður Eiríksdóttir fór í annað skipti til Kína vorið 1961 og tók þá með 
sér tvær aðrar hjúkrunarkonur, Maríu Pétursdóttur og Guðrúnu Árnadóttur. 
Dáðist Sigríður (1961) að „strætisnefndunum“, sem hún kallaði svo, sem 
hefði „eftirlit með þrifnaði og framferði í öllum umdæminu auk margs 
annars, sem til framfara horfir“. Samkvæmt Svartbók kommúnismans (Margolin, 
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2009, bls. 479) voru þessar nefndir eitt helsta kúgunartæki stjórnvalda. En 
Sigríður kvað margt hafa breyst til hins betra í landinu: kínverska þjóðin 
stefndi nú „örugg til betri lífskjara“. 

Magnús Kjartansson, ritstjóri Þjóðviljans, var ekki síður hrifinn, þegar hann 
fór ásamt konu sinni til Kína haustið 1964 í boði þarlendra stjórnvalda. Hann 
ferðaðist í mánuð um landið, hitti Liu Shaoqi forseta og var viðstaddur 
hátíðarhöldin á afmæli kínverska alþýðulýðveldisins 1. október. Eftir 
heimkomuna gaf hann út ferðabókina Bak við bambustjaldið (Magnús 
Kjartansson, 1964) og lauk þar sérstöku lofsorði á fangelsi Kína, sem væru 
hin snyrtilegustu, en minnti um leið á, að bylting væri ekki teboð. En Liu 
Shaoqi forseti, málvinur Magnúsar í Beijing, varð illa úti í menningar-
byltingunni, sem Maó hrinti af stað í maí 1966, þegar hann vildi svæla út 
„borgaraleg öfl“ í kommúnistaflokknum. Var menningarbyltingunni ekki síst 
beint að mönnum eins og Liu, sem Maó taldi keppinaut sinn um óskoruð 
völd. Liu var sviptur öllum embættum, handtekinn 1967 og rekinn úr 
kommúnistaflokknum 1968. Hann lést í fangelsi sökum illrar meðferðar ári 
síðar (Margolin, 2009). 

Niðurstöður 

Þegar horft er um öxl, hljóta menn að furða sig á glámskyggni hinna íslensku 
Kínafara. Á sama tíma og stjórnvöld þar eystra gengu fram af hörku, tóku 
milljónir manna af lífi og ollu því, að tugmilljónir annarra sultu í hel, áttu 
flestir þessir ferðalangar vart orð til að lýsa hrifningu sinni. En sannleikurinn 
er sá, að hinir íslensku gestir hegðuðu sér mjög líkt og fjölmargir 
vinstrisinnaðrir menntamenn frá öðrum löndum, sem Paul Hollander segir 
frá í Pólitískum pílagrímum (1990). Margar skýringar Hollanders á framferði 
þeirra virðast eiga vel við um Íslendingana. Ein skýringin er, að gestgjafarnir 
lögðu oft ótrúlega mikið á sig til að blekkja gestina og einangra. Þetta var 
auðvelt í Kína, þar sem fæstir gestir kunnu neitt í málinu. Þau barnaheimili, 
fangelsi og alþýðusamyrkjubú, sem íslensku gestirnir skoðuðu, voru jafnan 
risastórir sýningarbásar. Það kitlaði jafnframt hégómagirnd aðkomumanna, 
sem sumir voru í minni metum heima fyrir en þeir töldu sig eiga skilið, að í 
Kína var þeim iðulega tekið sem höfðingjum. Rithöfundar í hópi píla-
grímanna voru einnig hinir ánægðustu, þegar gestgjafar þeirra létu í ljós 
áhuga á verkum þeirra og buðu vænar greiðslur fyrir réttinn til að gefa þau út.  

Meginskýring Hollanders á þessu fyrirbæri er þó, að hinir pólitísku 
pílagrímar voru ekki að lýsa þeim löndum, sem þeir heimsóttu, heldur eigin 
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draumum um fyrirheitna landið, sem var með hnignun kristninnar horfið af 
himnum, og um leið andúð á kapítalismanum með öllu hans skeytingarleysi 
um þau verðmæti, sem þeim voru kærust, til dæmis samstöðu og fórnfýsi. 
Þetta sést vel á ferðalýsingum íslensku gestanna. Þeir luku nær allir upp 
einum munni um það, að í Kína væri nýr heimur í sköpun eftir skyn-
samlegum vinnuteikningum. Á Vesturlöndum væri hins vegar ringulreið, 
sundurvirkni í stað samvirkni. Í trúlausum heimi vörpuðu pílagrímarnir 
vonum sínum og þrám frá hinu hefðbundna himnaríki niður á fjarlægar 
slóðir. Þeir sáu þess vegna það, sem þeir vildu sjá, en horfðu fram hjá hinu, 
sem þeir vildu ekki sjá. Ferðalýsingar þeirra eru heimildir um þá sjálfa frekar 
en landið, sem þeir heimsóttu. Um leið tókst þeim að afsanna hið 
fornkveðna, að sjón sé jafnan sögu ríkari. 
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Welfare states are not spun out of thin air but are historical products, 
emerging out of concessions and negotiations made between key claims-
makers on the state, such as social movements, labour unions, and other 
citizen organizations, and state actors (Anderson, 2001; Cornwall & Gaventa, 
2000; Skocpol, 1992). Thus, the contents, forms, and foci of welfare policies, 
and by extension, the very boundaries of the welfare state, are best seen as a 
result of the power-laden negotiations between the citizenry and policy 
makers at all levels of governance, and reflect necessarily, although not 
always equally, the preoccupations and concerns of both. Understanding 
contemporary welfare state configurations, including how and why some 
policy arenas are more developed in some states than others, requires thus 
examining not just the history of policy decisions, but also, the history of 
claims-making.  

Our concern in this paper is to comparatively examine the history of 
claims-making as pertains to one particular area of welfare state policy 
making: childcare policies. Care policies in the welfare state present an 
important area of investigation for several reasons. In particular, how welfare 
states organize care and mediate how individuals and families can balance 
care responsibilities with work outside the home, speaks simultaneously to 
gender equity in the welfare state as well as more generally, the importance 
of social welfare and social citizenship. 

We examine how collective actors in two welfare states, Iceland and 
Canada, made claims relevant to social understandings of childcare during 
the time period that preceded the build-up of the welfare state in these two 
nations. These cases present an important historical comparison for several 
reasons. Canada’s welfare state, while it includes universal health care as well 



294 Stjórnmálafræði Helga Kristín Hallgrímsd. o.fl. 
 

  

as significant investments in some areas of the social care sector does not 
provide any significant funding for childcare programs. In contrast, childcare 
is currently an integral part of Icelandic welfare state provisions for families. 
It is a difference not easily explained, however, by drawing on typologies of 
welfare state spending, because both nations are atypical examples within the 
liberal and social-democratic categories, respectively. A comparison of the 
claims-making activities within these nations will allow us to develop a 
context-sensitive explanation of differences and divergences in childcare 
policy across welfare states. 

Our analysis draws on the welfare state literature, primarily that which 
pertains to understandings of social rights and the evolution of social 
citizenship and the welfare state (Arts & Gelissen, 2002; Benoit, 2000; 
Esping-Andersen, 1990, 1996; Jenson, 2003; Jenson & Sineau, 2003; Jenson 
& Sineau, 2001), as well as more recent social movement scholarship on 
framing and discursive opportunities (Hallgrimsdottir, 2006; Hallgrimsdottir 
& Benoit, 2007; Koopmans & Olzak, 2004). Thus, our interest is in how 
claims to social citizenship were articulated by women activists in the years 
prior to the establishment of the current configuration of the welfare state, 
and how these articulations contained within them discursive possibilities 
and limits for welfare state policy development and intervention around the 
issue of childcare. This analytical approach allows us to locate the evolution 
of care policies within a gendered framework of social rights and social 
citizenship. 

We find that Canadian women activists, like their counterparts in Western 
Europe and Scandinavia, relied heavily on the language of maternalism 
through which to couch their claims to inclusion. While there are historical 
shifts in claims to inclusion and the citizenship constructions that underlay 
them, it is striking that throughout the study time period these claims 
presented two distinct and hierarchically arranged conceptions of female 
social citizenship, each of which refracted dominant ideas around nation, 
class, ethnicity, race and moral purity: the citizen-mother and the worker-citizen. 
In turn, the citizenship contract that was embedded in each of these two 
categories differed significantly, not only for the women themselves, but also 
for their children, in many key ways. Similarly, Icelandic women activists 
based their claims on childcare and citizenship on the language of 
maternalism. However, another configuration of women’s citizenship 
emerges, divided along class lines in the citizen-mother and, later on, the 
working-mother. This is affected by the longstanding tradition of high female 
participation in paid work that dates back to the early 1900. Although the 
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first claims on public childcare were framed as a concern for children ‘at 
risk’, the working-mother is already conceptualised in the interwar period by 
the women’s trade unions. While Icelandic women’s claims-making reflected 
a complicated configuration of women’s social citizenship and women’s 
agency, their inclusion was circumscribed and contingent.  

Methods 

This paper is based on qualitative historical analysis of texts associated with 
key collective actors and claims-makers in Iceland and Canada during the 
time period of interest to this study. The Canadian data comes from a larger 
project concerned with understanding the discursive foundations of 
gendered citizenship and span the years between 1884 until 1945, that is, just 
after Confederation (the creation of the Canadian state) to the end of the 
second World War, and include meeting minutes, pamphlets and booklets, 
correspondence, and newspapers, from the women’s movement, well as 
women’s professional and labour groups, including the Nurses Union and 
the Typographical Union, and journals and newspapers published by the 
labour movement. For the purposes of this paper, we focus only on the 
material associated with the two main players in the women’s movement 
during the time period in question, the Women’s Christian Temperance 
Union (WCTU) and the National Council of Women (NCW). 

The Icelandic data are mainly drawn from two women’s magazines, 
Kvennablaðið (1895-1919), published by Bríet Bjarnhéðinsdóttir, and 19. 
júní (1917-1929), published by Inga Lára Lárusdóttir. In addition to these 
two main sources, other magazines and documents from other organisations 
are drawn upon, such as the women’s trade union’s newspapers and 
anniversary issues. Articles have been drawn from these publications that 
address children, childcare, education, employment and paid work of 
women, social welfare and delinquency. Both data sets were analyzed using 
an iterative coding strategy, that is, the data were read first with an eye to 
developing a series of open codes, which were then recoded into themes and 
dominant themes. The authors utilized a decentred comparative approach to 
the research (Wrede et al., 2006) that aims to develop a context-sensitive 
comparison of the two countries, in which both the time periods and 
collective actors chosen for analysis reflect the historical specificities of each 
of the case study nations. 
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Findings 

i) Social citizenship claims in Canada, 1870 to 1945 
The Canadian data are drawn from a range of 64 years, and cover an era that 
witnessed significant social and political change in Canada. In particular, this 
was a time of rapid economic development accompanied by high rates of 
immigration and urbanization and concomitantly intense social debates on 
the role of the state in the nation and the nature of citizenship and the 
citizenship contract (Finkel, 2007; Morgan, 2006; Valverde, 2008). These 
latter debates were highly infused with concerns about ethnicity, race, class, 
and gender, as well as more generally, social and moral purity (Valverde, 
2008). Participating in these debates were politicians, the media, and 
members of the elite, but also, members of social and philanthropic 
movements, such as the Women’s Christian Temperance Union founded in 
1885 and the National Council of Women founded in 1893. Both of these 
movements combined an international scope and interest in global affairs 
with locally-based organization and political/social intervention. The WCTU 
was for a time the largest non-denominational women’s organization in 
Canada, while the NCW, with its links to the International Council of 
Women, was a highly visible participant in the campaign for woman suffrage. 
As a result, the social and cultural activities of these movements are highly 
significant in terms of understanding the discursive foundations for women’s 
participation and citizenship in general, and social citizenship in particular.  

There are both striking heterogeneities and continuities in the 
preoccupations and concerns of the WCTU and NCW over the entire time 
period. The WCTU’s interest was of course primarily temperance; however, 
the temperance project is inextricable from their other, and perhaps larger 
project, of providing a kind of moral intervention into political and social 
debates: “using our new citizenship power to … make the world wider for 
women and happier for humanity” (Worth, 1919). It was in this vein that 
they articulated a number of other concerns and areas of intervention, 
including women’s clothing (how to dress modestly) how best to provide 
care for the ‘feeble-minded,’ the need for medical inspections in schools (in 
particular as a way of identifying early the signs of feeble-mindedness and/or 
the effects of bad parenting), and education of children in general. Class and 
ethnicity are significant topics of debate for members of the WCTU; on the 
one hand, increasing rates of immigration meant that the idea of what it 
meant to be a Canadian needed to be reinforced:  
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So rapidly is this alien race element increasing, we are coming to have 

regular foreign  quarters, even in a little city like London. If we do not 
Canadianize these people, they will  drag down our moral standards to 
their level. Is not this patriotic work? And should not the  W.C.T.U. do its 
share of such uplift?” (Raphael, 1919, p.7-8).  

 
On the other hand, class concerns, along with ethnicity, were prominent 

in WCTU discussions of childhood and families: working class families were 
largely suspect and incapable, and they were the target of particular 
interventions, such as the Snow Drop program, an educational program 
aimed at educating ‘working girls’ in some of the principles of sex education 
and parenting. Lessons included ‘good wives,’ ‘habits,’ ‘women’s influence,’ 
‘how to mind the baby,’ ‘dress’ with the emphasis on the “one subject deeply 
important to them, always interesting, and on which they are profoundly 
ignorant, viz., the right care, bodily and mental and moral of babies and 
young children, now too often the victims of incapable nurses, sisters and 
mothers” (Canadian White Ribbon Tidings, 1913b, p. 14).  

The WCTU’s preoccupation with racial and class purity has been well 
documented (Donovan, 2006; Valverde, 2008). The extent to which these 
discourses shaped later policy understandings of women’s social citizenship 
in general and care needs in particular becomes clearer when we examine 
how the NCW parlayed and played up these concerns in their claims on the 
state in the years between the turn of the century and the Second World 
War. The NCW, like the WCTU was largely concerned with morality and 
social purity but they were at the same time engaged in a range of smaller 
endeavours with seemingly diverse goals. For instance, the NCW 
campaigned for the introduction of domestic education as part of the 
curriculum in the school system, and in fact, worked hard towards bringing 
scientific principles to household management and at the same time elevating 
domestic duties to a vocation; in addition, they worked as consumer 
advocates, particularly with respect to various household goods and 
foodstuffs, expressed concerns about immigration, worked towards bringing 
war refugees from Europe to Canada, and brought the issue of women’s 
employment to politicians’ attention.  

However, like the WCTU, the NCW was not concerned with childcare as 
a women’s issue, with two notable exceptions. In the first instance, during 
World War II, there was a national push to bring women into employment 
sectors that were experiencing a shortage of labour. The NCW was 
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instrumental on a number of fronts: in convincing the public and politicians 
that women were capable of doing this kind of employment, in organizing 
childcare for women who took war time employment and, importantly, in 
spearheading the efforts to bring women back into the home after the war 
and, in turn, dismantling the war-time childcare system (Stephen, 2007). In 
the second instance, the NCW campaigned hard for changes to immigration 
legislation after WWII in order to streamline the entry of women from war-
torn Europe into Canada as domestics and nannies.  

In a sense then, a striking continuity across both these movements that 
dominated the women’s movement landscape in 19th and early 20th century 
Canada was a seeming disinterest in childcare, a disinterest made all the more 
apparent by the great diversity of issues that they were interested in. In this 
sense, it is not very helpful to look for the roots of childcare policy in 
Canada in discourse about childcare, because, put simply, there is very little 
discussion of childcare in the pre-history of the Canadian welfare state. 
However, casting the net wider to examine more generally the modes by 
which Canadian women claimed inclusion shows that contained within these 
diverse campaigns were citizenship constructions that had important 
implications for the development of later social policy.  

ii) Two kinds of citizens? Citizen-mothers and worker-
citizens and Canadian social policy 

In particular, what emerges is that women activists in Canada during this 
time constructed women’s citizenship in a way that suggested that there were 
two routes to gendered inclusion in the Canadian state: as mothers, first and 
foremost, or as workers. However, these routes contain within them highly 
divergent understandings of class, race, ethnicity, and gender identity. In the 
first place, the claims-makers themselves, women privileged by class and 
ethnic background, position their own claims to inclusion on both their 
status as mothers and the maternal qualities that this status entails. 
Motherhood here, however, is highly contingent on class and ethnic identity; 
white, middle and upper-middle class mothers are, by definition good 
mothers; they are citizen-mothers, who (with the aid of hired help) are charged 
with creating and training new Canadian citizens, in addition to policing the 
parenting activities of other kinds of mothers. Their political voice and 
legitimacy as participants in the political process is predicated on their status 
as citizen-mothers. 

In contrast, working class women, non-white women, and women from 
minority ethnic backgrounds, are not accorded status as citizens through 
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their mothering. They must work, or achieve their citizenship, which is as a 
result, second-class. They are, in effect, worker-citizens, women whose grounds 
for inclusion is premised on their continuous efforts to prove themselves as 
worthy of inclusion. This sense of citizenship is action-contingent (or 
activated citizenship); it is tenuous and fragile and necessarily open to the 
scrutiny of others, in particular, citizen-mothers: “ I shall never forget my 
first sight of the home of one of these girls. The filth, the untidiness of the 
home, the girls and the four-year-old boy, could only be explained when the 
mistress of this earthly paradise came to view in the kitchen doorway. Her 
hair was a matted mass hanging down her back, while a crown of curl papers 
surrounded her face. We had better accept her apologies rather than describe 
the rest of her appearance. I shrink from picturing in print one of our own 
sex as I saw her." (Canadian White Ribbon Tidings, 1913a, p. 12). In fact, the 
scrutiny and training of worker-citizens is an important citizenship task of 
middle-class women in Canada; in other words, one of the means by which 
they claim inclusion.  

It is in the discussion of working-class women and their families that 
members of both the WCTU and the NCW voice most of their concerns 
regarding childcare. This discussion takes on a range of ideas, but coalesces 
mostly around a few key issues: first, that working-class women are suspect 
mothers, and that intervention should focus on their children, and second, 
that juvenile delinquency and other social problems including moral laxity 
among young women, poor dress habits, staying out at late, etc., were a 
direct effect of bad breeding and bad parenting among the lower (and often 
racialized) classes. In essence, in contrast to the activists making these claims, 
working women were not primarily mothers; their motherhood actually spoke 
against their rights for political and social inclusion. 

iii) Citizen-mothers and working-mothers and Icelandic 
social citizenship claims in Iceland, 1890-1973  

In Iceland the claims of public childcare were first framed at the end of the 
19th and the beginning of the 20th century. These were times of drastic 
changes, transforming Iceland from a peasant society to an industrialized and 
urban fishing economy with growing coastal villages, especially in the 
Reykjavík area. The culture of the countryside was glorified while town life 
linked to decay and degeneration (Gils Guðmundsson, 1949; Þorláksson, 
1974). Women in Iceland have a long tradition of participation in paid work. 
Already around 1900 more than one third of women in Iceland (15 years and 
over) were active in the labour market and the proportion women in paid 
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work never fell below that throughout the 20th century (Guðmundur Jónsson 
& Magnús S. Magnússon, 1997). The issue of public childcare was played out 
against this background; in the intersection of the private and the public 
sphere where women’s citizenship and inclusion in society were put to a test.  

In contrast to Canada, there was a considerable interest in the issue 
among women from the early 19th century. Individual women and women’s 
organisations were engaged in the debate; they were key actors in the 
development of the public childcare in Iceland, not only by making claims 
and creating social pressure but also as more direct agents in terms of 
political participation and organisers of childcare facilities. The female 
politicians of the Women’s List in the Reykjavík City council, the charity 
organisation Sumargjöf, founded in 1924 by the Federation of Women, and 
the women’s trade unions played a key role in this process. A discourse of 
maternalism became a dominant theme of the discourse throughout the 
century (Sigríður Matthíasdóttir, 2004; Styrkársdóttir, 1998), accompanied by 
strong liberal/conservative political climate of individualism and scepticism 
towards authority and guardianship (Ólafsson, 2003, 2005).  

While there were mainly two routes to gendered inclusion as was the case 
in Canada, they were based on different understandings, based on class and 
gender identity. Although women’s citizenship was to a certain extent also 
based in nationalism (Matthíasdóttir, 2004), the issue of race and ethnicity 
were largely absent in the relatively homogeneous Icelandic society. Hence, 
the expression of women’s citizenship divided women along class lines into 
citizen-mothers and, later on, working-mothers.  

In the beginning a ‘social problem’ approach was prominent in the 
claims-making for public childcare (Bacchi, 1999). Sensitive to the intense 
ongoing social changes, middle class women’s concern about ‘socially 
disadvantaged’, destitute and orphaned children ‘at risk’ was addressed, often 
linked to the idea of ‘unwholesome families’, poverty and idleness. This was 
complemented by another type of argument conceptualising childcare as a 
social and mental health issue. ‘Pedagogic’ and ‘educational’ discourse 
justified public intervention in the private sphere of poor mothers and poor 
families; citizen-mothers had a role to play in a society of growing industrialism 
and urbanisation: “Poverty, sloth and debility is passed on from one 
generation to another” and with public care facilities for poor children we 
could hope for “hard working and diligent workers … and fewer idlers and 
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helpless people” („Kjörgengi kvenna“, 1902 pp.57-58).1 Along this line, the 
organisation Sumargjöf, a key organiser of childcare through the 20th century, 
paved the way for part-time care as a benefit for ‘disadvantaged’ homes. 
Part-time care became a dominant pattern, persisting into the 1990s (Gils 
Guðmundsson, 1949, Guðmundur Þorláksson, 1974), despite extraordinary 
high female labour market participation.  

Initially, the claim of public childcare was only in exceptional cases 
conceptualised with reference to the paid work of mothers, and if so, only in 
relation to poor mothers (see for example Bríet Bjarnhéðinsdóttir, 1894). In 
the interwar period childcare as a social reform to facilitate working mother’s 
labour market participation was explicitly articulated by the women worker’s 
unions. They also organised childcare for their members (Ágúst 
Guðmundsson, 1985). By that the women’s unions opened up a symbolic 
space for a new approach on women’s citizenship, namely the mothers in 
paid work. Their claims introduced new kind of arguments for childcare, 
claiming inclusion for women in paid work in their capacity as mothers, 
hence the working-mothers and their citizenship was articulated with a 
conspicuous class dimension and voiced without these being mediated by the 
citizen-mothers. The unions also organised and ran childcare centres, but for 
their own members unlike Sumargjöf which did so on behalf of others; poor 
working women or children at risk. Formally childcare became a public issue 
with the law on public childcare in 1973 when the municipalities took over 
the activities developed by the women’s organisations. The issue of women’s 
paid work and childcare was not addressed as a women’s rights issue until by 
the Redstockings in the 1970s (Vilborg Sigurðardóttir, 2001). The part-time 
pattern of childcare in Iceland, so intricately expressing concerns of class and 
gender identity, persisted into the 1990s. The paid work of working mothers 
was socially accepted, if it was on part time bases. 

The Icelandic case reveals a certain configuration of women’s social 
citizenship and women’s agency in terms of rights, obligations and 
participation. Women in Iceland had considerable agency, but their inclusion 
was circumscribed and contingent. They were active in local politics 
(especially in Reykjavík), they participated in organisations, especially charity 
organisations; and a large number of women were active on the labour 
market. Women also established and ran women’s unions. However, their 
                                                 
1  „...það er eins og fátækt og ómennska leggist í ættir, mann fram af manni [...]Þá gætum vér 

vonast eftir að fá duglegt, vel upp alið verkafólk, sem fært væri um að vinna á 
sómasamlegan hátt þjóð sinni gagn. Þá mundum vér fá færri letinga og færra ósjálfbjarga 
fólk“. 
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agency and opportunities were restricted by the historically rooted discursive 
constructions of their roles and class. Middle class women were socially and 
politically active. Their political participation was accepted as citizen-mothers, in 
terms of acceptable and due issues to work for such as policing the parenting 
of poor and working-mothers, and claiming public childcare on behalf of 
‘disadvantaged’ or working class women or ‘children at risk’. Hence, 
women’s citizenship was contingent and linked to class; it was circumscribed 
and they needed a special justification for their inclusion. They framed their 
arguments in a discourse accepted by the wider society. The struggle for 
public childcare in Iceland is constrained and shaped by the historical and 
cultural opportunity structure in which class and gender are interwoven in an 
intricate way, reflecting the conditions for women’s political participation 
and social citizenship.  

Discussion and Conclusions 

Claims for social and political inclusion were embedded within maternalist 
discourse for women in both Canada and Iceland. However, the mode by 
which maternalism shaped social citizenship claims took slightly different 
forms in these two countries, in particular with respect to how these claims 
presented and conceptualized the working mother. In Canada, routes to 
inclusion were predicated on either mothering or working, and the latter route 
presented a distinctly second-class entry-way to citizenship. In contrast, in 
Iceland, the working-mother appears to have been a much more flexible and 
nuanced concept.  

We argue that the implications for future policy-making, or specifically, 
the discursive space in which childcare policy was debated, are profound. 
First of all, the way in which women’s citizenship was argued for in Canada 
is part of a larger citizenship discourse which is about 
independence/dependence; worker-citizens are presented as dependent, as in 
need of state assistance and intervention; mother-citizens in contrast are 
independent. Thus, a need for assistance with care responsibilities becomes 
equated with lesser citizenship, something that helps us understand how in 
the present day childcare demands are still primarily articulated as part of 
interventions for families and children ‘at-risk’, rather than an issue that 
affects all women. The emergence of the working-mother in citizenship 
discourse in Iceland, in contrast, complicates this dependence/independence 
dyad. Secondly, both cases echo other scholarship which shows how other 
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social hierarchies have shaped citizenship claims and that citizenship debates 
are always just as much about exclusion as they are inclusion. In Canada, 
women’s citizenship was claimed in ways that was predicated on the 
existence of a second-class female citizen, one who’s lesser worth was used 
to showcase the moral legitimacy of women’s claims for inclusion. Therefore 
childcare debates showcase one more way in which gender, race, class and 
nationalism were embedded into the very process of nation-building in 
Canada.  

Finally, it is important to note that gendered citizenship speaks to more 
than simply gender equity. In particular, women’s citizenship has additional 
implications for children’s citizenship: in Canada, only middle and upper-
middle class children had a right to a private childhood; children of working 
class mothers were subject to intervention in their upbringing, that included 
forced placement in training institutions, extraordinary surveillance of their 
activities, and forced removal from their homes. In essence, the way that 
their mothers’ citizenship was circumscribed meant that they also were 
second-class citizens; in this way, gendered inequities in citizenship are part 
of overall structural reproduction of citizenship inequities.  
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Can the EFTA states say “no”? 
Article 102 and the incorporation of the 

Citizenship Directive into the EEA Agreement 
 

Jóhanna Jónsdóttir 

 

The European Economic Area (EEA) Agreement contains various clauses 
which allow the EFTA states1 to participate in European Union (EU) 
cooperation without giving up their sovereignty, at least not in the de jure 
sense (Róbert Spanó, 2007, p. 28 & 31). The right to refuse the adoption of 
EU legislation was seen as important protection against the loss of 
sovereignty by the EFTA states (EFTA official, personal communication, 
November 11, 2008). Nevertheless, it is questionable whether they can in 
practice actually “veto” a piece of legislation.  

Decisions to incorporate EU legislation into the EEA Agreement are 
taken by unanimity between the EFTA states and the Commission in the 
EEA Joint Committee (EFTA Secretariat, 2008). Although decisions of the 
Joint Committee technically require the approval of both EFTA and EU 
sides, Article 102 of the EEA Agreement threatens a partial suspension of 
the Agreement if the EFTAns refuse.2 This most likely provides a strong 
incentive for the EFTA states to agree to the adoption of EU rules because 
of their dependence on access to the internal market. This clause, therefore, 
gives the EU considerable leverage over the EFTA states and makes it 
difficult, if not impossible, for them to use their right of refusal. 

Most pieces of legislation are adopted without dispute and so Article 102 
has seldom been put to the test. Disagreements have, however, become 
more frequent. One issue that has increasingly begun to spark conflict is the 

                                                 
1  The EFTA states or EFTAns, as referred to in this paper, generally include only the 

EFTA parties to the EEA Agreement, i.e. Iceland, Liechtenstein and Norway.  
2  Article 102 of the EEA Agreement states that “If, at the end of the time limit set out in 

paragraph 4, the EEA Joint Committee has not taken a decision on an amendment of an 
Annex to this Agreement, the affected part thereof, as determined in accordance with 
paragraph 2, is regarded as provisionally suspended, subject to a decision to the contrary 
by the EEA Joint Committee.” The main text of the Agreement can be accessed at: 
http://www.efta.int/content/legal-texts/eea/EEAtext/EEAagreement/view  
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question of EEA relevance. The EEA Agreement was drafted in the early 
1990s, and has a strong focus on the internal market and the four freedoms. 
As such it covers the majority of Pillar I legislation, albeit with certain 
exemptions. The EU has, however, evolved over the past 15 years. New 
concepts, such as EU citizenship, have been introduced and expanded upon. 
Directives have become more comprehensive and increasing cross-
pillarisation in EU legislation also poses problems in defining EEA relevance 
which will undoubtedly be exacerbated further if the Lisbon Treaty comes 
into effect (Commission official, personal communication, November 12, 
2008). In many cases some elements of EU legislation may be applicable to 
the EEA while others are not. This makes the task of determining EEA 
relevance a difficult one. The EU has generally been more eager to in-
corporate acts into the EEA Agreement while the EFTA states are not 
always as enthusiastic (Commission official, personal communication, 
November 12, 2008). But can the EFTAns prevent the EEA from ex-
panding into new areas which were not included in the original Agreement?  

The case of the “Citizenship Directive”, or the “Free Movement 
Directive”3 as the EFTA states refer to it, is a prime example of this type of 
conflict. The EEA Agreement is based on the pre-Maastricht conception of 
free movement of persons as workers or economic entities within the 
internal market, or what has been referred to as “movement of labour” 
(Olsen, 2008, pp. 45-48 & 54). The concept of EU citizenship was formally 
introduced with the Treaty of Maastricht (1992). European citizenship was 
hence reserved for every person that was a citizen of an EU Member State 
with the view of strengthening the protection of their rights and interests. As 
such, citizenship was said to entail a fundamental right to move and reside 
freely within the European Union without reference to an economic activity 
(European Commission, 2006).4 The Citizenship Directive in many ways 
embodies the change in understanding towards free movement being 

                                                 
3  Directive 2004/38/EC on the right of citizens of the Union and their family members to 

move and reside freely within the territory of the member states 
4  Article 18(1) EC states: “Every citizen of the Union shall have the right to move and 

reside freely within the territory of the Member States, subject to the limitations and 
conditions laid down in this Treaty and by the measures adopted to give it effect.” 
European citizenship also includes political rights such as the right to vote and stand in 
local government and European Parliament elections in the country of residence, the right 
to certain diplomatic and consular protection from the authorities of any Member State, 
and the right of petition to the European Parliament and appeal to the European 
Ombudsman. 
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considered a fundamental right of EU citizens’ rather than being based on 
their economic activities. 

Many of the rights contained in the Directive had already been 
established. Nevertheless, it did make some important tangible changes to 
the pre-existing legal environment and extended free movement rights. The 
new measures included in the Directive aim to make it easier for Union 
citizens to exercise their right to move and reside freely within Member 
States by cutting back administrative formalities necessary when moving 
between member states (Europa, 2009; Vitorino, 2004). The Directive also 
adds substance to Union citizenship by establishing a permanent right of 
residence for Union citizens and their families (Kostakopoulou, 2007). The 
Directive further extends the rights of family members who are not Union 
citizens to reside in the Member States (European Commission, 2006).5 
Finally, it limits the scope for refusing entry or terminating the right of 
residence of Union citizens and their family members (Europa, 2009). 

European citizenship is not part of the EEA Agreement and nationals of 
the EEA EFTA states do not have European citizenship, although they are 
bound by many of the EU’s rules. They do not, for example, enjoy any of 
the other rights of Union citizens such as voting in EP elections or 
petitioning the Ombudsman. Adopting legislation into the EEA Agreement 
that is based on the concept of citizenship therefore provokes certain 
questions. Accordingly, Iceland and Liechtenstein argued that the Directive 
overstepped the legal boundaries of the EEA and that various aspects of it, 
mainly those dealing with immigration law, should not be considered EEA 
relevant (Icelandic official, personal communication, February 29, 2008).. 
The main doubts had to do with whether the right to reside permanently 
after five years and the rights of third country nationals who are family 
members of EEA nationals to reside in the EEA states should be part of the 
EEA Agreement (EFTA official, personal communication, November 11, 
2008). 

Although there were misgivings on the EFTA side early on regarding the 
adoption of the Directive, not much action was taken until the Directive had 
been adopted by the EU and was being examined in the EEA Joint 
Committee (Icelandic official, personal communication, February 29, 2008). 
A long period of dispute and deadlock ensued in which the Joint Committee 
                                                 
5  Family members who can enjoy rights under Community law include the spouse, minors 

(under 21) or dependent children, and dependent ascendants, though in the case of 
students only the spouse and dependent children enjoy this right (European Commission, 
2006). 
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was running the risk of the relevant Annex of the EEA Agreement being 
suspended (Júlíusdóttir & Wallis, 2007). In the end, Iceland and 
Liechtenstein backed down and the Directive was adopted into the Agree-
ment (Alþingi, 2008), albeit with special declaration stating that it should not 
set a precedent for future legislation 

This paper explores the debate in the EEA Joint Committee over the 
incorporation of the Directive into the EEA Agreement in order to show 
how Article 102 works in practice. The process that led to its adoption is 
examined with a view to understanding the dynamics between the EFTA 
states and the EU and the scope for the EFTA states to say “no”.  

The debate in the EEA Joint Committee 

The European Commission considered the Citizenship Directive to be 
essential to the functioning of the EEA Agreement and the internal market. 
In its view, the EEA already went much further than allowing the free 
movement of workers by allowing students and pensioners to reside freely 
inside the EEA even though they were not contributing economically 
(Commission official, personal communication, November 12, 2008). Acc-
ordingly, the Commission was in favour of a total incorporation of the 
Directive into the EEA Agreement and had marked it as EEA relevant from 
the very beginning. 

The EFTA states are required to speak with a united voice opposite the 
Commission when deciding whether to incorporate acts into the EEA 
Agreement. Therefore, if not all the EFTA states agree, this can pose a 
problem. It soon became clear that Iceland, Liechtenstein and Norway were 
not all on the same wavelength with respect to the EEA relevance of this 
Directive (Icelandic official, personal communication, November 10, 2008). 
It was much more politically flammable and controversial in Iceland and 
Liechtenstein than in Norway. The Norwegian view was that the practical 
effects of that legislation were minuscule (EFTA official, personal com-
munication, November 11, 2008). They had already adopted most of the 
rules required by the Directive and so they could not see the problem. Unlike 
Iceland and Liechtenstein, they did not think it mattered that the new rules 
would be based on the EEA Agreement and not national legislation. As 
outlined by officials in Liechtenstein (personal communication, July 7, 2008):  
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Norway was always of the opinion that they could live with the Directive. With 
regard to their national legislation they were already in conformity so they 
thought it wouldn’t be difficult to implement it. For us and for Iceland it was a 
question of principle not to mix immigration issues with free movement of 
persons issues and we wanted to be very clear on that point.  
 

As such, it was very difficult for the EFTA states to agree on a common 
position on this Directive. In general, Norway has been more interested in 
taking on EU policies than its EFTA partners even though they are not 
totally within the strict formalistic borders of the EEA. Iceland and 
Liechtenstein have taken a more legal approach and have been rather more 
hesitant as a matter of principle in order to avoid setting a precedent. In their 
view, once you start broadening the scope of the EEA you do not know 
where you will end up, which is not what the national parliaments agreed to 
when they adopted the EEA Agreement (EFTA official, personal com-
munication, November 11, 2008). 

Any decision by the Commission to suspend the EEA Agreement will 
impact all of the EFTA states. Therefore, it would seem likely that the 
reluctant states would have been under some degree of pressure from 
Norway to give way in this case. Despite not always having the same 
opinion, relations between EFTA states have generally been very good and 
they have shown understanding when other states have had problems with 
certain pieces of legislation because they know that they might need to count 
on the support of their EFTA partners at a later date (EFTA official, 
personal communication, November 11, 2008). Representatives from Iceland 
and Liechtenstein agreed that it was the Commission that posed an obstacle 
rather than Norway. Although Norway had separate views they didn’t 
pressurise the others to change their opinion. Rather the process was very 
civilised and polite (Liechtenstein officials, personal communication, July 7, 
2008).  

The matter was discussed at all levels within the EFTA framework for a 
long time. The Commission kept asking whether the EFTAns were making 
any progress and in return the EFTAns would ask questions about how this 
and that would work (EFTA official, personal communication, November 
11, 2008). They attempted to get exemptions from various aspects of the 
Directive, mainly to do with the independent right of third country nationals 
to settle in EEA states (Icelandic officials, personal communication, June 10, 
2008). However, it was the Commission’s view that the Directive should be 
incorporated into the EEA Agreement. That opinion never changed and it 
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was not flexible with respect to any adaptations. A Commission official 
(personal communication, November 12, 2008) admitted that:  

 
Sometimes our stance is that things should be EEA relevant because we want 
them in. In these cases, we don’t discuss the legal details. It is relevant because 
we say it is relevant. That was the case with respect to this Directive. 
 
In the end the Commission grew tired of the deadlock and invoked the 

dispute settlement clause of Article 102 of the EEA Agreement (EFTA 
official, personal communication, November 12, 2008). This Article states 
that if agreement on incorporating a piece of EU legislation into the EEA 
Agreement cannot be reached, the Joint Committee shall examine “all 
further possibilities to maintain the good functioning of this Agreement” 
with the view of reaching an accord before a suspension of Agreement takes 
place within six months. The matter was not, however, solved until the end 
of October 2007; a year after the conciliation process had begun. A 
Commission official explained that in the end they considered the Directive 
so important for the internal market that they had no choice but to start the 
conciliatory process referred to in Article 102. This process went on for 
almost a year so in theory measures to suspend that part of the agreement 
should have been introduced. According to an EFTA official (personal 
communication, November 11, 2008), the conciliation process was fairly 
informal.  

 
They started the process at one of the Joint Committee Meetings and stopped it 
again when the Directive was adopted. There was never anything written. The 
Commission is generally reluctant to cause problems and gave us a lot of time 
with this Directive so they were not that harsh. 
 
During the conciliation phase there were many meetings with the 

Commission. Finally the Commission threatened to discontinue certain 
aspects of the EEA Agreement about free movement under the suspension 
clause in Article 102 if it was not adopted. The EFTA side then had to make 
a decision whether to discontinue the cooperation. As noted by an Icelandic 
official (personal communication, November 10, 2008): “In the end what 
could we do? We agreed to adopt this Directive and continue EEA 
cooperation and that is that.” Officials from Liechtenstein (personal 
communication, July 7, 2008) expressed a similar view: “There was a lot of 
political pressure. We certainly wanted to go a step further with the 
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adaptations but the strength of the Commission convinced us to take it 
over.”  

An Icelandic Ministry of Justice official (personal communication, 
February 29, 2008) noted that Iceland and Liechtenstein were in a weaker 
position as there was no united EFTA position:  

 
When there is disagreement you win some and you lose some. Especially when 
there is no agreement on the EFTA side and the Commission has an 
uncompromising position. It is easier for the Commission when there is 
disagreement among the EFTAns. They set a time limit for finding a solution 
and so we had to reach an agreement. 
 
Iceland and Liechtenstein did, however, insist on a special declaration 

accompanying the adoption of the Directive so that it would not set a 
precedent for future legislation. The Joint Committee Decision incorporating 
the Directive therefore includes a few disclaimers clarifying that the concept 
of “Union Citizenship” is not included in the Agreement and neither is 
immigration policy. Furthermore, it states that:  

 
The Agreement does not apply to third country nationals. Family members 
within the meaning of the Directive having third country nationality shall 
nevertheless enjoy certain derived rights such as those foreseen in Articles 12(2), 
13(2) and 18 when entering or moving to the host country.6 

 
The Joint Declaration by the Contracting Parties further notes that the 

concept of Union Citizenship, as introduced by the Treaty of Maastricht, has 
no equivalent in the EEA Agreement. The incorporation of the Citizenship 
Directive into the EEA Agreement shall be without prejudice to the 
evaluation of the EEA relevance of future EU legislation as well as future 
case law of the ECJ based on the concept of Union citizenship. The EEA 
Agreement does not provide a legal basis for political rights of EEA 
nationals. In addition, the Contracting Parties agree that immigration policy 
is not covered by the EEA Agreement and residence rights for third country 
nationals fall outside the scope of the Agreement. However, the EFTA states 
recognise that it is of importance to EEA nationals making use of their right 
of free movement of persons that their family members also enjoy certain 
derived rights.  

                                                 
6  Decision of  the EEA Joint Committee No. 158/2007 
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An EFTA official (personal communication, November 11, 2008) 
admitted that this was really only a technical change replacing the term “EU 
nationals” with “EU citizens”. An Icelandic official (personal 
communication, November 10, 2008) also argued that the declaration was a 
bit strange as it says immigration policy is not part of the EEA Agreement 
but with that same Directive immigration laws are being changed. 
Liechtenstein, did however, manage to hold on to its restrictions on 
residence permits so the negotiations were not a complete disappointment 
for the EFTA side. 

The suspension clause in Article 102 has never actually been put to the 
test. The Citizenship Directive is one of the few cases in which the 
conciliation process which could lead to a suspension has been activated. 
Seeing as the EFTAns have never refused to adopt a piece of EU legislation, 
it seems relatively clear that Article 102 provides a strong incentive to 
conform to the EU’s wishes. Nevertheless, EFTA representatives (personal 
communication, November 11, 2008) argue that the repercussions of Article 
102 are vague and maintain that in this case it was never clear whether part 
of the EEA Agreement would be suspended:  
 

In reality we still don’t know what the repercussions of a refusal would be. They 
say that that portion of the EEA Agreement would be suspended but it is all very 
unclear. Would it mean that all legislation up until that point was still valid but 
nothing on top of that? It has never been tested even though this was one of the 
closest calls. But during that process the Commission never made it clear exactly 
which measures it would take in the event of a no vote from the EFTA states. 
We always reach a solution even though this can take a long time. This one took 
almost 4-5 years. But what right do the EFTA states actually have to say “no”. 
Whether this is really possible and what implications it would have has never 
been tested because people always look for a solution.  
 
The EFTA states were very clever when they drafted the EEA Agreement 
because they made it virtually impossible to apply Article 102. The Community 
wanted a much tougher automatic mechanism whereby if the EFTA states didn’t 
adopt the acquis then that area would be suspended. But we have a procedure 
whereby you have to initiate a conciliation procedure and a certain period of time 
lapses and then you have to have a discussion on which area is actually affected. 
Then another question arises; do all parties to the Agreement have to agree? If 
so, this could take endless time. It is drafted in such a way that it is very difficult 
to apply it and that was the intention on our side to avoid that this could happen. 
The Commission probably has an interpretation of how it would be applied if it 
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came to the test but I have had discussions with people in DG RELEX and they 
admit that this is not straightforward at all. 

 

EFTA officials (personal communication, November 11, 2008) also note 
that the Commission has a fairly strong incentive to maintain good, 
structured, pragmatic, predictable relations with its neighbour states and the 
EEA gives them that. The EEA Agreement is arguably very easy for the EU 
to maintain as the EFTA states do most of the work themselves through the 
EFTA institutions. “It is a dream agreement for the EU side and as long as 
we are not members of the EU they have to have some relation with us.”  

In sum, it is unclear what would have happened if the suspension clause 
of Article 102 had taken effect and both sides have an interest in avoiding it. 
A Commission official (personal communication, November 12, 2008) 
agrees that it would be difficult to implement Article 102 and was relieved 
that they did not have to in this case. Nevertheless, he insists that the 
relevant parts of the EEA Agreement would have been suspended. “In my 
understanding a right of veto is a right to say no without consequences. In 
this sense the EEA EFTA states do not have a veto right.” The fact remains 
that nobody wants to test it out. The EFTAns, in particular, are afraid they 
would lose out in such a confrontation (EFTA official, personal 
communication, November 11, 2008).  

Discussion and conclusions 

The concept of citizenship is one of the issues currently being extended to 
the supranational level within the framework of the EU. However, its impact 
is not limited to the European Union. European citizenship has been a 
particular bone of contention in negotiations between the EFTA states and 
the European Commission regarding the extension of the EEA acquis, as 
citizenship is technically not meant to be part of the EEA Agreement. The 
adoption of the Directive almost caused a suspension of the certain parts of 
the EEA Agreement as Iceland and Liechtenstein were unwilling to adopt 
certain aspects of it. However, after a long period of dispute, the Citizenship 
Directive was incorporated into the Agreement on 7 December 20077 and 
has been transposed and taken effect at the national level in the EFTA states. 

                                                 
7  Decision of the EEA Joint Committee No 158/2007 
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This paper has examined the deadlock between the EFTAns and the EU 
regarding the adoption of the Directive. 

The EU has evolved considerably in the past 15 years. Although the EEA 
Agreement was meant to remain static and focused on the internal market, it 
appears that in many ways it has been impacted by the EU’s evolution. As 
expressed by one Icelandic official (personal communication, February 29, 
2008): “Many things are now in the EEA Agreement that no one would have 
thought of when it was first signed. Sometimes we feel a little bit like we 
have got our glove caught in the shredder and we have to yank our hand 
back.” Another Icelandic official (personal communication, June 10, 2008) 
noted: “They are always extending the EEA further and further. The EEA is 
often described as a tsunami. There was a gap that got bigger and bigger and 
now it is a flood.”  

Icelandic officials (personal communication, November 10, 2008) have 
expressed concern over this rapid development:  

 
The EEA Agreement includes certain areas and should not automatically be able 
to grow out of control. It should not be a unilateral decision of the EU to 
expand the Agreement. This is an agreement between two parties but not 
something the EU should decide and control. 
 

Nonetheless, the EFTAns appear to be unable to curtail expansion.  
The right to veto was considered extremely important when the EEA 

Agreement was being ratified by Alþingi. Furthermore, because of concerns 
over sovereignty, legislation adopted by the EU does not automatically 
become part of the EEA Agreement but must be agreed in the EEA Joint 
Committee. Many would, however, argue that this is all a mere formality, as 
the EFTA states have never refused the incorporation of any piece of 
legislation into the Agreement, although they have sometimes delayed the 
process or been able to obtain certain adaptations. It is, therefore, far from 
the case that the EFTA states have any sort of real veto power as they do not 
have the right to refuse an act without potentially incurring substantial 
penalties. As they are very dependent on their access to the internal market, 
it is perhaps not surprising that they have never risked the consequences of 
suspending the Agreement.  

It is difficult to say what the results of this case would have been if 
Norway had sided with Iceland and Liechtenstein against the EU. The EU 
also has an interest in maintaining the good functioning of the EEA 
Agreement and would be reluctant to initiate any form of suspension. 
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However, the fact that refusal to incorporate an act has never been put to 
the test and the results in favour of the EU in the citizenship case appear to 
highlight the relative strength of the EU’s leverage when it comes to 
incorporating acts into the EEA Agreement. Membership of the EEA is 
thus having a strong impact on Iceland and the other EFTA states in areas 
that were not foreseen when the EEA Agreement first came into effect.  
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Að heiman. Munur á skráðri og 
raunverulegri búsetu á Íslandi 
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Manntöl eru sú leið sem notast hefur verið við um aldir til að afla upplýsinga 
um þá sem búsettir eru á tilteknum landssvæðum en slíkar upplýsingar eru 
nauðsynlegar við alla stjórnsýslu. Fyrsta manntal á Íslandi var tekið árið 1703 
og er elsta varðveitta manntal þar sem skráð var nafn, aldur, staða innan 
heimilis og heimilisfang allra íbúa í tilteknu landi (Hagstofa Íslands, 1997; 
1958). Prestar önnuðust skráninguna og voru upplýsingar færðar í 
kirkjubækur en í þær höfðu einnig verið færðar upplýsingar um fædda og 
dána hvert ár (Hagstofa Íslands, 1997). Eftir þetta voru manntöl gerð með 
nokkuð reglulegum hætti fram til 1960 en þá var reglulegum manntölum hætt 
(Hagstofa Íslands, 1958, 1997; Ómar Harðarson, 2008). 

Framan af önnuðust prestar og hreppstjórar manntöl. Prestar afhentu 
endanlegt manntal til sýslumanna, stiftsmenn og biskup sáu um yfirstjórn og 
eftirlit manntalsins en bæjarfógetinn í Reykjavík sá um yfirstjórn og eftirlit í 
Reykjavík (Hagstofa Íslands, 1958, 1997). Hagstofa Íslands tók að sér 
úrvinnslu og umsjá manntala árið 1910 en Fjármálaskrifstofu stjórnarráðsins 
hafði áður farið með umsjá þeirra um skeið. Eftir það voru manntöl tekin 
tíunda hvert ár til 1960.  

Þjóðskrá var sett á laggirnar árið 1952 en grunnur hennar var manntalið 
sem fór fram 1. desember 1950 og síðan þá hefur mannfjöldatölum verið 
viðhaldið með sérstökum skýrslum um flutning, fæðingar, skírnir, hjóna-
vígslur og mannlát (Hagstofa Íslands, 1997). Þjóðskrá er almannaskráning 
um hagi Íslendinga og breytingar á þeim, svo sem fæðingar, nöfn, hjúskapar-
stöðu, heimili og andlát (Þjóðskrá, e.d.). 

Ef miðað er við að tilgangurinn með gerð manntals sé að tryggja að 
stjórnvöld hafi á hverjum tíma upplýsingar um hverjir búsettir eru í landinu 
þá er þjóðskrá snjöll leið til að ná því markmiði án þess að leggja í þann 
kostnað sem óhjákvæmilega er samfara því að gera regluleg manntöl. Þegar 
gert hefur veið manntal sem er áreiðanleg heimild um þá sem búsettir eru í 
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landinu er unnt að uppfæra þá skrá með því að afla upplýsinga um fædda og 
dána, aðflutta og brottflutta. 

Með manntalinu 1960 var unnt að leita eftir staðfestingu á því hvort þetta 
hefði í raun og veru tekist en þá voru upplýsingar í manntalinu og 
þjóðskránni bornar saman og leiðrétt ef um ósamræmi var að ræða (Hagstofa 
Íslands, 1960). Þessi samanburður fór fram með þeim hætti að afrit voru 
tekin af öllum persónuspjöldum þjóðskrár þann 1. desember og þær 
upplýsingar voru notaðar við úrvinnslu manntalsins. Ef ósamræmi reyndist 
vera á milli þjóðskrár og manntals var það skoðað og annað fært til 
samræmis við hitt (Hagstofa Íslands, 1969). Samanburðurinn leiddi í ljós að 
alls voru 4.000 einstaklingar ranglega skráðir í þjóðskrá. Um 1.500 
einstaklingar voru skráðir með fleiri en eitt lögheimili í manntalinu en aðrir 
1.800 einstaklingar voru hvergi skráðir með lögheimili í manntalinu. Um 
1.200 manns vantaði alveg og nokkur dáin börn voru skráð í manntalið fyrir 
mistök. Þegar þjóðskráin hafði verið leiðrétt þá reyndust búa um 1.600 
manns færri í landinu en þjóðskrá sagði til um það ár (Hagstofa Íslands, 
1969). Þessi munur hefur meðal annars verið skýrður með fjölda þeirra sem 
skráðir voru með lögheimili á Íslandi en voru í raun staddir erlendis. Sumir 
þeirra óskuðu sértaklega eftir að vera með skráð lögheimili á Íslandi og 
greiða iðgjald til almannatrygginga en aðrir voru með skráð lögheimili í 
landinu vegna þess að sveitastjórn hafði ekki tekið þá af íbúðarskrá. 

Samanburður íbúatölu manntals og þjóðskrár fyrir einstök sveitafélög 
sýndi að í 36 sveitafélögum voru fleiri íbúar í þjóðskrá en í manntali en í 191 
voru íbúar færri í manntali samanborið við þjóðskrá (Hagstofa Íslands, 
1969). 

Manntal var gert á Íslandi árið 1981 en tókst hins vegar ekki sem skyldi og 
hefur því ekki verið birt opinberlega (Ómar Harðarson, 2008). Samanburður 
milli þjóðskrár og manntalsins ársins 1981 hefur þó leitt í ljós að þá voru 
skráðir í þjóðskrá 1.338 einstaklingar skráðir með lögheimili í landinu sem þó 
voru ekki búsettir þar í raun og veru. Þessi greining á upplýsingum í þjóðskrá 
um íbúafjölda í landinu bendir þannig til þess að sú skekkja sé óveruleg eða 
um 0,9% árið 1960 og um 0,6% árið 1981. Hins vegar má spyrja hvort 
þjóðskráin sé jafn örugg heimild um það hvar í landinu fólk býr. Vísbendingu 
um það er að finna í manntalinu frá 1960 en þær skekkjur sem þar eru taldar 
tengjast einmitt helst því að lögheimili er ekki rétt skráð. 
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Heimili og lögheimili 

Í 1. grein laga um lögheimili (nr. 21/1990) telst lögheimili einstaklings vera 
„þar sem hann hefur fasta búsetu, hefur bækistöðvar, stundar tómstundir, 
hefur heimilismuni sína og hefur svefnstað þegar hann er ekki fjarverandi 
vegna orlofs veikinda“. Ef vafi leikur á því hvar einstaklingur á lögheimili til 
dæmis ef hann á hefur bækistöð í fleiri en einu bæjarfélagi í einu, skal hann 
eiga lögheimili þar sem hann dvelst meiri hluta ársins (Lög um lögheimili nr. 
21/1990). Þó eru undantekningar frá þessu. Námsmenn sem stunda nám 
utan þess bæjarfélags sem þeir eiga lögheimili á geta þannig átt lögheimili þar 
áfram svo lengi sem þeir eiga þar bækistöð og taka ekki upp fasta búsetu 
annar staðar (Lög um lögheimili nr. 21/1990). 

Lög um þjóðskrá og almannaskráningu (nr. 54/1962) kveða á um að 
sveitarstjórnir beri ábyrgð á að fylgjast með raunverulegri búsetu og 
lögheimili einstaklinga innan sveitafélagsins. Þjóðskráin telur sig því ekki 
ábyrga fyrir því að lögheimili manna sé rétt skráð í þjóðskrá (Hagstofa 
Íslands 1969). Sú athugun sem gerð var á áreiðanleika þjóðskrárinnar í 
framhaldi af manntalinu árið 1960 gaf til kynna að þjóðskráin sé ekki full-
komin skrá yfir einstaklinga sem eiga fasta búsetu hér á landi og virðist 
ofmeta þann fjölda lítillega. Innan sveitarfélaga ofmetur þjóðskrá oftast 
mannfjölda en ekki í öllum tilvikum (Hagstofa Íslands, 1969). Helsta 
skýringin á skekkjunni á milli þjóðskrár og raunverulegs mannfjölda bæði í 
landinu sem heild og í einstökum sveitarfélögum hefur verið talin seinkun á 
flutningatilkynningum en jafnframt hefur þessi skekkja verið talin svo lítil að 
ekki sé ástæða til sérstakra aðgerða til að leiðrétta hana (Hagstofa Íslands, 
1969, 2009). 

Ef skekkjur í þjóðskrá stafa fyrst og fremst af seinkuðum 
flutningstilkynningum má ef til vill setja fram þá almennu kenningu að 
íbúafjöldi í landinu sem heild sé lítillega ofmetinn á þeim tímabilum sem 
brottfluttir eru fleiri en aðfluttir og að hið sama eigi við um sveitarfélög; þar 
sé íbúafjöldi lítillega ofmetinn í sveitarfélögum þar sem brottfluttir eru 
umfram aðflutta en vanmetinn í sveitarfélögum þar sem aðfluttir eru fleiri en 
brottfluttir. En þá má spyrja annars vegar, hversu stór getur þessi skekkja 
orðið og hins vegar hvort mögulegt sé að í þjóðskránni séu skekkjur sem 
ekki eru til komnar vegna tímabundinna breytinga á búsetu (til dæmis vegna 
náms) eða seinkaðra flutningstilkynninga (einstaklingar sem eru nýlega 
fluttir). 
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Fjallabyggð 

Fjallabyggð er sveitarfélag á norðanverðum Tröllaskaga þar sem eru bæirnir 
Siglufjörður og Ólafsfjörður. Mannfjöldaþróun í Ólafsfirði og Siglufirði 
endurspeglar þær breytingar sem orðið hafa á atvinnuháttum og 
samfélagsgerð á Íslandi frá fyrstu áratugum tuttugustu aldar. Blómaskeið 
þessara byggðakjarna byggðust á tækniþróun og umtalsverðri fjárfestingu í 
sjávarútvegi sem skiluðu vaxandi sjávarafla og talsvert eftirsóknarverðum 
lífskjörum í mörgum sjávarbyggðum á Íslandi en þegar halla tók undan fæti í 
sjávarútvegi reyndust aðrir möguleikar á atvinnuuppbyggingu takmarkaðir.  

Á síðasta áratug hefur íbúum í Fjallabyggð fækkað að meðaltali um tvö 
prósent á ári og eru þeir nú rétt rúmlega tvö þúsund talsins. Á síðasta áratug 
hefur meðalaldur íbúanna hækkað um rúmlega sex ár og börnum hefur 
fækkað um nærri helming. Fólksflutningar frá sveitarfélaginu eru svipaðir því 
sem gerist í öðrum byggðarlögum en fækkun íbúa skýrist fyrst og fremst af 
óvenjulega lágu hlutfalli fólks sem flytur til sveitarfélagsins (Þóroddur 
Bjarnason, Kjartan Ólafsson og Kolbeinn Stefánsson, 2009). Að óbreyttu 
verða íbúar Fjallabyggðar innan við þrettán hundruð talsins að tuttugu árum 
liðnum. Ekki virðist raunhæft að ætla að aukin frjósemi geti snúið þessari 
þróun við, enda yrði hver kona í Fjallabyggð að eignast 4,4 börn um ævina til 
þess að íbúum fækkaði ekki (Þóroddur Bjarnason o.fl., 2009). 

Þessar upplýsingar og framtíðarspá um fólksfjöldaþróun byggjast á þeirri 
forsendu að upplýsingar um íbúafjölda og samsetningu mannfjöldans í 
Þjóðskrá séu réttar eða skekkjur séu í það minnsta óverulegar. 

Gögn 

Hér á eftir er notast við gögn sem safnað var í sveitarfélaginu Fjallabyggð í 
júlí og ágúst árið 2009. Á grundvelli þjóðskrár eins og hún var þann 1. júlí 
2009 var gerður listi yfir alla einstaklinga sem skráðir voru til heimilis í 
Fjallabyggð á þeim tíma þar sem aðeins kom fram nafn, heimili og aldur 
viðkomandi. Fyrir hvern einstakling í þessari skrá var leitað eftir svörum 
(ýmist frá þeim sjálfum eða aðilum sem til þekktu) við eftirfarandi: 
 

Af sl. 12 mánuðum hversu marga hefur viðkomandi verið búsettur á 
Siglufirði eða Ólafsfirði? 
Ef viðkomandi hefur verið búsettur á lögheimili í minna en sex mánuði , 
á viðkomandi sér þá svefnstað annarsstaðar svo vitað sé? 
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Ef viðkomandi hefur verið búsettur á lögheimili í minna en sex mánuði er 
þá vitað hvort viðkomandi stundar skóla eða vinnu annarsstaðar? 

 

Til viðbótar var athugað hvort einhverjir einstaklingar væru búsettir í 
Fjallabyggð án þess að eiga þar lögheimili. Ennfremur var nýting húsnæðis 
skráð. Fyrir íbúðahús og íbúðir þar sem enginn var skráður með lögheimili 
var þannig skráð hvort húsnæðið væri notað sem frístundahús eða hvort það 
væri ónotað. 

Niðurstöður 

Þann 1. júlí 2009 voru 2.111 einstaklingar skráðir með lögheimili í 
Fjallabyggð en þar af voru 74 erlendir verkamenn sem unnið höfðu við gerð 
Héðinsfjarðarganga en voru í raun fluttir burt. Þessir aðilar eru gott dæmi um 
hvernig seinkaðar flutningstilkynningar leiða til ofmats á íbúafjölda, í þessu 
tilviki um 3,5%. Ofmat af þessu tagi var til dæmis mjög greinilegt í 
mannfjölda á Austurlandi þar sem allt að eitt ár virðist hafa liðið frá því að 
einstaklingar sem unnu við stóriðjuframkvæmdir fluttu af landi brott og þar 
til brottflutningurinn kom fram í opinberum mannfjöldatölum. Fram-
kvæmdir sem leiða til tímabundinnar búsetu stórra hópa útlendinga eru hins 
vegar nokkur undantekning og hér verður því litið svo á að þessir 
einstaklingar hafi ekki verið íbúar í Fjallabyggð í hefðbundnum skilningi. Á 
íbúaskránni voru ennfremur fimm einstaklingar sem voru nýlega látnir (0,2%) 
og er hér litið svo á að þessir einstaklingar séu heldur ekki búsettir í 
Fjallabyggð í hefðbundnum skilningi. 

Tafla 1 sýnir hversu marga af sl. 12 mánuðum til og með júlí 2009 skráðir 
og óskráðir íbúar í Fjallabyggð hafa dvalið þar. Þar má í fyrsta lagi sjá að 13 
einstaklingar hafa haft viðveru í Fjallabyggð án þess að vera þar með skráð 
lögheimili, þar af hafa 11 verið búsettir þar í sex mánuði eða lengur eða eru 
nýfluttir (0,4% af skráðum íbúum). Einnig má sjá að 136 einstaklingar sem 
skráðir eru með lögheimili í Fjallabyggð hafa ekki verið búsettir þar í heilt ár 
(6,4%) og aðrir 112 hafa verið búsettir þar í einn til fimm mánuði (5,3%).  
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Tafla 1. Búseta skráðra og óskráðra íbúa í Fjallabyggð í júlí 2009 

 

Seinkun flutningstilkynninga virðast ekki geta skýrt þær niðurstöður að 
136 einstaklingar séu skráðir með lögheimili í Fjallabyggð án þess að dvalið 
þar síðastliðið ár, en aðeins 9 einstaklingar hafi haft þar búsetu í sex mánuði 
eða lengur án þess að vera skráðir þar í þjóðskrá. Á árunum 1998-2008 flutti 
að meðaltali 181 einstaklingur lögheimili sitt frá Fjallabyggð en um 126 
einstaklingar fluttu lögheimili til sveitarfélagsins. Flutningsjöfnuðurinn er því 
neikvæður um 56 einstaklinga á ári en ofskráðir eru ríflega tvöfalt fleiri eða 
127. 

Til að greina nánar þann hóp sem búsettur er í Fjallabyggð verður nú 
gerður greinarmunur á tveimur hópum. Annars vegar þeim sem hafa verið 
búsettir í Fjallabyggð í sex mánuði eða fleiri af síðustu tólf mánuðum fyrir 
athugunina, hvort sem þeir eru skráðir þar með lögheimili eða ekki. Þessi 
hópur eru þeir sem búa að staðaldri í Fjallabyggð. Hinis vegar eru svo þeir 
sem hafa verið búsettir í Fjallabyggð í minna en sex mánuði af síðustu tólf 

Nei Já Samtals

0 136 136

1 11 11

2 2 3

3 15 15

4 2 83 86

5 1 1

6 1 8 9

7 1 1

8 1 6 7

9 2 2

10 4 7 11

11 2 2

12 3 1.758 1.761

Nýfluttir 2

Samtals 13 2.032 2.045

Erlendir verkamenn 74 74

Nýlega látnir 5 5

Samtals 13 2.111 2.124

Hve marga af sl. 12 
mánuðum búsett(ur) í 

Fjallabyggð

Lögheimili í Fjallabyggð
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mánuðum fyrir athugunina, hvort sem þeir eru skráðir þar með lögheimili 
eða ekki. Þessir einstaklingar teljast ekki búa að staðaldri í Fjallabyggð. 

Tafla 2. Lögheimili og búseta íbúa í Fjallabyggð í júlí 2009 

 

Tafla 2 sýnir að sé miðað við 6 mánuði eru samtals 1.795 einstaklingar 
búsettir í Fjallabyggð að staðaldri, eða 14,9% færri en samkvæmt skráningu 
þjóðskrár. Þetta eru um 88% af þeim fjölda einstaklinga sem skráðir eru með 
lögheimili í sveitarfélaginu (að frádregnum verkamönnum sem verið höfðu 
þar búsettir tímabundið og þeim sem voru nýlega látnir). Miðað við þessa 
sömu skilgreiningu eru 1.014 einstaklingar búsettir að staðaldri á Siglufirði og 
781 á Ólafsfirði. Á Siglufirði er fjöldi þeirra sem búsettir eru á staðnum að 
staðaldri um 85% af þeim fjölda sem þar er skráður með lögheimili en á 
Ólafsfirði er sambærileg tala 92% 

Ef litið er til kynferðis má sjá að í samanburði við þá 1.033 karla sem 
skráðir eru með lögheimili í Fjallabyggð eru 890 karlar búsettir þar að 
staðaldri eða um 86% af skráðum fjölda. Fyrir konurnar er staðan hins vegar 
sú að á móti 999 konum sem skráðar eru með lögheimili í Fjallabyggð eru 95 
búsettar þar að staðaldri eða um 90% af skráðum fjölda. Miðað við þetta 
virðast konur að jafnaði líklegri en karlar til að skrá lögheimili þar sem þær 
hafa aðsetur sitt. 

Til að greina hvort samræmi milli fjölda þeirra sem eru með skráð 
lögheimili í Fjallabyggð og fjölda þeirra sem þar eru búsettir að staðaldri er 
háð aldri er skráðum íbúum skipt í fimm aldursflokka sem ætlað er að 
endurspegla ólík aldursskeið. Í fyrsta hópnum eru börn að 18 ára aldri. Í 
öðrum hópnum er ungt fólk á aldrinum 18-25 ára sem líklegt er til að vera í 
skóla og hafa ekki stofnað fjölskyldu. Í þriðja hópnum er fólk á aldrinum 26-
45 ára sem að jafnaði er líklegt til að hafa stofnað fjölskyldu og hafið 
atvinnuþátttöku. Í fjórða hópnum er fólk á aldrinum 46-65 ára sem telja má 
líklegt að eigi eldri eða uppkomin börn en er þó enn á vinnumarkaði. Í 
fimmta hópnum er svo eldra fólk (mismunur á heilarfjölda íbúa í töflum 2 og 
3 stafar af því að upplýsingar vantar um aldur tíu einstaklinga). 

Nei Já Samtals

Býr ekki að staðaldri í Fjallabyggð 2 248 250

Býr að staðaldri í Fjallabyggð 11 1.784 1.795

Samtals 13 2.032 2.045

Hve marga af sl. 12 mánuðum 
búsett(ur) í Fjallabyggð

Lögheimili í Fjallabyggð
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Tafla 3. Lögheimili og búseta íbúa í Fjallabyggð í júlí 2009 eftir aldri 

 

Tafla 3 sýnir að mismunur á fjölda þeirra sem eru skráðir með lögheimili í 
Fjallabyggð og fjölda þeirra sem þar eru búsettir að staðaldri stafar fyrst og 
fremst af verulegu fráviki fyrir aldurshópinn 18-25 ára en einnig af 
umtalsverðu en þó minna fráviki fyrir aldurshópinn 26-45 ára. Í aldurs-
hópnum 18-25 ára eru 57 sem hafa ekkert búið í Fjallabyggð á síðustu 12 
mánuðum og 80 sem hafa búið þar í einn til fimm mánuði. Með öðrum 
orðum eru það aðeins 40% af þeim einstaklingum í aldurshópnum 18-25 ára 
sem hafa ekkert búið í Fjallabyggð í 12 mánuði. Telja má líklegt að í hinum 
hluta þessa aldurshóps séu verulegu leyti um námsmenn. Í aldurshópnum 26-
45 ára eru hins vegar 48 einstaklingar sem hafa ekkert búið í Fjallabyggð á 
síðustu 12 mánuðum. Fyrir þennan aldurshóp eru þeir sem ekkert hafa búið í 
Fjallabyggð síðustu 12 mánuði því um 86% hópsins sem ekki býr í 
Fjallabyggð að staðaldri. 

Umræða 

Í lögum nr. 21/1991 um lögheimili er kveðið á um að lögheimili manns sé sá 
staður þar sem hann hefur fasta búsetu og ennfremur að maður teljist hafa 
fasta búsetu á þeim stað þar sem hann hefur bækistöð sína, dvelst að jafnaði í 
tómstundum sínum, hefur heimilismuni sína og svefnstaður hans er þegar 
hann er ekki fjarverandi um stundarsakir vegna orlofs, vinnuferða, veikinda 
eða annarra hliðstæðra atvika. 

Löng hefð er fyrir því að nota upplýsingar úr þjóðskrá til að greina 
búferlaflutninga milli sveitarfélaga og landshluta á Íslandi og til að meta íbúa-
fjölda í einstökum sveitarfélögum. Þessi notkun á upplýsingum úr þjóð-
skránni byggist á þeirri forsendu að einstaklingar hagi því almennt svo að 
skrá lögheimili sitt þar sem þeir hafa fasta búsetu, að frávik frá þeirri 
meginreglu séu smávægileg og þau séu ekki kerfisbundin. Sú athugun sem 

Nei Já Samtals

0-17 ára 19 403 422 95%

18-25 ára 137 101 238 42%

26-45 ára 56 364 420 87%

46-65 ára 25 512 537 95%

66 ára og eldri 11 407 418 97%

Samtals 248 1.787 2.035 88%

Flokkaður aldur
Búsettir á staðnum sem 

hlutfall af skráðum á 
viðkomandi aldri

Búsettir í Fjallabyggð að staðaldri
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hér hefur verið rædd og gerð var á skráðri og raunverulegri búsetu fólks í 
sveitarfélaginu Fjallabyggð sumarið 2009 bendir hins vegar til þess að líklega 
sé kerfisbundin skekkja í mati á íbúafjölda í einstökum sveitarfélögum á 
grundvelli þjóðskrár. Ennfremur að þessi skekkja komi fram sem kerfis-
bundið ofmat á íbúafjölda á svæðum þar sem brottfluttningur fólks hefur 
verið viðvarandi um langt árabil. Setja má fram þá tilgátu að þessi skekkja 
stafi af nokkrum þáttum. Í fyrsta lagi sé um að ræða seinkaðar flutnings-
tilkynningar. Skekkjur af þessum toga eru ekki ýkja alvarlegar fyrir mat á 
íbúafjölda í sveitarfélögum eða greiningu á búferlaflutningum og hafa aðeins 
þau áhrif að tilteknar breytingar á mannfjölda mælast einu til tveimur árum 
síðar en þær áttu sér raunverulega stað. Í öðru lagi sé um að ræða skekkjur 
vegna einstaklinga sem stunda nám fjarri heimili. Skekkjur af þessum toga 
koma að líkindum einna helst fram sem kerfisbundið ofmat á fjölda ungs 
fólks og geta þannig haft áhrif á mannfjöldaspár fyrir einstök sveitarfélög. Í 
þriðja lagi sé um að ræða skekkjur vegna einstaklinga sem ekki eru búsettir 
þar sem þeir eru með skráð lögheimili og hafa jafnvel ekki gert um árabil.  

Aðgerðum á borð við Héðinsfjarðargöngin sem tengja munu Ólafsfjörð 
og Siglufjörð er meðal annars ætlað styrkja byggð á þessu svæði og snúa við 
fólksfækkun síðustu áratuga. Kerfisbundið ofmat þjóðskrár á fólksfjölda 
Fjallabyggðar gerir það að verkum að varasamt er að nota hana til að meta 
slík áhrif. Snúi brottfluttir íbúar byggðarlagsins aftur heim í stórum stíl gæti 
fjölgað um allt að 18% í Fjallabyggð án þess að þess yrði vart í þjóðskrá. Því 
er nauðsynlegt að gera manntal á þeim svæðum þar sem meta á áhrif 
byggðaaðgerða á fólksfjölda. 
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Iceland at crossroads: 
A dilemma in European integration 

 
M. Elvira Méndez Pinedo 

 

Iceland formally presented an application to start negotiating accession to 
the European Union (EU) in July 2009. While this fact can be interpreted in 
different ways, either as a culmination of a long process of European 
cooperation or as a sudden new political step towards supranational 
integration, relations between Iceland and Europe are essential to understand 
the core and limits of European space. On one side, the study on the 
relations of the European Free Trade Association (EFTA) states with the 
(EU) relate to the nature of the whole European integration project 
(Nergelius, 2006). On the other side, the history of European integration on 
the continent is incomplete without the Nordic dimension and the Icelandic 
experience.  

The purpose of this article is to explore some issues of the topic 
“Iceland-Europe”. Quick reference will be made to the progressive Icelandic 
integration in Europe (if one may refer to economic integration rather than 
mere legal cooperation through EFTA), the subsequent free-trade 
agreements and the current EEA legal order. Essential changes in the 
Iceland-Europe relationship, brought about by the application for EU 
membership are analyzed. The article is a general study on this topic in the 
framework of the current historic, political, economic and sociological 
circumstances. A few general legal issues will be commented on, while the 
main purpose is to explain why Iceland’s eventual accession to the EU could 
lead to one of the most controversial and difficult debates in the Icelandic 
society (Goodeve, 2005). As a background to this article, readers should have 
in mind the current dramatic financial historic circumstances that are 
pushing Iceland and Icelanders towards Europe.  

While economic imperatives bring a new agenda for the period 2009-
2012, political issues will certainly not be immediately resolved as they reflect 
a natural division between pro-European and Euro-skeptical views. It is the 
opinion of the author that, at the end, some legal issues (the negotiations 
ending in a draft Treaty) together with sociological changes (related to the 
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European identity and a change of demographics in the next years) will be 
the factors tilting the final balance towards Europe. While some legal issues 
to be resolved during the negotiations for accessions will be technical, 
relations between Iceland and the EU cannot be isolated from other factors 
falling under different disciplines: mainly politics, economics, history and 
sociology. For this reason, this is just a general study pointing out the 
necessity of further research in European law under the methodology of 
“law in context” (Bix, 2009).  

Iceland meets Europe. The state and limits of European 
integration 

To some it may come as a surprise that Iceland, which never sought EU 
membership until recently, is nevertheless one of the European Union’s 
closest partners (ARENA, 1999; Blockmans & Lazowski, 2006; Miles, 1996; 
Thorhallsson, 2004). In fact, Iceland has been a member of EFTA since 
1970 and has had a bilateral Free Trade Agreement (FTA) with the 
European (Economic) Community since 1972. Nowadays, most of Iceland’s 
economic and commercial relations with the EU are covered by the 
European Economic Area (EEA) Agreement  in force since January 1, 1994 
and which extends the internal market legislation, with the exception of 
agriculture and fisheries, from EU Member States to Norway, Iceland and 
Liechtenstein (Blanchet, Piipponen & Westman-Clément, 1994; Johansson, 
Wahl & Bernitz, 2006; Méndez Pinedo, 2009; Monti, Prinz Nikolaus von 
und zu Liechtenstein, Vesterdorf, Westbrook & Wildhaber, 2007; Muller-
Graff  & Selvig, 1999; Norberg, Hökborg, Johansson, Eliasson & Dedichen, 
1994).  

Iceland’s decision to seek negotiations to accession to the EU in July 
2009 cannot be properly understood out of its historic, political and 
economic context. Fifteen years into the EEA Agreement, the dramatic 
challenges that Iceland is facing must be subject to critical assessment. 
Economic and political events in the fall 2008 and winter 2009 have situated 
Iceland at a crossroads. A great world financial depression turned dramatic 
for domestic economic reasons has taken this small nation into a situation 
which has been described as “national bankruptcy” (Wade, 2009). The initial 
shock in the autumn was followed by a “pots-and-pans” political revolution 
that brought down the Icelandic government in January 2009. General 
elections were then held on April 25, two years early. A new governmental 
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coalition took power. Together with the economic failure and the following 
political unrest, some sociological changes are beginning to appear as 
demographic data confirms the progressive renovation of a young dynamic 
society. This is the historic, political, economic and sociological context of 
Iceland’s application to the EU. 

These developments must not obscure the simultaneous silent success of 
15 years of free trade within the EEA following economic cooperation 
through previous trade agreements since the 1970s. This story is more 
benign and presents a peaceful state of affairs. It has been the work of 
experts and bureaucrats in Brussels and Reykjavík and has been thought 
simply to track the natural evolution of economic integration in the frame-
work of the internal market and a single European legal space. It can be 
argued, therefore, that events in 2008 and 2009 only accelerated the 
progressive integration of Iceland in Europe. 

The drama of the economic and financial story has been matched by the 
broader geopolitical and sociological narrative. Being located between 
Europe and North America, is Iceland the country where Europe begins or 
where Europe ends? (Ingibjörg Sólrún Gísladóttir, 2008). Does Iceland 
belong to the common house of Europe? Does it fit with the European 
identity or is it an isolated and strongly independent island with a special 
sense of sovereignty? (Eiríkur Bergmann Einarsson, 2009; Gunnar G. 
Schram, 1989; Guðmundur Hálfdánarsson, 2002, 2004). Some years ago 
these questions were almost irrelevant. Nowadays they are essential for the 
future of the nation. Not surprisingly, traditional Icelandic policy on 
European integration through the EU is now uncertain and under strong 
criticism by a sector of the society. At the same time, some other sectors of 
the society still fervently oppose EU membership. All agree that the road to 
Europe will take longer and involve more political risks than had been 
previously thought. Whether the negotiations lead to accession to the EU, 
this is above all a dramatic story for the current generation of Icelanders. 
Criticism is presented with the urgency of choice – is a different policy than 
EU accession and adoption of the euro viable? How can Icelanders work 
towards the successful economic recovery of the nation? The following 
sections summarize quickly the history of Iceland’s relation with the EU. 
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Integration without EU membership (1960-2008). Europe 
through the back door? 

Does European economic integration require EU membership? Not 
necessarily from a strictly economic point of view as the EEA has shown 
(Blockmans & Lazowski, 2006). The history of Iceland’s progressive 
integration in Europe can be summarized as a long road towards enhanced 
cooperation with the EC and now EU. At the same time, Iceland’s relations 
with Europe reflect a paradox still in place, forcing the country to choose 
between independence and pragmatism (Goodeve, 2005; Gunnar Helgi 
Kristinsson, 1996). On one hand, Iceland is a close economic partner of the 
EU and has strong economic and political interests in Europe. On the other 
hand, Iceland was, until 2009, one of the few Western European countries 
that never considered accession to the EU. 

The history of the relationship of Iceland with the European Community 
and later the European Union was articulated initially through EFTA, the 
subsequent free-trade agreements with the EEC/EC, and then consolidated 
with the EEA Agreement. As Gunnar Helgi Kristinsson has described 
(1996), membership of the EU is a difficult question because the Icelandic 
approach to European integration has been mostly pragmatic and it is 
explained by the vulnerability of a small state highly dependent on fisheries 
plus some other domestic policies. Iceland joined GATT in the 1960s, 
EFTA in 1970 and concluded an FTA with the EEC in 1972. It has never 
before applied for EU membership, preferring favourable trade relations and 
general good relations rather than political ties and full membership. The 
question is whether this strong economic cooperation and limited legal 
integration through the EEA was in fact a form of passive participation in 
some areas of the EU supranational project and policies, without Iceland 
having the benefits of full membership (i.e. participation in the EU legislative 
process and access to justice at EC level). In this sense, it is appropriate to 
explore whether the EEA project brought European integration though the 
back door. 

For Iceland, the decision to remain outside the EU during the last two 
decades was driven by a combination of political and economic factors. As 
the Minister for Foreign Affairs Geir H. Haarde declared during his term 
(2006), there were strong reasons for Iceland not joining the EU. In 
economic terms, the fisheries policy and natural resources were decisive 
factors. In political terms, although the electorate was not anymore anti-EU, 
an important part of the electorate and elite were still very euroskeptical for 
historic and nationalistic reason. One of the main arguments against the EU 
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was the “loss of sovereignty” which was perceived as a rendition of powers 
in a negative way and mentioned as decisive in all public debates (Blockmans 
& Lazowski, 2006). 

The unique cultural nature of Iceland is very special and hard for 
outsiders to understand (Wallis, 2002). As Miles has pointed out (1996), EU 
membership strikes at the very heart of domestic debates regarding the 
independence and sovereignty of Nordic countries. During 2008 and 2009, 
Iceland seemed to be trapped in a dilemma. On the one hand, the need for 
economic cooperation due to the integration of the internal market plus the 
strong stability provided by the euro and the European Monetary Union 
pulls Iceland towards Europe for pragmatic reasons. On the other hand, 
there seems to be no deep desire among the majority of the population to 
pursue the political integration that the EU aims for. Miles has argued (1996) 
that many of the threats may be perceived rather than real but that the 
consequences for domestic consensus on the merits of accession to the EU 
remain as challenging as ever. This may still hold true in 2009. 

Iceland at a cross-roads: Economic and political turmoil. 
Legal choices (2008) 

The fall and winter of 2008 and 2009 saw Iceland going through historic 
times, maybe learning the hard way that the EEA was never meant to 
function as a substitute for EU membership. Economic chaos and political 
turmoil followed the most significant economic crisis in the last 100 years. A 
wonderful opportunity for the EU to show its leadership in the world was 
missed when the financial storm hit in the autumn of 2008. This involved 
not only the reform of the financial markets in order to achieve just 
economic and social objectives but to show the whole world the values 
behind the European integration. This was probably due to the fact that “the 
EU operates in a framework shaped by meaner considerations” (Barber, 
2009) than those of the Preamble of the EU Treaty, which are based on the 
idea of solidarity and European fundamental rights,. While it was obvious 
that the internal market had failed in the field of financial services, the EU 
institutions did not offer to help Iceland financially with a macroeconomic 
package of rescue as the situation would have requested. The absence of the 
EU from the Icelandic crisis just showed that the solidarity of the EU project 
is a selective policy that can be instrumentalized in the hands of strong 
national interests represented at top political level in the Council (Meeting 
ECOFIN in November 2008). The use of the anti-terrorist legislation by the 
UK to freeze the Icelandic bank Landsbanki’s assets in that country drove to 
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bankruptcy not only one of the main Icelandic banks but also many other 
companies fully or partially owned by Icelanders. This was perceived as a 
strong legal violence by a third of the Icelandic population who protested in 
a letter addressed to the UK Parliament (www.indefence.is).  

With this economic instability and political unrest in the background, 
from a legal point of view, legal scenarios to articulate the relations between 
Iceland and Europe did not seem to be too many. Basically they consisted of 
maintaining the status quo through the EEA in spite of its shortcomings, 
going back into classic international law by negotiating (as the Swiss 
successfully do) bilateral agreements with the EU, or simply adopting a 
pragmatic approach and starting negotiations for accession to the EU with a 
view of economic recovery and later adoption of the euro.  

 

The road to Europe (2009-2012). Challenges ahead. 
As explained before, Iceland’s relations with Europe have traditionally 
followed the logic of local and economic development, the political 
responsibility for which must rest with local leadership.  

But economic theory and legal systems get their due from political and 
social reality. A  number of Icelanders is gradually coming to acknowledge 
that EU membership is necessary. At the same time, there are enduring 
barriers to the deepening of ties with the EU which may not be easy to 
resolve. This creates a dilemma for which no coherent solution is so far 
available. If Iceland fails to accept and rely on the experience, advice, aid, 
currency, economic and monetary policies, regulations and investments 
offered by joining the EU; it may condemn itself to remain indefinitely in the 
no person’s land of a failed market economy, becoming a sort of “Cuba in 
the North”. By accepting EU integration, on the other hand, with all the 
caveats and conditions that the EU might impose on it, the country narrows 
the options and tools available to it in carrying out this exercise with none of 
the firm commitments that the EC granted in the past to existing and future 
members of the EU. In other words, the European economic agenda, 
together with the increasing hegemony of its policies and regulations in the 
greater Europe, has come to dominate competing considerations of legal, 
political and historic nature in shaping current EU-Iceland relations. 

If Iceland is to meet the European Union we certainly need to sail in the 
different European waters. And the truth is that the currents of this different 
sea are influenced not only by Icelandic priorities but also by other trends, 
challenges, antinomies, paradigms and paradoxes that currently affect the 
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European integration process between 27-30+ countries. The following is a 
non-exhaustive list of Icelandic and European issues in this regard that the 
author would like to bring attention to and which need to be further 
explored by social sciences:  

If European integration wins over the competing EFTA/EEA project, 
what is the future of the EEA Agreement? Will Iceland’s application and 
negotiations for EU accession affect the European debate on deep-
ening/enlarging the European project? Once the Treaty of Lisbon is finally 
ratified by all EU Member States, what will be the next “constitutional” 
challenges at European level? Do further legal and political integration of 
Iceland into the EU follow only economic failure or is there a sociological 
change pushing Icelanders towards Europe? Are political independent 
notions of international sovereignty giving way to a new wave of 
“Europeanism and economic realism”? Are there other legal, economical and 
political alternatives for Iceland different than isolation or pragmatism? Will 
European solidarity be the next guiding light for the Icelandic society 
replacing the concept of state sovereignty?  

 The winter of 2008-2009 marks a new phase in the history of the 
relations between Iceland and Europe. Iceland is sitting at a crossroads 
where European integration can no longer be ignored. For 15 years the EEA 
has been a legal, economic and political success, but recent events in Iceland 
have shown it to be a byzantine institutional system of economic partnership 
with Europe (Cremona, 1994) which does not provide the full rights and 
obligations reserved for EU members. While the EEA preserved the legal 
autonomy and sovereignty of most EFTA countries, the prize of that 
independence was maybe too high for Iceland.  

Negotiating flexibility and differentiation in the EU: 
Towards a Draft Treaty 

If Iceland has taken the road towards supranational law it is partly because it 
aims for a flexible and differentiated integration within the EU. Further 
European integration could be accepted by the Icelandic public opinion on 
condition that the national interests of key economic sectors have been 
preserved or at least, compensated through other EU policies and financial 
mechanisms. This evidently goes against the principle that, when one 
country wishes to join the EU, this country must adopt the full acquis 
communautaire, the full body of EC and EU treaties, laws and jurisprudence 
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where no permanent derogations of the legal order are accepted. The 
European integration must continue while the candidate country is to 
integrate into the common house of Europe, integration cannot be revised 
or stopped on every accession (Jorna, 1995; Muller-Graf & Selvig, 1999, 
2006; Pedersen, 1994). Main question in this regard is how far the EU is able 
to go in order to accommodate Icelandic specificities without breaking the 
principle that no exceptions are made to the acquis communautaire. Wallis has 
argued that the history of the EU shows that there is a sense of common 
values and a shared destiny that prevails (2002). In her view, where there are 
common values and interests there can be surely a common solution. This 
approach seems to have been confirmed by the EU Commissioner 
responsible for Enlargement, Mr. Olli Rehn, in an interview given to the 
Icelandic newspaper Fréttablaðið during the previous autumn (Auðunn 
Arnórsson, 2008). 

The flexibility and differentiation in EU law are essential in this regard. 
This concept will need to be properly understood and used by Iceland during 
the negotiations. In fact, this debate is not new, as the Single European Act, 
the Maastricht and the Amsterdam Treaties introduced flexibility clauses, 
authorizing a majority of EU Member States to cooperate more closely in 
areas covered by the Treaties, while other States remain behind or even opt-
out of those policies. The different geographic scope of Schengen, the justice 
and home affairs field or the euro and the EMU only reflect differentiation 
in EU law. De Witte, Hanf & Vos (2001) have analysed whether, and to 
which extent, there is a shift in European integration from a system of unity 
and uniformity to one of flexibility and differentiation. A similar research 
was done previously by De Búrca and Scott who studied the “variable 
geometry” of the European Union (2000). In the context of this 
development, the EU and Iceland will have to discuss whether 
differentiation and flexibility can be extended to an EFTA/EEA candidate 
country or if the flexibility is reserved for current members of the EU club. 
Furthermore, as Cremona suggested already (1994), we should question 
whether: 

 
Instead of attempting to extend Community law to non-Member States within 
Europe through ever more complex and varied forms of association [ie. the 
EEA], a more satisfactory solution both politically and legally lied in accepting 
different levels of commitment within Union membership” (p. 508).  
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The Draft Accession Treaty for Iceland will have to reply to this 
fundamental challenge. 

A dilemma in European integration: We, Icelanders, peoples 
of Europe?  

This question refers to the core value of the EU: the motto “united in 
diversity” which reflects how Europeans have learned to live with each other 
sharing a small and populated continent. While economic arguments seem to 
prevail for those defending accession of Iceland to the EU, the real question 
is whether Icelanders agree, deep in their heart, with the political goals of the 
European integration. Do they see themselves in the sentence: “We, the 
peoples of Europe” (Bauman, 2009) or is their attraction to the EU is more 
of an economic survival and pragmatic nature?  

It is a fact that Icelandic society seems to be divided over EU 
membership. Opinion polls reflect this division and support of the EU was 
highest in the fall 2008 and lowest in the fall 2009. Long term demographic 
factors could lead to a more positive approach towards the EU (Gunnar 
Helgi Kristinsson, 1996). Other short-term factors such as the economic 
crisis, the need for a stable and solid currency should not be ignored either as 
they influence the pragmatic character of the average Icelander making EU 
membership more attractive. However, one should not diminish the 
importance of maybe wrongly “perceived” sacrifices concerning formal 
sovereignty and the control and management over fisheries, agriculture and 
other natural resources.  

Short-term factors also include the fact that the EU has to reform its own 
fisheries policy in 2012 and has published already a green paper that 
underlines the fact that a compromise between the EU fisheries policy and 
the Icelandic fishing rights system is not to be excluded (Commission of the 
European Communities, 2009). This could very well test the thesis defended 
by Eiríkur Bergmann Einarsson (2009) who argued that the main reason for 
Iceland not joining the EU was its sense of sovereignty (and not economic 
factors such as the divergence between EU and Icelandic fisheries policies 
and fishing rights). 

At these historic times of uncertainty, and no matter what the future 
brings, one thing is for sure. Any eventual accession of Iceland to the EU 
would be subject to a national referendum. Iceland being one of the oldest 
democracies in Europe, this is of course a non-issue. 
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Conclusions 

This article has explored the institutional relations between Iceland and 
Europe with the background of a dramatic geopolitical and economic 
narrative. It has presented an update on the latest developments in this 
regard, pointing to the existence of an injured economic relationship 
between Iceland, an EFTA country, and the EU. This relationship needs to 
be further explored as it challenges the whole European integration process. 
Current legal, political, economical and social developments have been 
shortly reviewed at the current moment of history. However, European 
integration is a field that moves fast so these conclusions are unstable and 
uncertain and need to be further assessed from a critical point of view. 
Political and legal negotiations between Iceland and the EU will only start in 
2010 under the Spanish Presidency of the EU. The final argument is that the 
debate on Iceland and the EU presents a dilemma in European integration 
riskier than it seems at first sight. Negotiations for EU accession need to be 
conducted – on the Icelandic side – with the highest standards of pro-
fessionalism while assuring transparency and the back-up of the Icelandic 
society. All special economic interests need to be put on the table for 
discussion and negotiations. Otherwise the process risks opening up a 
Pandora’s box, posing nationalist emotions against the economic interests of 
the private sectors in an endless discussion which might tear the whole 
nation apart. 
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Eru ráðninganefndir gagnleg leið við 
skipanir æðstu embættismanna? 

 
Ómar H. Kristmundsson 

 

Opinber umræða um ófagleg vinnubrögð og pólitíska fyrirgreiðslu í opinberri 
stjórnsýslu hefur verið áberandi á Íslandi í áratugi. Þessi umræða hefur ekki 
síst snúið að umdeildum stöðuveitingum í æðstu embætti ríkisins. Í nýlegri 
rannsókn á pólitískum stöðuveitingum (Gunnar Helgi Kristinsson, 2006) 
kemur fram að þær séu nokkuð úbreiddar, sérstaklega í efri lögum stjórn-
sýslunnar. Í könnun sem gerð var 2006 (Ómar H. Kristmundsson, 2007) 
kom fram að 32% starfsmanna ríkisins þekktu dæmi um að ráðið hafi verið í 
störf hjá stofnuninni sem þeir störfuðu hjá á öðrum forsendum en hæfni. 
Hlutfallið var hæst í æðstu stjórnsýslu ríkisins, 44%. Í álitum umboðsmanns 
Alþingis hefur ítrekað komið fram gagnrýni á að ekki hafi verið nægjanlega 
vandað til skipana æðstu embættismanna (sjá síðar). Þrátt fyrir þetta hefur 
ekki reynst vilji til að gera breytingar á fyrirkomulagi skipana. Í kjölfar 
bankahrunsins hafa kröfur aukist um að hvers kyns spilling sé upprætt. 
Alvarlegt vantraust hefur komið fram á stofnanir hins opinbera. Þannig báru 
einungis 13% þjóðarinnar mikið traust til Alþingis í febrúar 2009 en var 42% 
ári áður (Gallup Ísland, 2009). Til að auka sýnileika og trúverðugleika í 
ákvarðanatöku stjórnvalda má gera ráð fyrir að stjórnvöld séu nú knúin til að 
verða við langvarandi kröfum um breytingar. Í erindinu er fjallað um svo-
kallaðar ráðninganefndir sem leið til að stuðla að vönduðum vinnubrögðum 
við skipanir embættismanna ríkisins.  

Starfsmannakerfi hins opinbera 

Tvö meginsjónarmið liggja til grundvallar skipunum og ráðningum í flestum 
vestrænum starfsmannakerfum (civil service systems). Annars vegar hæfnisreglan 
(merit principle) sem einfaldlega felur í sér að að ávallt skuli skipa eða ráða 
þann einstakling sem best er talinn hæfur til að sinna tilteknu starfi. 
Sjónarmið sem liggja að baki hæfnismati og málsferðarreglur séu skráð og 
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opinber. Hin reglan, óaðskiljanleg þeirri fyrri, er að jafnræði skuli ríkja við 
meðferð og mat á umsóknum (equal employment opportunity). Nútíma 
starfsmannakerfi hins opinbera mótuðust á seinni hluta 19. aldar og fyrri 
hluta 20. aldar sem viðbrögð við spillingu og geðþóttaákvörðunum tengdum 
ráðningum opinberra starfsmanna og kröfu um færni og sérhæfingu samfara 
auknu umfangi hins opinbera og flóknari viðfangsefnum (Ingraham, 1995). 
Þau fela nánar í sér reglur um val, skipan og starfsferil starfsmanna annars 
vegar og hins vegar réttindi og skyldur þeirra og vinnubrögð. Markmið þeirra 
er að byggja upp færni til að framfylgja stefnu kjörinna fulltrúa og skapa vilja 
og hollustu til að framkvæma þá stefnu. Ekki verði unnt að tryggja skilvirkni 
framkvæmdavaldsins við að framfylgja ákvörðunum pólitískrar forystu nema 
þeir hæfustu séu skipaðir auk þess sem tryggja þurfi jafnræði þeirra sem 
sækjast eftir embættum í samræmi við stjórnskipunarlegt bann við hvers kyns 
mismunun.  

Lengst af hefur ekki verið hljómgrunnur fyrir því að innleiða 
starfsmannakerfi á Íslandi í anda ríkja með þróaðri stjórnsýslu (sjá t.d. Ómar 
H. Kristmundsson, 2005, 2008). Með sama hætti virðast ekki hafa skapast 
óskráðar reglur eða hefðir um að ekki skuli skipa í æðstu embætti á grundvelli 
pólitískra tengsla, kunningsskapar eða frændsemi. Finna má þó dæmi um 
viðleitni í þessa átt. Í tillögum milliþinganefndar sem lagðar voru fram í 
frumvarpsformi 1934 var veitingavald ráðherra bundið ýmsum 
takmörkunum (Ómar H. Kristmundsson, 2005). Markmið þeirra var að setja 
„takmarkanir til varnar því, að óhæfir menn taki trúnaðarstöður og veitingar-
valdinu sé beitt af handahófi” (Alþingi, Milliþinganefnd, 1934, í Ómar H. 
Kristmundsson, 2005, bls. 632). Þessar tillögur fengu ekki byr á Alþingi.  

Gildandi reglur um skipanir æðstu embættismanna ríkisins 

Samkvæmt gildandi lögum um réttindi og skyldur starfsmanna ríkisins nr. 
70/1996 (starfsmannalög) er það ráðherra sem skipar embættismenn ríkisins, 
þar á meðal forstöðumenn ríkisstofnana. Hefur hann almennan stjórnunarétt 
gagnvart þessum undirmönnum sínum í samræmi við reglur ráðherra-
stjórnsýslu. Ekki er kveðið á um í þessum lögum hvernig ráðherra skuli 
standa að undirbúningi og mati á umsóknum um laus embætti. Hefur ráð-
herra því talsvert svigrúm til að ákveða þau sjónarmið sem hann leggur til 
grundvallar skipun. Það svigrúm takmarkast þó af eftirfarandi:  
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1 Ráðherra þarf ávallt að byggja ákvörðun sína á málefnalegum 
sjónarmiðum. Í samræmi við grundvallarreglu stjórnsýsluréttar 
getur ráðherra eingöngu byggt á málefnalegum sjónarmiðum við 
skipanir í embætti. Hér er átt við þætti eins og reynslu, menntun, 
hæfni og persónulega eiginleika. Dæmi um ómálefnaleg 
sjónarmið væri hins vegar einkahagsmunir ráðherra og önnur 
sem ganga þvert á að velja hæfasta umsækjandann.  
 

2 Ráðherra verður að fylgja málsmeðferðarreglum stjórnsýslulaga um 
skipanir. Um skipanir embættismanna eins og almennt ráðningar 
opinberra starfsmanna gilda stjórnsýslulög nr. 37/1993. Í mats-
ferlinu reynir helst á eftirfarandi reglur: 

 
a. Rannsóknarreglan sem kveður einfaldlega á um að mál sé 

nægjanlega upplýst áður en ákvörðun er tekin í því.  Í því 
felst m.a. að: 
 

i. Ganga úr skugga um að umsækjendur uppfylli 
almenn hæfisskilyrði skv. starfsmannalögum 
(lágmarksaldur, lögræði, ríkisborgararéttur, 
nauðsynlegt heilbrigði, almenn menntun og 
sérmenntun sem er krafist samkvæmt lögum eða er 
eðli málsins samkvæmt nauðsynleg.  

ii. Afla nauðsynlegra upplýsinga um hæfni 
umsækjenda til að gegna embættinu. Það getur 
ráðherra gert með skoðun á fylgiskjölum umsókna, 
starfsviðtölum, prófum og öðrum þeim aðferðum 
sem notaðar eru í ráðningum. 
 

b. Sérstakt vanhæfi. Á vanhæfi getur reynt ef ráðherra er skyldur 
umsækjenda með þeim hætti sem kveðið er á um í 
stjórnsýslulögum.  

c. Leiðbeiningarskylda sem felst m.a. í því stjórnvaldi sé skylt að 
veita þeim sem hyggjast sækja um embætti alla nauðsynlega 
aðstoð.  

d. Jafnræðisregla sem kveður á um að óheimilt sé að mismuna 
aðilum við úrlausn mála á grundvelli sjónarmiða sem byggð 
eru á kynferði, stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagsstöðu, ætt-
erni o.s.frv.  
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e. Andmælareglan sem kveður á um að aðili máls eigi þess kost 
að tjá sig um efni máls áður en stjórnvald tekur ákvörðun í 
því. Ef upplýsingar sem safnað hefur verið um umsækjenda 
hafa verulega þýðingu við úrlausn máls og þær upplýsingar 
eru honum í óhag verður ráðherra að leggja þær fyrir 
umsækjenda ef honum er ekki kunnugt um að þær séu fyrir 
hendi og gefa honum færi á að tjá sig um þær áður en 
ákvörðun er tekin.  

f. Réttur til rökstuðnings. Umsækjandi á rétt að fá ákvörðun 
rökstudda hvers vegna ákveðinn aðili var valinn. Ekki er 
unnt að gera kröfu um að í rökstuðningi sé gerður 
samanburður á umsækjendum.  

g. Aðgangur að gögnum. Umsækjendur eiga rétt á að kynna sér öll 
gögn um sjálfa sig og gögn um aðra umsækjendur, þó ekki 
viðkvæmar upplýsingar um þá.  

3 Ráðherra skal auglýsa embættið skv. 7. gr. starfsmannalaga. Þó 
er heimilt að skipa embættismann ef skipunartími hans er fram-
lengdur, setja í forföllum eða flytja hann til í embætti án þess að 
embættið sé auglýst. Ekki er gerð krafa um að í auglýsingu birtist 
jafn ítarlegar upplýsingar eins og hvað varðar ráðningar annarra 
ríkisstarfsmanna (sjá reglur nr. 464/1996 um auglýsingar á 
lausum störfum með síðari breytingum).  

 
Í þeim málum sem borist hafa embættinu á undanförnum tíu árum og 

varða skipun í embætti hefur umboðsmaður Alþingis ítrekað bent á 
annmarka á vinnubrögðum ráðuneyta (mál nr. 3490/2002, 3882/2003, 
4205/2004, 4210/2004,  4413/2005 og 5220/2008). Draga má þær almennu 
ályktanir af athugasemdum umboðsmanns að: a) Ekki hafi verið gerð skýr 
eða glögg grein fyrir þeim sjónarmiðum sem lágu til grundvallar; b) Ekki hafi 
verið sýnt fram á að sá umsækjandi sem varð fyrir valinu hafi haft yfirburði í 
samanburði við aðra miðað við þær forsendur sem ráðherra hafi lagt fram; c) 
Ekki hafi verið aflað sambærilegra gagna um alla umsækjendur til að unnt 
væri að gera sanngjarnan samanburð. Í álitunum tekur umboðsmaður fram 
að hann telji ekki að annmarkar þessir leiði til ógildingar ákvörðunar. Hér 
þarf að hafa í huga að talsverður tími getur liðið frá því ákvörðun ráðherra 
var tekin og niðurstaða umboðsmanns liggur fyrir. Sá sem skipaður var hefur 
því starfað um nokkurn tíma í umræddu embætti. Hagsmunir hans eru því 
einnig í húfi. 
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Ráðninganefndir erlendis og hérlendis 

Algengt er að skipanir og framgangur embættismanna hjá þeim ríkjum sem 
hafa þróuð starfsmannakerfi séu í höndum miðlægra og sjálfstæðra 
stjórnsýslunefnda eða stofnana sem hafa það meginhlutverk að setja reglur 
um hvernig standa skuli að skipunum embættismanna. Ein fyrsta og 
þekktasta nefndin af þessu tagi var stofnuð í Bandaríkjunum í kjölfar 
svokallaðra Pendleton laga 1883, hin svokallaða Civil Service Commission (lögð 
af 1978, Ingraham 1995). Í samantekt Evrópuráðsins frá 1999 (Council of 
Europe, 1999) kemur fram að ráðninganefndir eru víða notaðar í einhverju 
formi til að hafa umsjón með ráðningaferli í laus störf, ekki síst þegar um er 
að ræða störf í efri lögum stjórnsýslunnar. Hérlendis hafa ráðninganefndir 
verið notaðar í nokkrum mæli. Eitt elsta dæmið eru svokallaðar dómnefndir 
innan Háskóla Íslands vegna lausra akademískra starfa eða framgangs 
akademískra starfsmanna. Settar hafa verið á laggirnar nefndir til að hafa 
eftirlit með ráðningu starfsmanna þannig að starfsmannahald ríkisins væri í 
samræmi við fjárveitingar (árið 1958 og 1974, sjá Ásmundur Helgason og 
Ómar H. Kristmundsson, 2004). Þessar nefndir höfðu þó annað hlutverk en 
hefðbundnar ráðninganefndir. Í áðurnefndri tillögu milliþinganefndar frá 
1934 var lagt til að sérstakur starfsmannadómur yrði skipaður en hans 
hlutverk átti m.a. að felast í því að meta óskir stofnana um ný störf, gera 
tillögur um fækkun starfsmanna og bætta skipan á starfsmannahaldi ríkisins 
(Ómar H. Kristmundsson, 2005).  

Á allra síðustu árum hefur ráðninganefndum innan íslenska ríkisins heldur 
fjölgað. Þær eru þó tiltölulega sjaldgæfar miðað við nefndafjölda ríkisins (Sjá 
yfirlit yfir nefndir ríkisins og hlutverk þeirra í skýrslu Ríkisendurskoðunar 
(2002). Dæmi um starfandi ráðninganefndir árið 2009 sem ráðherra skipar 
eru eftirfarandi: 

 
 Nefnd sem metur hæfni umsækenda um stöður forstjóra 

heilbrigðisstofnana skv. 2. mgr. 9. gr. laga um heilbrigðisþjónustu nr. 
40/2007. Hún starfar skv. starfsreglum sem ráðherra hefur staðfest 
nr. 295/2009.  

 Stöðunefnd framkvæmdastjóra hjúkrunar samkvæmt 36. gr. laga um 
heilbrigðisþjónustu nr. 40/2007 en henni er ætlað að meta faglega 
hæfni umsækjenda um stöður framkvæmdastjóra hjúkrunar á 
heilbrigðisstofnunum sem ríkið rekur. 
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 Stöðunefnd lækna skv. 35. gr. laga um heilbrigðisþjónustu nr. 40/2007 
er metur faglega hæfni umsækjenda um stöður framkvæmdastjóra 
lækninga og annarra stjórnenda lækninga á heilbrigðisstofnunum 
sem ríkið rekur.  

 Nefnd sem metur hæfni umsækjenda um embætti héraðsdómara skv. 
2. og 3. mgr. 12. gr. laga nr. 15/1998 um dómstóla.   

 Nefnd sem skal leggja mat á hæfni umsækjenda í embætti 
seðlabankastjóra og aðstoðarseðlabankastjóra skv. 2. mgr. 23 gr. laga 
um Seðlabanka Íslands nr. 36/2001 með síðari breytingum.  

Hlutverk ráðninganefnda 

Unnt er að skipta ráðninganefndum í tvennt, annars vegar í fastanefndir, 
þ.e.a.s. starfshópa sem sitja fastan skipunartíma, 3-5 ár, eða nefndir sem 
skipaðar eru hverju sinni þegar laus störf eða embætti losna. Viðfangsefni 
ráðninganefndar getur verið að ráða í öll embætti stjórnsýslunnar eins og 
gerð er tillaga um hér að neðan, ákveðna tegund embætta (t.d. embætti 
forstjóra heilbrigðisstofnana) eða í laus störf innan tiltekinnar stofnunar 
(akademísk störf innan einstakra ríkisháskóla hér á landi).  

Litið er svo á að ráðninganefndir geti verið gagnlegt tæki til að ná fram 
meginsjónarmiðum opinberra starfsmannakerfa sem byggja á hæfnis- og 
jafnræðisreglum. Nánar tiltekið virðast markmið með ráðninganefndum vera 
þessar: 

1 Með því að skipa óháðan sjálfstæðan aðila til að hafa umsjón 
með ráðningaferlinu er verið að aðskilja það frá pólitísku 
veitingavaldi. Með því er reynt að tryggja að eingöngu 
málefnaleg sjónarmið séu ríkjandi. Slík skipun geti sjálfkrafa 
stuðlað að því að draga úr tortryggni og auka trúverðugleika við 
skipanir í embætti.  

2 Að tryggja að þeir sem koma að ráðningu hafi þekkingu á eðli 
þess starfs sem um er að ræða og/eða sérþekkingu í 
mannauðsmálum. Þetta er reynt að gera með skipun starfandi 
dómara í nefnd sem metur hæfni umsækjenda í embætti dómara 
og því skilyrði að fulltrúar í nefnd vegna skipana forstjóra 
heilbrigðisstofnunar skuli hafa þekkingu á rekstri, 
starfsmannamálum, stjórnsýslu og heilbrigðisþjónustu. 

3 Að draga fram ólík sjónarmið með tilnefningum fleiri en eins 
hagsmunaaðila. Það fyrirkomulag geti leitt til vandaðri 
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efnismeðferðar og almennari samstöðu um niðurstöðu 
hæfnismatsins. Hér má nefna sem dæmi að bæði starfandi 
dómari (fulltrúi Dómarafélags Íslands) og starfandi lögmaður 
(fulltrúi Lögmannafélags Íslands) koma að mati á hæfni 
umsækjenda í embætti héraðsdómara. 

 
Ókostur við þessa aðferð er augljós. Ráðningaferlið getur orðið þungt í 

vöfum, kostnaðarsamt og tímafrekt og nýtist því ekki við almennar 
ráðningar. Aðferðin getur hins vegar verið góður kostur við skipanir í 
embætti á vegum ríkisins þar sem ráðherra fer með skipunarvald. 

Starfshættir ráðninganefnda - tillaga 

Sú aðgerð ein að skipa ráðninganefnd er augljóslega ekki trygging fyrir því að 
málefnalega sé staðið að skipunum. Setja þarf í starfsmannalög ákvæði um 
verkefni hennar, hvernig hún skuli skipuð og hvernig ráðherra skuli fara með 
tillögur hennar. Í reglugerð eða starfsreglum sem samþykktar eru af ráðherra 
þarf nánari útfærsla að koma fram.  

Verkefni ráðninganefndar.  Verkefni nefndarinnar þarf að setja í lög. 
Nefndinni sé ætlað að meta þarfir þeirrar stofnunar sem laust embætti 
varðar, hafi umsjón með greiningu og mat á umsóknum og sé ætlað að setja 
fram rökstudda tillögu um hæfasta umsækjandann. Einnig er hugsanlegt að 
fela nefndinni að meta reynslutíma en mikilvægt getur verið að setja þá 
grundvallareglu að allir embættismenn séu skipaðir til reynslu. 

Vinnubrögð.  Í starfsreglum þarf að koma fram hvaða reglur gilda um 
auglýsingu starfa, mat á umsóknum og birtingu niðurstaðna. Nánar tiltekið 
felst þetta í: a) Að ráðninganefnd fari að gildandi almennum málsmeð-
ferðarreglum stjórnsýsluréttar svo sem þeim sem lýst var hér að ofan, og; b) 
Að ráðninganefnd sé skylt að nota þær aðferðir sem viðurkenndar eru í 
ráðninga- og mannauðsmálum. Hér þarf m.a. að nota þær aðferðir sem taldar 
eru að hafi hátt forspárgildi.1 Nefndin getur þurft að hafa aðgang að 
sérfræðiaðstoð svo sem starfsmannaskrifstofu fjármála-ráðuneytisins, sem 
einnig hafi með höndum greiningu á mannaflaþörf viðkomandi ráðuneytis 

                                                 
1  Þau matstæki sem notuð eru við ráðningar hafa mishátt forspárgildi. Þannig er talið að 

meðmæli gefi litla vísbendingu hversu vel umsækjandi hentar í ákveðið starf en samræmd 
viðtöl eða persónuleikapróf gefi mun áreiðanlegri upplýsingar (sjá t.d. Klingner og 
Nalbandian, 2003, bls. 184-212). 
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eða stofnunar, daglega umsýslu umsókna, birtingu auglýsinga, öflun gagna, 
boðun í viðtöl, umsjón með prófum ef þess er talin þörf o.s.frv.  

Niðurstaða nefndarinnar. Til að stuðla að óumdeildri niðurstöðu getur verið 
nauðsynlegt að binda í reglur að allir nefndarmenn standi að baki niðurstöðu 
nefndarinnar, sérálit séu ekki leyfð. Skynsamlegt getur verið að nefndin leggi 
eingöngu fram tillögur um hæfasta umsækjandann eða þá hæfustu ef þeir eru 
fleiri en einn.  

Tillaga nefndarinnar (niðurstöður) og meðferð hennar.  Vafasamt er að 
ráðninganefnd hafi sjálfstætt úrskurðarvald eins og sérstakar úrskurðar-
nefndir í stjórnsýslunni. Eðlilegt er að veita ráðninganefnd aðhald sem felst í 
því að ráðherra geti metið tillögur nefndarinnar og framlagðan rökstuðning 
með sjálfstæðum hætti. Hugsa má sér þann feril að nefnd leggi fram tillögu 
að þeim umsækjanda sem hún telur hæfastan (eða hæfasta ef um fleiri en 
einn er að ræða). Skv. lögum skuli ráðherra fara eftir tillögum nefndarinnar ef 
um einn umsækjanda er að ræða eða velja á milli tveggja eða fleiri hæfustu 
umsækjendanna, þá á grundvelli málefnalegra sjónarmiða sem áður hafa 
komið fram, svo sem í auglýsingu. Ef ráðherra, eftir sjálfstæða skoðun á 
fyrirliggjandi gögnum, er hins vegar ósammála nefndinni um mat hennar á 
hæfustu umsækjendunum eða hann telur að rannsókn nefndarinnar sé 
einfaldlega ábótavant getur ráðherra vísað málinu aftur til nefndarinnar og 
óskað eftir að hún taki málið upp að nýju. Ef nefndin kemst að sömu 
niðurstöðu og áður getur ráðherra annað hvort fallist á þá niðurstöðu eða 
vísað ágreiningi til sérstaks gerðardóms sem gæti verið skipaður fulltrúa 
ráðherra, ráðninganefndar og þriðja aðila sem væri tilnefndur að hlutlausum 
aðila svo sem Hæstarétti Íslands.  

Skipan nefndarinnar - tillaga 

Koma þarf á móts við a.m.k. þrjú sjónarmið þegar skipað er í 
hæfnisnefndina, að nefnd sé sjálfstæð, að innan hennar sé sérþekking í 
ráðningaferlinu og að við mat á umsóknum séu dregin fram ólík sjónarmið 
með tilnefningum fleiri en eins hagsmunaaðila. 

Að tryggja að nefnd sé sjálfstæð í störfum sínum. Færa má rök fyrir því að 
hæfnisnefnd sem byggir eingöngu á tilnefningum hafi meiri trúverðugleika og 
traust en nefnd sem eingöngu er samsett fulltrúum sem ráðherra skipar beint. 
Besta leiðin er einfaldlega að enginn nefndarmaður sé tilnefndur beint af 
ráðherra. Svonefnd dómaranefnd er skipuð með þessum hætti. Í hinum 
ráðninganefndunum tveimur er fyrirkomulagið með öðru sniði. Í 
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ráðninganefnd heilbrigðisráðuneytisins eru allir skipaðir beint af ráðherra en 
einungis formaður ráðninganefndar um skipan seðlabankastjóra.   

Að innan nefndarinnar sé sérfræðiþekking í mannauðsstjórnun hjá hinu opinbera. 
Þessu er ætlað að tryggja að nægjanleg þekking sé til staðar á ráðningaferlinu 
og þeim aðferðum sem tryggja eiga að skipaður sé hæfasti umsækjandinn sé 
beitt. Í hæfnisnefnd heilbrigðisráðherra er eins og áður segir gert ráð fyrir að 
nefndarmenn hafi sérþekkingu á rekstri, starfsmannamálum, stjórnsýslu og 
heilbrigðisþjónustu. Mikilvægt er að sá aðili eða aðilar sem hafa umrædda 
sérþekkingu hafi ekki tekið þátt í pólitísku starfi né séu embættismenn 
ráðuneyta. Þetta er t.d. unnt að tryggja með því að Samstarfsnefnd 
háskólastigsins sem starfar skv. 26. gr. laga um háskóla nr. 63/2006 tilnefni 
sérfræðing í mannauðsmálum, kennara og/eða fræðimenn á sviðinu.  

Að dregin séu fram ólík sjónarmið við skipanir. Þetta sjónarmið virðist hafa 
verð ríkjandi við ákvörðun um samsetningu dómaranefndar. Telja verður 
einnig mikilvægt að fá sjónarmið aðila „utan kerfisins“ og gera með því 
ráðningaferlið „opnara“. Hér má nefna þá leið sem farin er við skipun 
ráðninganefndar dómara í Danmörku (sjá www.domstol.dk/ dommer-
udnaevnelsesraadet). Í nefndinni eru tveir fulltrúar með þetta hlutverk, annar 
tilnefndur af Sambandi íslenskra sveitarfélaga og hinn af Samráðshópi um 
almannafræðslu (samtals eru í nefndinni sex meðlimir). Ef farin yrði þessi 
leið kæmi til greina að skipa fulltrúa sem tilnefndir væru af félagasamtökum 
sem hafa að markmiði að veita stjórnvöldum aðhald á einhverju sviði, t.d. 
Mannréttindaskrifstofa Íslands, Neytendasamtökin eða Almannaheill - 
samtök þriðja geirans. 

Til að undirstrika mikilvægu sameiginlegrar niðurstöður innan nefndar-
innar kemur til greina að fjöldi nefndarmanna verði jafn og nefndin skipti 
með sér verkum. Nefndin sjálf skipi þannig formann.  

Lokaorð 

Eitt af brýnustu verkefnum stjórnvalda sem framundan eru er að 
(endur)vekja traust á vinnubrögðum stjórnsýslunnar. Einn liður í því er að 
setja skipanir æðstu embættismanna ríkisins í fastari og vandaðri skorður. 
Bæði rannsóknir og álit umboðsmanns Alþingis benda til að þörfin á 
breytingum sé brýn. Leið til úrbóta gæti falist í skipan óháðrar og sjálfstæðrar 
ráðninganefndar. Með skipan slíkrar nefndar væri reynt að aðskilja 
ráðningaferlið frá pólitísku veitingavaldi, tryggja að þeir sem koma að mati á 
umsóknum hafi bæði þekkingu á eðli þess starfs sem um er að ræða og á 
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ráðningamálum almennt og tryggja að dregin séu fram ólík sjónarmið við 
mat á umsóknum.  

Við mat á því hvort hugmyndir um ráðninganefndir séu raunhæfar er ekki 
unnt að horfa fram hjá þeim ástæðum sem liggja að baki umdeildum og 
óvönduðum skipunum ráðherra. Þessar ástæður eru greindar og settar í 
fræðilegt samhengi í grein Gunnar Helga Kristinssonar um pólitískar skipanir 
(2006). Hugsanleg aukin meðvitund um pólitíska áhættu því samfara að 
standa að umdeildum skipunum og minna umburðarlyndi samfélagsins 
gagnvart þessari tegund spillingar getur leitt til þess að loks sé grundvöllur 
fyrir breytingum.  

Þrátt fyrir að þessari hugmynd fylgi viðbótarkostnaður verður hann að 
teljast minniháttar miðað við augljósan ávinning af því að velja hæfasta 
umsækjandann auk annarra kosta sem ætla má að fylgi bættu vinnulagi við 
embættisskipanir svo sem aukinn trúverðugleika íslenskra stjórnvalda.  
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Upplýst femínísk utanríkisstefna:  
Áhrif kvennahreyfinga á utanríkisstefnu Íslands 

 
Silja Bára Ómarsdóttir 

 

Femínismi hafði áberandi áhrif á íslenskt samfélag á síðari hluta 20. aldar, 
þegar kvenréttindahreyfingar á borð við Rauðsokkurnar fóru að láta til sín 
taka. Kvennahreyfingar höfðu áður barist fyrir rétti kvenna til menntunar og 
kjörgengi. Við upphaf níunda áratugarins hafði konum lítið fjölgað í kjörnum 
embættum og gripu konur þá til þess ráðs að bjóða fram sérstök kvenna-
framboð, fyrst í sveitarstjórnarkosningum og svo í þingkosningum. Áhrif og 
arfleifð Kvennalistans og annarra kvennahreyfinga endurspeglast að miklu 
leyti í þeim áhersluatriðum sem konur settu fram á þingi á síðustu þremur 
áratugum 20. aldar. Má sjá þess merki í íslenska velferðarkerfinu eins og t.d. 
fæðingarorlof kvenna og karla er vitni um. Þetta er í fullu samræmi við 
femínískar rannsóknir í stjórnmálafræði, sem sýna að þótt karlar geti vel verið 
málsvarar og fulltrúar kvenna og kvenlægra málefna, þá hefur þurft 
frumkvæði kvenna til að setja þau mál, sem helst varða konur, á oddinn.  

Virkni kvenna og hugmyndafræðileg áhrif femínisma höfðu áhrif á íslensk 
stjórnmál með ýmsum hætti, bæði í gegnum beina þátttöku í stjórnmálum og 
á óbeinan hátt í gegnum þrýstihópa á ýmsum sviðum og samstarf þeirra. 
Þessi áhrif voru umtalsverð á sviði innanríkisstjórnmála og kannski hvað 
helst í sveitarstjórnum og nærsamfélaginu. Mun minni áhrifa kvenna hefur 
gætt í utanríkisþjónustu Íslands og sérstaklega í mótun utanríkisstefnu. 
Konur hafa ekki verið í forystusveit þeirra sem framfylgja stefnu íslenska 
ríkisins í utanríkismálum og oftast eiga fáar konur sæti í utanríkismálanefnd 
Alþingis. Þá hafði kona ekki gegnt embætti utanríkisráðherra fyrr en árið 
2006, en síðan þá hafa þó tvær konur gegnt því embætti um stundarsakir. 
Um leið hefur ýmissa breytinga gætt í áherslum í utanríkisstefnu Íslands, þar 
sem kynjajafnrétti hefur rutt sér til rúms sem eitt helsta stefnumál Íslands í 
alþjóðastarfi.  

Í þessari grein er leitast við að greina áhrif femínisma í íslenskri 
utanríkisstefnu. Áhersla á málefni kvenna var m.a. mikil í framboði Íslands til 
öryggisráðs Sameinuðu þjóðanna árið 2008, sem sýnir að þetta er 
málaflokkur sem Ísland vill nota til að skapa sér sérstöðu á alþjóðavettvangi. 



354 Stjórnmálafræði Silja Bára Ómarsdóttir 
 

  

Hér er skoðað hversu oft orð tengd kynjajafnrétti, þ.e. orðin kona, kyn og 
jafnrétti, koma fyrir í skýrslum utanríkisráðherra til Alþingis á árunum 1999-
2009. Í skýrslunum eru dregin fram þau mál sem mest áhersla er lögð á 
hverju sinni í utanríkisþjónustunni og þær því taldar endurspegla vel mikil-
vægi málaflokka í utanríkisstefnu. Notast er við aðferð Sabatiers sem skoðar 
svokallaða samsteypuþrýstihópa og áhrif þeirra á opinber stefnumál yfir 
áratug eða meira. Ekki reyndist unnt hér að greina áhrif orðræðu um 
jafnréttismál á utanríkismál allt frá því Kvennalistinn tók sæti á þingi. En frá 
og með árinu sem Kvennalistinn hvarf af þingi hefur umræða um þessi mál 
orðið töluvert meira áberandi í samfélaginu og er því valið að skoða 
breytingarnar á þessum tíu árum. Þá er utanríkisstefna Íslands greind út frá 
mótunarhyggju, þar sem áhersla er á félagsmótun, orðræðu og sjálfsmyndir, 
frekar en hagsmuni sem taldir eru fastmótaðir. 

Utanríkisstefna: Kenningar og aðferðir 

Utanríkisstefna ríkja er almennt talin mótast af hagsmunum, sem í 
hefðbundinni nálgun raunhyggjunnar (realism) eru skilgreindir sem völd 
(Morgenthau, 1948/1985), en þau eiga að vera hlutlæg breyta þótt inntak 
þeirra geti breyst með tíð og tíma. Morgenthau vísar til forngríska sagn-
fræðingsins Þúkýdídesar, sem segir hagsmuni skapa hin sterkustu tengsl, bæði 
milli ríkja og einstaklinga. Raunhyggjan var ráðandi í utanríkisstefnu flestra 
ríkja í síðari heimsstyrjöldinni og framan af eftir að henni lauk. Ríki töldu sig 
gjarnan þurfa að tryggja sér völd í alþjóðakerfinu, og þá einkum að tryggja 
hlutfallsleg völd sín gagnvart nágrannaríkjum. Þetta samkeppnis-umhverfi 
einkenndi samskipti stórveldanna í gegnum kalda stríðið. Í Evrópu mátti 
greina annan hljóm. Þar var lagt upp úr ávinningi ríkja af samstarfi, en ekki 
því að þau fengju meira út úr því en önnur ríki. Hugmyndin um Evrópu-
samstarf byggði enda á því að efnahagsleg tengsl ríkja gerðu þau svo gagnháð 
(interdependent) að átök yrðu ómöguleg. Frjálslynd stofnanahyggja (liberal 
institutionalism) ruddi sér þannig til rúms í utanríkisstefnu margra ríkja, þó 
einkum á efnahagssviðinu, frá því snemma á áttunda áratug 20. aldar. Báðar 
þessar stefnur gefa sér að hagsmunir ríkja séu nokkuð þekktir og fyrirfram 
gefnir. Þessum hugmyndum hefur verið ögrað æ meir frá því kalda stríðinu 
lauk, en þá fóru fræðimenn að greina utanríkisstefnu með mótunarhyggju 
(constructivism) í æ meira mæli. Mótunarhyggja leggur meðal annars áherslu á 
umræðu, gildi og viðmið, sannfæringu, sjálfsmyndir og félagsmótun (Checkel, 
2008). 
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Mótunarhyggjan dregur fram að aukin tengsl ríkja og aukin dýpt þess sem 
gjarnan er kallað alþjóðasamfélagið hafi haft áhrif á sjálfsmyndir og hagsmuni 
ríkja (Barnett, 2008). Ríki og þjóðir virðast í auknum mæli vera tilbúin til þess 
að leggja eitthvað á sig til þess að aðstoða þá sem minna mega sín. Þetta er 
erfitt að útskýra með nálgunum raunhyggju og frjálslyndrar stofnanahyggju, 
þótt leiða megi að því líkur að ríki stuðli að lýðræði og mannréttindum af því 
þau telja þessar grundvallarreglur tengdar sínu eigin öryggi (Barnett, 2008). 
Með því að skoða utanríkisstefnu út frá mótunarhyggju er dregið fram 
hvernig umræða mótar og hefur áhrif á hinn félagslega raunveruleika ríkja. 
Einnig hvetur mótunarhyggjan til þess að bakgrunnsskilyrði séu könnuð 
þannig að hægt sé að sjá hvernig breytingar eiga sér stað (Checkel, 2008). 
Þessi kenningarammi á því vel við hugmyndir Sabatiers (1993), um áhrif 
breiðra, óformlegra fylkinga á stefnumál til lengri tíma. Aðferðafræðina kallar 
hann Advocacy Coalition Framework (hér eftir ACF), en hér verður notast við 
hugtakið samsteypuþrýstihópar til að lýsa því óformlega samráði hópa sem 
vinna beint og óbeint að ákveðnu málefni sem þeir fjalla um. Sabatier bendir 
á fjórar grunnstoðir þessarar aðferðar til að skoða stefnubreytingu í stjórn-
kerfinu. Þær eru 1) til að skilja breytingar á stefnumálum þarf að skoða þau 
yfir a.m.k. áratug; 2) best er að skoða samskipti ólíkra hópa sem vinna að 
málinu; 3) hóparnir verða að vera á ólíkum stjórnstigum, og; 4) stefnumálin 
þarf að setja fram með gildismati og ályktun um orsakasamhengi.  

Spurningin um áhrif femínisma á utanríkisstefnu Íslands fellur vel að 
þessari nálgun. Þrýst er á um þessa breytingu úr ólíkum áttum, utan úr 
samfélaginu og milli framkvæmdavalds og löggjafarvalds. Mótunarhyggja 
hentar einnig best til að varpa ljósi á það af hverju Ísland velur að setja 
málaflokk sem ekki skapar beinan ábata í forgang. Barnett bendir á að ríki 
vilji gjarnan skapa sér jákvætt orðspor með því að birtast sem velgjörðamenn 
annarra (2008). Þá má einnig ætla að Ísland vilji, sem smáríki, skapa sér sess á 
ákveðnu sviði, þar sem það hefur sérstöðu og færri eru um hituna. Árangur 
Íslands í jafnréttismálum í alþjóðlegum samanburði getur hafa ýtt undir þetta, 
en einnig má benda á áróður og málflutning ýmissa hópa í samfélaginu sem 
hafa haldið þessu sjónarmiði á lofti síðasta áratug eða svo. Þar má einkum 
nefna Landsnefnd Íslandsdeildar UNIFEM, Þróunarsjóðs Sameinuðu þjóð-
anna fyrir konur, sem hefur bæði eflt umræðu um mikilvægi málaflokksins og 
þrýst á stjórnvöld að sinna honum. Þannig skapast aðstæður í samfélaginu 
fyrir orðræðu um mögulegt framlag landsins á þessu sviði. Vegna smæðar 
Íslands er ljóst að ríkið verður ekki áhrifavaldur á hernaðarlegu eða pólitísku 
sviði. Eins og Baldur Þórhallsson (2005) hefur bent á, þá bregðast smáríki 
gjarnan við ytri aðstæðum frekar en að móta þær og Ísland virðist ekki hafa 
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talið sig hafa burði til að móta afstöðu í alþjóðastofnunum. Þar sem staða 
jafnréttismála á Íslandi er mun betri en víðast hvar erlendis (Hausmann, 
Tyson, & Zahidi, 2008), má ætla að ríkið telji sig betur í stakk búið til að leiða 
stefnumótun á þessu sviði en flestum öðrum.  

Samsteypuþrýstihópar, eins og þeir sem Sabatier fjallar um, geta haft áhrif 
á stefnumótun stjórnvalda á tilteknum sviðum til lengri tíma. Þau áhrif verða 
hvað skýrust þegar litið er til breytinga á stefnu yfir a.m.k. áratug. Jenkins-
Smith og Sabatier (1993) benda á að merkja megi slíka þróun þegar skoðanir 
fólks fara að breytast. Ný sýn á málaflokkinn á sér almennt upptök meðal 
fárra einstaklinga, mætir andstöðu innan stærri hóps en síast síðan út á meðal 
annarra í hópnum. Hversu hratt þetta gerist fer síðan eftir því hversu 
samræmanlegt þessi nýju sjónarmið eru við ráðandi afstöðu, hversu sann-
færandi gögnin eru og hversu mikill pólitískur þrýstingur er á að breytingar 
eigi sér stað (Jenkins-Smith & Sabatier, 1993, bls. 42). Auðvelt er að sjá 
þessar breytingar eiga sér stað í íslensku samfélagi á síðasta áratug, þótt 
áhrifin hafi ekki skilað sér inn í utanríkisstefnu jafn hratt. Það sem var í 
upphafi sýn fárra einstaklinga, aðallega kvenna, hefur nú náð inn í almenna 
umræðu. Töluverðar upplýsingar hafa einnig komið frá alþjóðastofnunum 
um mikilvægi þess að forgangsraða málefnum kvenna. Má þar nefna t.d. 
skýrslu eftir Elisabeth Rehn og Ellen Johnson Sirleaf (2002) sem kom út á 
vegum UNIFEM, Women, War, Peace, en þar eru einmitt kynnt mjög sann-
færandi gögn um nauðsyn þess að taka tillit til jafnréttissjónarmiða í 
alþjóðamálum. Svo þegar pólitískur vilji fylgir, en hann virðist koma sterkar 
fram þegar konur setjast í embætti utanríkisráðherra, þá kemst 
málaflokkurinn nokkuð hratt í forgang. 

Íslensk utanríkisstefna: Einkenni og áherslur 

Einkenni bæði raunhyggju og frjálslyndrar stofnanahyggju má sjá í 
utanríkisstefnu Íslands frá því síðari heimsstyrjöldinni lauk. Sem smáríki gerir 
Ísland sér ljóst að það verður aldrei valdameira en þau ríki sem því gæti 
mögulega stafað ógn af, og velur því að ganga inn í bandalög þar sem stærri 
og valdameiri ríki yrðu skuldbundin til að verja það skyldi hernaðarleg ógn 
steðja að. Raunhyggjan bendir á að ríki skipi sér gjarnan í hóp þeirra sem 
betur vegnar (bandwagon), þ.e. taki afstöðu með valdamesta aðilanum, jafnvel 
þeim sem þeim stafar mest ógn af, í alþjóðakerfinu til þess að verða ekki fyrir 
barðinu á honum. Þetta er andstæðan við að skapa mótvægi (balancing), sem 
felur í sér að takast á við sterk ríki til að tryggja að þau verði ekki einráð í 
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alþjóðakerfinu og er gjarnan einkenni á hegðun valdamikilla ríkja. Samband 
Íslands við Bandaríkin og Atlantshafsbandalagið sýnir að Ísland hefur lengst 
af valið að beita fyrri aðferðinni (Lieb, 2004), þ.e. ganga í bandalag þar sem 
sterkustu ríkin í nágrenni landsins eru meðlimir og tryggja þannig að þau ríki 
ráðist ekki á landið.  

Þrátt fyrir miklar sviptingar í alþjóðakerfinu eftir lok kalda stríðsins 
breyttist íslensk utanríkisstefna lítið. Áfram var aðaláhersla lögð á að tryggja 
landfræðilegt öryggi og í raun fór lítil umræða fram um inntak 
öryggishugtaksins eða hvað það var sem átti að tryggja (Silja Bára 
Ómarsdóttir, 2008). Framlag Íslands til þróunarmála var lítið, enda voru litlir 
hagsmunir í því að vinna með fátækum og fjarlægum ríkjum. Það er ekki fyrr 
en um aldamótin sem mótunarhyggja virðist fara að hafa áhrif á 
utanríkisstefnu Íslands, en e.t.v. má tengja ákvörðunina um að Ísland myndi 
sækjast eftir sæti í öryggisráði Sameinuðu þjóðanna við þá breytingu. Aukið 
framlag til þróunarmála og áhersla á jafnrétti kynjanna í alþjóðastarfi styrkir 
ekki beina efnislega hagsmuni Íslands. Ríkið leggur hins vegar sitt af mörkum 
til að bæta aðstæður þeirra sem minna mega sín og skapar sér þannig 
jákvæðari ímynd á erlendri grund. Þetta er mikilvægt í félagslega mótuðum 
heimi, þar sem spyrja þarf hvaðan hagsmunir koma og hvernig þeir verða til, 
ólíkt hinum formfasta heimi raunhyggjunnar, þar sem hagsmunir eru 
fastmótaðir og þekktir.  

Í töflu 1 er yfirlit um skýrslur utanríkisráðherra um alþjóðamál, eins og 
þær voru fluttar á Alþingi á þessu tíu ára tímabili. Nokkrar ræður vantar inn í 
töfluna, en óljóst er hvort skýrslur hafi ekki verið fluttar munnlega eða hvort 
þær hafi verið fluttar undir öðru nafni og þarf að kanna það frekar. Leitað 
var að orðunum og orðstofnunum kven-/kona, jafnrétti og kyn í skýrslum 
utanríkisráðherra til Alþingis á árunum 1999-2009. Ekki var talið þegar 
orðstofninn kyn birtist í samhenginu mannkyn eða kynslóðir. Áberandi er að 
þessi umræða er takmörkuð við ákveðna kafla í skýrslunum, þá helst sem 
tengjast þróunarmálum. Framan af er ekki minnst á jafnrétti yfir höfuð.  
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Tafla 1. Tíðni orðanna/orðstofnanna kven-, konur, jafnrétti, og kyn í skýrslum 
utanríkisráðherra til Alþingis 1999-2009 

Ártal, tegund skýrslu Kven-/ 
konur 

Jafnrétti Kyn Samtals 

1999, vor, munnleg (Ásgrímsson, 1998-
1999) 

1 0 0 1 

1999, haust, munnleg (Halldór Ásgrímsson, 
1999-2000) 

0 0 0 0 

2000, vor VANTAR  

2000, haust, munnleg (Halldór Ásgrímsson, 
2000-2001a) 

2 0 0 2 

2001, vor, munnleg (Halldór Ásgrímsson, 
2000-2001b) 

0 0 0 0 

2001, haust, munnleg (Halldór Ásgrímsson, 
2001-2002a) 

0 0 0 0 

2002, vor, munnleg (Halldór Ásgrímsson, 
2001-2002b) 

8 2 2 12 

2002, haust, VANTAR  

2003, vor, munnleg (Halldór Ásgrímsson, 
2002-2003) 

0 0 0 0 

2003, haust, munnleg (Halldór Ásgrímsson, 
2003-2004a) 

4 0 0 4 

2004, vor, munnleg (Halldór Ásgrímsson, 
2003-2004b) 

2 1 2 5 

2004, haust, munnleg (Davíð Oddsson, 
2004-2005a) 

0 0 0 0 

2005, vor, munnleg (Davíð Oddsson, 2004-
2005b) 

1 0 0 1 

2005, haust, munnleg (Geir H. Haarde, 
2005-2006a) 

2 0 0 2 

2006, vor, munnleg (Geir H. Haarde, 2005-
2006b) 

0 0 0 0 

2006, haust, munnleg (Valgerður 
Sverrisdóttir, 2006-2007) 

10 3 2 15 

2007, vor, VANTAR  
2007, haust, munnleg (Ingibjörg Sólrún 
Gísladóttir, 2007-2008a) 

4 2 3 9 

2008, vor, munnleg (Ingibjörg Sólrún 
Gísladóttir, 2007-2008b) 

17 2 0 19 

2008, haust, VANTAR  
2009, vor, skrifleg (Össur Skarphéðinsson, 
2009) 

13 15 7 35 
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Það vekur sérstaka athygli hér hversu áberandi umræða um konur er í 
skýrslu ráðherra að vori 2002 (Halldór Ásgrímsson, 2001-2002b, 26. mars), 
en frá 1999-2001 komu hvorki jafnrétti né kyn fyrir í skýrslum hans. Líklegt 
er að tengja megi þessa miklu fjölgun við formlega stofnun Íslensku 
friðargæslunnar árið 2001 (Utanríkisráðuneyti Íslands, e.d.), en í gegnum 
hana kom töluvert af framlagi Íslands til þróunarmála, sem hafa einmitt 
„mýkri“ ásýnd en hefðbundin öryggismál. Skoða þarf betur hvað það er í 
starfsemi utanríkisráðuneytisins sem leiðir til þessarar aukningar til að geta 
alhæft um það.  

Þrátt fyrir þessa miklu áherslu á jafnréttismál í skýrslu ráðherra vorið 2002 
var ekki um viðvarandi áherslubreytingu að ræða. Halldór Ásgrímsson, sem 
var utanríkisráðherra þar til sumarið 2004, minntist samtals níu sinnum á 
eitthvað tengt málaflokknum í þeim þremur seinni skýrslum hans til Alþingis 
sem hér eru skoðaðar. Davíð Oddsson var næsti utanríkisráðherra, og flutti 
tvær skýrslur um utanríkismál á Alþingi. Í þeim nefnir hann málefni kvenna 
einu sinni. Geir H. Haarde flutti einnig tvær skýrslur um utanríkismál, í þeim 
koma málefni kvenna tvisvar fyrir. Merkjanleg breyting verður hins vegar 
aftur þegar Valgerður Sverrisdóttir tekur við embætti utanríkisráðherra, fyrst 
kvenna, árið 2006. Í fyrstu skýrslu hennar til Alþingis þá um haustið eru 
málefni tengd kynjajafnrétti nefnd 15 sinnum. Athyglisvert er að velta því 
upp hér, að Valgerður hafði setið í embætti í svo skamman tíma að ólíklegt er 
að stefnan hafi mikið breyst. Fremur má ætla að málin hafi verið á dagskrá að 
einhverju leyti í utanríkisþjónustunni, en að fyrri ráðherrar hafi ekki sett þau í 
forgang. Valgerður virðist eingöngu hafa flutt þessa einu skýrslu á þinginu, 
en boðað var til kosninga vorið eftir að hún tók við embætti.  

Ingibjörg Sólrún Gísladóttir varð næsti utanríkisráðherra og kynnti 
Alþingi tvær skýrslur um utanríkismál. Þar leggur hún töluverða áherslu á 
jafnréttismál, nefnir málaflokkinn níu sinnum í fyrri skýrslu sinni og 19 
sinnum í þeirri síðari. Með tilkomu Valgerðar og Ingibjargar Sólrúnar í 
embætti utanríkisráðherra má þannig ætla að embættismannakerfið hafi 
brugðist við síauknum þrýstingi og efnið þannig komist á framfæri. Þótt þær 
Valgerður og Ingibjörg Sólrún komi úr ólíkum áttum í stjórnmálum, þá vekur 
óneitanlega athygli hversu miklum mun meiri áherslu þær leggja á þessa 
málaflokka í sínum skýrslum, og styður það aftur við það að þótt karlar geti 
jafnt og konur verið málsvarar kvenlægra málefna, þá þarf konur til að setja 
málaflokkinn á oddinn (Phillips, 1998). 

Skýrsla sitjandi utanríkisráðherra vorið 2009 er skrifleg og umtalsvert 
lengri en munnlegu skýrslurnar sem hún er borin saman við. Fjöldi tilvika í 
henni gefur því varla marktæka vísbendingu um áframhaldandi aukningu í 
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áherslum á kynjajafnrétti. Kynjajafnréttismálum virðist þó gert nokkuð 
stöðugt hærra undir höfði í skýrslum utanríkisráðherra á árunum 1999-2009. 
Að einhverju leyti virðist málaflokkurinn hafa fest sig í sessi, einkum á 
síðustu þremur árum. Breytingin er þó ekki nægjanlega viðvarandi til að hægt 
sé að alhæfa um áframhaldandi áherslur á jafnréttismál í utanríkisstefnu 
Íslands. Það er hins vegar vísbending um að málaflokkurinn hafi öðlast aukið 
vægi innan utanríkisþjónustunnar, sem nú telur nauðsynlegt að tiltaka 
verkefni og árangur á þessu sviði, ólíkt því sem var í fyrri skýrslum. 

Áhrif femínisma og kvennahreyfinga á utanríkisstefnu 

Femínismi og kvennahreyfingar hafa mótað samfélags- og stjórnmál um 
nokkurt skeið, þótt áhrifin hafi verið mismikil. Í innanríkismálum má sjá 
umtalsverð áhrif á ýmsum sviðum. Áhrifin á utanríkismál hafa látið lengur á 
sér standa. Kvennalistinn kom fyrst fulltrúa inn á Alþingi 1983. Þingkonur 
Kvennalistans áttu óslitið sæti þar fram til 1999, þegar Kvennalistinn rann 
formlega inn í Samfylkinguna en liðskonur hans gengu til liðs við 
Vinstrihreyfinguna – grænt framboð og jafnvel aðra flokka. Þrátt fyrir 16 ára 
setu fulltrúa Kvennalistans á þingi var ekki hægt að merkja veruleg áhrif 
femínískrar umræðu á utanríkisstefnu landsins þegar uppstokkun varð á 
vinstri væng íslenskra stjórnmála og Kvennalistinn hætti að bjóða fram. 
Nokkur fjölgun kvenna varð þó á þingi það ár, en eins og sjá má af áhrifum 
þeirra tveggja kvenna sem hafa verið utanríkisráðherrar, þá skiptir kyn máli 
þegar kemur að forgangsröðun stefnumála. Karlar höfðu ávallt verið í 
embætti utanríkisráðherra, og frá 1999 til 2006 voru þrír karlar í því embætti. 
Samanlagt nefna þeir jafnrétti og konur 27 sinnum á þeim sjö árum í 
skýrslum sínum til Alþingis. Konurnar tvær sem á eftir þeim komu sátu 
samtals í embættinu í innan við þrjú ár en nota sömu orð fjörutíu og þrisvar 
sinnum. Eins og fram kemur að ofan er skýrsla núverandi ráðherra skrifleg 
og ívið lengri en munnlegar skýrslur forvera hans, og þannig ekki saman-
burðarhæf.  

Niðurstöður þessarar grunnu skoðunar á áhrifum kvennahreyfinga og 
femínisma á utanríkisstefnu Íslands, eins og hún birtist í skýrslum 
utanríkisráðherra, sýnir að hún hefur orðið þó nokkur á síðustu árum. 
Síaukinn þrýstingur á málaflokkinn úr ólíkum áttum, trúverðugar sannanir 
fyrir mikilvægi hans, og loks pólitískur vilji hafa spilað saman eins og Sabatier 
og Jenkins-Smith benda á að samsteypuþrýstihópar geri. Ekki er þó hægt að 
fullyrða um að áhrifin séu varanleg. Þótt umtalsverð áhersla hafi verið lögð á 
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málaflokkinn síðustu þrjú ár, þá er það almenn tilhneiging að draga úr 
áherslu á málaflokka sem ekki skila arði þegar kreppir að í samfélaginu. Að 
auki gegnir nú karl embætti utanríkisráðherra, og minni áhersla hefur jafnan 
verið lögð á jafnréttismál þegar karlar hafa gegnt því embætti. Ef gengið er út 
frá því að aukin áhersla á jafnrétti í utanríkisstefnu sé af hinu góða gefur 
sagan því efni til bjartsýni, en aðstæður draga úr henni. 
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Búsetuskilyrði á Íslandi  
Hverju sækist fólk eftir? 

 
Vífill Karlsson 

Grétar Þór Eyþórsson 

 

Hvaða þættir eru ráðandi þegar fólk velur að flytja búferlum? Fjöldi 
Íslendinga flytur búferlum á hverju ári. Þetta er svosem engin nýlunda en 
undanfarin 100 ár hafa þessar hreyfingar leitt til viðvarandi fækkunar til 
sveita, stöðnunar í þorpum og bæjum og mikinn vöxt á höfuðborgarsvæðinu 
þegar horft er til mannfjöldatalna. Þessi þróun er ekki bundin við Ísland, 
heldur hefur verið einkennandi um heim allan og viðfangsefni vísindamanna 
í fjölda rannsókna. 

Þegar horft er langt aftur kemur margt spánskt fyrir sjónir. Í dag eru 
borgir mjög eftirsóknarverðar til búsetu en árið 1788, eftir að verslun var 
gefin frjáls á Íslandi, höfðu Íslendingar áhyggjur af vexti og viðgengi 
kaupstaða (þéttbýla) og veittu opinberum styrkjum til búsetu í bæjum. Þar má 
nefna m.a. 20 ára undanþágu frá sköttum. Kaupstaðirnir voru Reykjavík, 
Grundarfjörður, Ísafjörður, Akureyri, Eskifjörður og Vestmannaeyjar 
(Guðmdur Ingólfsson, Guðný Gerður Gunnarsdóttir og Hjörleifur 
Stefánsson, 1987). Rúmum 100 árum síðar koma fram áhyggjur höfundarins 
Guðmundar Magnússonar í bókinni Höllu (1906) á búsetu til heiða á Íslandi 
sem lýsir því yfir í lok bókar að blómleg byggð eigi aftur eftir að verða þar en 
þá var straumurinn af heiðunum niður á ströndina. Ennþá lætur sú endur-
koma á sér standa. Þá er vitað að blómlegar borgir erlendis hafa bæði horfið 
eða gengið í gegnum verulega fólksfækkun. Hér má nefna borgina Efesus í 
Tyrklandi sem nú er horfin og Róm sem hafði haft milljón íbúa þegar Róma-
veldi var í blóma gekk í gegnum erfiðleika eftir hnignun þess og urðu íbúar 
þar um 40.000 þegar minnst var áður en þeim fór að fjölga aftur (Gaarder, 
1991).  

Þrátt fyrir þessa velgengni borga benda nýlegar rannsóknar til að þessi 
þróun kunni að vera breytast. Þetta útskýra nokkrir vísindamenn með svo-
kallaðri andborgarmyndun (Dahms og McComb, 1999; Mitchell, 2004; 
Stockdale, Findlay og Short, 2000) sem hefur verið áberandi í um 30 ár bæði 
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í Evrópu og Bandaríkjunum. Andborgarmyndun á sér stað þegar fólk sem 
býr í borgum flytur búferlum í strjálbýlið annað hvort í þeim tilgangi að halda 
áfram miklum tengslum við borgina eða halda þeim í algjöru lágmarki. Sumir 
flytja bústað sinn og halda vinnu sinni áfram í borginni. Samkvæmt Murata 
and Thisse (2005) er vinnuafl hreyfanlegt og hefur tilhneigingu til ferðast á 
milli heimilis og vinnustaðar og ef ferðakostnaður lækkar, geta íbúar dregið 
úr kostnaði sem stundum fylgir búsetu í borgum með því að búa fjarri þeim. 
Akstursvegalengdir á milli heimilis og vinnu hafa verið viðfangsefni margra 
rannsókna (de Bartolome og Ross, 2003; De Borger og Van Dender, 2003; 
Murata og Thisse, 2005; Ogura, 2005; Timothy og Wheaton, 2001; Van 
Ommeren og Rietveld, 2005; van Ommeren, Rietveld og Nijkamp, 1997; 
Wrede, 2001). 

Tafla 1. Stærð og staðsetning dreifbýla á Íslandi árið 2004 

 

Þrátt fyrir mikla sókn Íslendinga inn á höfuðborgarsvæðið eru yfir 100 
þéttbýli víðsvegar í öllum fjórðungum landsins. Þau eru flest á Suðurlandi en 
fæst á Austurlandi. Hinsvegar hafa margar bújarðir farið í eyði, jafnvel þó 
bæir og þorp hafi í rauninni ekki gert það. Dæmi eru jafnvel um að þeim 
fjölgi í einstaka landshlutum. Þar má nefna Melahverfi, Hvanneyri og Bifröst 
á Vesturlandi, Hrafnagil í Eyjafirði og Reykholt í Biskupstungum. Mannfjöldi 
á Íslandi fór yfir 300.000 í janúar 2006. Allir búa á láglendi sem nær eingöngu 
yfir um 20% af flatarmáli landsins. Ísland er strjálbýlt evrópskt land jafnvel 
þó óbyggðir landsins séu dregnar frá heildarflatarmáli þess. 

Þróun búferlaflutninga á Íslandi undanfarin 20 ár er um margt 
athyglisverð eins og glöggt má sjá á Mynd 3 í nýlegum hagvísi Samtaka 
sveitarfélaga á Vesturlandi (Vífill Karlsson, 2008). Brottfluttir voru að jafnaði 
fleiri en aðfluttir árin 1987-1996 í öllum sveitarfélögum nema sveitarfélögum 
á höfuðborgarsvæðinu með fáeinum undantekningum á Suðurlandi. Miklu 
færri sveitarfélög voru í þessum hópi árin 1997-2006. Flest hinna eru nærri 
höfuðborgarsvæðinu, þ.e. á Suðurnesjum, Suðurlandi og Vesturlandi. Þá er 
athyglisvert að tvö þeirra eru í Eyjafirði og eitt á Austurlandi. Þau sveitarfélög 

Stærð og staðsetning þéttbýla á Íslandi – Desember 2004

Byggt á gögnum Hagstofu Íslands Allt landið Suðurland Vesturland Norðurland Austurland

Fjöldi íbúa á bilinu 0-500 60 14 19 18 9

Fjöldi íbúa á bilinu 501-1.000 17 5 3 4 5

Fjöldi íbúa á bilinu 1.001-10.000 25 13 5 4 3

Fjöldi íbúa fleiri en 10.001 4 3 0 1 0

Alls 106 35 27 27 17
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sem koma ver út og eru með að jafnaði fleiri brottflutta en aðflutta árin 
1997-2006 eru aðallega á Vestfjörðum, Norðurlandi eystra ásamt Reykjavík 
og Seltjarnarnesi. Þetta eru athyglisverð umskipti og minnir töluvert á 
fyrrnefnda andborgarmyndun. En hverjir eru þessir þættir sem ráða því hvort fólk 
flytur frá einum stað til annars? Þetta er rannsóknarspurning þessarar greinar.  

Árið 2006 stóðu greinarhöfundar ásamt öðrum að baki rannsókn sem 
ætlað var að kanna ímynd landshlutans Vesturlands í augum höfuðborgarbúa 
og annarra landsbyggðarbúa. Gerð var skoðanakönnun meðal íbúa höfuð-
borgarsvæðisins, auk íbúa Vestfjarða og Norðurlands vestra. Augum var 
sérstaklega beint að búsetu og búsetuskilyrðum. Meðal annars var sérstaklega 
spurt um það hversu mikilvæg ákveðin búsetuskilyrði væru ef viðkomandi 
væri að íhuga að setjast að í öðrum landshluta. Greinin tekst á við niður-
stöður úr þeim spurningum – enda voru þær almennar, þ.e. ekki var spurt 
sérstaklega um Vesturland í samhenginu, heldur landsbyggðina almennt. 
Niðurstöðurnar eru almennar en ekki sértækar fyrir Vesturland. Könnunin 
var unnin af Rannsóknamiðstöð Háskólans á Bifröst fyrir Samtök sveitar-
félaga á Vesturlandi. Þeir sem komu að vinnslu hennar auk höfunda voru 
Eva Heiða Önnudóttir, Kolfinna Jóhannesdóttir og Hólmfríður Sveinsdóttir. 

Uppbygging greinarinnar er eftirfarandi: Í inngangi var reynt að varpa 
ljósi á viðfangsefnið. Í kafla 2 verður fjallað um það hverjar eru helstu 
niðurstöður erlendra rannsókna á sviðinu. Þarnæst verður gerð grein fyrir 
aðfræði sem beitt var, þá verður gerð grein fyrir niðurstöðunum og að lokum 
verða niðurstöður ræddar í ljósi breyttra aðstæðna í íslensku þjóðfélagi frá 
því rannsóknin var gerð. 

Fræðilegur bakgrunnur 

Margar rannsóknir hafa tekið fyrir búferlaflutninga á milli landsvæða, bæði 
reynslurannsóknir og fræðilegar. Saga þessa rannsókna er löng. Hún er t.a.m. 
alveg síðan árið 1880 innan hagfræðinnar (Greenwood og Hunt, 2003). Þó er 
eins og athygli og velgengni rannsókna á þessu sviði hafi gengið í bylgjum en 
nýtur vaxandi athygli um þessar mundir (Anjomani, 2002; Krugman, 1995). 
Þessi samantekt á fræðilegum bakgrunni byggir á nýjustu rannsóknum innan 
búferlaflutninga á milli landsvæða. Þrátt fyrir þessa takmörkun var úr miklum 
fjölda rannsókna að velja. 

Markmið rannsóknanna hafa verið af ýmsum toga. Sumar þeirra hafa 
snúist um úrbætur í aðferðum, prófanir og samanburður við þær eldri 
(Greenwood, Hunt, Rickman, og Treyz, 1991; van Wissen og Huisman, 
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2002) og aðrar hafa verið leit að áhrifaþáttum og samhengjum þeirra. Gerð 
verður grein fyrir niðurstöðum þeirra síðarnefndu. Þær má flokka í þrennt. 
Fyrst má nefna eiginleika einstaklinganna sjálfra sem mælast gjarnan á 
lýðfræðilegum þáttum. Lýðfræði virðist geta útskýrt búferlaflutninga með 
mismunandi hætti. Þar má nefna aldur, kyn og menntun. Yngra fólk er 
líklegra til að flytja brott heldur en þeir eldri (Mueser og Graves, 1995; 
Osberg, Gordon og Lin, 1994), konur frekar en karlar og er nokkuð 
viðvarandi samhengi í gegnum tíðina (Greenwood og Hunt, 2003) þó það 
finnist undantekningar sem virðist vera bundið við unga karla í sérstökum 
afmörkuðum tilgangi (Osberg o.fl., 1994). Þá virðist menntun fólks gera það 
líklegra til að skipta um búsetu (Mueser og Graves, 1995; Osberg o.fl., 1994). 
Þá hefur fjölskyldugerð áhrif á búferlaflutninga eins og sjá má í rannsókn 
þeirra Freedman og Kern (1997). Þeir færðu rök fyrir því að starfsframi 
kvenna í einhverju sambúðarformi ásamt ábyrgð þeirra á heimilinu, þvingaði 
þær til að lágmarka ferðatíma á milli heimilis, vinnu, verslana og skóla. Þessi 
staða hefur rennt stoðum undir flutning fólks úr dreifbýli í þéttbýli, 
sérstaklega hjá þeim sem hafa meiri formlega menntun.  

Þá má nefna efnahagslegar aðstæður íbúanna sem einkum má flokka á 
milli fasteigna- og vinnumarkaðar. Fjöldi aðfluttra er háður aðstæðum á 
fasteignamarkaði, þ.e. lágt fasteignaverð og húsaleiga (Baldwin, Forslid, 
Martin, Ottaviano og Robert-Nicoud, 2003; Epifani og Gancia, 2005; 
Rappaport, 2004). Skilyrði staðbundins vinnumarkaðar eru undirliggjandi 
orsakir fyrir fjölda aðfluttra (Mueser og Graves, 1995; Treyz, Rickman, Hunt 
og Greenwood, 1993), þar má nefna há hlutfallsleg laun (Anjomani, 2002; 
Epifani og Gancia, 2005; Osberg o.fl., 1994; Rappaport, 2004; Treyz o.fl., 
1993) væntingar um háar tekjur (Baldwin, 2001; Osberg o.fl., 1994), lítið 
atvinnuleysi (Anjomani, 2002) og atvinnutækifæri (Greenwood og Hunt, 
1984; Treyz o.fl., 1993; van Ham og Atzema, 1999). Athyglisvert er að 
atvinnutækifæri virðast hafa meiri áhrif á fjölda aðfluttra heldur en laun og 
hefur þetta verið túlkað sem áhættufælni launafólks. Rannsóknir á 
áhættufælni innan þessa fræðasviðs eru ekki fyrirferðarmiklar en þó má 
benda á þá Andrulis (1982) og töluvert seinna Kan (2003), sem báðir komust 
að því að líkurnar á búferlaflutningum dragast saman með áhættufælni 
íbúanna.  

Í þriðja og síðasta lagi má nefna ýmsa ytri þætti sem felast í þeirri umgjörð 
sem atvinnugreinarnar og byggðarlagið mynda saman til starfa og búsetu. 
Fjöldi atvinnugreina, samsetning og fjölbreytni skipta miklu máli fyrir 
búferlaflutninga. Sýnt hefur verið t.a.m. fram á að breytingar í 
atvinnuháttum, t.d. vegna tilflutnings starfa frá framleiðslugreinum til 
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þjónustugreina, hafi marktæk áhrif á búferlaflutninga (Anjomani, 2002; 
Mueser og Graves, 1995). Þessir þættir hafa verið að breytast töluvert á 
Íslandi síðustu ár, einkum á höfuðborgarsvæðinu. Staðbundið skynvirði 
(Graves, 1980; Greenwood o.fl., 1991; McCann, 2001; Mueser og Graves, 
1995; Rappaport, 2004; Treyz o.fl., 1993) virðist hafa mikil áhrif á 
búferlaflutninga milli landsvæða. Gott veðurfar , náttúrufar, og fallegt útsýni 
(Greenwood o.fl., 1991; McCann, 2001; Mueser og Graves, 1995; Rappaport, 
2004), lítið umferðaröngþveiti (Epifani og Gancia, 2005), lág glæpatíðni 
(Anjomani, 2002), lítil mengun (Anjomani, 2002; Epifani og Gancia, 2005), 
lítill þéttleiki byggðar (Anjomani, 2002) og góðir möguleikar til menntunar 
(Anjomani, 2002) eru allt þættir sem geta verið á bakvið hátt skynvirði og 
sýnt hefur verið fram á að hefur áhrif á fjölda aðfluttra. Aðgerðir hins 
opinbera geta haft áhrif á búferlaflutninga. Nýlegar rannsóknir hafa veitt 
tekjutilfærslum hins opinbera sérstaka athygli (Kaestner, Kaushal og Van 
Ryzin, 2003; Saving, 1999), þá einnig sköttum og niðurgreiðslum hins opin-
bera (Beladi og Marjit, 1996; Wing, 2006) og hvernig þetta leiðir til 
mismunandi landfræðilegrar velferðar neytenda og þar með hvatt til 
búferlaflutninga. 

Nú hafa verið taldir upp margir þættir sem sýnt hefur verið fram á að hafi 
áhrif á búferlaflutninga milli landsvæða í ýmsum löndum. Sumir þáttanna 
virðast geta haft einhliða áhrif á búferlaflutninga á milli landsvæða meðan 
aðrir hafa meiri eða jafnvel eingöngu áhrif með öðrum. Bætur á grunngerð 
eru dæmi um þetta. Samgöngubætur eða bætur á fjarskiptakerfi hafa meiri 
áhrif ef landfræðilegur munur er á framleiðni og skynvirði (Bjorvatn, 1999, 
2000; Rappaport, 2004).  

Eins og getið var að framan þá eru rannsóknir búferlaflutninga á milli 
landsvæða ekki margar til fyrir Ísland. Þó er rétt að nefna rannsóknir Karls 
Benediktssonar og Hjalta Nielsen (2008) og Vífils Karlssonar (2008). 
Niðurstöður Karls og Hjalta voru m.a. þær að þjónustustig hafi almennt 
jákvæð áhrif á íbúaþróun. Auk þess er þar bent á að þjónustustig aukist með 
íbúafjölda. Þá má ætla að talan yfir íbúafjölda sem notuð var í rannsókn 
Vífils, endurspegli heildarþjónustustig viðkomandi byggðarlaga. Niðurstöður 
Vífils voru hinsvegar á hinn veginn – þ.e. íbúafjöldi virtist ekki stuðla að 
frekari jákvæðum búferlaflutningum. En hvers vegna var þá ósamræmi í 
niðurstöðum þessara tveggja rannsókna? Ein skýringin kann að vera sú að 
rannsókn þeirra Karls og Hjalta var bundin við byggðarlög sem búið hafa við 
verulega fækkun íbúa á tímabilinu 1996-2006. Ekkert þeirra er í nágrenni við 
höfuðborgarsvæðið eða Akureyri. Myndræn greining í rannsókn Vífils gaf til 
kynna að ef slíkir byggðarkjarnar voru teknir út úr safninu fór íbúafjöldinn að 
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skipta máli. Því má kannski segja að íbúafjöldi byggðarlagsins fari að skipta 
máli ef langt er í næsta stóra þjónustukjarna. Til að draga niðurstöður þessara 
rannsókna saman má segja að þeir byggðarkjarnar hafi vaxið hraðast sem ná 
að sameina sem best eiginleika borgar og sveitar. Stór hluti þeirra íbúa sem 
hafa verið á faraldsfæti undanfarinn áratug hefur sóst eftir búsetu í dreifbýli 
með góðu aðgengi að borg. Því má segja að smæð þéttbýla virðist geta unnið 
með þeim byggðarlögum sem liggja nærri stórum þjónustukjarna, einkum 
Reykjavík en á móti þeim sem gera það ekki. Ýmislegt annað forvitnilegt 
kom fram í þessum rannsóknum. Nálægð við höfuðborgina virtist t.d. stuðla 
að jákvæðum búferlaflutningum í rannsókn Vífils. Þess utan komu fram 
sterkar vísbendingar fyrir því að þrálátur straumur af landsbyggðinni á 
höfuðborgarsvæðið væri í rénun í sömu rannsókn. 

Að einhverju leyti má búast við svipuðum niðurstöðum hérlendis og 
erlendis. Það er þó vissara að kanna hvort það reynist rétt því aðstæður á 
Íslandi eru um margt frábrugðnar því sem þar er. Íbúar eru óvenju fáir á 
Íslandi og landið stórt. Það er eingöngu eitt borgarsvæði sem hægt er að bera 
saman við borgarsvæði erlendis. Bæir og þorp á Íslandi eru mjög lítil og 
miklar fjarlægðir á milli á vegakerfi sem er miklu lakara en annarsstaðar í 
hinum vestræna heimi. 

Aðferðir  

Könnunin sem um ræðir var póstkönnun, gerð meðal úrtaks íbúa á 
höfuðborgarsvæðinu, Vestfjörðum og Norðurlandi vestra á aldrinum 20-70 
ára í september, október og nóvember 2006. Tekið var tilviljanaúrtak úr 
þjóðskrá meðal 1500 íbúa á höfuðborgarsvæðinu, 250 íbúa á Vestfjörðum og 
250 á Norðurlandi vestra. Endanlegt úrtak var 1949 manns, alls svöruðu 462, 
342 af höfuðborgarsvæðinu, 65 frá Vestfjörðum og 55 frá Norðurlandi 
vestra. Heildarsvarhlutfall var því 23,7%. Svarhlutfall á höfuðborgarsvæði var 
23,5%, á Norðurlandi vestra 22,4% og á Vestfjörðum 26,1%. Ítarleg skýrsla 
var gerð um könnunina á vegum Rannsóknamiðstöðvar Háskólans á Bifröst 
(RHB) og kom hún út í febrúar 2007 (Grétar Þór Eyþórsson, Eva Heiða 
Önnudóttir, Kolfinna Jóhannesdóttir og Hólmfríður Sveinsdóttir, 2007). 
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Greining og niðurstöður 

Í könnun RHB var fólk spurt spurninga um 18 atriði sem kenningar og 
reynsla telja til þeirra búsetuskilyrðaþátta sem skipta fólk máli. Lágu þar til 
grundvallar félagsfræðilegar og hagfræðilegar kenningar um hvaða þættir 
skipta máli fyrir búferlaflutninga. Samkvæmt reynslu og rannsóknum er um 
að ræða þjónustu við barnafjölskyldur, náttúru og kyrrð og ró, lífskjör, 
aðgengi að menningu og aðgengi að menntun og atvinnu (Baldwin, 2001; 
Greenwood o.fl., 1991; Hagfræðistofnun og Byggðarannsóknastofnun, 2003; 
McCann, 2001; Mueser og Graves, 1995; Ólafsson, 1997; Treyz o.fl., 1993; 
van Ommeren o.fl., 1997). Í töflu 2 má finna alla átján þættina. 

Með því að takmarka umfangið til átján þátta er vissulega verið að setja 
búsetuskilyrðamöguleikum skorður, þar sem lengi mætti halda því fram að 
þeir gætu verið fleiri. Það hefur þó verið rökstutt hér að framan að þessir 
þættir séu óumdeilanlega mikilvægir, auk þess sem fyrri rannsóknir hafa gefið 
þá sterkt til kynna. Verður því greining þessi að skoðast út frá því að ekki 
fleiri en átján búsetuskilyrðaþættir voru til umfjöllunar. Fólk var beðið um að 
svara því hversu mikilvæga það teldi þættina, væri það að íhuga að setjast að í 
öðrum landshluta. Var boðið upp á svarmöguleikana mjög mikilvægt, frekar 
mikilvægt, frekar léttvægt og mjög léttvægt. Af þeim 462 sem alls tóku þátt í 
könnuninni í heild var svörun við spurningunni góð eða á bilinu 434-451. 
Innra brottfall í spurningunni varð því mest um 6 prósent. Í töflu 1 hér að 
neðan er að finna dreifingu svaranna við spurningunni um alla þættina 18 og 
sýnir hún samanlagt hlutfall þeirra sem töldu þættina mjög eða frekar 
mikilvæga. 
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Tafla 2. Viðhorf  fólks til þess hversu mikilvægir 18 búsetuþættir eru  
(% sem telja mjög eða frekar mikilvægt) 

 
 

Flestir þáttanna virðast vera mjög mikilvægir í hugum fólks og tólf þeirra 
eru taldir mjög eða frekar mikilvægir hjá fleiri en 80 prósent svarenda og 
fimm þeirra eru taldir mikilvægir hjá fleiri en 90 prósent svarenda. Aðeins 
einn þáttanna, gott framboð á leiguhúsnæði er talinn mikilvægur af minna en 
50 prósent svarenda. Ættu þessar niðurstöður að vera sterk vísbending um 
að val á þessum átján þáttum sé réttmætt.  

Þeir fimm þættir sem náðu hæsta skorinu og fóru yfir 90 prósent voru: 
Fjölbreytt atvinnutækifæri, nálægð við náttúruna, að hafa gott fjarskiptakerfi, 
að hafa lága glæpatíðni og að lágvöruverðsverslun sé nálægt. Ljóst er því að 
efnahagslegir, félagslegir og umhverfislegir þættir eru allir meðal þeirra sem 
eru efst í hugum fólks.  

Þar sem könnunin var annars vegar gerð meðal íbúa sveitarfélaganna á 
höfuðborgarsvæðinu og hinsvegar meðal íbúa Norðvesturkjördæmis annarra 
en íbúa Vesturlands er það vissulega áhugaverð spurning hvort viðhorf til 
þess hvaða búsetuþættir skipti máli séu ólík milli höfuðborgar og 

Búsetuþáttur Hlutfall N

Fjölbreytt atvinnutækifæri 94,70% 450

Nálægð við náttúruna 93,80% 449

Gott fjarskiptakerfi 93,60% 451

Að búa þar sem glæpir eru fátíðir 92,60% 447

Að lágvöruverðsverslun sé nálægt 91,10% 450

Kyrrð og ró 89,50% 449

Að losna við mikla bílaumferð 85,10% 449

Að góðir grunnskólar séu á svæðinu 85,10% 442

Lægra húsnæðisverð 84,00% 449

Gott umhverfi til að ala upp börn 83,60% 445

Gott framboð á íþróttum og afþreyingu 81,40% 436

Að framhaldsskóli sé á svæðinu 81,10% 438

Að búa ekki of þétt 79,60% 447

Gott framboð á menningu 75,10% 442

Góðir leikskólar 73,90% 437

Nálægð við höfuðborgarsvæðið 66,80% 443

Að háskóli sé á svæðinu 53,30% 437

Gott framboð á leiguhúsnæði 46,80% 434
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landsbyggðar, eins og stundum er sagt. Ef búseta viðkomandi og þær 
aðstæður sem hann/hún eru vön við ráða hér einhverju, hefði mátt búast við 
verulegum mun þarna á milli í þeim 18 búsetuþáttum sem spurt var um. Í 
töflu 3 sést hinsvegar að í einungis 7 af 18 tilfellum er um tölfræðilega mark-
tækan mun milli höfuðborgarsvæðis og landsbyggðar að ræða.  

Tafla 3. Viðhorf  fólks til þess hversu mikilvægir 18 búsetuþættir eru (% sem 
telja mjög eða frekar mikilvægt). Sjö búsetuþættir þar sem marktækur munur 
var á svörum af  höfuðborgarsvæði og utan þess 

 
 
Langmestur er munurinn í því hversu mikilvæg nálægð við höfuðborgarsvæðið 

er (56 prósentustig) en ekki þarf að koma á óvart að það sé mikilvægara í 
augum þeirra er þar búa. Veldur þar eflaust nálægð við skyldmenni auk þess 
sem þjónustutengdir þættir skipta þar eflaust máli. Allnokkur munur er á því 
hversu mikilvægt það er talið að hafa gott framboð á leiguhúsnæði (16 
prósentustig), en slíkt er mikilvægara hjá landsbyggðarfólkinu. Skýring þess er 
trúlega sú að fasteignamarkaðurinn er mun grynnri utan höfuðborgar-
svæðisins. Seljanleiki fasteignanna er lakari á landsbyggðinni. Fólk vill gjarnan 
búa þar en vill geta flutt ef aðstæður breytast án þess að fasteign bindi það. 
Minni hætta er á því á höfuðborgarsvæðinu, bæði þegar horft er til fasteigna- 
og vinnumarkaðarins. Loks munar 12 prósentustigum á höfuðborgarsvæði 
og landsbyggð í mikilvægi þáttarins að búa ekki of þétt, en rétt er að undirstrika 
að sá þáttur er mjög mikilvægur hjá báðum hópum. Þó höfuðborgarbúa 
þyrsti marga í að hafa meira olnbogarými utan þrengsla borgarinnar er slíkt 
enn meiri gæði í augum þeirra sem við slíkar aðstæður búa. Höfuðborgar-
svæðisbúar telja gott fjarskiptakerfi mikilvægara en landsbyggðarfólk á meðan 
landsbyggðarfólkið leggur marktækt meiri áherslu á fátíðari glæpi, góða 
grunnskóla og gott framboð á íþróttum og afþreyingu.  

Það undirstrikar líklega almennt mikilvægi þeirra þátta sem fólk metur 
mikilvægasta samkvæmt töflu 1 að þeir þrír þættir þar sem mestu munar milli 

Búsetuþáttur Höfuðborg Landsbyggð N

Gott fjarskiptakerfi 94,20% 91,80% 451

Að búa þar sem glæpir eru fátíðir 90,60% 98,50% 447

Að góðir grunnskólar séu á svæðinu 83,10% 92,00% 442

Gott framboð á íþróttum og afþreyingu 80,20% 86,90% 436

Að búa ekki of þétt 77,30% 89,30% 447

Nálægð við höfuðborgarsvæðið 76,80% 20,90% 443

Gott framboð á leiguhúsnæði 42,50% 58,70% 434
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höfuðborgarsvæðis og landsbyggðar eru allir neðarlega á þeim lista yfir 18 
mikilvæg búsetuskilyrði sem settur er fram í þeirri töflu. Almennt mikilvægi 
þeirra þátta er því greinilega ekki eins mikið. 

Til þess að glöggva sig nánar á því hvort að baki viðhorfunum lægju 
einhverjir undirliggjandi þættir, var gerð þáttagreining (factor analysis). Í 
þáttagreiningu er gert ráð fyrir að flokkur spurninga geti verið að mæla sama 
þátt eða ólíkar hliðar á sama teningi. Þannig mætti varpa á það ljósi hvaða 
samhangandi viðhorf það væru sem hefðu áhrif á mat fólks á mikilvægi 
búsetuþátta.  

Niðurstöður þáttagreiningarinnar voru að um fimm tölfræðilega gilda 
flokka samhangandi viðhorfa var að ræða1. Reyndust þessir fimm þættir og 
þau viðhorf sem þeim tilheyra skýra um 63% af heildardreifingu allra 
svaranna. Þættina fimm höfum við á grundvelli innihalds þeirra kosið að 
kalla; 1) fjölskyldutengt, 2) náttúra og umhverfi, 3) lífskjör og framfærsla, 4) menning og 
5) atvinnulífstengd atriði . Í töflu 4 má sjá hvaða spurningar tilheyra hverjum 
þætti, en aðeins hafa verið teknir með þeir þrír þættir sem samanstanda af 
fleiri en tveimur breytum. 

Tafla 4. Þrír þættir samhangandi viðhorfa fólks þegar mikilvægi 
búsetuskilyrða er metið 

 
                                                 
 1 Niðurstöður eru settar fram í Eigenvalue og er miðað við að það nái að lágmarki gildinu 1,0. 

Að góðir grunnskólar séu á svæðinu

Gott umhverfi til að ala upp börn

Góðir leikskólar

Að framhaldsskóli sé á svæðinu

Gott framboð á íþróttum og afþreyingu

Kyrrð og ró

Nálægð við náttúruna

Að losna við mikla bílaumferð

Að búa ekki of þétt

Að búa þar sem glæpir eru fátíðir

Lægra húsnæðisverð

Gott framboð á leiguhúsnæði

Að lágvöruverðsverslun sé nálægt

Gott fjarskiptakerfi

Fjölskyldutengt (E =  4,329)

Náttúra og umhverfi (E =  3,065)

Lífskjör og framfærsla (E =  1,818)
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Áberandi sterkasti þátturinn samanstendur af fjölskyldutengdu þáttunum. 
Fólki er umhugað um að góðir skólar og leikskólar séu til staðar, en jafnframt 
að börnin geti alist upp í barnvænu umhverfi með möguleikum á íþróttum og 
tómstundum. Það er rökrétt út frá því að framhaldsskóla sé til að dreifa. 
Fjölskyldutengda víddin er því sú sterkasta í samhengi rannsóknarinnar og 
því óhætt að fullyrða að hér sé um að ræða þau samhangandi atriði sem 
mestu skipta hjá fólki og um leið skýr skilaboð til sveitarfélaga um að hlúa að 
þessum þáttum búsetuskilyrða eftir því sem vald- og áhrifasvið þeirra nær.  

Annar sterkur þáttur er sá sem samanstendur af viðhorfum tengdum 
náttúru, umhverfi og olnbogarými. Þetta felst í senn í því að vera fjarri ys og 
þys og bílaumferð, hafa olnbogarými sem felst í því að búa ekki of þétt við 
aðra og þá meira í tengslum og nágrenni við náttúruna. Um leið og þessu 
skilyrði eru til staðar eru líkur á að glæpatíðni sé minni en ella. Þennan þátt 
eða þessi samhangandi viðhorf veljum við að kalla Náttúra og umhverfi. 

Loks er að geta þess þáttar sem við kjósum að nefna Lífskjör og framfærslu. 
Þarna er að finna grundvallarframfærsluþættina húsnæðisverð og matvæla-
verð. Jafnframt er að finna atriði sem meira tengjast almennum búsetu-
skilyrðum; leiguhúsnæði og fjarskipti sem í sjálfu sér geta einnig talist hagræn 
í þeim skilningi að tengjast afkomu fólks. Þarna fara því saman í einum þætti 
viðhorf sem öll tengjast lífskjörum, framfærslu og afkomunni – hinir 
efnahagslegu þættir. 

Niðurstaðan er því sú að góð umgjörð um fjölskylduna virðist vega 
þyngst þegar fólk íhugar búsetu. Þá eru það þættir sem snerta náttúru og 
umhverfi og efnahagslegir þættir koma síðast. Þetta er á vissan hátt óvæntar 
niðurstöður, en þó ekki því þær eru í nokkru samræmi við niðurstöðu Karls 
Benediktssonar (2008). Þá er rétt að benda á að annmarkar þessarar 
rannsóknar eru á vissan hátt þeir sömu og í rannsókn hans. Það kann að 
útskýra þetta að hluta. Þau svæði sem eru af landsbyggðinni eru einmitt svæði 
sem hafa búið við stöðuga íbúafækkun – þ.e. af Vestfjörðum og Norðurlandi 
vestra. Enginn svarenda býr á þeim þremur sem liggja næst 
höfuðborgarsvæðinu – þ.e. Vesturlandi, Suðurlandi og Reykjanesi. Enda má 
segja að svarendur af Vestfjörðum og Norðurlandi vestra hafi lagt meira upp 
úr þáttum sem tengdust þjónustu heldur en svarendur á 
höfuðborgarsvæðinu, þar sem sá munur var marktækur: fátíðari glæpi, góða 
grunnskóla og gott framboð á íþróttum og afþreyingu.  
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Niðurstöðurnar í ljósi efnahagshrunsins 

Framundan eru efnahagslega erfiðir tímar á Íslandi. Kreppa vofir yfir og 
búast má við að erfitt verði að halda þjóðarskútunni á floti næstu árin. Spyrja 
verður hvort líklegt sé að fólk muni setja aðstæður fjölskyldunnar og 
náttúrugæði ofar efnahagslegum þáttum um val á búsetu eins og 
niðurstöðurnar gefa til kynna. Það getur varla talist líklegt. Búast má við að 
þetta kunni að snúast við þegar kreppir að og fólk fer að missa vinnuna eða 
tekjur lækka. Hafa verður í huga að mikil velmegun ríkti þegar þessi 
spurningakönnun var gerð. Segja má að við þær aðstæður geti menn leyft sér 
að horfa til þátta sem lúta að auknum lífsgæðum í formi mikilla gæða í 
þjónustu við fjölskylduna og auðug náttúrugæði. Þegar heimilin horfa fram á 
raunverulegar efnahagsþrengingar munu efnahagslegir þættir verða ógn við 
fjölskylduna og hætt er við að lagt verði ofurkapp á að halda þeim í lagi og 
flytjast búferlum ef það er það sem þarf. 

Ekki er ósennilegt að mynstur búferlaflutninga á Íslandi á krepputíma-
bilinu sem framundan er muni verða annað en verið hefur. Til að glöggva sig 
á því má skipta landinu upp í höfuðborgarsvæðið, landsbyggðina nær höfuð-
borginni og landsbyggðina fjær henni. Landsbyggðin nær eru þeir staðir sem 
eru ekki á höfuðborgarsvæðinu en eru innan 120 km. veglengdar frá 
Reykjavík. Landsbyggðin fjær er allt utan þess radíuss.  

Búast má við að það ástand sem fer í hönd geti leitt til fólksfækkunar á 
höfuðborgarsvæðinu vegna atvinnuleysis og kaupmáttarskerðingar. Þeir 
hópar sem gera má ráð fyrir að muni flytja eru þeir sem misst hafa vinnu að 
hluta eða að öllu leyti. Líklegt má telja að ófaglærðir geti séð sér hag í því að 
flytja til landsbyggðarinnar fjær þar sem skortur er á fólki til þeirra 
frumvinnslustarfa sem þar eru ríkjandi. Faglærðir og háskólafólk munu fara í 
einhverjum mæli úr landi til starfa. Þá má gera ráð fyrir að ófaglært fólk muni 
flytja af landsbyggðinni nær til landsbyggðarinnar fjær. Enn aðrir munu síðan 
flytja af landsbyggðinni nær inn á höfuðborgarsvæðið þegar fasteignaverð 
lækkar þar og ferðakostnaður hækkar. Þetta eru einstaklingar sem fluttu af 
höfuðborgarsvæðinu á hagvaxtarskeiðinu vegna fasteignaverðsins en héldu 
áfram vinnu sinni þar og óku á milli. Landsbyggðin fjær mun fá töluvert af 
fólki til sín af báðum hinum svæðunum. Hinsvegar mun fólk líka flytja af 
landsbyggðinni fjær út úr landinu. Þetta eru farandverkamenn af erlendu 
bergi brotnir. Þetta mun gerast vegna þess að laun þeirra hafa lækkað mikið 
vegna gengisbreytinga. Samskonar hóp er að finna bæði á 
höfuðborgarsvæðinu og landsbyggðinni nær og munu þau því upplifa 
tilsvarandi áhrif. Því má ætla að búferlaflutningar verði neikvæðir á 
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höfuðborgarsvæðinu og á landsbyggðinni nær, en jákvæðir á landsbyggðinni 
fjær. Þess skal getið að hér er um skammtímaáhrif að ræða og búast má við 
að þegar kreppan rénar, muni búferlaflutningar lúta aftur hinum 
hefðbundnari lögmálum sem þessi rannsókn hefur m.a. bent á. 
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Iðnbylting í íslenskum sjávarútvegi hleypti af stað þjóðflutningum í upphafi 
tuttugustu aldar sem enn sér ekki fyrir endann á. Með vélvæðingu bátaflotans 
og útgerð togara sköpuðust forsendur fyrir því að stunda fiskveiðar sem 
aðalatvinnu allan ársins hring (Ólafur Ásgeirsson, 1988). Jafnframt voru 
möguleikar á því að stofna fjölskyldu og sjá henni farborða mun fjöl-
breytilegri við sjávarsíðuna en í þéttbýlum sveitum landsins (Stefán Hrafn 
Jónsson, 2004). Sjávarþorp spruttu fram við ströndina undan sveitahéruðum 
og á útnesjum þar sem stutt var á gjöful fiskimið og samgöngur á sjó voru 
auðveldar. Með vélvæðingunni efldist jafnframt útgerð í Reykjavík til muna 
og staða bæjarins sem þungamiðja verslunar, stjórnsýslu og menningar efldist 
með vaxandi fólksfjölda og aukinni velmegun þjóðarinnar. 

Aldamótaárið 1900 voru Íslendingar um 78 þúsund en rúmum hundrað 
árum síðar hafði mannfjöldinn fjórfaldast (Hagstofa Íslands, 2009a). 
Náttúruleg fólksfjölgun og umtalsverður straumur fólks annars staðar af 
landinu varð til þess að íbúum höfuðborgarsvæðisins fjölgaði úr rúmum átta 
þúsundum árið 1901 (Hagstofa Íslands, 2009a) í rúm 200 þúsund árið 2008 
(Hagstofa Íslands, 2009c), eða frá því að vera 10% af þjóðinni í 64% á 108 
árum. Sú goðsögn að fólki utan höfuðborgarsvæðisins hafi fækkað á þessu 
tímabili virðist byggjast á þessari hlutfallslegri fækkun íbúa á landsbyggðinni 
og umtalsverðum, sýnilegum straumi fólks til höfuðborgarsvæðisins. 
Náttúruleg fjölgun á landsbyggðinni hefur hins vegar verið talsvert meiri en 
brottflutningar á þessu tímabili. Árið 1900 bjuggu 72 þúsund Íslendingar 
utan núverandi höfuðborgarsvæðis (Hagstofa Íslands, 2009b) en 2008 voru 
þeir orðnir 114 þúsund og höfðu aldrei verið fleiri frá því landið byggðist 
(Hagstofa Íslands, 2009c).  

Á Norðurlandi fjölgaði íbúum úr 20 þúsundum árið 1901 í tæp 29 þúsund 
árið 1950 (Hagstofa Íslands, 2009d) og 36 þúsund árið 2008 (Hagstofa 
Íslands, 2009c). Svipuð þétttbýlisvæðing átti sér þó stað á Norðurlandi og 
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annars staðar á landinu. Þannig voru Akureyringar um þúsund talsins árið 
1900, um átta þúsund (að íbúum Glerárþorps meðtöldum) árið 1950 
(Hagstofa Íslands, 2009b) og ríflega sautján þúsund árið 2008 (Hagstofa 
Íslands, 2009c). Á norðanverðum Tröllaskaga fjölgaði fólki einnig umtalsvert 
á fyrri hluta tuttugustu aldar og voru íbúar Siglufjarðar og Ólafsfjarðar 
samanlagt um fjögur þúsund árið 1950 (Hagstofa Íslands, 2009b). Íbúum á 
þessu svæði hefur hins vegar fækkað um næstum helming og eru nú rétt 
rúmlega tvö þúsund talsins (Hagstofa Íslands, 2009c). Síðastliðinn áratug 
hefur fólksfækkun í þessum tveimur byggðakjörnum verið rúmlega tvö 
prósent á ári en á sama tíma hefur til dæmis íbúafjöldi Sauðárkróks og 
Dalvíkur nánast staðið í stað og Akureyringum hefur að meðaltali fjölgað um 
hálft annað prósent á ári (Hagstofa Íslands, 2009c). 

Fólksfækkun á norðanverðum Tröllaskaga skýrist af mörgum 
samverkandi þáttum. Þannig hefur sjávarútvegur sem undirstaða byggðar á 
þessu svæði veikst af völdum náttúrulegra og félagslegra þátta á borð við 
breytingar á síldargöngum og síðar hruns síldarstofnsins, minnkandi fiskafla, 
kvótakerfis og minnkandi landvinnslu vegna breytinga á sölu og vinnslu 
sjávarafurða (Hjalti Jóhannesson, Valtýr Sigurbjarnarson og Ögmundur 
Knútsson, 2006). Aðrar atvinnugreinar hafa átt erfitt uppdráttar á þessu 
svæði þar sem samgöngur á landi hafa verið erfiðar, fjarlægðir umtalsverðar 
og fólksfjöldi á mörkum þess að geta staðið undir fjölbreyttri verslun og 
þjónustu. Möguleikar íbúanna á því að sækja atvinnu eða fjölbreyttari 
þjónustu út fyrir byggðakjarnana hafa jafnframt takmarkast af landfræðilegri 
einangrun þeirra frá fjölmennari byggðarlögum. Fyrir yngri kynslóðirnar hafa 
takmarkaðir möguleikar til mennta og starfa, skortur á þjónustu og 
dægradvöl og einangrun frá meginstraumi nútímasamfélagsins reynst öflugir 
hvatar til búferlaflutninga (Stefán Ólafsson og Kolbeinn Stefánsson, 2005; 
Florida, 2002). 

Þótt Siglufjörður hafi komist í þokkalegt vegasamband við Skagafjörð 
með opnun Strákaganga árið 1967 eru engu að síður 96 kílómetrar þaðan til 
Sauðárkróks, 123 kílómetrar til Akureyrar að sumri um Lágheiði en 191 
kílómetrar um Öxnadalsheiði að vetri og 386 kílómetrar til Reykjavíkur 
(Vegagerðin, 2009). Landleiðin frá Ólafsfirði inn í Eyjafjörð opnaðist með 
nýjum vegi um Ólafsfjarðarmúlann árið 1966 en sú leið var þó ekki 
hættulaus. Það var því ekki fyrr en með opnun Ólafsfjarðarganga árið 1990 
sem Ólafsfjörður komst í nokkurn veginn eðlilegt vegasamband við aðra 
landshluta allan ársins hring og eru nú 17 kílómetrar þaðan til Dalvíkur, 61 
kílómetri til Akureyrar og 430 kílómetrar til Reykjavíkur. Milli Siglufjarðar og 
Ólafsfjarðar eru 62 kílómetrar um Lágheiði að sumri en 232 kílómetrar um 
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Öxnadalsheiði að vetrarlagi (Vegagerðin, 2009). Jafnframt því að vera bæði á 
enda þjóðvegarins í umtalsverðri fjarlægð frá stærri þjónustukjörnum eru 
þessi tvö fámennu byggðarlög á norðanverðum Tröllaskaga því einnig 
einangruð hvort frá öðru mestan hluta ársins og njóta því lítils stuðnings af 
nábýlinu. 

Árið 2006 var hafist handa við gerð svonefndra Héðinsfjarðarganga en 
með opnun þeirra verða aðeins 15 kílómetrar milli Siglufjarðar og 
Ólafsfjarðar. Þessi rúmlega tíu kílómetra löngu göng hafa verið umdeild 
(Guðjón Jónsson, 2001; Guðmundur Karl Jónsson, 2005; Hjalti Þórðarson, 
2000; Jón Bjarnason, 2000; Kristján L. Möller, 1998; Stefán Friðbjarnarson, 
2005; Trausti Sveinsson, 2005) en telja má líklegt að kostnaður við þau verði 
orðinn um tíu milljarðar króna þegar þau opna haustið 2010. Göngunum er 
meðal annars ætlað að styrkja byggð á þessu svæði með því að gera mögulega 
sameiningu þessara tveggja byggðakjarna í sveitarfélagið Fjallabyggð, tengja 
Siglufjörð við atvinnu- og þjónustusvæði Eyjafjarðar og stuðla að auknum 
ferðalögum innlendra og erlendra ferðamanna um Tröllaskagann (Hjalti 
Jóhannesson, Grétar Þór Eyþórsson og Kjartan Ólafsson, 2001). Vonir 
standa til að með þessari framkvæmd verði neikvæðri mannfjöldaþróun 
síðustu áratuga einnig snúið við og fólksfjölgun á norðanverðum Tröllaskaga 
geti orðið með svipuðu móti og annars staðar í Eyjafirði.  

Til þess að hægt sé að meta áhrif Héðinsfjarðarganganna á 
mannfjöldaþróun á þessu svæði er nauðsynlegt að kortleggja þróun síðustu 
áratuga og þær lýðfræðilegu breytingar sem vænta mætti á næstu áratugum ef 
ekkert yrði að gert. Hér verður mannfjöldaþróun í Siglufirði og Ólafsfirði á 
tímabilinu 1928–2008 rakin á gundvelli gagna Hagstofu Íslands, samsetningu 
mannfjöldans lýst og spáð fyrir um þróun mannfjöldans fram til 2028 á 
grundvelli samsetningar mannfjöldans, fjölda aðfluttra og brottfluttra og 
dánar- og fæðingartíðni þjóðarinnar.  

Aðferð og gögn 

Hér er byggt á gögnum Hagstofu Íslands um mannfjölda eftir sveitarfélögum 
á tímabilinu 1928–2008 (Hagstofa Íslands, 2009b, 2009c), búferlaflutninga til 
og frá einstökum byggðakjörnum 2000–2008 (Hagstofa Íslands, 2009e) og 
aldur íbúa einstakra byggðakjarna 1998–2008 (Hagstofa Íslands, 2009f). Við 
framreikning á mannfjölda í Fjallabyggð fram til ársins 2029 er miðað við 
fæðingartíðni íslenskra kvenna á barnsburðaraldri á einstökum aldursárum 
árið 2008 (Hagstofa Íslands, 2009g), dánartíðni íslenskra karla og kvenna á 
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einstökum aldursárum árið 2008 (Hagstofa Íslands, 2009h) og meðaltal 
flutningstíðni í Fjallabyggð á einstökum aldursárum á tímabilinu 2004–2008 
(Hagstofa Íslands, 2009i). 

Niðurstöður 

Eins og sjá má á töflu 1 þrefaldaðist fjöldi Íslendinga úr 105 þúsundum árið 
1928 í ríflega 315 þúsund árið 2008. Hlutfallslega fjölgaði fólki mest um 23% 
milli áratuga frá 1948 til 1958 en í rauntölum var fjölgunin hins vegar mest 
um 43 þúsund manns frá 1998 til 2008. Á höfuðborgarsvæðinu fjölgaði fólki 
úr 30 þúsund í 198 þúsund á milli 1928 og 2008. Mest var fjölgunin þar 
hlutfallslega milli áratuga frá 1938 til 1948 eða um 43%. Í rauntölum fjölgaði 
mest um rúm 33 þúsund manns á höfuðborgarsvæðinu frá 1998 til 2008. 

Tafla 1. Fólksfjöldi á Íslandi og völdum byggðarlögum á tímabilinu 1928–
2008 

 

Á Siglufirði fjölgaði fólki um tæp 61% frá 1928 til 1938 og tæp 10% frá 
1938 til 1948. Flestir urðu íbúarnir 3.103 árið 1948 en eftir það fækkaði 
íbúum um 10-14% á hverjum áratug fram til 1998. Á næstu tíu árum fækkaði 
íbúum Siglufjarðar um 20% og voru þeir 1.282 árið 2008. Á Ólafsfirði 
fjölgaði fólki mest um 40% frá 1928 til 1938 og tæp 22% frá 1958 til 1968. 
Þar bjuggu tæplega tólf hundruð manns árið 1988 en fækkaði eftir það um 
tæp 8% milli 1988 og 1998 og rúm 22% frá 1998 til 2008. Samanlagt bjuggu 
mest 4.041 einstaklingar í þessum tveimur byggðakjörnum árið 1948 en árið 
2008 voru þeir 2.129 og höfðu ekki verið færri frá því árið 1924. Til 

Allt landið Höfuðborgarsvæði Akureyri Sauðárkrókur Siglufjörður Ólafsfjörður Dalvík

1928 104.812 30.447 3.724 721 1.760 638 512

1938 118.888 42.818 5.360 965 2.828 896 630

1948 138.502 61.342 7.232 992 3.103 938 762

1958 170.156 84.377 8.422 1.105 2.691 875 873

1968 202.191 107.492 10.355 1.446 2.321 1.063 1.029

1978 224.384 119.522 12.889 2.079 2.091 1.160 1.234

1988 251.690 141.938 13.972 2.478 1.858 1.179 1.430

1998 272.381 164.606 15.088 2.600 1.605 1.090 1.505

2008 315.459 197.945 17.134 2.598 1.282 847 1.411
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samanburðar fjölgaði fólki um 418% á Akureyri, um 260% á Sauðárkróki og 
um 176% á Dalvík á tímabilinu 1928–2008.  

Tafla 2 sýnir hlutfall íbúa Sauðárkróks, Siglufjarðar, Ólafsfjarðar og 
Dalvíkur sem flutt hafa til og frá þessum byggðakjörnum á þeim níu árum 
sem Hagstofa Íslands (2009c) veitir upplýsingar um. Flutningsjöfnuðurinn er 
nokkuð breytilegur milli ára en að meðaltali flytja 5,8% íbúa Siglufjarðar og 
4,5% íbúa Ólafsfjarðar til þessara staða á hverju ári en 7,4% og 8,0% flytja 
þaðan. Flutningsjöfnuðurinn er því að meðaltali óhagstæður um 2,1% á 
Siglufirði og 2,9% á Ólafsfirði samanborið við 0,9% á Sauðárkróki og 1,2% á 
Dalvík. Siglufjörður og Ólafsfjörður skera sig ekki úr hópi annarra sam-
bærilegra staða hvað brottflutninga varðar en aðflutningar eru umtalsvert 
minni til þessara byggðakjarna (Þóroddur Bjarnason, 2007). 

Tafla 2. Flutningsjöfnuður í völdum byggðakjörnum á Norðurlandi 2000–
2008 

 

Eins og sjá má á töflu 3 hefur meðalaldur Siglfirðinga og Ólafsfirðinga 
hækkað umtalsvert á síðasta áratug samfara fólksfækkun í þessum 
byggðakjörnum. Árið 1998 var meðalaldur á Ólafsfirði 34,6 ár eða nánast 
jafnhár meðalaldri þjóðarinnar í heild. Meðaldur Siglfirðinga var um 36,6 ár 
eða rétt rúmum tveimur árum yfir landsmeðaltali. Á næsta áratug hækkaði 
meðalaldur Ólafsfirðinga og Siglfirðinga hins vegar um rúm sex ár á meðan 
meðalaldur þjóðarinnar hækkaði um rúmlega eitt og hálft ár. Árið 2008 var 
meðalaldur á Ólafsfirði 3,3 árum hærri en á Sauðárkróki og fjórum árum 
hærri en á Dalvík. Það ár var meðalaldur á Siglufirði jafnframt 5,6 árum hærri 
en á Sauðárkróki og 6,3 árum hærri en á Dalvík. 

    FLUTNINGUR TIL SVEITARFÉLAGSINS     FLUTNINGUR FRÁ SVEITARFÉLAGINU

Sauðárkrókur Siglufjörður Ólafsfjörður Dalvík Sauðárkrókur Siglufjörður Ólafsfjörður Dalvík

2000 6,6% 6,7% 4,3% 8,7% 7,0% 6,6% 8,5% 9,6%

2001 5,8% 3,8% 4,6% 6,3% 7,0% 7,8% 5,8% 8,5%

2002 5,5% 4,3% 6,0% 6,8% 6,6% 7,6% 6,1% 4,8%

2003 6,0% 5,1% 2,6% 6,5% 5,5% 6,0% 7,4% 8,2%

2004 6,0% 5,1% 3,7% 7,0% 6,4% 7,6% 4,5% 12,3%

2005 5,4% 5,0% 4,0% 10,0% 7,8% 8,0% 7,9% 12,1%

2006 5,8% 10,2% 5,2% 8,9% 6,7% 9,7% 7,0% 8,2%

2007 5,5% 6,9% 6,4% 9,1% 7,9% 10,0% 11,2% 8,2%

2008 5,9% 5,2% 3,5% 7,4% 5,5% 7,4% 8,0% 9,8%

2000-2008 5,8% 5,8% 4,5% 7,9% 6,7% 7,9% 7,4% 9,1%
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Tafla 3. Meðalaldur á Íslandi og völdum byggðakjörnum á tímabilinu 1998–
2008 

 

Tafla 4 sýnir nánar breytingar á fjölda yngstu og elstu aldurshópana í 
Fjallabyggð á tímabilinu 1998–2008. Þar má sjá að á tímabilinu 1998–2008 
fækkaði börnum yngri en 18 ára úr 794 í 443 eða um 44%. Á sama tíma 
fjölgaði eldri borgurum úr 382 í 482 eða um 7%. Árið 1998 voru því ríflega 
tvöfalt fleiri börn en eldri borgarar í þessum byggðakjörnum en árið 2008 
voru börnin aðeins fleiri en eldri borgararnir. 

Tafla 4. Fjöldi barna yngri en átján ára og fullorðinna eldri en 65 ára á 
tímabilinu 1998–2008 

 

Mynd 1 sýnir nánar þær breytingar sem urðu á samsetningu mannfjöldans 
frá 1998 til 2008. Þar má sjá að tiltölulega litlar breytingar hafa orðið á fjölda 
íbúa yfir fertugu á þessu tímabili. Hins vegar er það skarð sem sjá mátti í 

Allt landið Höfuðborgarsvæði Akureyri Sauðárkrókur Siglufjörður Ólafsfjörður Dalvík

1998 34,5 35,6 34,5 34,1 36,6 34,6 32,9

1999 34,6 35,7 34,7 34,5 36,9 35,1 33,5

2000 34,8 35,7 34,9 34,4 37,1 36,0 33,8

2001 35,0 35,9 35,1 35,0 37,7 36,1 34,4

2002 35,5 36,2 35,2 35,2 38,7 36,7 34,6

2003 35,5 36,4 35,4 35,7 39,0 37,5 35,1

2004 35,7 36,6 35,6 35,9 39,5 37,8 35,3

2005 35,9 36,7 35,7 36,3 40,3 38,5 35,9

2006 36,1 36,8 36,0 36,7 41,2 39,3 36,4

2007 37,1 36,9 36,0 37,3 42,2 40,0 36,7

2008 36,2 36,9 36,1 37,4 43,0 40,7 36,7

YNGRI EN 18 ÁRA ELDRI EN 65 ÁRA

Strákar Stelpur Alls Karlar Konur Alls

1998 405 389 794 171 211 382

1999 395 378 773 164 209 373

2000 372 359 731 166 203 369

2001 361 348 709 166 196 362

2002 329 334 663 174 201 375

2003 312 321 633 176 201 377

2004 295 304 599 178 198 376

2005 289 280 569 176 204 380

2006 259 262 521 173 213 386

2007 233 245 478 180 220 400

2008 215 228 443 186 222 408
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aldurshópnum milli tvítugs og þrítugs árið 1998 orðið talsvert dýpra fyrir 
sömu árganga milli þrítugs og fertugs árið 2008. Það bendir til þess að áfram 
hafi saxast jafnt og þétt úr þessum árgöngum eftir hefðbundinn 
framhaldsskólaaldur. Með svipuðum hætti hefur fækkað í þeim árgöngum 
sem voru milli tíu og tuttugu ára árið 1998 og er aldurshópurinn milli tvítugs 
og þrítugs heldur fámennari en sami aldurshópur var árið 1998.  

Þá sýnir mynd 1 glöggt þá breytingu sem orðið hefur á fjölda barna á 
þessu tíu ára tímabili. Árið 1998 voru að jafnaði rúmlega 46 börn í hverjum 
árgangi á leikskólaaldri í byggðakjörnunum tveimur samanlagt en árið 2008 
voru þau að jafnaði tæplega sextán talsins. Þessi mikla fækkun ungra barna er 
ekki tilkomin vegna minnkandi frjósemi í Fjallabyggð heldur má rekja hana 
að öllu leyti til fámennra árganga á barnsburðaraldri. Fjölgi konum á barns-
burðaraldri ekki umtalsvert á næstu árum má þar af leiðandi búast við því að 
áfram verði innan við tuttugu börn í hverjum árgangi leik- og grunn-
skólabarna í Fjallabyggð. 

Ljóst má vera að mannfjöldinn í Fjallabyggð er langt frá því að vera í 
jafnvægi og þyrfti frjósemi raunar að aukast úr 2,1 barni á hverja konu í 4,4 
börn á hverja konu til þess að núverandi mannfjöldi héldist stöðugur að 
óbreyttri flutnings- og dánartíðni. Jafnframt er aldursdreifing mannfjöldans 
með þeim hætti að jafnvel þótt enginn flytti til eða frá sveitarfélaginu næstu 
tuttugu ár myndi meðalaldurinn hækka um tæp þrjú ár. 

 

Mynd 1. Samsetning mannfjöldans í Fjallabyggð árin 1998 og 2008 
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Á mynd 2 má sjá framreiknaða samsetningu mannfjöldans í Fjallabyggð 
fram til 2028 miðað við óbreytta fæðingar- og dánartíðni og óbreytta 
aldursbundna tíðni flutninga til og frá sveitarfélaginu. Miðað við þær 
forsendur myndi íbúum Fjallabyggðar fækka úr 2.129 í 1.282 og 
meðalaldurinn hækka um rúm tíu ár á næstu tuttugu árum.  

 

Mynd 2. Fyrirsjáanlegar breytingar á samsetningu mannfjöldans í Fjallabyggð 
frá 2008 til 2028 að óbreyttri fæðingar-, flutnings- og dánartíðni 

Búast má við því að innan við tíu börn verði í hverjum árgangi og þeim 
fari áfram fækkandi enda er mannfjöldinn ekki í jafnvægi miðað við þessar 
forsendur. Tiltölulega fjölmennir árgangar fólks sem nú er á miðjum aldri 
munu komast á eftirlaunaaldur á þeim tíma og því má búast við því að fjöldi 
eldri borgara breytist lítið sem ekkert fram til ársins 2028. Eftir það mætti 
hins vegar búast við mun fámennari árgöngum eldri borgara sem leiddi til 
lækkandi meðalaldurs en jafnframt hraðrar fækkunar íbúa. 

Umræða 

Mannfjöldaþróun í Ólafsfirði og Siglufirði endurspeglar þær breytingar sem 
orðið hafa á atvinnuháttum og samfélagsgerð á Íslandi frá fyrstu áratugum 
tuttugustu aldar. Blómaskeið þessara byggðakjarna byggðust á tækniþróun og 
umtalsverðri fjárfestingu í sjávarútvegi sem skiluðu vaxandi sjávarafla og 
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talsvert eftirsóknarverðum lífskjörum í mörgum sjávarbyggðum á Íslandi. Á 
fyrstu áratugum aldarinnar voru samgöngur víða um land mun auðveldari á 
sjó en landi og afar erfiðar landfræðilegar aðstæður á Tröllaskaga stóðu 
þessum byggðarlögum því ekki sérstaklega fyrir þrifum. Einangrun þeirra 
jókst hins vegar hlutallslega eftir því sem vegakerfi landsins batnaði og þegar 
halla tók undan fæti í sjávarútvegi reyndust aðrir möguleikar á 
atvinnuuppbyggingu takmarkaðir.  

Akfærir vegir voru opnaðir úr Fljótunum til Siglufjarðar um 
Siglufjarðarskarð árið 1947 og til Ólafsfjarðar um Lágheiði árið 1948. Þessir 
vegir voru þó fremur illfærir og aðeins opnir að sumarlagi. Á sjöunda áratug 
síðustu aldar var Ólafsfjörður tengdur vegakerfi landsins inn í Eyjafjörð með 
opnun vegar um Ólafsfjarðarmúlann árið 1966 en ári síðar tengdist 
Siglufjörður við Skagafjörð með göngum í gegnum fjallið Stráka. Hvor 
staður um sig varð því með sínum hætti afskekkt endastöð í Skagafirði 
annars vegar og Eyjafirði hins vegar og allt að þriggja klukkustunda fjarlægð á 
milli þeirra að vetrarlagi. Þessi landfræðilega einangrun hefur án efa átt 
drjúgan þátt í fólksfækkun síðustu áratuga enda skerðir hún aðgengi íbúanna 
að þeirri fjölbreyttu þjónustu og afþreyingu sem einkennir nútímasamfélagið 
og takmarkar bæði möguleika á atvinnuuppbyggingu á svæðinu og atvinnu-
sókn íbúanna utan heimabyggðar. 

Á síðasta áratug hefur íbúum í Fjallabyggð fækkað að meðaltali um tvö 
prósent og eru þeir nú rétt rúmlega tvö þúsund talsins. Á síðasta áratug hefur 
meðalaldur íbúanna hækkað um rúmlega sex ár og börnum hefur fækkað um 
nærri helming. Fólksflutningar frá sveitarfélaginu eru svipaðir því sem gerist í 
öðrum byggðarlögum en fækkun íbúa skýrist fyrst og fremst af óvenjulega 
lágu hlutfalli fólks sem flytur til sveitarfélagsins. Að óbreyttu verða íbúar 
Fjallabyggðar innan við þrettán hundruð talsins að tuttugu árum liðnum. 
Ekki virðist raunhæft að ætla að aukin frjósemi geti snúið þessari þróun við, 
enda yrði hver kona í Fjallabyggð að eignast 4,4 börn um ævina til þess að 
íbúum fækkaði ekki.  

Vonir standa til að byggð á þessu svæði styrkist verulega með sameiningu 
sveitarfélaganna í Fjallabyggð, tengingu Siglufjarðar við atvinnusvæði 
Eyjafjarðar með Héðinsfjarðargöngum og opnun hringleiðar um Tröllaskaga. 
Búast má við margvíslegum samfélagsbreytingum á þessu svæði landsins á 
næstu árum og líklegt má telja að nokkuð dragi úr fólksfækkun á svæðinu á 
næstu árum. Væntingar heimamanna um fólksfjölgun munu hins vegar ekki 
ganga eftir nema það takist að laða fleiri íbúa til bæjarins, og þá sérstaklega 
konur á barneignaaldri, hvort sem um væri að ræða fólk sem ekki hefði nein 
fyrri tengsl við Fjallabyggð eða brottflutta íbúa sem snéru aftur til 
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heimahaganna. Í því samhengi skiptir höfuðmáli fyrir framtíð Fjallabyggðar 
að íbúarnir geti sótt fjölbreytta atvinnu, menntun, verslun og afþreyingu 
innan eða utan sveitarfélagsins. 
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