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1. Inngangur 

Allt frá ómunatíð munu Íslendingar hafa nýtt sér þær auðlindir sem hafið hafði upp á að 

bjóða. Engar takmarkanir til veiða voru að finna og var aðgangur manna til veiða frjáls, enda 

voru stofnarnir stórir. Með aukinni útgerð minnkuðu þessir stofnar og leita varð lausna til að 

sporna við að ákveðnar tegundir yrðu ofveiddar. 

Fiskveiðistjórnunarkerfi var tekið upp með lagasetningu sem tók gildi árið 1984, en árið 

1990 varð núverandi mynd fiskveiðistjórnunarkefisins til, sbr. lög nr. 116/2007.
1
 Með þessum 

lögum var stigið skref í þá átt að vernda stofna sjávarins, sbr. 1. gr. laga nr. 116/2006 um 

stjórn fiskveiða þar sem fram kemur að markmið laganna sé að stuðla að verndun og 

hagkvæmni nýtingu nytjastofna. 

Sjávarútvegsmál eru málaflokkur sem snertir marga hagsmunahópa í þjóðfélaginu sem 

hafa oft verulegra en jafnframt ólíkra hagsmuna að gæta. Því getur verið erfitt að setja 

stjórnvaldsfyrirmæli og lög sem falla að þörfum allra hópa.
2
 Fiskveiðistjórnunarkerfið var sett 

til að falla að þessum ólíku hópum og byggðakvótinn jafnframt hugsaður sem ákveðið svar 

við gagnrýni þessara aðila á kerfið sjálft. Með byggðakvóta er um að ræða ráðstöfun 

aflaheimilda til stuðnings byggðalögum og er slík úthlutun í höndum sjávarútvegsráðherra.  

2. Fiskveiðar, íslenska fiskveiðistjórnunarkerfið og byggðakvóti 

Fiskveiðar hafa verið ein stærsta atvinnugrein Íslands um langa hríð. Áður fyrr var öllum talið 

heimilt að veiða við strendur Íslands án nokkurra takmarkana. Hins vegar tók það 

fyrirkomulag miklum breytingum á 20. öldinni og með hliðsjón af verndunarsjónarmiðum 

fiskistofna voru heimildir manna til veiða takmarkaðar. Árið 1990 var komið á lögum um 

stjórn fiskveiða nr. 39/1990, sbr. nú lög nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða. 

Til þess að mega stunda veiðar við Ísland þurfa menn almennt veiðileyfi, sbr. 4. gr. laga 

nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða. Til þess að eiga rétt á slíku veiðileyfi þurfa menn að hafa 

gilt haffærisskirteini, sbr. 5. gr. laga nr. 116/2006. Þær tegundir sjávardýra sem ekki sæta 

takmörkunum eru frjálsar öllum skipum sem fá veiðileyfi, en raunin er sú að flestar 

veiðitegundir sæta takmörkunum. Því er í 2. mgr. 8. gr. tekið fram að sé um takmörkun á 

heildarafla að ræða á ákveðnum fisktegundum sé veiðiheimildum úthlutað til fiskiskipa og fær 

fiskiskip úthlutað hlutdeild í leyfilegum heildarafla. 

                                                 
1
 Staðleysur og staðreyndir um íslenska fiskveiðistjórnunarkerfið – sjá grein í morgunblaðinu frá 9. júní 2001 

2
 Ottó Björgvin Óskarsson: „Úthlutun byggðakvóta með hliðsjón af álitum umboðsmanns Alþingis“, bls. 279 
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Það er sjávarútvegsráðherra sem ber ábyrgð á þessum málaflokki og ákveður með 

reglugerð þann heildarafla sem má veiða af þeim fiskstofnum sem háðir eru takmörkunum, 

sbr. 3. gr. laga um stjórn fiskveiða nr. 116/2006. 

Í lögum um stjórn fiskveiða nr. 116/2006 er að finna heimild sjávarútvegsráðherra til að 

færa aflaheimildir til byggðalaga sem eiga á brattann að sækja. Um er að ræða byggðakvóta 

sem kemur fram í 10. gr. laga um stjórn fiskveiða nr. 116/2006. Byggðakvóti kom fyrst til 

sögunnar með 9. gr. laga um hagræðingarsjóð sjávarútvegsins nr. 40/1990 sem átti að koma 

byggðarlögum til aðstoðar sem stóðu höllum fæti vegna breytinga á útgerðarháttum.
3
 Þessu 

ákvæði var hins vegar aldrei beitt.
4
 Sambærilegt ákvæði 10. gr var að finna í eldri lögum um 

stjórn fiskveiða nr. 38/1990, nánar tiltekið í 9. gr þeirra laga. Árið 2007 voru síðan gerðar 

breytingar á fyrirkomulagi byggðakvóta með lögum nr. 21/2007, og var þá ákvæði 

byggðakvóta fært í það horf sem það er í dag.   

Hvergi er að finna í lögum nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða skilgreiningu á hugtakinu 

byggðakvóta. Byggðakvóti er skilgreindur sem  „sérstök veiðiheimild handa byggðalögum. Á 

hverju fiskveiðiári hefur sjávarútvegs og landbúnaðarráðherra til ráðstöfunar tilteknar 

veiðiheimildir sem hann getur m.a ráðstafað til stuðnings byggðarlögum“.
5
 

Í 2. tölul. 1. mgr. 10. gr. laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða er að finna ákvæði  um 

byggðakvóta og úthlutun hans . Ákvæðið er svo hljóðandi: 

 

Á hverju fiskveiðiári skal ráðherra hafa til ráðstöfunar aflaheimildir sem nema allt að 12.000 

lestum af óslægðum botnfiski og hann getur ráðstafað þannig:  

2.Til stuðnings byggðarlögum, í samráði við Byggðastofnun, þannig: 

a.Til minni byggðarlaga sem lent hafa í vanda vegna samdráttar í sjávarútvegi og háð eru 

veiðum eða vinnslu á botnfiski. 

b. Til byggðarlaga sem hafa orðið fyrir óvæntri skerðingu á heildaraflaheimildum fiskiskipa sem 

gerð hafa verið út og landað hafa afla í viðkomandi byggðarlögum og sem hefur haft veruleg 

áhrif á atvinnuástand í byggðarlögunum. Heimilt er að ráðstafa aflaheimildum samkvæmt 

þessum lið til allt að þriggja ára í senn. 

 

Eins og sjá má á ákvæðinu hefur verið lögfest heimild til að aðstoða þau byggðarlög sem 

annað hvort hafa lent í vanda vegna samdráttar í sjávarútvegi, eða sem orðið hafa fyrir 

óvæntri skerðingu á heildaraflaheimildum fiskiskipa og hafa haft áhrif á atvinnuástand í 

byggðarlögum. Úthlutunin krefst aðkomu ýmissa stjórnvalda sem koma að ferlinu á 

mismunandi stigum máls. 

                                                 
3
 Sbr. 1. gr. laga nr. 40/1990 um hagræðingarsjóð sjávarútvegsins.  

4
 Helgi Áss Grétarsson: Þjóðin og kvótinn: um íslenska fiskveiðistjórnunarkerfið 1991-2010 og stjórnskipunarleg 

álitaefni, bls. 179. 
55

 Lögfræðiorðabók með skýringum, bls. 70. 
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3. Jafnræðisreglan  

Jafnræðisreglan er einn af hornsteinum vestræns samfélags og samofin hugmyndum manna 

um réttlæti.
6
 Í 65.gr stjórnarskrárinnar er að finna ákvæði sem hljómar svo: 

 

Allir skulu vera jafnir fyrir lögum og njóta mannréttinda án tillits til kynferðis, trúarbragða, 

skoðana, þjóðernisuppruna, kynþáttar, litarháttar, efnahags, ætternis og stöðu að öðru 

leyti. Konur og karlar skulu njóta jafns réttar í hvívetna.]
1)

 

 

Þessi regla var lögfest árið 1995 með stjórnskipunarlögum nr. 97/1995, en hafði áður gilt 

sem óskráð meginregla.
7
 Með jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar er ekki verið að girða fyrir 

hvers konar mismunun, heldur mismunun á grundvelli ómálefnalegra sjónarmiða. Í 

greinargerð með frumvarpi því er varð að lögum nr. 97/1995 kemur fram að ákvæði 

jafnræðisreglunnar þar sem öllum eru tryggð jöfn réttindi án tillits til efnahags, þýðir ekki að 

stjórnvöld geti ekki veitt öðrum sem þurfa frekar á því að halda stuðning, heldur en til þeirra 

sem síður þurfa þess. Sem dæmi eru tekjuhærri einstaklingum mismunað með því að greiða 

hærri skatt en þeir sem tekjulágir eru. Slíkt telst ekki brjóta í bága við jafnræðisreglu enda 

kemur fram að „Markmið jafnræðisreglunnar er framar öllu að koma í veg fyrir 

manngreinarálit á grundvelli atriðanna sem eru talin í henni. Það er hins vegar ekki markmið 

hennar að útiloka að lögákveðin skilyrði fyrir réttindum eða skyldum geti tekið mið af þessum 

atriðum ef þau byggjast á málefnalegum forsendum.“
8
 

Efnisreglum stjórnsýsluréttarins má skipta í tvennt, efnisreglur sem taka til allra sviða 

stjórnsýslunnar og síðan sérstakra efnisreglna sem eiga aðeins við um ákveðin svið 

stjórnsýslunnar. Sem dæmi geyma lög um almannatryggingar nr. 100/2007 sérstakar 

efnisreglur en jafnræðisreglan er almenn efnisregla.
9
 Í 11.gr stjórnsýslulaga nr 37/1993 er að 

finna efnisreglu sem hljómar svo:  

 

Við úrlausn mála skulu stjórnvöld gæta samræmis og jafnræðis í lagalegu tilliti. 

Óheimilt er að mismuna aðilum við úrlausn mála á grundvelli sjónarmiða, byggðum á kynferði 

þeirra, kynþætti, litarhætti, þjóðerni, trúarbrögðum, stjórnmálaskoðunum, þjóðfélagsstöðu, 

ætterni eða öðrum sambærilegum ástæðum. 

 

Í jafnræðisreglu stjórnsýslulaga felst að  leysa skuli úr sambærilegum tilvikum með 

sambærilegum hætti. Það þýðir að ef stjórnvald hefur byggt ákvörðun sína á ákveðnum 

                                                 
6
 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 118. 

7
 Björn Þ. Guðmundsson: Lögbókin þín, bls 222. 

8
 Alþingistíðindi  1994-1995, bls 2085. 

9
Starfsskilyrði stjórnvalda. Skýrsla nefndar um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og 

viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu,  bls. 17 
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sjónarmiðum á grundvelli lagaákvæðis, skal beita sömu sjónarmiðum ef slíkt mál reynir á að 

nýju. Fræðimenn telja einnig að í jafnræðisreglunni felist einnig sú regla að leysa eigi úr 

ósambærilegum málum á ósambærilegan hátt.
10

 Hafa ber í huga að einstaklingur getur ekki 

krafist þess að mál sitt hljóti sömu efnislegu niðurstöðu og í máli þar sem niðurstaða hefur 

verið talin ólögmæt og almennt geta menn ekki talið sig eiga rétt til neins sem telst ólögmætt 

á grundvelli jafnræðisreglu stjórnsýslulaga. Sem dæmi má nefna álit UA 10. nóvember 1997 

(2025/1997). 

 

Í því máli var kvartað undan ákvörðun ráðuneytis að hafna skráningu bifreiðar, þrátt fyrir að 

bifreið sömu tegundar hefði verið skráð. Skráningin var hins vegar byggð á mistökum. Í álitinu 

var m.a. tekið fram að jafnræðisreglan veitti mönnum ekki til rétt til neins sem ekki samrýmdist 

lögum. Ennig tók hann fram að ekki væri hægt að bera fyrir sig ákvörðun stjórnvalds sem hefur 

farið í bága við lög og krafist sambærilegar niðurstöðu á þeim grundvelli. 

 

Réttmætisreglan er ein af meginreglum stjórnsýsluréttar um að stjórnvaldsákvarðanir skuli 

byggja á málefnalegum sjónarmiðum og því mega ómálefnaleg sjónarmið ekki búa að baki 

stjórnvaldsákvörðun.
11

  Réttmætisreglan er nátengd jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar. Ef til vill 

má ganga svo langt og segja að varðandi 2. mgr. 11. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 um að 

óheimilt sé að mismuna aðilum við úrlausn máls á grundvelli sjónarmiða byggðum á kynferði, 

litarhætti, efnahagi o.s.frv., hafi jafnræðisregla stjórnsýslulaga verið í raun lögfesting á 

réttmætisreglunni.
12

  

Matskenndar ákvarðanir eru nefndar þær ákvarðanir þegar lög eða stjórnvaldsfyrirmæli 

ákvarða ekki að öllu leyti þau skilyrði sem þurfa að vera fyrir hendi svo ákvörðun verði tekin 

og/eða veita stjórnvöldum að einhverju leyti mat á því hvert efni ákvörðunar skulu vera.
13

 

Þegar stjórnvald veitir einstaklingum eða lögaðilum takmörkuð gæði, getur verið að lög 

veiti þeim svigrúm til mats á hver skuli hljóta gæðin. Þetta mat er að sjálfsögðu ekki frjálst og 

bundið við jafnræðisregluna og má ekki byggjast á geðþóttákvörðunum. Byggja verður t.d á 

reynslu, þekkingu og menntun þeirra sem sækja um t.d úthlutun takmarkaðra gæða. Að 

sjálfsögðu eru ekki öll mál sem berast stjórnvöldum nákvæmlega eins að formi og efni til, og 

                                                 
10

 Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“. Afmælisrit til heiðurs Gunnari G. Schram sjötugum, 20. 

febrúar2001, bls. 342 
11

 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Réttmætisreglan“. Afmælisrit: Björn Þ. Guðmundsson sjötugur 13. Júlí 2009. 

Reykjavík 2009, bls 253. 
12

 Ólafur Jóhannes Einarsson: „Réttmætisreglan“. Afmælisrit: Björn Þ. Guðmundsson sjötugur 13. Júlí 2009. 

Reykjavík 2009, bls 264-265. 
13

 Páll Hreinsson: Stjórnsýslulögin. Skýringarrit, bls. 125 
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er því aðeins áskilið að ákveðnir þættir stjórnsýslumáls séu sambærilegir.
14

  Til að átta sig á 

því hvaða mál teljast sambærileg þarf að beita túlkun lagaákvæðis svo unnt sé að komast að 

niðurstöðu um hvort leysa skuli úr álitaefni með sama hætti og áður hefur verið. Þegar um er 

að ræða matskennt lagaákvæði er stjórnvaldi veitt meira svigrúm til mats, fremur en ef um 

fastmótað lagaákvæði sé að ræða. Það ræðst m.a af því hvaða réttindi ákvarðanir snerta, 

hversu mikið svigrúm stjórnvöld hafa til að gera mun á efnisúrlausn fleiri mála á grundvelli 

matskenndrar lagaheimildar.
15

 Stundum getur verið augljóst hvaða þættir þurfa að vera 

sambærilegir þótt samanburðurinn geti verið erfiður, sbr Hrd. 1978, bls. 738. 

 

Í því máli var fór kona, sem starfaði sem þingskrifari á Alþingi, í mál við ríkið og krafðist þess 

að fá greidd laun sankvæmt sama flokki og annari þingskrifari sem var karlmaður. Þau fengu 

greidd laun samkvæmt mismunandi launaflokkum. Hún krafðist þess að fá greiddan þann 

launamismun sem var á milli þeirra launaflokka sem þau fengu greitt samkvæmt og vísaði til 1. 

gr laga nr. 37/1973 um að konum og körlum skyldu greidd sömu laun fyrir jafnverðmæt og 

sambærileg störf. Hérað taldi að starf karlmannsins hefði falið í sér fjölbreyttara starf og víðara 

umráð til ákvarðanatöku og því ekki talið sannað að þau ynnu jafnverðmæt og sambærileg störf. 

HR taldi að konan hefði ekki sannað að hún hefði fengið greidd lægri laun samkvæmt 

ráðningarsamningi sínum eða að sér hefði verið mismunað á grundvelli kynferðis 

  

Að baki ákvörðun stjórnvalda verða að búa málefnaleg sjónarmið. Þau sjónarmið sem ber 

að draga inn í matið er m.a. upplýsingar sem er að finna má í lögskýringargögnum sem veitt 

geta nánari leiðbeiningar, sjónarmið sem dregin eru af Mannréttindasáttmála Evrópu, 

réttmætar væntingar aðila o.s.frv. Ómálefnaleg sjónarmið sem haft getur áhrif á niðurstöðu 

máls eins og persónuleg, pólítísk eða fjárhagsleg sjónarmið. Þegar sjónarmið telst 

ómálefnalegt við úrlausn máls er ólögmætt að byggja ákvörðun í málinu á því sjónarmiði.
16

 Ef 

inn í mat stjórnvalda dragast ómálefnaleg sjónarmið getur slíkt leitt til ógildingar ákvörðunar. 

Sem dæmi um mál þar sem ómálefnalegt sjónarmið var talið búa að baki ákvörðun má nefna 

UA 18. nóvember 1991 (458/1991).  

 

Í þessu máli kvartaði foreldri til umboðsmanns Alþingis þar sem ekki hafði verið fallist á að 

drengur þess fengi nafnið Neptúnus. Rökstuðningur heimspekideildar Háskóla Íslands, sem tók 

ákvörðunina í málinu, leit m.a. til eineltissjónarmiða um að drengnum kynni að verða strítt. 

Umboðsmaður sagði að hlutverk heimspekideildarinnar væri að úrskurða um hvort nafn væri 

rétt að lögum íslenskrar tungu og hefði ekki verið unnt að byggja á þessu sjónarmiði. Þar sem að 

fleiri lögmæt sjónarmið voru dregin inn í matið taldi umboðsmaður Alþingis að þessi annmarki 

haggaði hins vegar ekki við gildi ákvörðunar heimspekideildarinnar.  

                                                 
14

 Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“. Afmælisrit til heiðurs Gunnari G. Schram sjötugum, 20. febrúar2001, 

bls 341 
15

Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“. Afmælisrit til heiðurs Gunnari G. Schram sjötugum, 20. 

Febrúar2001, bls. 243 
16

 Starfsskilyrði stjórnvalda. Skýrsla nefndar um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og 

viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu, bls. 34 
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Jafnræðisreglan hefur þýðingu við greiningu á því hvaða sjónarmið beri að leggja til 

grundvallar við matið .
17

 Sem dæmi um mál þar sem tekið er á sjónarmiðum við mat á efni 

ákvörðunar má nefna Hrd. 1976, bls. 456.  

 

Í því máli höfðu fimm verkræðingar unnið nefndarstörf fyrir háskólann. Þeir töldu að ekki hefði 

endanlega verið ákveðin þóknun fyrir störf þeirra. Fjármálaráðuneytið ákvað þóknunina og voru 

þeir sem unnu hjá Háskóla Íslands ákveðin lægri upphæð en þeir sem ekki unnu þar. Hæstiréttur 

taldi að ekki hefðu legið rök til þess að starfsmenn Háskólans hefðu átt að fá lægri þóknun en 

aðrir nefndarmenn. Af dómnum verður sú ályktun dregin að beita hafi átt sömu sjónarmiðum 

við launaákvörðun nefndarmanna.
18

 

 

Allir sem uppfylla einhver lágmarksskilyrði standa á ákveðnu tímamarki jafnfætis í 

samkeppni um tiltekin gæði sem eru í takmörkuðu magni og hið opinbera veitir
19

. Þá er um  

að ræða samkeppnistilvik þar sem að menn sækjast eftir takmörkuðum gæðum. Inntak 

jafnræðisreglunnar í þessu tilfelli er sú að allir eiga að eiga jafnan rétt til gæðanna, ef þeir 

uppfylla þau skilyrði sem stjórnvald setur þeim.
20

 Einnig skiptir miklu máli að allir eigi jafnan 

aðgang í upphafi. Þessu er unnt að ná fram m.a. með því að auglýsa t.d um útboð eða sölu 

gæðanna.  Í dómi Hrd. 2000, bls. 1322 (407/1999) er þessu slegið föstu. 

 

Í því máli reyndi á sölu ríkisjarðar. Hvergi í lögum um ríkisjarðir voru bein fyrirmæli að finna 

að stjórnvöldum bæri að auglýsa slíkt. Hins vegar taldi Hæstiréttur að þau ákvæði sem taka fram 

að það beri auglýsa fyrirhugaða sölur á eignum ríkisins til að gefa almenningi kost á að kaupa 

þær sé reist á hagkvæmnis- og jafnræðissjónarmiðum. Þar sem að stjórnvöldum er skylt að gæta 

jafnræðis milli borgara taldi Hæstiréttur að réttast væri að auglýsa ríkisjarðir til sölu, til að allir 

sem áhuga hafi að festa kaup á þeim, hafi jafnt tækifæri til þess, sbr 11.gr stjórnsýslulaga 

 

Samkvæmt þessum dómi er lögð rík áhersla á auglýsingaskyldu vegna sölu ríkisjarða, 

enda þótt hvergi sé kveðið á um í lögum á þeim tíma að slíkt bæri að gera. 

Brot á jafnræðisreglunni telst efnisannmarki sem leiðir yfirleitt til þess að ákvörðun telst 

ógildanleg, enda er slíkur annmarki í yfirgnæfandi fjölda tilvika talinn verulegur og 

                                                 
17

Starfsskilyrði stjórnvalda. Skýrsla nefndar um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og 

viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu, bls 36. 
18

 Starfsskilyrði stjórnvalda. Skýrsla nefndar um starfsskilyrði stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og 

viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu, bls 36. 
19

 Páll Hreinsson „Litróf jafnræðisreglna“. Afmælisrit til heiðurs Gunnari G. Schram sjötugum, 20. 

Febrúar2001, bls. 361 
20

 Elín Ósk Helgadóttir skýrir í meistararitgerð sinni að þetta sé í raun jafnræðisþáttur jafnræðisreglunnar sem 

felur í sér að öllum standi tiltekin gæði jafnt til boða. Sjá nánar umfjöllunar Elínar um jafnræðisregluna í  

„Samspil réttmætisreglu og jafnræðisreglu stjórnsýsluréttar við töku matskenndra stjórnvaldsákvarðana“. 
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sjónarmiði sem mæla gegn ógildingu, t.d. góð trú og réttmætar væntingar, leiða af þar sjaldan 

til þess að ákvörðun er látin halda gildi sínu.
21

  

4. Úthlutun byggðakvóta með hliðsjón af jafnræðisreglu 

Við úthlutun á byggðakvóta hefur sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra til ráðstöfunar 

ákveðnar aflaheimildir sem nema allt að 12.000 lestum (tonnum) af óslægðum botnfiski. Þessi 

ráðstöfunarheimild er í 1. mgr. 10. gr. laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða. Þessar 

aflaheimildir eru ekki einungis hugsaðar fyrir byggðakvóta heldur nýtast þessar aflaheimildir 

einnig til áfalla sem eru fyrirsjáanleg vegna verulegra breytinga á aflamarki einstakra tegunda. 

Ráðherra ráðstafar þessum heimildum á hverju fiskveiðiári. Athuga skal þó að í b. lið 2. tölul. 

1. mgr. 10. gr. laga kemur fram að  aflaheimildum til byggðarlaga sem hafa orðið fyrir 

óvæntri skerðingu á aflaheimildum fiskiskipa  sem gerð hafa verið út og landað hafa afla í 

viðkomandi byggðarlögum og sem hefur haft veruleg áhrif a atvinnuástand í byggðarlögum, 

má ráðstafa til allt að þriggja ára í senn. Þetta er undantekning frá þeirri reglu að ráðherra eigi 

að ráðstafa veiðiheimildunum á hverju fiskveiðiári eins og kemur skýrt fram í 1. mgr. 10. gr. 

laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða.  

Í 1. málsl. 5. mgr. 10. gr. laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða er að finna 

reglugerðarheimild fyrir ráðherra til að setja fram almennar reglur og skilyrði varðandi 

úthlutun byggðakvóta. Um er að ræða reglugerð nr. 1181/2012 um úthlutun byggðakvóta til 

byggðarlaga á fiskveiðiárinu 2011/2012, ásamt reglugerð nr. 1182/2012 um úthlutun 

byggðakvóta til fiskiskipa á fiskveiðiárinu 2011/2012. Í þeim reglugerðum er að finna nánari 

útlistun á hvernig staðið skal að undirbúningi og framkvæmd úthlutunarinnar.  

Í reglugerð nr. 1181/2011 er að finna reglur um úthlutun byggðakvóta til byggðarlaga á 

fiskveiðiárinu 2011/2012.  Í þeirri reglugerð kemur fram hverjir eiga rétt á byggðakvóta, 

hvernig aflaheimildirnar skiptast eftir botnfiskstegundum  og hversu mikið byggðarlögin sem 

hafa lent í vanda vegna samdráttar fá, á móti þeim sem hafa orðið fyrir óvæntri skerðingu, sbr. 

a- og b-lið 2. tölul. 1. mgr. 10. gr. laga nr. 116/2006. Útlistaðar eru reikniaðferðir við 

úthlutunina og er miðað við samdrátt á afla og aflaheimildum, og veita samanlagðir punktar 

aflaheimildir sem kemur í hlut þeirra. Við útreikninginn er miðað við ákveðin viðmiðunarár 

sem hagstæðast er fyrir hvert byggðarlag fyrir sig. Reglugerð nr. 1181/2011, sem sett er með 

stoð í lögum nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða, gildir fyrir allt landið og gætir því hér 

jafnræðis milli byggðarlaga varðandi úthlutunina.  

                                                 
21

 Arnar Þór Stefánsson: „Um ógildingu stjórnvaldsákvarðana“, bls. 268 



8 

 

Í reglugerð nr. 1182/2011 er að finna reglur um úthlutun byggðakvóta til fiskiskipa á 

fiskveiðiárinu 2011/2012. Þar koma fram almenn skilyrði fyrir úthlutun aflamarks til handa 

fiskiskipa. Í ákvæði reglugerðarinnar koma fram tímamörk til að senda inn tillögur, birtingu 

þeirra og með hvaða hætti staðfesta og birta skuli reglurnar. Í 2. gr. reglugerðarinnar kemur 

fram að mögulegt er að setja fram sérstök skilyrði  fyrir úthlutun aflamarksins. Þessi heimild 

er að finna í 5. mgr. 10. gr. laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða. Í reglugerðinni segir að 

ráðherra geti á grundvelli rökstuddra tillagna sveitarstjórna sett sérstök skilyrði fyrir úthlutun 

aflamarks í einstökum byggðarlögum sem víkja frá eða eru til viðbótar hinum almennu 

skilyrðum. Þessi heimild byggist á því að sveitarfélög byggðarlaga séu betur í stakk búin að 

meta stöðu byggðarlaga staðbundið og hafi því betri þekkingu á hvernig skilyrði skuli vera 

fyrir úthlutun byggðakvótans.
22

 Slíkt verður að teljast eðlilegt enda fylgjast sveitarfélögin með 

veiðum í byggðarlögum, fiskvinnslu og áhrif þess á atvinnulíf ásamt íbúafækkun, svo eitthvað 

sé nefnt þegar þau meta hvort að þörf sé á að sækja um byggðakvóta fyrir byggðalögin. Hér er 

ekki verið að veita sveitarstjórnum of mikið ákvörðunarvald vegna úthlutunar byggðakvótans 

og hefur umboðsmaður Alþingis tekið fram í álitum sínum að þessi aðkoma sveitarstjórna séu 

einungis tillögur í formi frjálsrar álitsumleitan sem ráðherra ber að skoða og meta hvort hann 

staðfesti þessar tillögur eða synji þeim. Slíkt var tekið fram í UA 30. júní 2006 (4557/2005). 

 

Í því máli þar kvartaði A yfir þeirri ákvörðun sjávarútvegsráðuneytis að fallast á tillögur 

sveitarstjórnar um úthlutun byggðakvóta. Bátur A fékk ekki úthlutað kvóta og taldi hann að 

öðrum bátum hefði verið úthlutað kvóta þrátt fyrir að uppfylla ekki skilyrði sem fram komu í 

úthlutunarreglum. Umboðsmaður tók fram í áliti sínu að þótt að reglugerð kvæði á um að 

sveitastjórnum skyldi vera gefinn kostur á að leggja fram tillögur vegna reglna um úthlutun 

byggðakvóta, væri hér um að ræða fyrirkomulag sem í stjórnsýslurétti væri nefnd frjáls 

álitsumleitan. Hann tók ennfremur fram að ráðherra bæri ábyrgð á þessum málaflokki og væri 

honum skylt að sjá til þess að tillögur sveitarstjórna væru að efni og formi til í samræmi við lög 

og almennar reglur stjórnsýsluréttar. Ef svo væri ekki, gæti ráðherra ekki lagt þessar tillögur til 

grundvallar vegna endanlegrar ráðstöfunar byggðakvóta. 

 

Hér tekur umboðsmaður skýrt fram að sú heimild sem veitt er í reglugerð um að 

sveitastjórnir geta komið með tillögur, er í raun frjáls álitsumleitan. Ráðherra þarf að sjá til 

þess að þessar tillögur séu í samræmi við lög og almennar reglur stjórnsýsluréttar áður en 

hann ákveður að leggja þær til grundvallar.  

Sjávarútvegsráðherra ber samkvæmt lögum ábyrgð á úthlutun byggðakvóta og honum er 

skylt að sjá til þess að tillögur sem sveitarstjórnir gera á þessum grundvelli, séu í samræmi við 

lög.
23

 Það er því ráðherra sem hefur endanlegt ákvörðunarvald í þeim efnum, enda kemur 

                                                 
22

 Sbr. frumvarp nr. 21/2007  
23

 Einnig tekið fram í áliti UA 30. júní 2006 (4477/2005) 
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fram í áliti UA 19. okóber 2004 (4132/2004), sem varðaði úthlutun byggðakvóta og aðkomu 

sveitarstjórna að henni, að endanlegt ákvörðunarvald um úthlutun byggðakvóta væri í höndum 

ráðherra og að hann bæri fulla ábyrgð að þær væru í samræmi við staðfestar og birtar 

úthlutunarreglur. 

4.1 Tillögur sveitarfélaga og jafnræðisreglan 

Það er umhugsunarefni hvort sú aðkoma sveitarstjórna sem felst í áðurnefndri framlagningu 

tillagna til ráðherra og að lokum er staðfest sem skilyrði fyrir úthlutun, sé í raun brot á 

jafnræðisreglu. Ef ráðherra samþykkir tillögur ákveðinna sveitastjórna um sérstök skilyrði 

vegna úthlutunar byggðakvótans, getur sú staða komið upp að byggðalög um landið standi 

upp með ólík skilyrði vegna úthlutunarinnar og  því hægt að líta svo á að  samræmi og 

jafnræði sé ekki tryggt.  

Sveitarfélögum er tryggður sjálfsstjórnarréttur í 78. gr. stjórnarskrárinnar þar sem kemur 

fram að sveitarfélög skuli sjálf ráða málefnum sínum eftir því sem lög ákveða. Í 1. mgr. 1. gr. 

sveitarstjórnarlaga nr. 138/2011 kemur fram að sveitarfélög ráða málefnum sínum á eigin 

ábyrgð. Af þessu leiðir að stjórnvöld geta ekki haft afskipti af málefnum sveitarfélaga nema 

með lagaheimild. Úthlutun byggðakvóta er í höndum ráðherra sbr. 10. gr. laga  nr. 116/2006. 

Eins og áður hefur verið sagt, er hins vegar litið svo á að sveitarstjórnir þekki aðstæður vel í 

byggðarlögum og eru í flestum tilvikum til þess fallnar að meta hvaða sérstöku skilyrði séu 

nauðsynleg til að unnt sé að úthluta byggðakvótanum þannig að hagsmunum byggðarlagsins 

sé gætt.
24

  

Ráðherra ber líka að sjálfsögðu ábyrgð á því að ekki sé brotið á almennum reglum 

stjórnsýsluréttar við úthlutunina og ber því m.a. að rannsaka nánar hvort að þessar tillögur eigi 

við rök að styðjast, þá á grundvelli staðbundinna og málefnalegra forsendna, sbr 5. mgr. 10. 

gr. laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða.  

Páll Hreinsson hefur tekið fram í skrifum sínum að þar sem löggjafinn mælir fyrir um í 

lögum að ólíkar reglur skuli gilda við úrlausn svipaðra mála, haggar jafnræðisregla 

stjórnsýslulaga ekki við þeirri skipan, þar sem slíkt ákvæði gengur framar reglu 11. gr. 

stjórnsýslulaga.
25

 Jafnframt tekur hann fram að ef til vill geti þó verið að um sé að ræða brot á 

jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar. Í máli er varðar úthlutun byggðakvóta koma ólíkar tillögur 

frá sveitarstjórnum víðs vegar um landið sem geta leitt til þess að ólíkar reglur séu fyrir 

                                                 
24

 Ottó Björgvin Óskarsson: „Úthlutun byggðakvóta með hliðsjón af álitum umboðsmanns Alþingis“, bls. 295-

296 
25

 Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“. Afmælisrit til heiðurs Gunnari G. Schram sjötugum, 20. 

Febrúar2001, bls 344. 
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úthlutuninni. Ekki hefur reynt á fyrir dómstólum hvort að þetta ósamræmi á milli úthlutunar 

byggðakvóta feli í sér brot á jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar. 

4.2 Mat stjórnvalda við úthlutun byggðakvóta 

Þegar ráðherra tekur ákvörðun um hver skuli fá úthlutað byggðakvóta þarf hann að leggja mat 

á hvort tillögur sveitarstjórna séu forsvaranlegar og eigi að samþykkja ásamt því hvort að þær 

séu í samræmi við ákvæði 4. málsl. 5. mgr 10. gr. laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða að 

matið sé á staðbundnum og málefnalegum ástæðum. 

Umboðsmaður hefur tekið fram í álitum sínum að þegar sveitarstjórnir koma fram með 

tillögur vegna úthlutunarinnar, þurfi að athuga hvort að sú tillaga uppfylli skilyrði 4. málsl. 5. 

mgr. 10. gr. laga, ásamt 2. málsl. 7. mgr. 10. gr. laga, um að vera reist á málefnalegum og 

staðbundnum ástæðum og jafnframt þurfti undir ákveðnum kringumstæðum að fara fram 

strangara mat á hvort tillagan uppfylli þau skilyrði, sbr. UA 7. desember 2009 (5146/2007).  

 

Í því máli var um að ræða kvörtun A vegna reglna sem settar voru af ráðherra sem fólu í sér að 

áðurgildandi reglur um úthlutun byggðakvóta voru felldar úr gildi. Í nýju samþykktu reglunum 

var lögð sú skylda að fiskiskip yrðu að landa innan sveitarfélagsins í stað byggðarlagsins eins og 

var í fyrri auglýsingunni. Umboðsmaður leit til þess að með hugtakinu byggðarlag væri átt við 

um „þá einstöku byggða eða þéttbýliskjarna sem saman kynnu að mynda sveitarfélag“.  Því 

hefði ráðuneytið verið að rýmka skilyrði til úthlutunar verulega og auka þar með möguleika 

fiskiskipa.  Hann taldi ekki neitt vera til fyrirstöðu að ráðherra  gæti á grundvelli 2.málsl. 7.mgr 

10.gr laga nr 116/2006  vikið frá efnisþætti löndunarskilyrða um að það þyrfti að landa innan 

ákveðinna byggðarlaga. Hins vegar lagði umboðsmaður Alþingis ríka áherslu á að ef það kæmu 

reglur frá sveitarstjórn um að sérreglur tækju ekki mið af löndun í byggðarlagi, heldur að 

fiskiskip mætti landa innan sveitarfélagsins, þá leiddi það til þess að það yrði að fara fram 

strangara mat að tillagan væri reist á málefnalegum og staðbundnum ástæðum.Þrátt fyrir að 

ákvörðun ráðuneytis var byggð á staðbundnum ástæðum var ekki sýnt fram á að um 

málefnalegar ástæður væru fyrir hendi við ákvörðun um reglur vegna úthlutunar byggðakvóta. 

 

Hér taldi umboðsmaður að strangara mat þyrfti að eiga sér stað til að víkja frá efnisþætti 

löndunarskilyrða  um að fiskiskip ætti að landa innan viðeigandi byggðarlaga. Hann benti 

máli sínu til stuðnings á flutningsræðu sjávarútvegsráðherra við 1. umræðu þess frumvarps 

sem varð að lögum nr. 21/2007 að efnisreglur ákvæðis 10. gr. laga nr. 116/2006 væru miðaðar 

við byggðarlög en ekki sveitarfélög.  

Í áliti UA 6. maí 2010 (5197/2007) er um að ræða sambærilegt mál og vísar umboðsmaður 

orðrétt til sömu sjónarmiða.  

 

Þar leituðu einstaklingar til umboðsmanns og gerðu athugasemdir við málsmeðferð við úthlutun 

byggðakvóta.  Með staðfestum tillögum sveitarfélagsins gátu fiskiskip nú landað afla til vinnslu  

„innan sveitarfélagsins“ í stað „innan byggðarlagsins“. Umboðsmaður rakti ákvæði 10. gr. laga 

nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða . Hann taldi sig ekki hafa forsendur til að telja að það hefði 



11 

 

skort að ráðherra hefði heimild til að víkja frá löndunarskilyrði, en hins vegar lagði hann áherslu 

á að ef það kæmi fram tillaga frá sveitarstjórn um sérreglur sem sem tæku ekki mið af löndun í 

byggðarlagi heldur að fiskiskip mætti landa innan sveitarfélagsins,  þá þyrfti að fara fram 

strangara mat hjá ráðuneyti hvort að sú tillaga væri reist á málefnalegum og staðbundnum 

ástæðum. Niðustaða umboðsmanns var sú að ráðuneytið gat ekki sýnt fram á að þau sérstök 

skilyrði sem samþykkt voru hafi verið reistar á málefnalegum ástæðum. 

 

Fram kemur í 2. málsl. 7. mgr. 10. gr. laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða að ráðherra 

geti vikið frá því skilyrði að fiskiskipum sé skylt að landa afla sínum innan viðeigandi 

byggðarlaga en að slíkt verði að vera gert á grundvelli málefnalegra og staðbundinna 

aðstæðna. Hér eru sömu skilyrði sett og þau sem koma fram í 5. mgr. 10.gr laganna. 

Umboðsmaður hefur staðfest í álitum sínum að ráðherra geti vikið frá ákvæði um 

löndunarskilyrði 2. málsl. 7. mgr. 10. gr. laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða, um að það 

þyrfti að landa innan ákveðinna byggðarlaga. Það yrði að sjálfsögðu að byggjast á grundvelli 

málefnalegra og staðbundinna ástæðna og hefur hann farið í gegnum þann þátt í álitum sínum 

til að komast að niðurstöðu hvort að ákvörðunin hafi verið byggð á þeim ástæðum.
26

.  

Það eru auðvitað takmörk fyrir því hvaða tillögur sveitarstjórnar ráðherra getur sett sem 

skilyrði fyrir úthlutuninni. Um það var tekið fram í  áliti UA 30. júní 2006 (4477/2005)  

 

Í því máli kvartaði fyrirtæki yfir úrskurði sjávarútvegsráðuneytis og hélt því meðal annars fram 

að við gerð tillagna sveitarstjórnar X varðandi úthlutun hefði ekki verið gætt réttra 

málsmeðferðarreglna ásamt því að skilyrði um að ákveðið hlutfall áhafnarmeðlima ætti 

lögheimili í viðkomandi byggð sem úthlutunin var bundin, hefði verið ólögmæt samkvæmt 

úthlutunarreglum. 

Umboðsmaður tók fram í áliti sínu að þar sem sjávarútvegsráðherra bæri að lögum ábyrgð á 

úthlutun kvótans væri honum skylt að sjá til þess að  þær tillögur sem sveitarstjórnir gerðu væru 

að efni og formi til í samræmi við lög og almennar reglur stjórnsýsluréttar“.
27

 Umboðsmaður 

benti á að athugun hans á úthlutunarreglum innan annara sveitarfélaga leiddi til þess að þær 

væru um margt ólíkar innbyrðis. Varðandi þann þátt að leggja tillögu sveitastjórnar  til 

grundvallar við úthlutun byggðakvótans sagði umboðsmaður að það væru takmörk fyrir hversu 

langt ráðherra mætti ganga við setningu reglna sem byggðust á ólíkum forsendum og útfærslum 

einstakra sveitarfélaga um ráðstöfunarhátt byggðakvóta. 

Umboðsmaður tók fram að tillögur sveitarstjórnar mættu ekki stangast á við skilyrðin í 

reglugerð sem sett væru með stoð í þágildandi lögum um stjórn fiskveiða . Hann tók einnig fram 

að það það færi í bága við 9. gr. sömu laga að almenn og hlutlæg skilyrði sem kæmu fram í 

lagaákvæðinu sjálfu, eins og um skráningarstað, skráningartíma og jafnvel um eignahald, ásamt 

búsetu sjómanna í viðkomandi byggðarlagi, geti orðið grundvöllur úthlutunar í einu byggðarlagi 

en ekki öðru.  Grundvallarskilyrði eins og skráningarstaður og skráningartími yrði að vera eins í 

öllum byggðalögum nema að málefnalegar og staðbundnar aðstæður myndu leiða til annars. Að 

öðrum kosti væri ekki gætt  jafnræðis og samræmis til þeirra sem sækja um úthlutunina. 

Umboðsmaður taldi að það skilyrði að 2/3 áhafnameðlima hefðu lögheimili í viðkomandi byggð 

gæti ekki orðið sjónarmið sem lagt væri til grundvallar í einu sveitarfélagi og ekki öðru án 

                                                 
26

Sbr álit UA 7. desember 2009 (5146/2007) og UA 6. maí 2010 (5197/2007) 
27

 Sambærilegt orðalag er að finna í UA 30. júní 2006 (4583/2005 og 4588/2005) 
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nánari röksemda.Umboðsmaður taldi að ekki hefði verið gætt þess að leggja efnislegt mat á 

þessa tillögu sveitastjórna þannig að samræmi og jafnræði væri tryggt.  

 

Í þessu áliti má sjá að ekki var gætt jafnræðisreglu varðandi þær tillögur sem gerðar voru 

að sérstökum skilyrðum sem ráðherra samþykkti. Í framhaldi af þessu áliti, ásamt álitum UA 

30. júní 2006 (4557/2005), (4583/2005 og 4588/2005), ritaði umboðsmaður bréf til 

sjávarútvegsráðherra til að draga saman atriði sem umboðsmaður gerði athugasemdir við og 

árétta að vanda betur til stjórnsýslu varðandi úthlutun byggðakvótans.  

Ef þau skilyrði sem staðfest hafa verið af ráðherra, leiða til þess að einstaklingar telja á 

rétti sínum til úthlutnar brotið, geta þeir leitað til dómstóla til að fá tjón sitt bætt. Í Hrd. 8. 

mars 2012 (389/2011) reyndi á skaðabótaábyrgð vegna tillagna sem staðfestar voru af 

ráðherra um úthlutun byggðakvóta.. Taka skal fram að þegar þessar úthlutanir fóru fram, giltu 

eldri lög nr. 38/1990 um stjórn fiskveiða.  

Í þessu máli krafðist H efh viðurkenningar á skaðabótaábyrgð íslenska ríkisins vegna tjóns sem 

hann taldi sig hafa orðið fyrir vegna reglna um úthlutun byggðakvóta á fiskveiðiárunum 

2004/2005 og 2005/2006 með því að hafa ekki fengið úthlutað byggðakvóta í þeim mæli sem 

hann taldi að rétt hefði verið. Í héraðsdómi er vikið að reglugerð nr 960/2004 vegna 

úthlutunarinnar fyrir fyrra tímabilið 2004/2005,  þar sem kom fram að ráðuneytið ætti að gefa 

sveitarstjórnum kost á að koma með tillögur og ættu þær að miða við að aflaheimildir sem færu 

til hvers byggðarlags færu til fiskiskipa sem væru frá því byggðarlagi, og að aflinn væri unninn 

þar ef unnt væri. Þessar reglur ættu jafnframt að byggjast á hlutlægum  og almennum reglum og 

jafnræðissjónarmiða verði að gæta. Hæstiréttur sagði um þetta atriði  að þó það væri gert ráð 

fyrir í þessum reglugerðum að aflaheimildum sé úthlutað til fiskiskipa sem eru gerð út frá 

byggðarlaginu þá væri sveitarstjórnum gefið ákveðið svigrúm til að víkja frá því til að stuðla að 

eflingu byggðarlagsins.  Hins vegar var átta skipum úthlutað byggðakvóta og voru fjögur af 

þeim sem gerðu út utan byggðarlagsins og engar haldbærar skýringar né rök fengust fyrir þeirri 

ákvörðun. Sú ákvörðun var talin vera í andstöðu við ákvæði reglugerðarinnar. 

Vegna úthlutunar byggðakvótans fyrir tímabilið 2005/2006 var byggðakvóta úthlutað til 

fjögurra báta, og tveir þeirra voru innan byggðalagsins. H fékk úthlutað 20 tonn, en hinn 

báturinn 37,5 tonn. Enginn rökstuðningur fékkst frá sveitarfélaginu  hvers vegna misræmi var á 

milli þessara báta fyrir úthlutuninni, né frá ráðuneytinu vegna staðfestingu tillagnanna og 

fengust engar haldbærar skýringar. Það var því niðurstaða Hæstaréttar að jafnræðissjónarmiða 

hafði ekki verið gætt við úthlutunina fyrir fiskveiðiárið 2005/2006 með því að að brjóta á 

reglum sem fram kom í reglugerð nr. 772/2005 um jafna skiptingu kvóta á milli umsækjenda. 

Því var fallist á skaðabótaábyrgð ríkisins á tjóni H. 

Ekki kemur fram í þessum dómi, eins og umboðsmaður hefur margsinnis vikið að í álitum 

sínum, að ráðherra hafi endanlegt ákvörðunarvald og að hann beri að sjá til þess að þær 

tillögur sveitarstjórnar sem samþykktar eru, sbr. 4. málsl. 5. mgr. 10. gr. laga, ásamt 2. málsl. 

7. mgr. 10. gr. laga, séu byggðar á málefnalegum og staðbundnum ástæðum. Án þess að 

berum orðum sé fjallað um það, hefur ráðuneytið ekki rannsakað nánar hvaða ástæður lágu að 

baki þessum tillögum sveitarstjórnar og því ekkert mat ráðuneytis til staðar  hvort staðbundnar 

og málefnalegar ástæður hefðu búið að baki þessum tillögum sveitarstjórnar.  
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4.3 Málsmeðferð við tillögur sveitarstjórna 

Í 3. gr. reglugerðar nr. 1182/2012 er að finna málsmeðferð við tillögur sveitastjórna. Þar 

kemur fram að sveitastjórnir verða að senda tillögur um sérstök skilyrði við úthlutunina innan 

fjögurra vikna frá umsókn ráðuneytis um afstöðu þeirra. Eftir að tillögur sveitastjórna hafa 

borist ráðuneytinu skal birta þær með aðgengilegum hætti sjö dögum áður en tillögurnar verða 

teknar fyrir. Ráðherra þarf í framhaldi að fara gaumgæfilega í gegnum tillögur sveitarfélaga 

og annað hvort samþykkja þær eða synja þeim. Ef þær eru samþykktar þá eru þær birtar í B- 

deild stjórnartíðinda, en ef þeim er synjað, eða tillögurnar berast ekki innan lögmælta 

frestsins, verður úthlutunin eftir reglum 10. gr. laga nr 116/2006 um stjórn fiskveiða.  

Eins og áður hefur verið minnst á, er það ráðherra sem hefur endanlegt ákvörðunarvald um 

hvort tillögur sveitarstjórna verða gerð að sérstökum skilyrðum fyrir úthlutun byggðakvótans. 

Í áliti UA 19. október 2004 (4132/2004) er vikið nákvæmlega að þessu atriði.  

 

Í því máli kvartaði A yfir að ráðherra hefði fallist á tillögur sveitastjórnar um úthlutun 

byggðakvóta og að byggðakvótanum hefði verið úthlutað til skipa sem ekki hefðu uppfyllt  

skilyrði í reglum um úthlutunina, sem leiddi til þess að eigendum skipa sem sóttu um var 

mismunað. Það lá fyrir í málinu að skip sem höfðu sótt um, uppfylltu ekki skilyrði til 

úthlutunarinnar.  Umboðsmaður tók fram að endanlegt ákvörðunarvald um úthlutun 

byggðakvóta á grundvelli reglugerðar ... væri í höndum ráðherra (leturbreyting mín). Ef 

ráðherra staðfesti tillögur sveitarstjórnar um úthlutun bæri hann fulla ábyrgð á því að þær væru i 

samræmi við birtar og staðfestar úthlutunarreglur  

 

Það er ráðherra sem ber að rannsaka hvort ástæða sé til þess að hafa önnur skilyrði en 

almennt er krafist við úthlutunina. Ítrekað hafa komið upp mál á borð umboðsmanns Alþingis 

þar sem stjórnvöld hafa ekki gætt þess að kanna fyllilega á hvaða grundvelli tillögur 

sveitarstjórna eiga við rök að styðjast og samþykkt án nánari athugunar, og þar með brotið á 

rannsóknarreglu stjórnsýslulaga. Í þessu sambandi má auðvitað víkja að því að með því að 

rannsaka ekki nægilega forsendur að baki tillagna sveitastjórna, séu stjórnvöld í raun að brjóta 

á jafnræðisreglu með því að takmarka aðgengi að byggðakvóta milli aðila innan sveitafélags. Í 

fyrrgreindu áliti UA 19. október 2004 (4132/2004), tók umboðsmaður fram að ráðherra væri 

nauðsynlegt og skylt að hafa eftirlit með vísan til rannsóknarreglu stjórnsýslulaga, því frávik 

frá úthlutunarreglum gætu leitt til ójafnræðis milli umsækjenda og færi í bága við 11.gr 

stjórnsýslulaga. 

4.4 Hlutverk Fiskistofu 

Einnig er vikið að í reglugerð nr. 1182/2011 um úthlutun byggðakvóta til fiskiskipa á 

fiskveiðiárinu 2011/2012  um framkvæmd úthlutunarinnar. Samkvæmt 5. gr. reglugerðarinnar 
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er það Fiskistofa sem er fengin til að úthluta aflamarkinu en samkvæmt eldri lögum var slíkt í 

höndum sveitastjórna. Heimildina er að finna í 8. mgr. 10. gr. laga nr. 116/2006 um stjórn 

fiskveiða. 

Fiskistofa auglýsir eftir umsóknum frá fiskiskipum sem vilja sækja um byggðakvóta. 

Fiskistofu ber að auglýsa umsóknina um úthlutun. Í ákvæðinu kemur fram að Fiskistofa skal 

auglýsa eftir umsóknum frá útgerðum sem óska eftir byggðakvóta, og skal auglýsa a.m.k. í 

tveimur dagblöðum og einnig á heimasíðu Fiskistofu. Mikilvægt er að stjórnvöld auglýsi um 

úthlutunina enda er tekið fram í fyrrnefndu áliti UA 17. janúar 2003 (3699/2003) að: 

 
„þar sem löggjafinn hefur ákveðið að takmarka veiðar í ákveðnum veiðitegundum á grundvelli 

verndarsjónarmiða, fæli úthlutun aflaheimilda í sér skiptingu takmarkaðra gæða af hálfu 

ríkisins.“    

 

Jafnræðisreglan felur í sér að þegar um er að ræða takmörkuð gæði sem er veitt af hinu 

opinbera þá eiga allir sem uppfylla ákveðin lágmarksskilyrði að standa jafnfætis í samkeppni 

um þau gæði. Allir eiga því jafnan rétt til gæðanna og eiga að fá jafnan aðgang, m.a með því 

að auglýsa um útboð gæðanna. Þetta kom skýrt fram í áliti UA 17. janúar 2003 (3699/2003)  

 

Í því máli ákvað umboðsmaður að taka að eigin frumkvæði til athugunar atriði varðandi 

undirbúning úthlutunarinnar og hvort að ákvörðun byggðastofnunar um að auglýsa ekki 

úthlutun byggðakvótans hefði verið í samræmi við jafnræðissjónarmið og vandaða 

stjórnsýsluhætti. Umboðsmaður tók fram að þar sem um væri að ræða takmörkun á ákveðnum 

veiðitegundum á grundvelli verndarsjónarmiða, fæli úthlutunin í sér skiptingu takmarkaðra 

gæða.  Því þyrfti að gera kröfu til þess að stjórnvöldu gættu jafnræðissjónarmiða við úthlutun 

slíkra gæða. Það var niðurstaða umboðsmanns að Byggðastofnun hefði í samræmi við óskráða 

grundvallarreglu stjórnsýsluréttar, sbr. 11. gr. stjórnsýslulaga, borið að auglýsa úthlutun 

byggðakvótans þar sem fram kæmi reglur um úthlutunina. Einnig tók hann fram að það hefði 

verið í samræmi við jafnræðissjónarmið að auglýsa eftir umsóknum frá útvegsaðilum áður en 

byggðakvótanum var ráðstafað í samráði við sveitarstjórnir. Þrátt fyrir að þessi úthlutun er nú í 

höndum Fiskistofu, sbr. 8.mgr 10.gr laga nr 116/2006 um stjórn fiskveiða, gildir að sjálfsögðu 

þessi regla einnig um það stjórnvald. 

 

Samkvæmt 2. málsl. 8. mgr. 10. gr. laga nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða eru ákvarðanir 

Fiskistofu kæranlegar til ráðuneytis.  Kærufrestur eru  tvær vikur frá tilkynningu fiskistofu um 

úthlutun. Ráðuneytið skal leggja úrskurð á kærurnar innan tveggja mánaða sbr. 4. málsl. sömu 

greinar. Þrátt fyrir þennan lögbundna frest hefur borið á að vegna gífurlegra anna hefur 

ráðuneyti ekki afgreitt einstök kærumál í samræmi við afgreiðslufrestinn
28

 og minntist 

umboðsmaður Alþingis í áliti UA 6.maí 2010 (5197/2007) að „þegar löggjafinn hefur bundið 

                                                 
28

 Ottó Björgvin Óskarsson: „Úthlutun byggðakvóta með hliðsjón af álitum umboðsmanns Alþingis“, bls. 300 
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fresti til afgreiðslu mála í lög ber stjórnvöldum að haga meðferð mála þannig að lögmæltir 

frestir til afgreiðslu þeirra séu haldnir“.   

5. Niðurstöður 

Fiskveiðar hafa alltaf verið stór hluti af atvinnuvegaháttum almennings. Þegar lög um stjórn 

fiskveiða nr. 38/1990 voru sett var lögfest í 9. gr. ákvæði um byggðakvóta sem nú er að finna 

í 10. gr. laga um stjórn fiskveiða nr. 116/2006. Byggðakvóta var meðal annars komið á til að 

styðja við byggðarlög sem hafa lent í vanda vegna samdráttar í sjávarútvegi og byggðarlaga 

sem hafa orðið fyrir óvæntri skerðingu á heildaraflaheimildum til fiskiskipa. 

Úthlutun byggðakvótans er, eins og áður hefur verið vikið að, margþætt ferli og þarf m.a. 

að líta til sjónarmiða um jafnræði við úthlutunina. Byggðakvóti er takmörkuð gæði og verður 

því að gæta þess að allir sem uppfylli skilyrði til úthlutunar standi jafnfætis. 

Ráðherra setur reglur á grundvelli 10. gr. laga um stjórn fiskveiða nr. 116/2006 um 

úthlutunina. Þessar reglur eru að finna í reglugerðum nr. 1181/2011 og nr. 1182/2011. Í 

reglugerð nr. 1182/2011 er nánar vikið að aðkomu sveitarfélaga við úthlutun byggðakvótans 

þar sem tekið er fram að þau geti sent tillögur um skilyrði fyrir úthlutuninni. Reglugerðin 

gildir fyrir landið allt. Þegar ráðherra samþykkir tillögur sveitarstjórnar verður hann að sjá til 

þess að þær séu byggðar á málefnalegum og staðbundnum aðstæðum.  Þessar tillögur 

sveitarstjórnar hefur umboðsmaður tekið fram í álitum sínum að sé í frjáls álitsumleitan, enda 

sé það ráðherra sem hefur endanlegt ákvörðunarvald í þeim efnum. Það er Fiskistofa sem sér 

um úthlutun byggðakvótans til fiskiskipa og ber henni að auglýsa um úthlutunina eins og 

umboðsmaður hefur réttilega bent á í álitum sínum. 

Þrátt fyrir að byggðakvótinn komi lagi á tímabundinn vanda byggðarlaga hefur  honum 

verið líkt við plástur á götóttu fiskveiðistjórnunarkerfi.
29

 Meðal annars lýsir það sér í því að 

lagasetning að baki byggðakvótans hefur leitt til þess að baki úthlutunar geta verið ólíkar 

reglur eftir því hvaða sveitarstjórnir um er að ræða. Þar sem að lög  kveða á um um að ólíkar 

reglur skuli gilda um úrlausn svipaðra mála, stendur 11. gr. stjórnsýslulaga ekki í vegi fyrir 

slíkum ákvæðum
30

. Ef til vill má velta fyrir sér hvort ekki sé um að ræða brot á 65. gr. 

stjórnarskrárinnar að ólíkar reglur skuli gilda um úthlutunina eftir sveitarstjórnum. Ekki hefur 

hins vegar ekki reynt á slíkt fyrir dómstólum.  Núverandi ríkisstjórn hefur tekið sér það 

                                                 
29

 „Byggðakvóti tilraun til þess að setja bót á gauðrifna flík“ http://mbl.is/greinasafn/grein/710455/  

30
 Páll Hreinsson: „Litróf jafnræðisreglna“. Afmælisrit til heiðurs Gunnari G. Schram sjötugum, 20. 

Febrúar2001, bls 344. 
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verkefni að vinna að nýju frumvarpi um fiskveiðistjórn vegna ósættis almennings á 

kvótakerfinu. Fróðlegt verður að sjá hvort nýjar lausnir verði fundnar á vandamálum 

byggðarlaga til að unnt sé að finna betri leiðir þeim til stuðnings en byggðakvótann í sinni 

núverandi mynd. 
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