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Sjálfbær landbúnaðarframleiðsla á Íslandi – 
Innantóm eða áhrifarík stefna?

Salvör Jónsdóttir, skipulagsfræðingur og doktorsnemi við Háskóla Íslands

Útdráttur
Í greininni er fjallað um sjálfbærni, stefnumótun og stjórnsýslu á sviði landbún-
aðarframleiðslu á Íslandi. Stefnur um bæði sjálfbæra landnotkun og matvæla-
framleiðslu hafa lengi verið við lýði en hægt gengur að framfylgja þeim enda 
sjálfbærnihugtakið flókið og pólitískt, og notkun þess á reiki. Það er engu að 
síður mikilvægt þar sem það snýst um jöfnuð og ábyrga nýtingu hins náttúrulega 
umhverfis til framtíðar. Hér er leitað skýringa á því hvað geti valdið hægagangi 
við innleiðingu á stefnum um sjálfbæra landnotkun og matvælaframleiðslu, og 
hvort nýta megi skipulag til að ná betri árangri? Niðurstöður viðtala við ein-
staklinga úr fjórum hópum hagaðila bentu til samræmingarvanda í stjórnsýslu, 
takmarkaðs hæfis og getu stofnana, tregðu, skorts á hvötum til breytinga og 
áhrifa hagsmunaaðila sem vilja viðhalda ríkjandi kerfi. Í greininni er bent á nauð-
syn þess að samræma stefnur um landnotkun og matvælaframleiðslu auk þess 
að styrkja þurfi skipulagsvaldhafa til að takast á við þetta viðfangsefni. 
Helstu tillögur um úrbætur eru þessar: 

•	 Hugtökin „sjálfbær landbúnaður“ og „sjálfbær matvælaframleiðsla“ verði 
skilgreind með tilliti til íslenskra aðstæðna; 

•	 Hæfi og geta hlutaðeigandi stofnana verði styrkt; 
•	 Skipulagsáætlanir verði nýttar markvissar til að samþætta stefnu um land-

notkun og matvælaframleiðslu, og þær samræmdar hagrænum áætlunum; 
•	 Eftirfylgni og eftirlit með áætlunum verði bætt; 
•	 Valdatengsl í landbúnaðarframleiðslukerfinu verði kortlögð til að auð-

velda sanngjarna dreifingu á gæðum og völdum.

Efnisorð: Stefnumótun; opinber stjórnsýsla; sjálfbærni; skipulagsáætlanir; 
landbúnaður.
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Sjálfbær landbúnaðarframleiðsla á Íslandi – 
Innantóm eða áhrifarík stefna?

Sustainable agri-food production in Iceland - Empty words or effective 
policy?

Abstract
This article discusses sustainability, policy, and governance in Icelandic agri-
food production. Although policies for both sustainable land use and food pro-
duction have been in place for some time, its implementation has been slow. 
This delay can be attributed to the inherently complex and politically charged 
nature of  the concept of  sustainability, as well as its often-ambiguous applica-
tion. Nevertheless, sustainability remains a critical objective, as it concerns eq-
uity and responsible stewardship of  natural resources for the benefit of  future 
generations. The article seeks to explain what could be causing the slow imple-
mentation of  policies, and whether planning could be used more effectively? 
Findings from interviews with four groups of  stakeholders suggest several fac-
tors contributing to the slow implementation of  existing policies. These include 
administrative coordination challenges, insufficient institutional fit and capacity, 
institutional inertia, lack of  incentives for change, and the influence of  stake-
holders who seek to maintain the status quo. The article highlights the need for 
stronger policy integration between land use and food production, as well as for 
enhanced institutional capacity to effectively address these challenges.
Key recommendations include:

•	 Establishing a clearer and context-specific definition of  sustainable agri-
food production in Iceland.

•	 Strengthening institutional fit and capacity.
•	 Utilizing planning tools to integrate land use- and food system policies 

and aligning them with fiscal plans.
•	 Improving the enforcement and monitoring of  policy implementation.
•	 Mapping power relations within the agri-food system to support a more 

equitable distribution of  resources, decision-making authority, and bene-
fits.

Keywords: Policy making; public administration; sustainability; planning; ag-
riculture.

Inngangur
Hugtökin sjálfbær þróun og sjálfbærni hafa í áratugi verið algeng í ræðum og ritum þeirra 
sem móta stefnur á Íslandi. Opinber stefna um sjálfbæra þróun hefur verið til hérlendis 
síðan 2002 (Forsætisráðuneytið 2024; Umhverfisráðuneytið 2002, 2007, 2010). Þá hefur 
sjálfbær þróun verið eitt af  markmiðum skipulagslaga frá árinu 1997 (Skipulags-og bygg-
ingarlög nr. 73/1997). Leiðir til sjálfbærni eru háðar aðstæðum á hverjum stað (Hall
strom o.fl. 2017) en árið 2024 voru birt íslensk viðmið um sjálfbæra landnýtingu vegna 
beitar, akuryrkju, framkvæmda og umferðar (Reglugerð um sjálfbæra landnýtingu nr. 
670/2024). Með því var stigið skref  á átt til að meta umhverfislegra sjálfbærni, en niður-
stöður þess eiga eftir að koma í ljós.
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Matvæli framleidd á Íslandi eru gjarnan kynnt sem hrein, heilnæm og framleidd á 
sjálfbæran hátt (Íslandsstofa 2018, 2024). Engin viðmið sýna hinsvegar fram á þetta 
með óyggjandi hætti. Til þess þarf  að huga að öllum skrefum framleiðslunnar, þar með 
skipulagi lands þar sem frumframleiðslan á sér stað. Landsskipulagsstefna gegnir hér 
mikilvægu hlutverki. Fyrsta landsskipulagsstefnan frá 2016 hafði sjálfbærni að leiðar-
ljósi (Þingskjal nr. 1027/ 2015-2016) og núverandi stefna gerir það einnig (Þingskjal nr. 
1724/ 2023-2024). Í báðum stefnum var lögð áhersla á verndun góðs landbúnaðarlands 
til matvælaframleiðslu en sveitarfélög skulu taka mið af  landsskipulagsstefnu við gerð 
skipulags. 

En þrátt fyrir að stefnur hafi verið settar og áætlanir gerðar um sjálfbærni í land-
notkun og matvælaframleiðslu hefur hægt miðað í þá átt (Umhverfis- og orkustofnun 
2025; Ólafur Arnalds 2020; Jónsdóttir & Benediktsson 2024) enda hefur verið bent á að 
innleiðingu á stefnum stjórnvalda sé ábótavant (Pétur Berg Matthíasson 2024).

Hér verður fjallað um hvað geti valdið þessu og hvort nýta megi skipulag til að ná 
betri árangri. Í því samhengi er eftirfarandi spurningum velt upp:

•	 Hefur mismunandi skilningur á sjálfbærnihugtakinu áhrif ? 
•	 Eru opinberar stefnur einungis samræmdar í orði en ekki á borði? 
•	 Hvaða hlutverki hefur skipulag að gegna varðandi sjálfbæra landnotkun til mat-

vælaframleiðslu? 
•	 Hvaða leiðir sjá hagaðilar til markvissari innleiðingar stefnu á þessu sviði? 

Þetta verður reifað í greininni og tillögur gerðar í lok hennar um hvað mætti betur fara 
ef  árangur á að nást á þessu sviði.

1. Sjálfbærni, stefnumótun og stjórnsýsla á sviði landbúnaðar 
1.1 Sjálfbær þróun og sjálfbær landbúnaður
Hugtökin sjálfbær þróun og sjálfbærni hafa verið skilgreind á margvíslegan hátt. Hin klass-
íska skilgreining Brundtland-skýrslunnar (World Commission on Environment and 
Development 1987) hefur verið kennd við veika sjálfbærni. Þrátt fyrir að efnahagslegar, 
félagslegar og umhverfistengdar stoðir eigi þar að hafa svipað vægi býður slík skilgrein-
ing uppá mikinn sveigjanleika í túlkun og hefur hinni hagrænu stoð oft verið hampað 
á kostnað hinna tveggja (Giddings o.fl. 2002). Bent hefur verið á að skortur á skýrum 
fræðilegum grunni í þriggja stoða líkaninu, hafi leitt til óljósra túlkana. Því hefur annað 
líkan orðið til, um sterka sjálfbærni. Það sýnir hagkerfið umlukið af  samfélaginu og sam-
félagið síðan umlukið umhverfinu, þannig ljóst sé að hin vistfræðilegu takmörk setji 
þróuninni skorður. Enn fremur sé mikilvægt að viðurkenna að sjálfbærni sé mótuð af  
pólitískum og hugmyndafræðilegum stefnum (Purvis o.fl. 2019; Ruggerio 2021). Leitin 
að einhlítri skilgreiningu er hinsvegar ekki endilega það sem mestu máli skiptir, því 
skilgreiningar fanga ekki hinn pólitíska kjarna sjálfbærni. Túlkun hugtaksins mun því 
væntanlega áfram verða umdeild (Ruggerio 2021).

Sjálfbær landbúnaður hefur verið skilgreindur á ýmsa vegu allt frá níunda áratug síð-
ustu aldar (Jónsdóttir & Gísladóttir 2023). Skilgreiningarnar eiga þó sameiginlegt að lögð 
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er áhersla á umhverfi og hagræna- og félagslega þætti s.s. kjör í landbúnaði (Velten o.fl. 
2015). Nokkrir staðlar hafa verið þróaðir til að meta sjálfbærni landbúnaðar (FAO 2014; 
Van Cauwenbergh o.fl. 2007; Häni o.fl. 2003) en enginn einn alþjóðlega viðurkenndur 
staðall er til (Lampridi o.fl. 2019; Bathaei & Štreimikienė 2023; Siebrecht 2020). Við mat 
á sjálfbærni í landbúnaði er jafnan lögð meiri áhersla á umhverfislega og hagræna sjálf-
bærni en hina félagslegu (Janker & Mann 2020; Schader o.fl. 2014). 

Varað hefur verið við samþjöppun í landbúnaði sem hefur átt sér stað um allan heim 
þannig að nú er mikill hluti matvælaframleiðslu kominn í eigu fárra fyrirtækja, sem er tal-
in ógn við sjálfbæran landbúnað (IPES-Food 2017; Marsden 2009; Therond o.fl. 2017). 
Samþjöppun fylgir enn fremur hætta á einsleitni í ræktun. Slíkt dregur úr líffræðilegum 
fjölbreytileika, sem hefur neikvæð áhrif  á umhverfi og lýðheilsu. Þegar framleiðslukerfi 
safnast á fárra hendur gera völd það einnig. Þannig tekst ráðandi framleiðendum að 
viðhalda stefnu og starfsháttum sem styrkja vaxtardrifið iðnaðarlíkan fyrir matvæli og 
landbúnað (IPES-Food 2017). Allt þetta er mikilvægt að hafa í huga við stefnumótun 
um sjálfbærni í landbúnaði, til að tryggja að allir þátttakendur, þar með talið sterkir fjár-
magnseigendur taki þátt í vegferðinni að sjálfbærni (Thorsoe & Noe 2023).

1.2 Umbreyting til sjálfbærni
Ákvörðun um umbreytingu til sjálfbærni er pólitísk og krefst þátttöku og eftirfylgni alls 
samfélagsins. Taka verður á valdaójafnvægi og skapa skilyrði fyrir markvissa umbreyt-
ingu. Bent hefur verið á að stjórnsýsla matvælakerfa á heimsvísu sé höll undir ríkjandi 
markaðsöfl og því hafi ekki náðst árangur í að takast á við neikvæð áhrif  matvæla-
kerfisins, svo sem mengun og ójöfnuð (Janin o.fl. 2023). Þá geta menning og viðhorf  
haft áhrif  á framleiðslu og viðhaldið ósjálfbæru vinnulagi. Stórfyrirtæki sem hagnast á 
ríkjandi kerfi vilja gjarnan viðhalda því og sömuleiðis getur hegðun neytenda haft áhrif  
á matvælaframleiðslu, þar sem kröfur um lágt verð og stöðugt framboð ýta undir verk-
smiðjubúskap, án þess að hugað sé að áhrifum þessa á sjálfbærni. Allt styður þetta við 
ráðandi kerfi (Conti o.fl. 2021). 

Umbreytingar til sjálfbærni snerta ólíka málaflokka og stjórnsýslustig og því er þver-
fagleg samvinna nauðsynleg (Markard o.fl. 2012). Takast þarf  á við flókin kerfi og nota 
markvissar aðferðir breytingastjórnunar þar sem kerfiskenningum er beitt (Loorbach 
2010). Þessar aðferðir eiga margt sameiginlegt með aðferðum skipulags þar sem ólík 
kerfi eru samþætt í þágu framtíðarsýnar. 

Í rannsóknum Bui og fl. (Bui o.fl. 2016; Bui 2021) var lögð áhersla á nauðsyn þess 
að skilja flókið samspil nýrra valkosta og rótgróinna stjórnkerfa. Til að nýjungar nái að 
dafna og verða hreyfiafl í átt að sjálfbærni í landbúnaðar- og matvælakerfum verði að 
nálgast þau út frá félagslegu, hagrænu og pólitísku sjónarhorni. Þá sé einnig mikilvægt 
að völd og valdatengsl þeirra fjölmörgu þátttakenda sem koma að umbreytingum séu 
kortlögð í tengslum við innleiðingu breytinga (Avelino & Wittmayer 2016). Enn fremur 
hefur verið bent á að þegar innleiða á félagslegar breytingar, eins og sjálfbærni, er mikil-
vægt að leggja áherslu á nýsköpun. Innleiðingu þarf  jafnframt að fylgja eftir, þannig að 
jafnharðan sé tekið á óvæntum aðstæðum (Wittmayer o.fl. 2024).
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1.3 Stjórnsýsla
Mikilvægt er að opinberar stofnanir séu hæfar til að sinna hlutverkum sínum, þær séu að-
lagaðar að þeim viðfangsefnunum sem þeim er ætlað að sinna og þau henti viðkomandi 
stofnun (Young 2008). Rannsakað hefur verið hve hæfar stofnanir eru til að takast á 
við sjálfbærni með því að skoða hversu vel þær takast á við félagsleg kerfi, vistfræðileg 
kerfi og loks félagsvistfræðileg kerfi (Anderies o.fl. 2004) en síðastnefnda hugtakið tekur 
til kerfa þar sem fólk tengist í gegnum vistfræðilega þætti, svo sem mengunarvaldur og 
mengunarþoli. Niðurstaðan sýndi að tiltekin stofnun getur verið vel hæf  til að sinna 
vistfræðilegum kerfum en ekki endilega hinum félagslegu eða öfugt. Því er nauðsynlegt 
að skoða hæfið gagnvart félagsvistfræðilegum kerfum en stofnanir eru sjaldnast byggðar 
upp til að takast á við svo fjölþætt kerfi (Epstein o.fl. 2015). Rannsóknum á þessu sviði 
miðar þó áfram (Cumming o.fl. 2020; Epstein o.fl. 2024; Cumming 2023). 

Stofnanir þurfa einnig að búa yfir getu til að sinna hlutverki sínu og efla hana. Mikil-
vægast er að stofnunum takist vel að byggja upp þekkingu, tengsl og samvinnu og að 
nýta þá þætti til að efla starfsemina (Healey 1998; Healey o.fl. 2003). Þetta er vert að hafa 
í huga þegar innleiða á þverfaglegt markmið eins og sjálfbærni. 

Með tímanum geta skapast aðstæður í samfélaginu sem leiða til þess að ákveðin tækni 
og aðferðir verða ráðandi og við það skapast vegartryggð sem dregur úr möguleikum nýrra 
aðferða að ná sessi (Conti o.fl. 2021; David 1985; Pierson 2000; Beunen & Patterson 
2019). Bent hefur verið á að ein ástæða þess hversu hægt gengur að innleiða stefnumál 
geti verið stofnanatregða eða tilhneiging innan stofnunar til að veita breytingum viðnám 
jafnvel þótt brýnar séu. Það eru einkum fimm atriði sem stuðla að slíkri tregðu. Fyrst 
er að nefna kostnað, í öðru lagi flækjur og ófyrirsjáanleika varðandi viðfangsefnið, í 
þriðja lagi áðurnefnda vegartryggð, í fjórða lagi völd og áhrif öflugra aðila sem hafa hag 
af  ríkjandi skipan. Þá getur lögmæti eða viðurkenning ákveðinna starfshátta stutt við 
úrelta stefnu (Munck af  Rosenschöld o.fl. 2014). Skortur á sveigjanleika, samvinnu og 
valdajafnvægi hafa verið kallaðar stofnanalegar gildrur, sem ýta einnig undir tregðu. Þar 
á ofan getur skortur á virkri áætlanagerð leitt til þess að stöðugt er verið að bregðast við 
vanda í stað þess að fyrirbyggja hann. Slík tregða er í raun hættuleg, þar sem hún leiðir til 
eins konar „aðgerðarleysis-seiglu“ þar sem stjórnsýslan getur virst búa yfir seiglu, en er 
í raun stöðnuð og viðnámslaus gagnvart ógnunum eins og loftslagsbreytingum (Angeles 
o.fl. 2021). 

Opinberar stefnur og stofnanir styðja þannig oft við ríkjandi tækni og aðferðir, jafn-
vel þó aðferðir sem stuðla fremur að sjálfbærni séu þekktar og bent hefur verið á að 
hefðbundnar rannsóknir séu enn fastar í rótgrónu líkani iðnvædds landbúnaðar þar 
sem framleiðnimarkmið eru sett ofar sjálfbærnimarkmiðum (Conti o.fl. 2021). Dæmi 
sýna einnig að minni háttar breytingar á losun gróðurhúsalofttegunda í landbúnaði duga 
skammt, ef  áherslu á stærðarhagkvæmni og framleiðni er viðhaldið á sama tíma (Stål 
2015).
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Mynd 1. Atriði sem geta haft áhrif á innleiðingu stefnu um sjálfbærni.

1.4 Skipulagsáætlanir
Stefna um landnotkun er ákveðin í skipulagi, sem er mikilvæg við umbreytingar til sjálf-
bærni. Landnotkun hefur meðal annars áhrif  á líffræðilega fjölbreytni, loftslagsmál, mat-
vælaöryggi, jöfnuð og orkunotkun (Foley o.fl. 2005). Viðhorf  til lands og notkunar þess 
eru hins vegar félagslega mótuð og því mismunandi (Meyfroidt o.fl. 2022). Í skipu-
lagsáætlunum eru stefnur yfirvalda settar fram og samræmdar. Þar sem hagsmunir og 
viðhorf  eru margbreytileg er mikilvægt að ferillinn sem leiðir til samþykktar skipulags sé 
lýðræðislegur, með þátttöku kjörinna fulltrúa, embættismanna, hagaðila og almennings. 
Tilgangurinn með gerð skipulagsáætlana hefur löngum helgast af  því að auðlindir eru 
takmarkaðar. Skipulag á að stuðla að skilvirkri nýtingu þar sem jöfnuðar er jafnframt 
gætt (Vejchodská o.fl. 2022). Skipulagsstarfsfólk sveitarfélaga vinnur í flestum tilfellum 
að metnaðarfullum markmiðum um sjálfbærni í samstarfi við hagsmunaaðila, en stendur 
oft frammi fyrir hindrunum eins og samræmingarvanda og takmörkuðum fjármunum til 
verksins. Pólitískur stuðningur, gott aðgengi að gögnum og breið þátttaka eru því nauð-
synlegar forsendur (Trygg & Wenander 2022), en stofnanatregða, tæknilegt tungutak og 
áherslur á nýfrjálshyggju í ríkjandi stjórnarfari víða í vestrænum ríkjum draga úr mark-
miðum um sjálfbærni í skipulagi (Scott & Kirby 2024). 

Í skipulagsáætlunum er mikilvægt að samþætta hina ýmsu málaflokka sem snerta 
landnotkun en samþættingin þarf  að vera þannig gerð að hún raskist ekki við inn-
leiðingu. Ekki er nóg að samræma áætlanir á mismunandi stjórnsýslustigum og geirum 
heldur þarf  einnig að greina flækjustig ákvarðanatöku og efla þátttöku samfélagsins ef  
árangur á að nást (Schimmelfennig 2010). Samþætting á stefnum sem varða umbreytingu 
til sjálfbærni hefur verið rannsökuð sérstaklega. Í slíku ferli þarf  meðal annars að gæta að 
hversu samþættanlegar stefnur eru m.t.t. sveigjanleika, hvata til innleiðingar, fyrirsjáan-
leika og hversu sérhæfðar og ítarlegar þær eru (Rogge & Reichardt 2016). 

Innleiðing skipulagsáætlana er háð ákvörðunum sem teknar eru bæði pólitískt og í 
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stjórnsýslu. Eftirfylgni og framkvæmd áætlana er mun líklegri til að raungerast ef  þær 
eru tengdar fjármögnun og ábyrgur aðili stýrir innleiðingarferlinu (Koontz & Newig 
2014). 

1.5 Matvælakerfi
Matvælakerfi er tiltölulega nýtt hugtak í íslensku en notkun þess hefur aukist töluvert 
á þessari öld, gjarnan í tengslum við sjálfbærni.1 Hugtakið vísar til heildarkerfis fram-
leiðslu, úrvinnslu, dreifingar, neyslu og meðhöndlunar úrgangs. Að auki eru aðrir þættir 
taldir hluti af  matvælakerfinu, svo sem stjórnun og stefnumótun (Hospes & Brons 
2016). Rannsóknir á sviði matvælakerfa ná yfir hvaðeina frá náttúrulegum aðstæðum til 
úrgangsstjórnunar og snerta því fjölmörg fræðasvið (Ericksen 2008; Neff  & Lawrence 
2015). Bent hefur verið á að kanna þurfi nánar ýmsa þætti sem hafa áhrif  á samspil mat-
vælaframleiðslu og landnotkunar, þeirra á meðal eru áhrif  fjármálastofnana á ákvarðanir 
bænda. Þá hafa bæði ráðleggingar um mataræði og tískustraumar áhrif  á hversu mikið 
land þarf  til framleiðslu tiltekinna matvæla (Meyfroidt o.fl. 2019).

Til að ná markmiðum um umbreytingu matvælakerfa í átt til sjálfbærni verður því að 
beita kerfisnálgun (Ingram & Zurek 2018; Borman o.fl. 2022). Matvælakerfisnálgun er 
notuð til að greina starfsemi kerfisins, það er ferilinn frá framleiðslu til neyslu en einnig 
árangur þess svo sem aðgengi, verð og næringu matvæla, eða fæðuöryggi. Jafnframt er 
lögð áhersla á víxlverkun milli starfsemi kerfisins og árangurs (Ingram 2011). Flestir þeir 
sem starfa innan kerfisins reyna að hafa áhrif  á það og því þarf  að taka mið af  áhuga-
hvötum ólíkra aðila. Þannig er betur hægt að greina áhrif  matvælakerfisins á sjálfbæra 
þróun. Kerfisnálgun er talin geta aukið skilvirkni og dregið úr togstreitu sem kann að 
skapast á milli stjórnsýslustiga, landbúnaðarstefnu og matvælastefnu, eða milli dreifbýlis 
og þéttbýlis. Þá þarf  að taka sérstaklega á þeim öflum í alþjóðlegu hagkerfi sem stuðla 
að ósjálfbærum framleiðsluháttum og endurheimta tengsl dreifbýlis og þéttbýlis þar sem 
þau hafa rofnað (López-García o.fl. 2024). Ennfremur hefur verið minnt á að fólk sem 
starfar við landbúnað þarf  að búa við ásættanlegar tekjur og lífsgæði, en framleiðsla sem 
mætir kröfum um sjálfbærni er oft tiltölulega vinnuaflsfrek (Meyfroidt o.fl. 2019).

2. Umgjörð íslenskrar landbúnaðarframleiðslu
Um þessar mundir starfa um 1,5 % vinnuafls á Íslandi við landbúnað, en það hlut-
fall hefur farið lækkandi á undanförnum áratugum (Hagstofa Íslands e.d.). Þessi tiltölu-
lega litli hópur framleiðir yfir 90% af  mjólk, eggjum og kjöti sem neytt er í landinu, en 
einungis um 43% af  grænmeti og rétt um 1% af  kornvöru. Fæðuöryggi (FAO 1996) 
verður því að teljast takmarkað hér á landi sérstaklega þar sem framleiðslan er verulega 
háð innfluttum aðföngum einkum eldsneyti og áburði, auk nauðsynlegra véla og tækja 
(Atvinnuvegaráðuneytið 2025; Bailes & Jóhannsson 2011; Erla Sturludóttir & Jóhannes 
Sveinbjörnsson 2021). 

2.1 Sjálfbærni og landbúnaðarframleiðsla
Alloft er minnst á sjálfbæra þróun og sjálfbærni í stefnuskjölum á báðum stjórnsýslu-
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stigum á Íslandi, það er ríkis og sveitarstjórnar. Sjálfbær þróun er skilgreind í tvennum 
lögum (Lög um erfðabreyttar lífverur nr. 18/1996; Skipulagslög nr. 123/2010), í báðum 
tilfellum í samræmi við klassísku skilgreininguna sem byggir á Brundtland-skýrslunni 
áðurnefndu. Í almennri umræðu er hins vegar stundum vísað til sjálfbærni sem eins-
konar sjálfsþurftarbúskapar og því haldið fram að ef  einhver eining sé sjálfri sér nóg sé 
hún sjálfbær (Stofnun Árna Magnússonar í íslenskum fræðum e.d.). Sjálfbær nýting lands 
er skilgreind í reglugerð þannig „að ekki sé gengið á auðlindir þess og þær endurheimtar 
eins og unnt er, og jafnframt að viðgangur og virkni vistkerfa haldist“ (Reglugerð um 
sjálfbæra landnýtingu nr. 670/2024, 3. gr.). Viðmið um sjálfbæra nýtingu eru síðan nánar 
tilgreind í reglugerðinni en þau miðast, eins og skilgreiningin gefur tilefni til, við vist-
fræðilegt ástand lands.

Sjálfbær þróun er leiðarljós að fyrstu stefnum sem gefnar voru út um landbúnað og 
matvæli (Þingskjal nr. 1930/ 2022-2023; Þingskjal nr. 1913/ 2022-2023). Í þeim segir 
ennfremur að framleiðsla sem byggist á nýtingu lifandi auðlinda skuli standast öll við-
mið um sjálfbærni nýtingar. Hliðstæðu er að finna í stefnu um landgræðslu og skógrækt 
(Matvælaráðuneytið 2022). Hins vegar hafa hvorki verið gefin út opinber viðmið fyrir 
sjálfbæran landbúnað eða sjálfbæra matvælaframleiðslu, þó svo að vísað sé til hennar í 
ræðu og riti (dæmi: Matís 2022; Ólafur Ögmundarson 2020).

Nýting lands í slæmu ástandi til beitar hefur um árabil verið gagnrýnd (Ólafur Arn-
alds 2020) en á undanförnum árum hefur verið lögð aukin áhersla á endurheimt jarðvegs 
og gróðurs. GróLind, samstarfsverkefni Lands og skógar, atvinnuvegaráðuneytis, Bænda-
samtakanna og deildar sauðfjárbænda, gegnir þar stóru hlutverki við mat og vöktun 
á gróður- og jarðvegsauðlindum, ásamt kortlagningu og þróun sjálfbærnivísa (Bryndís 
Marteinsdóttir o.fl. 2020). 

Loftslagsvænn landbúnaður er samstarfsverkefni Ráðgjafarmiðstöðvar landbúnaðarins, 
Lands og skógar, atvinnuvegaráðuneytis og umhverfis-, orku- og loftslagsráðuneytis. Á 
vefsíðu þess er fjallað um sjálfbæran landbúnað í samræmi við klassíska skilgreiningu á 
sjálfbærni (Ráðgjafarmiðstöð landbúnaðarins 2025). Ennfremur kemur þar fram að jafn-
vægi milli umhverfis, samfélags og búrekstrar stuðli að seiglu í rekstrarumhverfi bænda, 
náttúru og samfélags.

Bændasamtök Íslands hafa sett sér umhverfisstefnu þar sem sjálfbærni landbúnaðar 
til lengri tíma er höfð að leiðarljósi. Þar er bæði fjallað um loftslagsmál og landnýtingu. 
Sjálfbær nýting beiti- og ræktunarlanda er talin lykilatriði og jafnframt þurfi að vernda 
úrvals ræktunarland til matvælaframleiðslu (Bændasamtök Íslands 2020). Þá hafa sam-
tökin sömuleiðis þróað vegvísi um loftslagsmál. Tilgangur hans er að stuðla að sjálf-
bærni í landbúnaði, bæta umhverfisvernd og tryggja áframhaldandi afkomu landbúnaðar 
með umhverfisvænum hætti (Bændasamtök Íslands 2025; Unnsteinn Snorri Snorrason 
& Hilmar Vilberg Gylfason 2024). 

2.2 Stjórnsýsla landbúnaðar og matvælaframleiðslu
Lítið hefur verið fjallað um matvælaframleiðslu í þeim stefnum sem snerta landnotkun 
og unnar eru á landsvísu (Jónsdóttir & Benediktsson 2024) þar til í landsskipulagsstefnu 
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2024, en rétt er að minna á að fyrstu stefnur um matvæli og um landbúnað voru sam-
þykktar árið 2023 en í þeirri síðarnefndu er vísað til landnotkunar (Þingskjal nr. 1930/ 
2022-2023). 

2.2.1 Búvörusamningar
Samkvæmt búnaðarlögum eru gerðir samningar milli ríkisstjórnar og Bændasamtaka Ís-
lands (Búnaðarlög nr. 70/1998), sem fjalla um stuðning við framleiðslu á tilteknum bú-
vörum. Þeir eru samþykktir af  Alþingi og fjármagnaðir úr ríkissjóði og hafa því bein 
áhrif  á matvælaframleiðslu og landbúnað, en auk búvörusamninganna eru tollar á inn-
fluttar landbúnaðarvörur til verndar innlendri framleiðslu. Samningarnir eru bindandi og 
byggjast á lögum um að framleiðsla sé tryggð gegn greiðslu til bænda. Í lögunum eru m.a. 
markmið um að efla gæðastýrða sauðfjárframleiðslu, heilnæmi afurða, umhverfisvitund 
og sjálfbæra landnýtingu (Búvörulög nr. 99/1993). Búvörusamningar eru sterkt stjórntæki 
yfirvalda til að hafa áhrif  á landbúnað og matvælaframleiðslu þar sem um beina hagræna 
hvata er að ræða. Samningarnir eru þar að auki hápólitískir þar sem þeir eru samþykktir 
af  Alþingi, þó árið 2016 hafi þeir verið samþykktir af  miklum minnihluta þingmanna eða 
einungis 19 á móti sjö, en 16 greiddu ekki atkvæði og 21 var fjarstaddur (Alþingi 2016).

Samningarnir frá 2016 voru endurskoðaðir 2021 og 2024. Í rammasamningi frá 2016 
er m.a. fjallað um sjálfbæra landnotkun og líffræðilega fjölbreytni. Sérstök grein er um 
loftslagsmál í samningnum frá 2021 og þar er stefnt að því að landbúnaður verði kol-
efnishlutlaus fyrir árið 2040. Að auki kvað breytingin á um að auka ætti þekkingu bænda 
á loftslagsmálum, kolefnislosun og kolefnisbindingu. Þessi ákvæði stóðu óbreytt við 
endurskoðunina 2024 (Ríkisstjórn Íslands & Bændasamtök Íslands 2016, 2021, 2024).

2.2.2 Skipulagsáætlanir 
Ráðherra skipulagsmála lætur vinna samræmda stefnu ríkisins, landsskipulagsstefnu, um 
skipulagsmál til fimmtán ára í senn sem afgreidd er sem þingsályktun frá Alþingi. Sveitar-
félögum ber að taka mið af  landsskipulagsstefnu. Svæðisskipulagsáætlanir sem ná til 
tveggja eða fleiri sveitarfélaga eru valkvæðar, nema á höfuðborgarsvæðinu. Aðalskipu-
lagsáætlanir ná til alls lands viðkomandi sveitarfélags en deiliskipulagsáætlanir eru nánari 
útfærsla á þeirri stefnu sem sett er í aðalskipulagi (Skipulagslög nr. 123/2010). Skipulag 
er sett fram í áætlun sem hlýtur lögformlegt gildi eftir ákveðnum ferlum. Innleiðing og 
eftirfylgni áætlananna er síðan í höndum kjörinna fulltrúa og opinberra starfsmanna, þar 
sem leyfi til landnotkunar, nýtingar og framkvæmda skulu vera í samræmi við gildandi 
skipulag. Landeigendur geta sótt um breytingar á bæði aðalskipulagi og deiliskipulagi til 
sveitarstjórna en slíkar breytingar eru algengar (Skipulagsstofnun 2025). 

Komið hefur fram að dreifbýlissveitarfélög hér á landi setja sér markmið í skipu-
lagsáætlunum um sjálfbærni og verndun góðs landbúnaðarlands en þegar kemur að skil-
málum fer minna fyrir sjálfbærni, en hins vegar eru skilmálar um verndun góðs land-
búnaðarlands algengir. Í skilmálum er hinsvegar jafnframt oft gert ráð fyrir sveigjanleika 
þegar kemur að notkun landbúnaðarlands, sem kann að draga úr eftirfylgni við verndun 
þess (Jónsdóttir & Benediktsson 2024). 
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2.2.3 Hagrænar áætlanir 
Ekki hefur verið mikið um að unnar séu heildstæðar áætlanir hér á landi, sem taka bæði 
til landnotkunar og hagrænna málefna. Hins vegar má ljóst vera að landnotkun hefur 
áhrif  á efnahagsþróun og sömuleiðis hafa ákvarðanir um framkvæmdir og atvinnuupp-
byggingu áhrif  á landnotkun. Sveitarfélög gera áætlanir um landnotkun samkvæmt 
skipulagslögum en efnahagslegar áætlanir eru settar fram í árlegri fjárhagsáætlun sveitar-
félagsins (Sveitarstjórnarlög nr. 138/2011). Stefna um byggðamál er unnin af  Byggða-
stofnun og afgreidd sem þingsályktun. Í stefnunni eru sett fram markmið hins opinbera 
og jafnframt fjallað um hvernig framlögum ríkisins til byggðamála skuli háttað (Lög um 
stefnur og aðgerðaáætlanir á sviði húsnæðis- og skipulagsmála nr. 30/2023 nr. 30/2023). 

Bent hefur verið á að samfélagslegur ávinningur verði meiri en ella, ef  landnotkunar- 
og hagrænt skipulag er samþætt (Cowell 2013; Nilsson & Fredin 2025). 

2.2.4 Landbúnaðarstefna, matvælastefna og lífræn framleiðsla
Eins og fyrr getur var fyrsta formlega landbúnaðarstefna Íslands samþykkt árið 2023 
(Þingskjal nr. 1930/ 2022-2023) og fyrsta matvælastefna einnig (Þingskjal nr. 1913/ 
2022-2023). Aðgerðaáætlanir fylgdu báðum stefnum (Matvælaráðuneytið 2024b, 2024c). 
Í landbúnaðarstefnunni er töluverð áhersla á fæðuöryggi þjóðarinnar, en jafnframt að 
land- og auðlindanýtingu verði stjórnað í samræmi við viðmið um sjálfbærni og reglu-
gerð um sjálfbæra landnýtingu. Í stefnunni er sett fram sýn um félagslega sjálfbærni, þar 
sem segir að við ákvarðanir og stefnumótun skuli taka mið af  samfélagsgæðum, jöfnuði 
og hag heildarinnar í efnahagslegu tilliti. Landbúnaðarstefnan og aðgerðaáætlun hennar 
vísa óbeint til skipulags í dreifbýli. Sýn stefnunnar er meðal annars sú að framleiðsla 
tryggi byggðafestu. Í aðgerðaáætlun er vitnað í landsskipulagsstefnu um að landbúnaðar-
land verði flokkað og gott landbúnaðarland nýtt fyrir matvælaframleiðslu. 

Matvælastefnan á sér hliðstæður í landbúnaðarstefnunni og þar kemur fram að stuðl-
að verði að fæðuöryggi og sömuleiðis að bæði umhverfislegrar og félagslegrar sjálfbærni 
sé gætt. Þá er í stefnunni einnig minnst á eflingu matvælaframleiðslu og tengdra starfa, 
sem útfæra megi í skipulagi þó þess sé ekki getið í aðgerðaáætlun. Enn á eftir að koma í 
ljós hver áhrif  stefnurnar tvær hafa.

Árið 2024 kom einnig út hjá matvælaráðuneyti aðgerðaáætlun um eflingu lífrænnar 
matvælaframleiðslu (Matvælaráðuneytið 2024a). Í áætluninni er sett fram markmið um 
að 10% af  landbúnaðarlandi á Íslandi verði lífrænt vottað árið 2040. Ekki vikið að skipu-
lagsmálum í þeirri áætlun og áhrif  hennar eiga eftir að koma í ljós.

3. Aðferðir og gögn
Þessi grein er hluti af  stærri rannsókn (Jónsdóttir & Gísladóttir 2023; Jónsdóttir & Bene-
diktsson 2024) en hér eru birtar niðurstöður úr viðtölum sem tekin voru við 24 hagaðila 
á árunum 2018 til 2023, til þess að öðlast innsýn í hvaða þættir hefðu áhrif  á ákvarð-
anir sem vörðuðu innleiðingu á sjálfbærri landnotkun/matvælaframleiðslu og hvort nýta 
mætti skipulag til að ná betri árangri. Viðmælendur valdir voru með hagsmunaaðila-
greiningu (Moratis & Cochius 2011; Reed o.fl.. 2009; Secor 2010) og skiptust í fjóra 
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hópa: Stefnumótendur, bændur, vísindafólk og ráðgjafa, og fulltrúa virðiskeðjunnar. Sjö 
fulltrúar voru valdir út hverjum hópi, fyrir utan fulltrúa virðiskeðjunnar, þar voru við-
mælendur þrír, hver þeirra fulltrúi regnhlífarsamtaka úr virðiskeðju landbúnaðarafurða. 
Vísindasiðanefnd Háskóla Íslands veitti umsögn um rannsóknaráætlunina og nafnleynd 
var tryggð. Viðtölin voru hálf-opin og um klukkustundar löng. Engar beinar spurningar 
voru lagðar fyrir viðmælendur en reynt að fá þá til að lýsa landbúnaði á Íslandi, sjálfbærni 
og skipulagi landbúnaðarlands. 

Viðtölin voru kóðuð og greind í samræmi við grundaða kenningu og þemagreiningu 
(Strauss & Corbin 1998; Merriam & Tisdell 2016; Naeem o.fl. 2023) með aðstoð Atlas.
ti hugbúnaðar. Kóðar voru síðan flokkaðir en þeir flokkar sem varða rannsóknarspurn-
ingu þessarar greinar sérstaklega voru, eins og vænta mátti, sjálfbærni í landbúnaði og mat-
vælakerfi, skipulag og túlkun á sjálfbærni. Einnig mynduðust flokkar sem geta varpað ljósi á 
rannsóknarspurninguna en þeir voru, ákjósanlegar breytingar, kerfið, stefnumótun og völd. Af  
flokkunum voru sjálfbærni í landbúnaði og matvælakerfi og ákjósanlegar breytingar þeir stærstu. 
Í þeim síðarnefnda voru ummæli vísindafólks tíðust einkum í tengslum við sjálfbærni í 
landbúnaði og matvælakerfi, og skipulag.

Vísað er til viðmælenda hér að neðan með númeri sem þeir fengu (í þeirri röð sem 
viðtölin voru tekin, frá 1 til 24) en á undan númeri eru bókstafirnir B fyrir bændur, S fyrir 
stefnumótendur, V fyrir vísindamenn og ráðgjafa, og F fyrir fulltrúa virðiskeðjunnar.

Rétt er að geta þess að greinarhöfundur hefur um áratuga skeið unnið að skipulags-
málum, bæði sem embættismaður, ráðgjafi og kennari. Viðbúið er að einhverjum við-
mælenda hafi verið kunnugt um þetta. Hins vegar var þess gætt í samtölum að hvorki 
reynsla eða skoðanir greinarhöfundar kæmu fram.

4. Niðurstöður og umræður
4.1 Skipulag og innleiðing sjálfbærrar landnotkunar og matvælaframleiðslu
Umbreyting til sjálfbærni er risavaxið verkefni sem fyrir löngu var ákveðið að ráðast 
í. Hins vegar hefur verið minna um markvissar aðgerðaráætlanir til að innleiða settar 
stefnur. Sjálfbærni er nær undantekningalaust leiðarljós í skipulagsáætlunum, eins og lög 
gera ráð fyrir. Hins vegar er leiðarljósinu ekki endilega fylgt eftir í skipulagsskilmálum 
og hefur óljós túlkun þar eflaust einhver áhrif  (Jónsdóttir & Benediktsson 2024). Ýmis-
legt sem tengist stjórnsýslu og stofnunum kann einnig að hamla innleiðingu. Um þetta 
verður fjallað hér á eftir.

4.1.1 Túlkun á sjálfbærni 
Í viðtölum við hagaðila kom fram misjafn skilningur á sjálfbærni hugtakinu, þó flestir 
grundvölluðu það á hinni klassísku þriggja stoða skilgreiningu. Sumir viðmælenda lögðu 
þó meiri áherslu á eina stoð fremur en aðra. Þannig sagði einn fulltrúi virðiskeðjunnar:

Þú getur ekki farið í umhverfislega sjálfbærni nema rekstur sé sjálfbær. 
Það er algjör lykilforsenda fyrir því, ef  að við ætlum að færast eitthvað 
fram í sjálfbærni í landbúnaði að þetta sé sjálfbært [hagrænt], þetta snýst 
alltaf  um krónur og aura (F21). 
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Mikilvægt er að gefa þessum skilningi á sjálfbærni gaum í ríkjandi markaðshagkerfi þar 
sem ekki er gert ráð fyrir að vistfræðileg takmörk ráði þróun samfélaga. Bóndi í hópi 
viðmælenda var meðvitaður um umhverfisþáttinn en lagði líka áherslu á hagræn og fé-
lagsleg málefni: 

Sjálfbærnihugtakið er umhverfislægt, en snýst líka um samfélagslega 
og hagræna þætti. Þetta helst allt í hendur og birtist bændum mjög 
skýrt… kannski eru efst okkar huga eru þessi hagrænu þættir, af  því 
að án þeirra tekst okkur ekki að uppfylla hina tvo þættina. Erum við 
sjálfbært samfélag ef  framleiðslan er meira á hendi fyrirtækja, eða 
verksmiðjubúskapar, er það samfélagslega sjálfbært? Við bændur 
þurfum að vera í fararbroddi í umhverfismálum og verðum að hafa afl 
til þess fjárhagslega (B24). 

Lýsandi svör fyrir óljósa túlkun hugtaksins komu frá annars vegar frá viðmælanda sem 
sinnir stefnumótun og hins vegar frá vísindamanni: 

Það er ekkert eitt svar, dæmi er þingsályktun um stefnu í málefnum 
sveitarfélaga; þar er markmið „sjálfbær sveitarfélög“, en hvað þýðir 
það? Það fer eftir því á hvað þú ert að horfa, fjármál, atvinnulíf, þetta 
er hægt að flokka inn í hvað sem er, það er engin ein sýn á þetta hjá 
sveitarfélögunum (S23). 

Það er engin ein mælistika, en við getum alltaf  reynt að vinna þetta. 
Þetta er pólitískt, við megum ekki vera ekki í einhverjum skotgröfum 
eins og skógrækt versus lambakjöt, sem þetta er ekki en er oft stillt 
þannig upp. Sjálfbærni virkar betur með samtalinu ef  orða má það 
þannig (V16).

Þarna kristallast skilgreiningarvandi hugtaksins, en aðgerðir og umræða geta hugsanlega 
fært okkur nær kjarna þess, eins og bent hefur verið á (Ramsey 2015).

4.1.2 Stjórnsýsla og stefnumótun 
Við skipulagsgerð þarf  að samræma þær mörgu opinberu stefnur sem snerta land-
notkun og þróun samfélagsins. Landsskipulagsstefna er dæmi um vilja stjórnvalda til 
samþættingar áætlana. Í núverandi stefnu er sérstakur kafli um samþættingu hennar við 
aðrar stefnur og áætlanir. Talin eru upp fimm atriði sem tryggja eigi samhæfingu, svo 
sem upplýsingamiðlun, fundir og „samtal“. Allt eru það góðir vettvangar, en stefnurnar 
þurfa að vera samræmanlegar m.t.t. sveigjanleika, hvata til innleiðingar, fyrirsjáanleika 
og hversu sérhæfðar og ítarlegar þær eru (Rogge & Reichardt 2016). Skipulagsáætlanir 
dreifbýlissveitarfélaga hafa margar hverjar sama yfirbragð, þar sem sjálfbærni er hluti 
af  framtíðarsýn eins og lög gera ráð fyrir. Þessar áætlanir eru að jafnaði unnar af  ráð-
gjafarfyrirtækjum en þær hafa ekki alltaf  reynst skilvirkar þar sem ekki er auðsætt sam-
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hengi milli sýnar, markmiða og skilmála (Jónsdóttir & Benediktsson 2024). Innleiðing á 
skipulagsáætlunum er í höndum sveitarfélaga, en til þess þurfa þau að geta tekið á þeim 
félagsvistfræðilegu markmiðum sem áætlanirnar setja. 

Vísindamenn í hópi viðmælenda höfðu orð á því að grunnrannsóknir vantaði til að 
hér væri hægt að vinna markvisst að sjálfbærri matvælaframleiðslu: 

Stöðvun jarðvegseyðingar er aðalmálið, en við þurfum að efla stuðn-
ingskerfið, gera fleiri tilraunir. Við þurfum að sjá hvaða plöntur við 
getum notað í framtíðinni, allt stoðkerfi jarðræktarinnar er að meira 
og minna hrunið. Við stöndum bara mjög veikt. Ef  við horfum á 
stöðu Íslands á jarðarkúlunni, við erum með sérstakt loftslag, þetta 
úthafsloftslag, norðarlega á kúlunni. Það er enginn í rauninni sem er 
í vinna að aðlaga landbúnaðinn, það eru einstaka bændur sem eru að 
gera tilraunir með plöntutegundir í skalanum 1:1 sem er bara galið … 
við þurfum að kortleggja hvernig við eigum að standa að þessu og 
hvað við fáum út úr þessu“ (V3).

Jafnvel þó búið sé að samþykkja stefnur eins og um vernd góðs landbúnaðarlands og 
ráðast í aðgerðir til að fylgja þeim eftir er ekki endilega víst að innleiðing verði að veru-
leika eins og einn viðmælandi benti á:

Sums staðar er byrjað að flokka landbúnaðarland en engu að síður verið 
að saxa á gott landbúnaðarland. Alltaf  einhverjar undanþágur – „það 
er nóg til“, „þetta er á jaðrinum“. Á einum stað er t.d. efnistökusvæði á 
góðu landbúnaðarlandi. Ríkið hefur ekki vald til að stöðva þetta (V15).

Annar viðmælandi úr hópi vísindafólks hafði þetta að segja um stjórnsýslu landbúnaðar 
og umhverfismála og umbreytingu til sjálfbærni: 

Þetta byggist allt á því að ráðuneytin séu að sinna sinni vinnu, því 
það viðhorf  fer niður alla keðjuna. En meðan að ráðuneytin tala ekki 
saman og meðan að þeir ráða bara inn, 2-3 lögfræðinga hjá ráðuneyt-
inu og einn gamlan dýralækni, þá sérðu það þeir hafa ekkert bolmagn 
í svona vinnu og ég held, þeir vilji ekki fara í þetta. Með því að hafa 
stjórnkerfið svona þá ertu með ákveðna stýringu og stefnu. Þetta 
byggist allt á stjórnsýslu og pólitíkinni … Gott dæmi núna er öll þessi 
umhverfisumræða, en það eru engir hvatar í kerfinu til að fara í ein-
hverja umhverfisumbætur, þú breytir ekki þínum framleiðsluháttum, 
því hvatarnir eru ekki til staðar … Við á Íslandi í dag erum ekki að 
skrifa reglugerðir eða stjórnvaldsfyrirmæli rétt, við erum ekki einu 
sinni að nota viðmið OECD eða annarra til að skrifa reglugerðirnar, 
þannig að ég segi, bolmagn Íslands í dag, er bara ekki til þess fallið að 
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fara út í eitthvað svona fínerí. Við þurfum að byrja á því að endur-
byggja innviðina betur … það vantar að velja betur inn fólkið sem er í 
framlínunni, í tengslum við fólkið (V4).

Sumt í stjórnsýslu matvælaframleiðslu bendir til stöðugt sé verið að bregðast við vanda 
í stað þess að fyrirbyggja hann, sem er talin ein af  þeim gildrum sem stofnanir geta lent 
í (Angeles o.fl. 2021): 

Það þarf  að setjast niður og það vera vilji til að vinna þetta, öll land-
búnaðarumræða og umgengni um landbúnað í stjórnsýslunni byggist 
á því að slökkva elda. Það er alltaf  verið að bregðast við – þegar bú-
vörusamningur að renna út, þá þarf  að redda því – og þá er það gert 
og allir brjálaðir – og þá þarf  að redda aftur. Og svo er sauðfjárræktin 
að fara á hausinn, og þá þurfum við að redda því, það eru 600 millj-
ónir eða eitthvað, og þá þegja þeir í bili (B8).

Viðhorfin og lýsingarnar hér að ofan eru vísbending um að þörf  sé á að efla bæði hæfi 
og getu í stjórnsýslu ekki síst m.t.t. félagsvistfræðilegra kerfa (Epstein o.fl. 2015). 

Einn viðmælandi komst svo að orði um opinbera stefnu um sjálfbærni: 

Til hvers að vera skrifa stefnu, með hugtökum sem hafa enga þýðingu 
þegar á hólminn er komið. Ef  reglugerð segir, t.d. að framleiða skuli 
skv. sjálfbærni, verður að fylgja því eftir. Og hvernig ætlar þú að fylgja 
því eftir? Við verðum að vera með stjórntækin, hvaða hvata ætlar þú 
að vera með, hvaða hagrænu hvata? Líka þetta skýrsluhaldskerfi, af  
hverju erum við með fullt af  fólki að vinna við þetta. Ég er ekki að 
sjá að við getum nýtt útkomuna í loftslagsmálaumræðuna og loftslags-
bókhaldið sjálft. Það er svo mikil tregða í kerfinu til að breyta. Nú er 
bara svolítið verið að safna bara einhverjum gögnum af  því að það var 
hefð fyrir því, ekki til að geta nýtt þau í loftslagsbókhaldið, og tregðan 
hjá ráðuneytunum er svo mikil að þau skilja það ekki, eða vilja ekki 
skilja þetta, því þá koma hagsmunasamtökin og vilja ekki breyta því 
það er íþyngjandi og í staðin erum við að gera eitthvað sem skiptir 
engu máli (V4).

Hér var vegartryggð í kerfinu lýst, en kanna þarf  hvort fullyrðingar eins og þessar eigi 
við rök að styðjast og ef  svo er, taka á tregðunni. Endurskoða þarf  vinnubrögð og greina 
tækifæri til vinnuhagræðingar. 

Búvöruamningarnir hafa verið gagnrýndir og ýmsir viðmælendur bentu á vankanta 
þeirra. Bóndi komst svo að orði: „það vantar stefnuna, heildarmarkmið, svo að þetta sé 
ekki svona kaotísk vindáttarmæling við stjórnvöld“ (B9). Fulltrúi virðiskeðjunnar gagn-
rýndi afgreiðslu samninganna: 



131Salvör Jónsdóttir STJÓRNMÁL
&

STJÓRNSÝSLA

Þeim var laumað í gegn í skjóli nætur, þetta er samningur sem er dýr 
og sem hefur veruleg markaðsáhrif  – það er í honum verðbótaþáttur. 
Það er engin atvinnugrein sem býr við það að sé bara sett á „autopi-
lot“ hækkun (F5).

Samningarnir eru samkvæmt þessu dæmi um stefnu sem er samþykkt þrátt fyrir gagn-
rýni, hugsanlega vegna vegartryggðar við ríkjandi kerfi. Samningar hafa verið nokkuð 
hefðbundnir í framkvæmd þar sem höfuðáherslan hefur verið á stuðning við sauðfjár-
rækt og mjólkurframleiðslu án tillits til landgæða. Viðmælendur úr hópi þeirra sem koma 
að stefnumótun viðruðu þá hugmynd að þessu mætti breyta:

Stuðningurinn gæti miðast svolítið við hvað þú ert að rækta og hvar. 
Okkar land er sums staðar mjög viðkvæmt og á öðrum stöðum harð-
gerðara og það segir sig sjálft að við þurfum að taka tillit til þess 
hvernig við viljum nýta þess auðlind. Mönnum þætti þetta öruggleg 
vera of  mikil miðstýring, en mér fyndist þetta vera samt skynsamlegt 
og þegar upp væri staðið væri það öllum til hagsbóta (S10).

Annar sagði: 

Mér finnst klárlega að skipulagsáætlanir ættu að nýtast í stefnumörkun 
um landbúnað. Vinnan við flokkun á landi er grunnur á því. En það 
þarf  að tala um afréttina líka, en það verður allt svo viðkvæmt þegar 
kemur að sauðkindinni (S20). 

Þessi ummæli koma frá stefnumótunaraðilum sem töldu þörf  á breytingum, en höfðu 
jafnframt orð á að hefðir gætu komið í veg fyrir umbætur. Þannig er vegartryggðin ljós, 
jafnvel þeim sem gætu haft áhrif  til breytinga. 

Ef  alvara fylgir stefnu um sjálfbæra matvælaframleiðslu á Íslandi þarf  að takast á 
við þá valdadýnamík sem kann að standa í vegi fyrir slíku. Ákvarðanir um framtíð land-
búnaðar eru pólitískar. Þetta er bændum ljóst. Einn þeirra sagði: „Matvælaframleiðsla 
á Íslandi er pólitísk ákvörðun. Á hverjum einasta tíma er hún pólitísk ákvörðun, vegna 
þess að við vitum hægt er að framleiða matvæli ódýrara annarsstaðar í heiminum“ (B8). 
Annar bóndi lýsti pólitískum áhrifum í matvælakerfinu svo:

Það eru hagsmunasamtök sem ýta á meiri innflutning, og það er bara 
staðan og það þarf  að vera í beinu sambandi við ráðherra og stjórn-
málamenn til að reyna vinda ofan af  þessari þróun, sem mér finnst 
sorgleg … Því miður getum við lítið horft fram í tímann, framtíðin fer 
bara eftir því hvaða hagsmunaaðili nær lengra inn í stjórnkerfið, því 
miður. Það er stefnuleysi. Mjög jákvætt og mikilvægt að það hilli undir 
stefnu (B14)2.



Stefna um sjálfbæra framleiðslu er einnig pólitísk, en líklegt er að dýrara sé að framleiða 
mat á sjálfbæran hátt þar sem gætt er að umhverfi og að starfsfólk fái viðunandi laun. 
Mengandi matvælaframleiðendur þurfa sjaldnast að gjalda fyrir það tjón sem þeir kunna 
að valda, jafnvel þó mengunarbótaregla hafi verið innleidd. Hingað til hefur henni eink-
um verið beitt gagnvart lagareldi á Íslandi (Úrskurðarnefnd umhverfis- og auðlindamála 
2025). Sjálfbærnimarkmið mótast af  pólitískum veruleika og við innleiðingu þeirra þarf  
að greina hvort og hvernig pólitísk- eða hagræn völd kunni að hafa áhrif  og bregðast við 
á viðhlítandi hátt (Janin o.fl. 2023). 

4.2 Frekari rannsóknir og aðgerðir
Í ljósi þess að viðmælendur skilgreina sjálfbærni á mismunandi vegu er mikilvægt að 
skilgreina skýrt við hvað er átt þegar ákveðið hefur verið að ráðast í umbreytingar til 
sjálfbærni. 

Greina þarf  hvar völd og áhrif  liggja og bregðast við valdaójafnvægi með samvinnu. 
Þá þarf  að gæta að því að lögmæti ákveðinna starfshátta, styðji ekki við úrelta stefnu 
(Rahman, o.fl. 2019). Kortleggja þarf  völd og valdatengsl þeirra fjölmörgu þátttakenda 
sem koma að matvælakerfinu (Avelino & Wittmayer 2016). Einn viðmælenda benti á 
óútskýrð tengsl: 

Vandamálið er í augnablikinu eins og ég sé það, að framleiðendurnir 
– bændurnir – borga í útflutningssjóð og ráða fólk til að sjá um mark-
aðssetningu erlendis, en afurðastöðvarnar kaupa fé á fæti og ráða því 
síðan hvert afurðin er seld. Auðvitað má segja að bændur eigi stóran 
hluta í þessum afurðastöðvunum og sláturhúsum, en þetta er ekki bein 
tenging og mér finnst eins og það séu einhverjir hagsmunir sem liggja 
ekki alveg nógu vel saman alla þessa leið (S11). 

Til að færa kerfið nær sjálfbærni þarf  að skýra hagsmuni og gæta að jöfnuði. Þá þarf  að 
kanna hæfi, getu, vegartryggð og tregðu stofnana sem koma að kerfinu á báðum stjórn-
sýslustigum og gæta þess að þær séu efldar með þekkingaröflun og samvinnu. 

Eftirfylgni er mikilvæg en fjölmargir mælikvarðar á sjálfbærni eru til, en þá þarf  að 
velja og skilgreina, og ennfremur tryggja að gögn séu tiltæk þannig að hægt sé að nýta þá. 
Halda þarf  áfram að styðja grunnrannsóknir um ástand lands og fylgjast með að notkun 
sé í samræmi við sjálfbærni markmið.

5. Lokaorð – Er hægt að skipuleggja sjálfbæra landbúnaðarfram-
leiðslu á Íslandi?
Ummæli viðmælendanna leiða í ljós að ákveðna vegartryggð og tregðu er að finna í land-
notkunarákvörðunum og matvælakerfinu þegar kemur að innleiðingu sjálfbærnimark-
miða. Þetta staðfestir það sem greining á stefnuskjölum og skipulagsáætlunum sveitar-
félaga hefur leitt í ljós (Jónsdóttir & Benediktsson 2024) er bæði að finna ákveðna vegar-
tryggð og tregðu í landnotkunarákvörðunum og matvælakerfinu, og þegar kemur að 
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innleiðingu sjálfbærnimarkmiða. Einnig kann skilgreiningarvandi sjálfbærnihugtaksins 
að hafa áhrif  á innleiðingu þeirra markmiða. 

Nauðsynlegt er að efla getu stofnana með þekkingu og samvinnu bæði þeirra sem 
móta stefnur og þeirra sem sjá um innleiðingu. Efla þarf  rannsóknir sem styðja við sjálf-
bæra matvælaframleiðslu og jafnframt efla traust milli stofnana þannig að samvinna sé 
virk og skili þeim umbreytingum sem stefnt er að (Healey o.fl. 2003). Ef  tregðu er að 
finna í kerfinu þarf  að takast á við hana á markvissan hátt. 

Hugsanlega er hæfi skipulagsvaldahafa ekki alltaf  í samræmi við lagakröfur eða geta 
ráðgjafa til að framfylgja kröfum. Þannig verður til eins konar óvirk áætlanagerð sem er 
endurtekin og skapar aðferðafræðilega vegartryggð. Beita þarf  kerfisbundinni nálgun og 
hjálpa stofnunum og sveitarfélögum við að komast upp úr hjólfarinu sem heldur þeim 
tryggum við veginn. Viðurkenna þarf  hvar tregðan liggur og hvaða áhrif  hún hefur. 
Gæta þarf  þess að umbreytingar nái til allra áhrifaþátta, greiði fyrir nýsköpun og nýjum 
leiðum að settu markmiði (Munck af  Rosenschöld, o.fl. 2014; Conti o.fl. 2021). 

Skipulagslög hafa verið í gildi á Íslandi í meira en öld og skipulagskerfi er til staðar, 
en það þarf  sífellt að endurskoða og bæta með tilliti til aukinnar þekkingar og nýrra 
viðhorfa. Skipulagsáætlanir eru tæki til stefnumótunar og eðlilegt að nýta þær til að ná 
settum markmiðum. Samþætting málaflokka eins og notkunar landbúnaðarlands og 
framleiðslu matvæla undir sameiginlegum markmiðum er því kjörið viðfangsefni skipu-
lags. Hins vegar þarf  að bæta skipulagvinnu, flétta inn hana þekkingarmiðlun um hina 
mismunandi málaflokka á milli ólíkra hópa þannig að samþætting eigi sér í raun stað. 
Mikilvægt er jafnframt skipulagsvaldhafar séu efldir með fræðslu og samvinnu til að auka 
getu þeirra. Þeir ráðgjafar sem fengir eru til aðstoðar við skipulagsgerð þurfa að hafa 
færni til að stjórna þekkingarmiðlunar- og samráðsferlinu. Þetta krefst þess jafnframt að 
skipulagskerfið sé lifandi og aðlagað nýrri þekkingu og viðhorfum. Stefnur og áætlanir 
um landnotkun þarf  að samþætta hagrænum áætlunum og hvötum, svo sem byggða-
áætlun og búvörusamningum á skilvirkan hátt til að styðja við innleiðingu. Þátttaka fjöl-
breytts hóps hagaðila í umbreytingum til sjálfbærni, þar á meðal bænda, vísindamanna, 
kjörinna fulltrúa, opinberra stofnana og fjármálastofnana, skiptir miklu.

Þær stofnanir sem fara með skipulagsvald þurfa að hæfa því hlutverki og sömuleiðis 
að búa yfir getu til að sinna því. Þetta á við á báðum stjórnsýslustigum. Sem dæmi má 
nefna að jafnvel þó samþykkt hafi verið að við ákvarðanir um landnotkun verði fæðuör-
yggi þjóðarinnar haft að leiðarljósi er áfram gengið á gott landbúnaðarland. Í slíkum til-
fellum virðast sveitarfélög skorta hæfi til að sinna hlutverkinu og viðeigandi ríkisstofnun 
heimild eða getu til að sinna eftirlitshlutverki sínu. Bæta þarf  aðferðir við eftirfylgni með 
stefnum. Gera þarf  grein fyrir áföngum í innleiðingu þar með talið rökstuddri endur-
skoðun á því ferli. Nýta má aðferðir matvælakerfisnálgunar, þar sem gætt er að hverju 
skrefi frá framleiðslu til úrvinnslu og jafnframt árangurs, þegar stefnur eru innleiddar. 

Rannsóknir og nýsköpun, val á aðferðum og tæknilegum lausnum, geta breytt áskor-
unum í hagræn tækifæri. Mikilvægustu skrefin varða hins vegar markvissa stefnumótun, 
eftirfylgni og eftirlit. Viðhorf  og geta þátttakenda í umbreytingarferlinu verður að vera 
til staðar meðal allra hagaðila, almennings og stofnana. 
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Sjálfbærnihugtakið kann að virðast gagnslítið, sé litið til þess að túlkun þess er á 
reiki og því er beitt í stefnuskjölum án eftirfylgni. Full ástæða er því að vanda betur til 
notkunar þess, skýra við hvað er átt og til hvers er ætlast. Hugtak sem snýst um ábyrga 
nýtingu hins náttúrulega umhverfis til framtíðar er nauðsynlegt í stefnumótun um land-
notkun. Verkefnið er hápólitískt, þar sem það snýst um nýtingu og dreifingu auðlinda, 
markaðsmál og neyslu. Leita þarf  leiða til að fá ríkjandi markaðsöfl til þátttöku í vegferð 
að sjálfbærni þó svo að ágóði af  sjálfbærni verði ekki reiknaður í krónum og aurum hér 
og nú. Viðurkenning á bæði pólitísku eðli sjálfbærni og útskýring á mismunandi túlk-
unum hennar er nauðsynleg ef  umbreyting á að geta átt sér stað.
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