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Útdráttur	  

Deilur	   um	   stjórn	   fiskveiða	   hafa	   verið	   í	   brennidepli	   stjórnmálaumræðu	   síðan	  

kvótakerfinu	  var	  komið	  á	  árið	  1984.	  Ekki	  sér	  fyrir	  endan	  á	  þessu	  mikla	  deilumáli	  þrátt	  

fyrir	   endurtekin	   loforð	   stjórnmálaflokka	   um	   að	   eyða	   óvissu	   varðandi	   framtíð	  

fiskveiðistjórnunarkerfisins.	  Tilgangur	  þessarar	  ritgerðar	  er	  að	  komast	  nær	  orsökum	  

þeirra	  deilna	  sem	  orðið	  hafa	  vegna	  kvótakerfisins,	  hvers	  vegna	  þverpólitísk	  sátt	  hefur	  

ekki	  náðst	  um	  kerfið	  og	  hvaða	  öfl	  hafa	  áhrif	  á	  það	  hvort	  kerfið	  taki	  breytingum	  eða	  

standi	   í	   stað.	   Í	   hnotskurn	   verður	   leitað	   svara	   við	   því	   hvar	   valdið	   til	   þess	   að	   breyta	  

stjórn	   fiskveiða	   liggur	   í	   raun.	   Til	   greiningar	   á	   sambandi	   hagsmunaaðila	   við	   hið	  

opinbera	  voru	  störf	  fjögurra	  sáttanefnda	  á	  vegum	  þess	  skoðuð.	  Hlutverk	  nefndanna	  

var	   að	   endurskoða	   lögin	   um	   fiskveiðistjórnunarkerfið	   í	   þeim	   tilgangi	   að	   ná	   breiðri	  

þverpólitískri	   sátt	   um	   helstu	   auðlind	   landsins,	   fiskinn	   í	   sjónum.	   Með	   hliðsjón	   af	  

lýðræðiskenningum	   stjórnmálafræðinnar	   kom	   í	   ljós	   að	   hagsmunahópar	  

sjávarútvegsins	   hafa	   haft	   umtalsverð	   áhrif	   á	   opinbera	   stefnumótun	   í	   tengslum	   við	  

fiskveiðistjórnunarkerfið	   í	   gegnum	   tíðina,	   en	   helst	   mátti	   greina	   samráð	   milli	  

hagsmunaafla	   og	   hins	   opinbera	   á	   lægri	   stigum	   stjórnkerfisins.	   Áhrifin	   fara	   eftir	  

pólitísku	   landslagi	   og	   eru	   mismikil	   hverju	   sinni.	   Þessi	   niðurstaða	   er	   í	   takt	   við	  

kenningar	  um	  meso-‐korporatisma	  og	  lýsir	  vel	  hvers	  konar	  ítök	  hagsmunaaðilar	  hafa	  á	  

stefnumótun	  sjávarútvegsmála.	  
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1	  Inngangur	  

Stjórn	   fiskveiða	   og	   hvernig	   henni	   sé	   best	   háttað	   hefur	   verið	   í	   brennidepli	  

stjórnmálaumræðu	   síðastliðna	   áratugi.	   Enda	  þótt	   um	  þrjátíu	   ár	   séu	   liðin	   frá	  því	   að	  

kvótakerfinu	   var	   komið	   á	   sér	   ekki	   enn	   fyrir	   endann	   á	   þessu	   deilumáli.	   Tilgangur	  

ritgerðarinnar	   er	   að	   komast	   nær	   orsökum	   þeirra	   deilna	   sem	   orðið	   hafa	   vegna	  

kvótakerfisins,	  hvers	  vegna	  þverpólitísk	  sátt	  hefur	  ekki	  náðst	  um	  kerfið	  og	  hvaða	  öfl	  

hafa	  áhrif	   á	  það	  hvort	   kerfið	   taki	  breytingum	  eða	   standi	   í	   stað.	   Í	   hnotskurn	  verður	  

leitað	   svara	   við	   því	   hvar	   valdið	   til	   þess	   að	   breyta	   stjórn	   fiskveiða	   liggur	   í	   raun.	   Til	  

greiningar	   á	   sambandi	   hagsmunaaðila	   við	   hið	   opinbera	   verða	   störf	   fjögurra	  

sáttanefnda	  á	  vegum	  þess	  skoðuð.	  Hlutverk	  nefndanna	  var	  að	  endurskoða	  lögin	  um	  

fiskveiðistjórnunarkerfið	   í	   þeim	   tilgangi	   að	   ná	   breiðri	   þverpólitískri	   sátt	   um	   helstu	  

auðlind	  landsins,	  fiskinn	  í	  sjónum.	  

Í	   upphafi	   verður	   farið	   yfir	   helstu	   kenningar	   stjórnmálafræðinnar	   um	   lýðræði.	   Í	  

ljósi	  þeirra	  verður	  samband	  hagsmunasamtaka	  við	  hið	  opinbera	  skoðað	  og	  leitast	  við	  

að	   máta	   þessar	   kenningar	   við	   íslenska	   fiskveiðistjórnunarkerfið.	   Að	   loknum	  

fræðilegum	  hluta	  verða	  upphaf	  og	  þróun	  kvótakerfisins	  í	  fiskveiðum	  rakin.	  	  Svo	  skilja	  

megi	  deilurnar	  um	  stjórn	  fiskveiða	  er	  nauðsynlegt	  að	  fara	  ofan	  í	  saumana	  á	  tilkomu	  

kerfisins,	  meginatriðum	  þess	  og	  helstu	  breytingum	  sem	  gerðar	  hafa	  verið.	  Þá	  verður	  

sjónum	   beint	   að	   störfum	   svokallaðra	   Tvíhöfðanefndar,	   Auðlindanefndar,	  

Endurskoðunarnefndar	   og	   Sáttanefndar	   sem	   skipaðar	   voru	   á	  mismunandi	   tímum	   í	  

þeim	   tilgangi	   að	   endurskoða	   lögin	   um	   stjórn	   fiskveiða.	   Farið	   verður	   yfir	   helstu	  

niðurstöður	   nefndanna,	   hvaða	   aðilar	   hafa	   átt	   sæti	   í	   þeim	   og	   hverjir	   það	   eru	   sem	  

skipuðu	   þá.	   Í	   framhaldinu	   verður	   skoðað	   hvernig	   niðurstöðum	   nefndanna	   var	  

framfylgt	  á	  Alþingi	  og	  hvort	  vinnan	  hafi	   skilað	   lagabreytingum.	  Einnig	  verður	   farið	   í	  

umræður	  um	  niðurstöður	  nefndanna	  bæði	  á	  Alþingi	  og	   í	   fjölmiðlum,	  þar	  sem	  við	  á.	  

Að	  lokum	  verður	  kenningum	  stjórnmálafræðinnar	  beitt	  til	  þess	  að	  greina	  hvar	  valdið	  

liggur	   þegar	   kemur	   að	   stjórn	   fiskveiða,	   það	   er	   hvernig	   opinberar	   ákvarðanir	   eru	  

teknar	  og	  hvaða	  afl	  hefur	  úrslitaáhrif	  á	  framtíð	  fiskveiðistjórnunarkerfisins.	  	  

Í	   lok	   ritgerðinnar	   verður	  því	  haldið	   fram	  að	   sjávarútvegsmál	  á	   Íslandi	   falli	   undir	  

hinn	  meso-‐korporatíska	  kenniramma.	  Fyrir	  liggur	  að	  hagsmunahópar	  sjávarútvegsins	  

hafa	   haft	   umtalsverð	   áhrif	   á	   opinbera	   stefnumótun	   í	   tengslum	   við	  
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fiskveiðistjórnunarkerfið.	   Því	   verður	   þó	   ekki	   haldið	   fram	   að	   formlegt	   samráð	   milli	  

ríkisstjórnar,	  atvinnurekenda	  og	  launþega,	  eins	  og	  ný-‐korporatismi	  gerir	  ráð	  fyrir,	  sé	  

við	   lýði	   innan	  sjávarútvegsins.	  Frekar	  má	  greina	  samráð	  milli	  hagsmunaafla	  og	  hins	  

opinbera	  á	  lægri	  stigum	  stjórnkerfisins.	  Áhrifin	  eru	  þó	  mismikil	  og	  fara	  eftir	  pólitísku	  

landslagi	  hverju	  sinni.	  Með	  vísan	  til	  þess	  verður	  því	  haldið	  fram	  að	  greina	  megi	  áhrif	  

hagsmunasamtaka	  á	  borð	  við	  Landssamband	  íslenskra	  útvegsmanna	  (LÍÚ)	  með	  því	  að	  

skoða	  tengsl	  þeirra	  við	  aðila	  innan	  sjávarútvegsráðuneytisins.	  	  

Að	   þessari	   niðurstöðu	   fenginni	   þótti	   höfundi	   rétt	   að	   líta	   til	   sögulegrar	  

stofnanahyggju,	   en	   kenningin	   lýtur	   að	   tengslum	   liðinna	   atburða	   og	   þess	   hvernig	  

stofnanir	   móta	   og	   skilyrða	   ákvarðanir	   og	   hegðun	   fólks.	   Með	   skoðun	   pólitískra	  

niðurstaðna	   má	   leiða	   líkur	   að	   því	   að	   ákvarðanir	   sem	   teknar	   voru	   við	   upphaf	  

kvótakerfisins	  hafi	  skilyrt	  síðar	  tilkomnar	  ákvarðanir	  tengdar	  kerfinu.	  
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2	  Fræðilegur	  hluti:	  Hverjir	  hafa	  áhrif	  á	  opinbera	  ákvarðanatöku?	  	  

Í	   þessum	  kafla	   verður	   farið	   yfir	   helstu	   lýðræðiskenningar	   stjórnmálafræðinnar	   sem	  

fjalla	   um	   hlutverk	   og	   valdasvið	   ríkisins	   og	   tengsl	   þess	   við	   hagsmunahópa	   í	  

samfélaginu.	   Eftirfarandi	   kennirammar	   munu	   hjálpa	   til	   við	   að	   greina	   hvar	   valdið	  

liggur	  þegar	  kemur	  að	  stjórn	  fiskveiða	  á	   Íslandi.	  Farið	  verður	  yfir	   fimm	  mismunandi	  

kenningar,	   sem	   allar	   hafa	   ólíka	   sýn	   á	   það	   hverjir	   hafa	   áhrif	   hverju	   sinni.	   Það	   sem	  

einkennir	  þessar	  kenningar	  er	  sú	  áhersla	  að	  það	  eru	  fleiri	  en	  kjörnir	  fullrúar	  sem	  ráða	  

hverju	  sinni.	  	  

	  

2.1	  Fjölræðisskólinn	  (e.	  pluralism)	  

2.1.1	  Klassískur	  plúralismi	  
Opinber	   stefnumótun	   verður	   alltaf	   lituð	   af	   mörgum	   þáttum,	   svo	   sem	   samkeppni,	  

ónógum	  úrræðum	  (e.	  resources),	  kosningaáróðri	  og	  takmarkaðri	  þekkingu	  og	  færni.	  

Áhrif	  kjósenda	  og	  hagsmunahópa	  á	  stjórnmálin	  hefur	  það	  í	  för	  með	  sér	  að	  valdasvið	  

kjörinna	  fulltrúa	  þrengist,	  taka	  þarf	  tillit	  til	  hópa	  sem	  eiga	  hagsmuna	  að	  gæta	  í	  hverju	  

málefni	  fyrir	  sig.1	  

Frá	   sjónarhóli	   klassíska	   fjölræðisskólans	   (hér	   eftir	   kallað	   plúralismi)	   snýst	  

lýðræði	   ekki	   aðeins	   um	   það	   að	   velja	   pólitíska	   fulltrúa	   sem	   fara	   með	   öll	   völd	   út	  

kjörtímabilið	   heldur	   hafi	   hagsmunahópar	   (e.	   interest	   groups)	   miklu	   hlutverki	   að	  

gegna	   í	   flóknu	   ferli	   pólitískrar	   ákvarðanatöku	   í	   samfélaginu.	   Þessir	   hagsmunahópar	  

verða	   til	  þegar	   fólk	  með	  svipaða	  hagsmuni	  binst	   samtökum	  m.a.	   til	   að	  hafa	  áhrif	   á	  

stefnumótun	   hins	   opinbera.	   Dæmi	   um	   slíkt	   eru	   viðskiptasamtök,	   verkalýðsfélög,	  

kvenfélög	   og	   trúarhópar. 2 	  Að	   auki	   má	   nefna	   stjórnmálaflokka	   sem	   einnig	   eru	  

skipulögð	  samtök	  sem	  berjast	  fyrir	  ákveðinni	  stefnu	  og	  markmiðum	  í	  stjórnmálum3	  –	  

en	  munurinn	  á	  þeim	  og	  öðrum	  hagsmunasamtökum	  er	   að	   stjórnmálaflokkar	  bjóða	  

fram	   fulltrúa	   sína	   til	   starfa	   á	   vegum	   hins	   opinbera.	   Samfélagið	   býður	   því	   upp	   á	  

margar	   leiðir	   til	   að	   hafa	   áhrif	   aðrar	   en	   að	   kjósa	   og	   bjóða	   fram.	   Að	   auki	   hafa	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

1	  David	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  3.	  útg.	  (Cambridge:	  Polity	  Press,	  2006),	  165.	  
2	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  158-‐160	  
3	  Íslensk	  orðabók,	  4.	  útg.	  (Reykjavík:	  Edda	  útgáfa	  hf.,	  2007).	  	  
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borgararnir	  ýmsar	  leiðir	  til	  að	  hafa	  áhrif	  á	  opinbera	  ákvarðatöku;	  í	  gengum	  fjölmiðla,	  

internetið,	  mótmæli	  og	  margt	  fleira.	  	  

Þessi	  margvíslegu	  hagsmunasamtök	  eru	  grunnurinn	  að	  lýðræðislegu	  jafnvægi	  

og	  hagkvæmri	  þróun	   í	  opinberri	   stefnumótun	  að	  mati	  plúralista.	  Kenningin	  nær	  þó	  

ekki	   til	   allra	   samfélaga,	   en	   samfélög	   geta	   verið	   mis	   plúralísk.	   Kennismiðir	  

plúralismans	  sóttu	  upprunalega	  hugmyndir	  sínar	  til	  Webers	  og	  Schumpeter,	  en	  mikið	  

vatn	   hefur	   runnið	   til	   sjávar	   síðan	   og	   hugmyndir	   þeirra	   um	   lýðræði	   stangast	   nú	   að	  

einhverju	  leyti	  á	  við	  kenningar	  plúralismans.4	  	  

Stjórnmál	   snúast	   um	   völd	   til	   að	   hafa	   áhrif	   á	   stefnumótun	   samfélagsins.	   Við	  

fyrstu	   sýn	   virðist	   hugtakið	   vald	  ofureinfalt	   -‐	   það	  að	   geta	  einn	  eða	   í	   hópi	   látið	   aðra	  

gera	  eitthvað	  sem	  þeir	  myndu	  annars	  ekki	  gera,	  það	  að	  hafa	  umboð	  eða	  yfirráð	  yfir	  

einhverju	  tilteknu.5	  Plúralistar	  telja	  völd	  ekki	  stöðug	  og	  áþreifanleg	  heldur	  flæða	  þau	  

á	   milli	   hópa	   og	   stofnana.	   Hagsmunir	   breytast	   með	   tímanum	   sökum	   ýmissa	  

áhrifaþátta.6	  Völd	  verða	  til	  vegna	  úrræða	  sem	  eru	  eftirsótt,	  ógnandi	  eða	  virðingaverð	  

í	   samfélaginu.	   Það	   geta	   verið	   peningar,	   orka,	   löggjafarvald,	   framkvæmdarvald,	  

reynsla,	   gáfur,	   færni,	   persónutöfrar	   eða	   hvað	   annað	   sem	  þykir	   eftirsóknavert.	   Þeir	  

sem	   ráða	  yfir	  umræddum	  úrræðum	  öðlast	  þar	  af	   leiðandi	   völd.	  Það	  er	  þó	  ekki	  þar	  

með	  sagt	  að	  þeir	  sem	  eru	  auðugir	  séu	  ósjálfrátt	  valdamiklir	  í	  samfélaginu	  og	  einnig	  er	  

hægt	   að	   hafa	   afburða	   persónutöfra	   án	   þess	   að	   hafa	   nokkur	   völd.	   Sé	   úrræðum	   þó	  

beitt	  rétt	  má	  öðlast	  völd	  á	  ákveðnum	  sviðum,	  en	  plúralistar	  telja	  að	  í	  lýðræðislegum	  

samfélögum	  sé	  aðeins	  unnt	  að	  vera	  valdamikill	  á	  afmörkuðum	  sviðum	  samfélagsins.	  

Til	   dæmis	   er	   herinn	   mjög	   valdamikill	   á	   sviði	   varnamála	   í	   Bandaríkjunum	   en	   hefur	  

engin	  áhrif	  á	  öðrum	  sviðum.7	  Það	  sama	  má	  segja	  um	  LÍÚ	  sem	  hefur	  sennilega	  áhrif	  á	  

stefnumótun	   íslenskra	   sjávarútvegsmála	   en	   engin	   áhrif	   á	   menntamál	   eða	  

heilbrigðismál.	   Þess	   vegna	   trúa	   plúralistar	   að	   hægt	   sé	   að	   finna	   út	   hverjir	   hafa	  

möguleika	  á	  að	  hafa	  áhrif	  hverju	  sinni	  með	  því	  að	  skoða	  ákveðna	  anga	  samfélagsins	  

og	  hverjir	  hafa	  áhrif	  á	  stefnumótun	  þess.	  	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

4	  	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  158-‐159.	  
5 	  H.	   T.	   Reynolds,	   ,,Pluralism.”	   The	   Social	   Studies	   Help	   Center.	   1996.	  
http://www.socialstudieshelp.com/APGOV_pluralism.htm	  (sótt	  10.	  mars	  2013).	  

6	  	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  146.	  
7 	  H.T.	   Reynolds,	   ,,Pluralism.”	   The	   Social	   Studies	   Help	   Center.	   1996.	  
http://www.socialstudieshelp.com/APGOV_pluralism.htm	  (sótt	  10.	  mars	  2013).	  
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Megininntak	  plúralismans	  felur	  því	  í	  sér	  að	  engin	  einn	  valdakjarni	  sé	  ráðandi	  

heldur	   margir	   frekar	   fámennir	   en	   skipulagðir	   hópar	   sem	   stjórna	   ákveðnum	   og	  

afmörkuðum	   sviðum	   samfélagsins.	   Samstarf	   margra	   minnihlutahópa	   þarf	   til	   að	  

mynda	  meirihluta	  hverju	  sinni.	  Samsetning	  meirihlutans	  tekur	  breytingum	  eftir	  tíma	  

eða	  málum.	  Þess	  vegna	  megi	  fullyrða	  að	  enginn	  einn	  hópur	  sé	  allsráðandi.	  	  

Þessir	  minnihlutahópar	  eru	  frekar	  sjálfstæðir	  og	  hafa	  rétt	  til	  að	  koma	  sínum	  

málum	   á	   framfæri	   óháð	   stjórnmálum	   landsins.	   Sífelld	   keppni	   milli	   mismunandi	  

hagsmunahópa	  tryggir	  pólitískt	  jafnvægi	  að	  mati	  plúralista.	  Ef	  hallar	  á	  einhvern	  hóp	  

samfélagsins	  knýr	  óréttlætið	  ósjálfrátt	   fram	  réttindarbaráttu	  þessa	  hóps,	  hvort	  sem	  

hún	   felur	   í	   sér	  undirskrifasöfnun,	   áróður	  eða	  annað,	  og	  þá	  nær	  hópurinn	  að	   koma	  

sínum	   réttindum	   fram	   og	   jafnvægi	   kemst	   aftur	   á.	   Plúralistar	   telja	   þó	   að	   sátt	   um	  

meginreglur	   í	   stjórnskipan	   landsins,	   kosningar	   og	   almenn	   réttindi	   sé	   einnig	  

nauðsynleg	  til	  að	  halda	  jafnvægi	  í	  plúralísku	  samfélagi.8	  	  

Pólitískar	  ákvarðanir	  eru	  því	  teknar	  eftir	  að	  framkvæmdarvaldið	  hefur	  staðið	  í	  

málamiðlunum	  við	  mismunandi	  hópa.	  Því	  má	  horfa	  á	  ríkið	  sem	  eins	  konar	  hlutlausan	  

sáttasemjara.9	  Það	  væri	  þá	  aðeins	  í	  undantekningatilvikum	  eins	  og	  stríði	  eða	  einhvers	  

konar	   ógn	   við	   þjóðaröryggið	   sem	   framkvæmdarvaldið	   getur	   tekið	   ákvarðanir	   óháð	  

þessum	   hópum.	   Þess	   vegna	   telja	   plúralistar	   að	   ekki	   sé	   hægt	   að	   skilja	   hugtakið	  

lýðræði	   til	   fulls	   nema	   horfa	   á	   það	   í	   þessu	   flókna	   samhengi.10	  Plúralistar	   telja	   að	  

barátta	   hagmunahópa,	  meginreglur	   í	   stjórnskipan	   og	   samhljóðan	   um	   samfélagsleg	  

gildi	  hafi	  áhrif	  á	  það	  að	  hið	  opinbera	  misnoti	  ekki	  vald	  sitt.	  Þó	  verður	  að	  fara	  varlega	  í	  

það	  að	  fjalla	  almennt	  um	  samfélagsleg	  gildi,	  en	  rannsóknir	  hafa	  leitt	  það	  í	  ljós	  að	  gildi	  

og	  viðmið	  eru	  ólík	  og	  fara	  meðal	  annars	  eftir	  stétt,	  stöðu	  og	  búsetu.11	  	  

	  

2.1.2	  Ný-‐plúralismi	  

Gagnrýni	   á	   klassíska	   plúralismann	   kom	   fljótlega	   upp,	   sérstaklega	   frá	   þeim	   sem	  

aðhylltust	  ný-‐marxisma	  og	   	  ný-‐korporatisma	   sem	  nánar	   verður	   vikið	  að	  hér	  á	  eftir.	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

8	  Sama	  heimild.	  
9	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  160-‐161.	  
10	  Sama	  heimild,	  165.	  
11	  Sama	  heimild,	  169.	  
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Gagnrýnin	  beindist	  helst	  að	  því	  að	  kenningin	  geri	  ráð	  fyrir	  allir	  geti	  haft	  áhrif	  á	  ríkið	  í	  

gegnum	  hagsmunahópa.	  Ekki	  þótti	  tekið	  tillit	  til	  þess	  að	  margir	  samfélagsþegnar	  og	  

hópar	  hafa	   ekki	   þau	  úrræði	   sem	   til	   þarf	   til	   að	  hafa	   áhrif	   á	   stjórnmálin,	   sérstaklega	  

ekki	  þegar	  keppt	  er	  við	  skipulagða	  þrýstihópa	  sem	  hafa	  aðgang	  að	  miklu	  fjármagni.12	  

Má	  í	  því	  sambandi	  nefna	  svokallaða	  leynda	  hagsmunahópa	  (e.	  latent	  interest	  groups)	  

sem	   eru	   hópar	   sem	   ekki	   hafa	   verið	   stofnaðir	   en	   gætu	   ef	   til	   vill	   komið	   fram	   ef	  

aðstæður	  væru	  réttar.13	  Þá	  töldu	  margir	  kennismiði	  hafa	  verið	  blinda	  á	  undirskipaða	  

hópa	  þjóðfélagsins	  eins	  og	  konur,	  litaða,	  fatlaða	  og	  innflytjendur.	  Horfa	  þyrfti	  til	  þess	  

að	  kynjamisrétti,	  kynþáttafordómar	  og	  stéttarfordómar	  væru	  hluti	  af	  samfélaginu	  og	  

því	   gæti	   jafnvægi	   og	   réttlátt	   samfélag	   alls	   ekki	   náðst	  með	  plúralismanum	  einum.14	  

Gagnrýnin	  beindist	  einnig	  að	  því	  að	  gjörðir	  hins	  opinbera	   stjórnast	  ekki	  einungis	  af	  

vilja	   þessara	   hópa	   hverju	   sinni	   heldur	   mótast	   ákvarðanir	   einnig	   af	   félags-‐	   og	  

menningalegum	   þáttum	   hvers	   tíma. 15 	  Þá	   væri	   ekki	   hægt	   að	   horfa	   á	   ríkið	   sem	  

sjálfstæðan	  og	  hlutlausan	  aðila	  við	  samningaborðið.	  Nær	  væri	  að	  líta	  á	  ráðuneyti	  hins	  

opinbera	  sem	  hverja	  aðra	  hagsmunahópa	  sem	  hefðu	  hag	  af	  því	  að	  hámarka	  og	  verja	  

sín	  úrræði.16	  	  	  	  

Plúralistar	  tóku	  þessa	  gagnrýni	  og	  nýttu	  hana	  til	  að	  móta	  kenninguna	  betur	  og	  

aðlaga	   hana	   nýjum	   tímum,	   sbr.	   ný-‐plúralisma.	   Tveir	   helstu	   kennismiðir	   ný-‐

plúralismans	   eru	   Charles	   Lindblom	   og	   Robert	   Dahl.	   Þeir	   lögðu	   áherslu	   á	   að	  

viðurkenna	   þyrfti	   stjórnmála-‐	   og	   efnahagslegan	   ójöfnuð.	   Hópar	   hefðu	   ekki	   sama	  

aðgang	  að	  úrræðum	  og	  því	  þyrfti	  að	  taka	  tillit	  til	  þeirra.	  Horfa	  þyrfti	  á	  ríkisvaldið	  sem	  

sjálfstæðan	   hagsmunaaðila	   sem	   hefði	   hag	   af	   því	   að	   viðhalda	   völdum	   sínum	   vegna	  

þess	   að	   miklir	   hagsmunir	   væru	   í	   húfi.17 	  Því	   reyndi	   það	   eftir	   fremsta	   megni	   að	  

hámarka	  arð	  sinn	  og	  auðlindir.18	  Robert	  Dahl	   taldi	  eitt	  af	  vandamálum	   lýðræðislegs	  

plúralisma	  vera	  að	  fyrirtæki	  gætu	  í	  krafti	  sjálfstæðis	  og	  stærðar	  valdið	  miklum	  skaða.	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

12	  Sama	  heimild,	  169.	  
13 	  Thomas	   Janoski.	   The	   Handbook	   of	   Political	   Sociology:	   States,	   Civil	   Societies,	   and	   Globalization.	  
(Cambridge:	  University	  Press,	  2005),	  289.	  

14	  Werner	   Sollors,	   ,,A	   critique	   of	   Pure	   Pluralism,"	   í	   Reconstructing	   American	   Literary	   History,	   ritstj.	  
Sacvan	  Bercovitch,	  (Cambridge	  Mass:	  Harvard	  University	  Press,	  1986),	  150-‐153.	  	  

15	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  169.	  
16	  Sama	  heimild,	  161.	  
17	  Sama	  heimild,	  169.	  	  
18	  Sama	  heimild,	  161.	  
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Á	  sama	  tíma	  taldi	  hann	  þau	  mikilvæg	  til	  að	  ýta	  undir	  valddreifingu	  og	  koma	  í	  veg	  fyrir	  

að	   hið	   opinbera	   misnoti	   vald	   sitt.	   En	   Dahl	   taldi	   að	   með	   virkri	   samkeppni	  

hagsmunahópa	  myndi	  jafnvægi	  ávallt	  nást	  í	  samfélaginu.19	  Ný-‐plúralistar	  viðurkenna	  

einnig	  að	  meira	  þurfi	   til	   því	   samfélagsleg	   stjórn	  á	   leiðtogum,	  með	  kosningum,	   sem	  

bera	   ábyrgð	   á	   þeim	   fulltrúum,	   flokkum	   eða	   hagsmunahópum	   sem	   hafa	   áhrif	   sé	  

lykilatriði.	   Þá	   	   þurfi	   leiðtogar	   að	   njóta	   trausts	   af	   hálfu	   borgaranna	   og	   vera	   í	   góðu	  

samstarfi	   við	   hagsmunahópa	   í	   samfélaginu.	   Framangreind	   atriði	   ásamt	  

siðferðislegum	   viðmiðum	   og	   gildum	   tryggi	   best	   að	   hið	   opinbera	   misnoti	   ekki	   vald	  

sitt.20	  

Dahl	  taldi	  flesta	  þegna	  samfélagsins	  hvorki	  hafa	  tíma	  né	  áhuga	  á	  því	  að	  skipta	  

sér	  af	  stjórnmálum,	  það	  fari	  of	  mikil	  orka	  í	  aðra	  	  hluti	  s.s.	  vinnu,	  fjölskyldu	  og	  vini.	  Þá	  

sagði	   hann	   að	   pólitísk	   málefni	   krefðust	   oft	   sérfræðiþekkingar	   sem	   hinn	   venjulegi	  

borgari	   hefði	   ekki.	   Sökum	  þess	   væri	   beint	   lýðræði	   óheppilegt	   stjórnarform.	   Jafnvel	  

taldi	   hann	   og	   aðrir	   plúralistar	   að	   lýðræði	   gæti	   þrifist	   vel	   þrátt	   fyrir	   litla	   þátttöku	  

almennings.	  Lýðræðið	  væri	  annað	  og	  meira	  en	  kosningar,	  það	  væri	  viðvarandi	   ferli.	  

Þessu	   til	   stuðnings	   tók	   Dahl	   dæmi	   um	   það	   kosningakerfi	   sem	   notað	   er	   í	   flestum	  

samfélögum,	  en	  hann	  taldi	  það	  meingallað.	  Kosningar	  í	  lýðræðiríkjum	  snúist	  fyrst	  og	  

fremst	   um	   fulltrúa	   fremur	   en	  málefni.	   Niðurstöður	   kosninga	   segi	   því	   lítið	   um	   vilja	  

almennings	  til	  málefna	  eða	  samfélagslegra	  breytinga	  heldur	  aðeins	  að	  einn	  fulltrúi	  sé	  

ákjósanlegri	   valkostur	   en	  annar	   í	   framboði.	   Þess	   vegna	   séu	  opinber	   stefnumál	   ekki	  

leyst	  í	  kosningum	  og	  því	  þyrfti	  samfélagið	  á	  hagsmunahópum	  að	  halda	  en	  plúralistar	  

telja	  að	  stór	  málefni	  séu	  einmitt	  leyst	  í	  samkeppni	  slíkra	  hópa.21	  	  	  

Þrátt	   fyrir	   endurskilgreiningu	   plúralista	   á	   kenningu	   sinni	   sætir	   hún	   enn	  

gagnrýni	  fyrir	  það	  að	  ýta	  undir	  ójafnvægi	  í	  samfélaginu.	  Sumum	  gagnrýnendum	  hefur	  

þótt	   kenningin	   sverja	   sig	   í	   ætt	   við	   kenningar	   um	   hinn	   frjálsa	   markað	   og	   réttlæti	  

jafnvel	  	  forréttindastöðu	  þeirra	  efnameiri.	  Þótt	  kenningin	  leggi	  áherslu	  á	  að	  taka	  þurfi	  

tillit	   til	   þeirra	   sem	   ekki	   hafa	   eins	   greiðan	   aðgang	   að	   úrræðum	   þá	   er	   jöfnuður	   og	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

19	  Robert	  Dahl.	  Dilemmas	  of	  Pluralist	  Democracy.	  (New	  Haven:	  Yale	  University	  Press,	  1982),	  31-‐32.	  
20	  Rainer	   Eisfeld,	   ,,Pluralism	   and	  democratic	   governance,”	   í	  Pluralism:	  Developments	   in	   the	   Theory	   and	  
Practice	  of	  Democracy,	  ritstj.	  Rainer	  Eisfeld,	  (Farmington	  Hills:	  Barbara	  Budrich,	  2006),	  45.	  

21	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  146.	  
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jafnræði	   ekki	   beint	   markmið	   í	   plúralismanum.22	  	   Þrátt	   fyrir	   ýmsa	   vankanta	   telja	  

plúralistar	  þetta	  lýðræðisform	  ákjósanlegast,	  en	  í	  plúralísku	  samfélagi	  á	  hið	  opinbera	  

kost	  á	  því	  að	  bregðast	  við	  félags-‐,	  stjórnmála-‐	  og	  efnahagslegum	  vanda	  sem	  kann	  að	  

koma	  upp.23	  

	  

2.2	  Ný-‐korporatismi	  
Fræðimenn	   á	   sjöunda	   og	   áttunda	   áratug	   síðustu	   aldar	   fundu	   margar	   gloppur	   í	  

lýðræðiskenningum	  plúralismans.	  Þeir	  gátu	  illa	  mátað	  kenningarnar	  við	  stjórnarhætti	  

þess	   tíma.	   Því	   fór	   hópur	   fræðimanna	   að	   rannsaka	   frekar	   tengsl	   hagsmunasamtaka	  

við	  ríkisvaldið	  og	  áhrifavalda	  í	  stefnumótunarferli	  hins	  opinbera.	  	  

Norski	   fræðimaðurinn	   Stein	  Rokkan	   var	   á	  meðal	   þeirra	   en	  hann	   skoðaði	   og	  

greindi	   fulltrúa	   hagsmunahópa	   í	   Noregi	   og	   skilgreindi	   samráð	   ríkisvaldsins	   við	  

hagsmunasamtök	  þar	  í	  landi	  sem	  ,,korporatískan	  plúralisma”.	  Færði	  hann	  rök	  fyrir	  því	  

að	  þríhliða	  samband	  á	  milli	  verkalýðsins,	  atvinnurekenda	  og	  ríkisvaldsins	  væri	  við	  lýði	  

þar	   sem	   ekki	   gæfist	   öllum	   kostur	   á	   því	   að	   hafa	   áhrif.	   Ástæða	   þess	   væru	  

viðskiptahagsmunir	   sem	   héldu	   uppi	   ójöfnuði	   með	   því	   að	   útiloka	   óskipulagða	  

hagsmunahópa	   frá	   samningaborðinu. 24 	  Fleiri	   tóku	   undir	   það,	   en	   bandarískir	  

fræðimenn	  töldu	  að	  efnahagslegur	  uppgangur	  20.	  aldar	  hefði	  gert	  það	  að	  verkum	  að	  

barátta	   verkalýðsins	   við	   atvinnurekendur	  hefði	   harðnað	  og	  því	   hefðu	  óskipulagðari	  

og	  minni	  hópar	  ekki	  lengur	  sama	  aðgang	  að	  pólitískri	  stefnumótun.	  

Fræðimenn	   sem	   mótuðu	   hugmyndina	   um	   ný-‐korporatisma	   komu	   úr	   hinni	  

marxísku	  hefð.	  Þeir	   töldu	  ný-‐korporatískt	  samráð	  vitnisburð	  um	  það	  sem	  kallað	  var	  

hin	  sögulega	  málamiðlun	  kaptíalista	  og	  öreiga;	  kaptíalistarnir	  héldu	  einkaeigninni	  en	  

yrðu	   að	   deila	   arðinum	   með	   verkalýðnum	   í	   ríkjum	   þar	   sem	   pólitísk	   áhrif	   voru	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

22	  John	  F	  Manley,	  ,,Neo-‐Pluralism:	  A	  Class	  Analysis	  of	  Pluralism	  I	  and	  Pluralism	  II,"	  	  The	  American	  Political	  
Science	  Review,	  bindisnr.	  77,	  2	  hefti	  (1983):	  382.	  

23	  Patrick	   Dunleavy	   og	   Brendan	   O'Leary,	   Theories	   of	   the	   State:	   The	   Politics	   of	   Liberal	   Democracy,	  
(Hampshire:	  The	  Macmillan	  Press	  Ltd,	  1987),	  284-‐285.	  

24	  Rainer	  Eisfeld,	   ,,Pluralism	  and	  democratic	  governance,”	   í	  Pluralism:	  Developments	   in	   the	  Theory	  and	  
Practice	  of	  Democracy,	  ritstj.	  Rainer	  Eisfeld,	  (Farmington	  Hills:	  Barbara	  Budrich,	  2006),	  51.	  
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umtalsverð.25	  Ríki	  sem	  pössuðu	  inn	  í	  hinn	  korporatíska	  ramma	  voru	  einkum	  lítil	  ríki	  í	  

Vestur	   Evrópu	   sem	   voru	   háð	   útflutningi	   (d.	   Austurríki,	   Noregur	   og	   Svíþjóð)	   og	  

verkamannaflokkar	   (helst	   í	   minnihlutastjórn)	   voru	   við	   stjórnvölinn.	   Bandaríkin,	  

Bretland	  og	  Kanada	  voru	  þá	  hins	  vegar	  talin	  frekar	  plúralísk.26	  

Ný-‐korporatískt	  samráðskerfi	  felur	  í	  sér	  þríhliða	  samband	  milli	  heildarsamtaka	  

atvinnurekenda,	   launþega	   og	   ríkisvaldsins.	   Ríkisvaldið	   deilir	   valdinu	   með	   þessum	  

miðstýrðu	  samtökum	  sem	  semja	  fyrir	  hönd	  skjólstæðinga	  sinna.	  Með	  samráðinu	  má	  

segja	  að	  ríkið	  afsali	  sér	  hluta	  af	  valdi	  sínu	  til	  hinna	  stóru	  skipulögðu	  hagsmunahópa.	  

Samtök	  atvinnurekenda	  og	   launþega	  hafi	  því	  mikil	   ítök	   í	   stefnumótun	  sérstaklega	  á	  

sviði	  efnahagsmála.27	  	  Þá	  hafi	  breytingar	  í	  efnahagslífi,	  pólitískur	  þrýstingur	  og	  þróun	  

hagsmunasamtaka	   að	   þeirra	   mati	   grafið	   undan	   fullveldi	   þingsins	   og	   mætti	  

einstaklingsins	  til	  áhrifa.	  Aðilar	  á	  vinnumarkaði	  hafi	  mikil	  áhrif	  á	  ákvarðanatöku	  hins	  

opinbera	  og	  hefði	  það	  áhrif	  á	  lýðræði	  á	  Vesturlöndum.28	  	  

Gagnrýni	   á	   ný-‐korporatisma	   hefur	   helst	   beinst	   að	   því	   að	   umrætt	   þríhliða	  

samband	  í	  stefnumótunarferli	  ríkisstjórnar	  eigi	  nánast	  einungis	  við	  um	  tekjustefnu	  og	  

framkvæmd	   hennar.	   Með	   tekjustefnu	   er	   átt	   við	   þá	   stefnumörkun	   stjórnvalda	   eða	  

stjórnmálaflokka	  sem	  hefur	  áhrif	  á	  tekjumyndun	  eða	  skiptingu	  tekna	  í	  þjóðfélaginu.	  

Markmið	  tekjuskiptingar	  geta	  t.d.	  verið	  að	  auka	  jöfnuð,	  draga	  úr	  verðbólgu	  eða	  bæta	  

utanríkisviðskipti.29	  Því	   sé	   ekki	   rétt	   að	   gera	   lítið	   úr	   áhrifum	   kjörinna	   fulltrúa,	   áhrif	  

þeirra	   geti	   verið	   mikil	   á	   öðrum	   sviðum.	   Sökum	   þessa	   telja	   gagnrýnendur	  

korporatisma	   aðeins	   eiga	   við	   á	   mjög	   afmörkuðum	   sviðum	   og	   í	   þeim	   löndum	   sem	  

bjóða	   upp	   á	   þríhliða	   samráð,	   en	   það	   hefur	   til	   dæmis	   verið	   tekið	   upp	   í	   Austurríki,	  

Hollandi	   og	   Svíþjóð.	   Tilteknar	   aðstæður	   þurfa	   þá	   að	   vera	   svo	   að	   korporatismi	   geti	  

komist	   á	   og	   viðhaldist.	   Þetta	   er	   því	   ekki	   viðvarandi	   ástand,	   en	   korporatismi	   var	   í	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

25	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  179-‐180.	  
26 	  Arend	   Lijphart	   og	   Markus	   M.	   L.	   Crepaz,	   ,,Corporatism	   and	   Consensus	   Democracy	   in	   Eighteen	  
Countries:	   Conceptual	   and	   Empirical	   Linkages,"	  British	   Journal	   of	   Political	   Science,	   77,	   nr.	   2	   (1991):	  
238-‐239,	  http://www.jstor.org/stable/193877	  (sótt	  2.	  apríl	  2013).	  

27	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  179-‐180.	  
28	  Sama	  heimild,	  181.	  
29 Encyclopædia	   Britannica,	   ,,Incomes	   policy”,	  
http://www.britannica.com/EBchecked/topic/284861/incomes-‐policy	  (sótt	  28.	  apríl	  2013).	  
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hámarki	  á	  níunda	  áratug	  síðustu	  aldar,	  en	  hefur	  farið	  dalandi	  síðan.30	  Þá	  megi	  greina	  

félags-‐	   og	   efnahagslegan	   ójöfnuð	   með	   því	   að	   skoða	   pólitík	   skipulagðra	  

hagsmunahópa	   vegna	   þess	   að	   ákveðnum	   hópum,	   sérstaklega	   skipulögðum	   hópum	  

atvinnurekenda,	   sé	   veittur	   sérstakur	   aðgangur	   að	   opinberri	   stefnumótun.	   Þessir	  

hópar	  hefðu	  því	  greiðari	  aðgang	  að	  pólitískum	  áhrifum	  en	  aðrir	  minni,	  óskipulagðari	  

eða	   veikari	   hópar.	   Því	   væri	   pólitískt	   stefnumótunarferli,	   sem	   félli	   að	   hinu	  

korporatíska	   samráði,	   lokað	   almenningi	   og	   eingöngu	   málamiðlun	   milli	   leiðtoga	   til	  

þess	   að	   ná	   nokkurs	   konar	   samfélagslegu	   jafnvægi,	   en	   ekki	   hámörkun	   hagsmuna	  

almennings.	   Stefnumótunarferlið	   væri	   því	   langt	   frá	   því	   að	   vera	   þýðingamikið	   ferli	  

lýðræðislega	  kjörinna	  fulltrúa	  til	  að	  þjóna	  hagsmunum	  kjósenda	  sinna.31	  	  

Mikilvægasta	  sjónarmið	  ný-‐korporatista	  er	  að	  ákveðin	  hagsmunasamtök	  eigi	  

greiðari	   aðgang	   að	   hinu	   opinbera,	   á	   þau	   sé	   hlustað	   og	   þau	   fái	   að	   koma	   að	  

stefnumótun.	   Ríkið	   stóli	   á	   þessi	   samtök	   að	   veita	   upplýsingar	   og	   fylgja	   eftir	  

stefnumótun.	  Önnur	  samtök	  sem	  ekki	  eru	  í	  þessum	  hópi	  standi	  utan	  við	  og	  þurfi	  að	  

berjast	   fyrir	   áheyrn.	   Þessi	   samtök	   komi	   iðulega	   frá	   efnahagslífinu	   og	   komi	   að	  

kjarastefnu	  hins	  opinbera.	  Þau	  geti	  einnig	  verið	   talsmenn	  stétta	   í	  þríðhliða	  samráði	  

við	   ríkið	   eins	   og	   t.d.	   verkalýðsfélög	   eða	   félög	   atvinnurekenda.	   Standi	   þessir	   hópar	  

ekki	   fyrir	   hagsmuni	   stétta,	   geti	   þeir	   samt	   varðveitt	   ákveðin	   forréttindi	  með	   því	   að	  

takmarka	   aðgang	   almennings	   að	   þeim.32 	  Þannig	   viðurkenna	   ný-‐korporatistar	   að	  

stéttabaráttan	  hafi	  áhrif	  á	  aðgerðir	  stjórnvalda	  en	  telja	  hana	  ekki	  hafa	  úrslitavald	  eins	  

og	   ný-‐marxistar	   segja	   að	   sé	   raunin.	   Miðstýrð	   samtök	   vinnumarkaðarins	   hafi	   mun	  

meiri	   áhrif	   og	  því	  megi	   segja	   að	   kjósendur	  og	  þing	   séu	  aðeins	  ein	   vídd	   lýðræðisins	  

sem	  hafi	  lítil	  áhrif	  á	  opinbera	  stefnumótun.33	  	  	  

	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

30	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  181-‐182.	  
31	  Rainer	  Eisfeld,	   ,,Pluralism	  and	  democratic	  governance,”	   í	  Pluralism:	  Developments	   in	   the	  Theory	  and	  
Practice	  of	  Democracy,	  ritstj.	  Rainer	  Eisfeld,	  (Farmington	  Hills:	  Barbara	  Budrich,	  2006),	  51-‐52.	  

32	  Erin	   McGrath,	   ,,Western	   European	   Corporatism(s):	   Models	   for	   Eastern	   Europe?,”	   European	   Union	  
Center	   of	   Excellence,	  
http://eucenter.wisc.edu/Conferences/WorkWelfareMay06/McGrath_Govconf.pdf	   (sótt	   4.	   apríl	  
2013),	  6-‐7.	  	  

33	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  182.	  
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2.3	  Meso-‐korporatismi	  

Með	   tímanum	   og	   fleiri	   rannsóknum	   tengdum	   ný-‐korporatisma	   kom	   í	   ljós	   að	  

samráðskerfi	  gæti	  átt	  við	   fleiri	   svið	  opinberrar	  ákvarðannatöku	  en	  því	  sem	  sneri	  að	  

tekjustefnu	   ríkisins.	   Jafnvel	   þótt	   að	   samráð	   um	   opinbera	   tekjustefnu	   væri	   ekki	   til	  

staðar	   mætti	   finna	   dæmi	   um	   náið	   samráð	   hagsmunaaðila	   innan	   tiltekinna	  

atvinnugreina,	   s.s.	   heilbrigðiskerfisins	   eða	   sjávarútvegs.	   Samráð	   hagsmunaaðila	   við	  

þessar	   sérhæfðu	  stofnanir	  eða	   svið	  hefðu	  mikil	   áhrif	   á	   samfélagið	   í	  heild.	  Hugtakið	  

meo-‐korporatismi	  var	  kynnt	  til	  sögunnar	  af	  Wassenberg,	  en	  hann	  talaði	  um	  að	  þau	  

miklu	  áhrif	  sem	  hagsmunahópar	  hefðu	  á	  lægri	  stigum	  hins	  opinbera	  féllu	  algjörlega	  í	  

skuggann	   á	   þeirri	   áherslu	   ný-‐korporatista	   að	   hagsmunahópar	   hefðu	   áhrif	   á	   efstu	  

stigum	  hins	  opinbera.34	  	  

Þessi	   lægri	   stig	   geta	   tengst	   áveðnum	   geira	   eða	   starfsgreinum.	   Völd	  

hagsmunasamtakanna	   eru	   því	   háð	   opinberum	   stofnunum	   og	   geta	   breyst	   eftir	   því	  

hvert	  pólitíska	   landslagið	  er.	  Áhrif	   samtakanna	  geta	  verið	  allt	   frá	  því	  að	  vera	  algjör	  

yfir	  í	  nánast	  engin.	  Leggja	  þyrfti	  því	  áherslu	  á	  þessa	  innri	  þætti	  opinbera	  geirans,	  en	  

ekki	  kerfið	  í	  heild.	  

	  Hið	   klassíska	   samráðskerfi	   sem	   ný-‐korporatismi	   leggur	   áherslu	   á,	   þar	   sem	  

heildarsamtök	  atvinnurekenda	  og	  verkalýðsfélaga	  í	  samstarfi	  við	  hið	  opinbera	  mótar	  

kjarastefnu	  ríkisins,	  á	  því	  ekki	  við	  í	  meso-‐korporatisma.	  Hins	  vegar	  er	  samráðskerfið	  

við	   lýði	   í	   tilteknum	   atvinnugreinum	   þótt	   það	   nái	   ekki	   til	   kjarastefnu	   á	   landsvísu.	  	  

Dæmi	  um	  það	  væri	  t.d.	  í	  landbúnaði	  eða	  sjávarútvegi.35	  	  

	  

2.4	  Ný-‐marxismi	  

Marxistar	   fjalla	   um	   hagsmuni	   í	   samfélaginu	   en	   kenningin	   leggur	   áherslu	   á	   stéttir	   í	  

félagslegum	   veruleika.	   Með	   stéttum	   er	   átt	   við	   þá	   flokkun	   fólks	   í	   tvær	   andstæðar	  

fylkingar.	  Annars	  vegar	  eru	  þeir	  sem	  eiga	  framleiðslutækin	  (kapítalistar)	  og	  hins	  vegar	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

34 	  Frans	   van	   Waarden,	   ,,Corporatism	   /	   Neo-‐Corporatism,”	   Univerité	   du	   Québec	   á	   Montréal,	  
http://www.er.uqam.ca/nobel/r15574/j970.htm	  (sótt	  10.	  apríl	  2013).	  

35	  Oscar	   Molina	   and	  Martin	   Rhodes	   ,	   ,,CORPORATISM:	   The	   Past,	   Present,	   and	   Future	   of	   a	   Concept,”	  
Annual	   Review	   of	   Political	   Science	   5,	   (2002):	   306-‐308,	  
http://www.izt.uam.mx/sotraem/Bibliografia/Molinacorporatism.pdf	  (sótt	  12.	  mars	  2013	  ).	  
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þeir	  sem	  eru	  háðir	  því	  að	  selja	  vinnu	  sína,	  öreigar.	  Öll	  önnur	  félagsleg	  samskipti	  litast	  

af	   þessum	   veruleika	   og	   því	   verða	   öll	   pólitísk	   völd	   háð	   yfirráðum	   eigenda	  

framleiðslutækjanna. 36 	  Í	   marxískum	   fræðum	   eru	   framleiðslutækin	   (e.	   means	   of	  

production)	  bæði	  verkfæri,	  fjármagn	  og	  annað	  sem	  þarf	  (utan	  vinnu)	  til	  að	  framleiða	  

eitthvað.	   Eftir	   dauða	  Marx	   og	   Engels,	   hafa	   margir	   marxistar	   rennt	   skýrari	   stoðum	  

undir	   kenninguna.	   Sérstaklega	   jókst	   áhugi	   fræðimanna	   á	   marxisma	   á	   sjöunda	   og	  

áttunda	  áratug	  síðustu	  aldar.	  	  Marxistar	  fóru	  að	  rannsaka	  ítarlega	  tengslin	  milli	  ríkis	  

og	  samfélagins	  og	  fram	  komu	  nýjar	  og	  áhugaverðar	  nálganir	  í	  marxískum	  fræðum.37	   

Ralph	  Miliband	  kom	  með	  mikilsvert	  framlag	  til	  ný-‐marxismans	  þegar	  hann	  gaf	  

út	  bókina	  The	  Sate	  in	  Capitalist	  Society.	  Miliband	  sagði	  hina	  ráðandi	  stétt	  í	  kapítalísku	  

samfélagi	   vera	  þá	   stétt	   sem	  ætti	  og	   réði	   yfir	   framleiðslutækjunum	  og	   í	   krafti	   eigna	  

sinna	   gæti	   hún	   notað	   ríkisvaldið	   sem	   tæki	   til	   þess	   að	   stjórna	   samfélaginu.38	  Hann	  

gagnrýndi	  harkalega	  plúralista	  sem	  héldu	  því	  fram	  að	  ríkisvaldið	  væri	  aðeins	  hlutlaus	  

sáttarsemjari	   hagsmunahópa.	   Í	   fyrsta	   lagi	   sagði	   hann	   að	   í	   nútíma	   vestrænum	  

lýðræðisríkjum	   væri	   ríkjandi	   stétt	   sem	   ætti	   og	   stjórnaði	   framleiðslutækjunum.	  

Jafnframt	   sagði	   hann	   þessa	   stétt	   vera	   í	   nánum	   tengslum	   við	   valdamiklar	   stofnanir	  

eins	  og	  stjórnmálaflokka,	  háskóla,	  hervald	  og	  fjölmiðla.	  Þá	  sagði	  hann	  of	  hátt	  hlutfall	  

þeirra	  sem	  ráða	  hjá	  hinu	  opinbera	  koma	  frá	  þessari	  ráðandi	  stétt.39	  	  Þess	  vegna	  lægi	  

vald	   ríksisins	   innan	   þessara	   stofanana	   og	   í	   gegnum	   þær	   stjórnuðu	   þessir	   aðilar	  

samfélaginu.40	  Þeir	  ynnu	  svo	  markvisst	  í	  því	  að	  halda	  forréttindum	  sínum	  með	  því	  að	  

verja	  og	  viðhalda	  kapítalískri	  formgerð	  samfélagsins.	  Miliband	  taldi	  ríkið	  aðeins	  geta	  í	  

einstaka	   tilvikum	   verið	   nokkuð	   sjálfstæðan	   aðila	   ef	   þjóðin	   stæði	   frammi	   fyrir	  

einhverskonar	  erfiðleikum.41	  	  

Nicos	   Poulantzas,	   helsti	   gagnrýnandi	   Milibands	   innan	   ný-‐marxismans,	   taldi	  

bein	   tengsl	   aðila	   frá	   hinni	   ráðandi	   stétt	   samfélagsins	   inn	   í	   opinberar	   stofnanir	   ekki	  

skipta	   meginmáli	   heldur	   væri	   það	   formgerð	   kapítaliska	   ríksisins	   sem	   viðhéldi	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

36	  Alan	  Clawson,	  Corporatism	  and	  Political	  Theory,	  (Oxford:	  Basil	  Blackwell	  Ltd,	  1986),	  50.	  
37	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  173.	  
38	  Ralph	  Miliband,	  The	  Sate	  in	  Capitalist	  Society	  (1969).	  (Miliband	  1969,	  23	  
39	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  173-‐174.	  
40 	  Stanley	   Aronowitz	   og	   Peter	   Bratsis,	   Paradigm	   Lost:	   State	   Theory	   Reconsidered,	   (Minneapolis:	  
University	  of	  Minnesota	  Press,	  2002),	  17.	  

41	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  173-‐174.	  
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langtíma	   hagsmunum	   stéttarinnar	   og	   vanrækti	   þar	   af	   leiðandi	   önnur	  málefni,	   það	  

sem	   helst	   þyrfti	   að	   skoða. 42 	  Hann	   sagði	   ríkisvaldið	   hvorki	   verkfæri	   í	   höndum	  

einsleitrar	  ráðandi	  stéttar	  sem	  notar	  það	  til	  að	  viðhalda	  undirskipun	  verkalýðsins	  né	  

heldur	  stigveldi	  sem	  hægt	  er	  að	  vinna	  sig	  upp	  í	  til	  að	  öðlast	  völd.	  Frekar	  mætti	  líta	  á	  

ríkisvaldið	   sem	   aðferð	   sem	   hin	   ráðandi	   stétt	   og	   stéttarbrot	   nota	   til	   þess	   að	   sætta	  

ólíka	   hagsmuni	   kapítalista	   í	   þeim	   tilgangi	   að	   viðhalda	   stöðu	   sinni	   í	   samfélaginu.43	  

Hagsmunir	   kapítalista	  væru	  ekki	   jafn	  einsleitir	  og	   sumir	  marxistar	   töldu.	  Hann	   taldi	  

hina	  ráðandi	  einstaklinga	  einblína	  of	  mikið	  á	  að	  hámarka	  eigin	  hag	  til	  skemmri	  tíma	  í	  

stað	   þess	   að	   beita	   sér	   fyrir	   því	   að	   viðhalda	   völdum	   kapítalískrar	   stéttar	   í	   heild	   til	  

lengri	   tíma.	   Þess	   vegna	   væri	   ekki	   hægt	   að	   segja	   að	   hin	   kapítalíska	   stétt	   stjórnaði	  

ríkisvaldinu	  bara	  í	  eigin	  þágu.	  Fyrir	  það	  væri	  hún	  of	  sundurleit	  og	  hagsmunir	  of	  ólíkir,	  

því	  væri	  ríkið	  mikilvægt	  til	  að	  sætta	  sjónarmið	  þeirra.	  Poulantaz	  sagði	  því	  ríkisvaldið	  

vera	   nokkuð	   sjálfstæðan	   aðila,	   sem	   samt	   sem	   áður	   þjónaði	   ávallt	   hagsmunum	  

kapítalistanna.44	  Því	   þyrfti	   ríkisvaldið	   sífellt	   að	   vera	   að	   bregðast	   við	   sviftingum	   í	  

samfélaginu	   til	   þess	   að	   halda	   uppi	   stöðugu	   kapítalísku	   ástandi	   sem	   þjónar	  

hagsmunum	  hinnar	  ráðandi	  stéttar.45	  

Gagnrýni	  í	  garð	  Poulantzas	  hefur	  helst	  beinst	  að	  ósamræmi	  í	  fullyrðingu	  hans	  

um	  að	  ríkið	  væri	  tiltölulega	  sjálfstæður	  aðili	  þar	  sem	  hann	  á	  sama	  tíma	  færir	  rök	  fyrir	  

því	  að	  öll	  völd	  séu	  stéttartengd.	  David	  Held	  telur	  hann	  vanmeta	  þau	  áhrif	  sem	  ríkið	  

getur	  haft	  í	  félags-‐	  og	  efnahagslegri	  uppbyggingu	  í	  samfélaginu.	  Ekki	  aðeins	  vanmetur	  

hann	  ríkið	  heldur	  einnig	  möguleika	  vinnuaflsins,	  verkalýðshreyfinga	  og	  annarra	  hópa	  

til	  að	  hafa	  áhrif	  á	  framvindu	  mála.	  Ekki	  sé	  hægt	  að	  segja	  að	  eina	  hlutverk	  ríkisvaldið	  

sé	   að	   standa	   vörð	   um	   það	   að	   halda	   óbreyttu	   ástandi	   (lat.	   status	   quo)	   fyrir	   hina	  

ráðandi	   kapítalísku	   stétt.	   Þá	   telur	   hann	   kenninguna	   of	   víða	   til	   þess	   að	   gagnast	   í	  

greiningu	  á	  eðli	  ríkisins.46	  	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

42	  Sama	  heimild,	  175.	  
43 	  Chris	   Walsh,	   ,,Nicos	   Poulantzas	   and	   the	   Capitalist	   State,"	   International	   socialist	   group,	  
http://internationalsocialist.org.uk/index.php/2012/08/nicos-‐poulantzas-‐and-‐the-‐capitalist-‐state/	  
(sótt	  16.	  mars	  2013).	  

44	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  175-‐176.	  
45	  Aronowitz	  og	  Bratsis,	  Paradigm	  Lost:	  State	  Theory	  Reconsidered,	  25.	  
46	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  175-‐176.	  
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Claus	  Offe	  kom	  síðar	  fram	  með	  gagnrýni	  á	  þessi	  tvö	  sjónarmið	  Milibands	  og	  

Poulantzas,	  en	  hann	  sagði	   ríkið	  hvorki	  vera	  kapítalískt	   ríki	  eins	  og	  Poulantzas	   færði	  

rök	  fyrir	  né	  heldur	  ríki	  í	  kapítalísku	  þjóðfélagi	  eins	  og	  Miliband	  hélt	  fram.	  Mun	  frekar	  

væri	   ríkið,	   út	   frá	   hugmyndum	   ný-‐kapítalisma,	   flækt	   inn	   í	   mótsagnir	   kapítalismans.	  

Hann	  kom	   fram	  með	   fjögur	   atriði	   sem	   sýni	   stöðuna	   sem	   ríkið	   stæði	   frammi	   fyrir;	   í	  

fyrsta	   lagi	   ættu	   þeir	   sem	   búa	   yfir	   eignarhaldi	   á	   fjármunum	   ekki	   beina	   aðild	   að	  

pólitískum	  völdum.	   Í	   öðru	   lagi	   reiðir	   ríkið	   sig	   á	   þau	   framleiðslutæki	   sem	  eru	   í	   eigu	  

einkaaðila	  vegna	  þess	  að	  þannig	  fær	  ríkið	  fjármagnstekjur,	  svo	  sem	  skatttekjur	  vegna	  

eigna	  og	   tekna.	   Í	   þriðja	   lagi	   er	   ríkið	   háð	  þessari	   afleiddu	   afkomu	   vegna	   tekna	   sem	  

ríkið	  hefur	  sjálft	  ekki	  stjórn	  á.	  Þá	  þurfa	  stjórnmálamenn	  að	  gjalda	  fyrir	  atvinnuleysi,	  

verðbólgu	  og	   lítinn	  hagvöxt	   í	  samfélaginu.	  Þess	  vegna	  fara	  hagsmunir	  kapítalista	  og	  

þeirra	   sem	   stýra	   ríkinu	   oft	   vel	   saman.	   Kapítalismanum	   er	   ekki	   viðhaldið	   vegna	  

sérstaks	  sambands	  ríkisins	  við	   fjármagnsaðila	  heldur	  viðheldur	  ríkið	  þessu	  umhverfi	  

vegna	  þess	  afleidda	  gróða	  sem	  ríkið	  fær	   í	  sinn	  hlut.	   	   Í	   fjórða	   lagi	   fæst	  pólitísk	  vald	   í	  

lýðræðisríkjum	  með	   því	   að	   fulltrúar	   keppast	   um	   fylgi	   og	   því	   eru	   þeir	   sem	   eru	   við	  

stjórnvölinn,	  í	  umboði	  kjósenda,	  sífellt	  að	  bregðast	  við	  vanda	  tengdum	  efnahagslífinu	  

vegna	  þess	  að	  ríkið	  reiðir	  sig	  á	  það	  fjármagn	  sem	  er	  þar	  í	  umferð.47	  Kjörnir	  leiðtogar	  

eru	  háðir	  kapítalískum	  hagvexti	  ef	  þeir	  ætla	  að	  sækjast	  eftir	  þeim	  hagsmunum	  sem	  í	  

honum	  eru	  fólgnir,	  sýna	  kjósendum	  sínum	  árangur	  og	  halda	  völdum.	  Það	  er	  því	  ekki	  

hægt	  að	  segja	  að	  þeir	  séu	  þvingaðir	  til	  nokkurs	  af	  fjármagseigendum	  en	  ekki	  heldur	  

að	  hámarka	  hag	  samfélagsins	  í	  heild.48	  	  Offe	  segir	  því	  að	  formgerð	  kapítalíska	  ríkisins	  

standi	  vörð	  um	  heildarhagsmuni	  þessarar	  ráðandi	  séttar	  fjármagnseigenda.49	  	  

	  
Eins	   og	   fram	   hefur	   komið	   eru	   ný-‐marxistar	   ekki	   á	   einu	   máli	   um	   áhrif	  

kapítalismans	  á	  ríkisvaldið.	  Rauði	  þráðurinn	  í	  þessum	  mismunandi	  nálgunum	  tengist	  

því	  hvernig	  hin	  ráðandi	  stétt	  kapítalista	  hefur	  áhrif	  á	  ríkisvaldið.	  Fræðimennirnir	  telja	  

allir	   að	   hin	   pólitísku	   völd	   séu	   að	   einhverju	   leyti	   háð	   yfirráðum	   eigenda	  

framleiðslutækjanna.	   Framlag	   ný-‐marxismans	   til	   lýðræðiskenninga	   innan	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

47	  Held,	  Models	  of	  Democracy,	  176.	  
48	  Dunleavy	  og	  O'Leary,	  Theories	  of	  the	  State:	  The	  Politics	  of	  Liberal	  Democracy,	  245-‐246.	  
49	  Sama	  heimild,	  256.	  



	  	  

21	  

stjórnmálafræðinnar	   er	   mjög	   áhugavert,	   ekki	   síst	   vegna	   þeirrar	   gagnrýni	   sem	   ný-‐

marxistar	  hafa	  beint	  að	  plúralismanum.	  	  

	  

2.5	  Söguleg	  stofnanahyggja	  (e.	  Historical	  institutionalism)	  

Kenningin	  um	  sögulega	  stofnanahyggju	  er	   	  nálgun	  til	  þess	  að	  skilja	  hvernig	  hlutirnir	  

breytast	   eða	   breytast	   ekki	   til	   lengri	   tíma	   litið.	   Kenningin	   horfir	   á	   heildarmyndina,	  

hvernig	  stofnanir,	  sem	  mótast	  af	  reglum	  og	  venjubundinni	  hegðun,	  móta	  og	  skilyrða	  

ákvarðanir	   og	   hegðun	   fólks.	   Í	   stað	   þess	   að	   einblína	   á	   eina	   stofnun	   eða	   eitt	  

ákvörðunartökuferli	   í	   einu,	   þá	   horfir	   kenningin	   á	   sameiginleg	   áhrif	   stofanana	   á	  

ákvarðanir	  ríkisvaldsins.	  Einnig	  skoðar	  hún	  hvernig	  ákvarðanir	  sem	  teknar	  hafa	  verið	  

áður	   skilyrða	   ákvarðanir	   sem	   á	   eftir	   koma	   vegna	   fyrirstaða	   í	   kerfinu	   sem	  myndast	  

vegna	   rútínu,	   reglna,	   fordæma,	   baráttu	   hagsmuna	  og	   fleiri	   þátta.	   Kenningin	   leitast	  

við	   að	   útskýra	   niðurstöður	  mála	   í	   þessu	   	   samhengi.50	  Kenningin	   notar	   söguna	   sem	  

greiningartæki	   og	   meðfram	   því	   skoðar	   hún	   hvernig	   stofnanir	   móta	   pólitískar	  

niðurstöður. 51 	  Fræðimenn	   kenningarinnar	   leituðu	   svara	   með	   því	   að	   skoða	  

niðurstöður	   raunverulegra	  málefna	  sem	  höfðu	  áhrif	  á	  samfélagið	  og	  komust	  að	  því	  

að	  stofnanir	  hefðu	  mikil	  áhrif	  á	  það	  hvernig	  og	  hvaða	  ákvarðanir	  eru	  teknar.	  	  

Kenningin	  fjallar	  um	  stofnanir,	  en	  þá	  er	  bæði	  átt	  við	  þær	  formlegu	  reglur	  sem	  þeim	  

fylgja	   en	   einnig	   óformlegar	   reglur,	   hefðir	   og	   venjur	   sem	   myndast	   innan	   veggja	  

stofnananna.	   Fræðimenn	  eru	  ekki	   sammála	  um	  hvort	   skiptir	  meira	  máli	   til	   þess	   að	  

útskýra	  pólitískar	  ákvarðanir	  og	  hegðun.	  En	  hvort	   sem	  reglurnar	  eru	   formlegar	  eða	  

óformlegar	  hafa	  þær	  áhrif	  á	  einstaklinga	  innan	  stofnananna.52	   	  

	   Ellen	   Immergut	   gerði	   samanburðarrannsókn	   á	   heilbrigðiskerfinu	   í	  

mismunandi	   löndum	   Evrópu.	   Hún	   leitaðist	   við	   að	   skilja	   hvers	   vegna	   heilbrigðismál	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

50	  Paul	   Pierson	   and	   Theda	   Skocpol,	   ,,HISTORICAL	   INSTITUTIONALISM	   IN	   CONTEMPORARY	   POLITICAL	  
SCIENCE,”	   Harvard	   University,	   http://www.cua.uam.mx/biblio/ueas10-‐
P/ueaarticulos/Historical_institutionalism_in_contemporary_political_science.pdf	   (sótt	   19.	   Mars	  
2013).	  

51	  Sven	   Steinmo,	   ,,	  What	   is	  Historical	   Institutionalism?”	   í	  Approaches	   and	  Methodologies	   in	   the	   Social	  
Sciences,	  ritstj.	  Donatella	  della	  Porta	  og	  Michael	  Keating,	  (Cambridge	  UK:	  Cambridge	  University	  Press,	  
2008),	  157.	  

52	  Sama	  heimild,	  159.	  
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væru	  miðstýrð	   af	   ríkisvaldinu	   í	   sumum	   löndum	  en	   í	   öðrum	  dreifð	   og	   slitrótt.	   Í	   ljós	  

kom	  að	  ekki	  aðeins	  hefðu	  stofnanir	  hins	  opinbera	  áhrif	  á	  stefnur	  heldur	  lægju	  innan	  

stofnananna	  hindranir	   sem	  gerðu	  það	  að	  verkum	  að	  ákveðnar	   leiðir	   í	   stefnumótun	  

kæmust	   ekki	   að.53	  Því	   þyrftu	   stjórnmálamenn	  og	   hagsmunahópar	   að	   setja	   sig	   inn	   í	  

leikreglur	   hverrar	   stofnunnar	   til	   þess	   að	   mega	   hafa	   áhrif.	   	   Þess	   vegna	   næðu	   t.d.	  

stefnumál	  stjórnmálaflokka	  oft	  ekki	  í	  gegn	  sökum	  þessarar	  formgerðar.54	  

	   Steven	   Steinmo	   færði	   rök	   fyrir	   því,	   með	   sögulegri	   greiningu	   og	  

samanburðarrannsóknum,	   að	   gerð	   stofnana	   hefði	   áhrif	   á	   skattastefnu	   þjóðfélaga.	  

Hann	  tók	  eftir	  því	  að	  þar	  sem	  formgerð	  samfélagsins	  var	   frekar	  korporatísk	  eins	  og	  

t.d.	   í	   Svíþjóð,	   voru	   skattar	   mun	   hærri	   en	   í	   plúralískum	   samfélögum	   eins	   og	   t.d.	  

Bandaríkjunum.	  	  Þetta	  hefði	  mikil	  áhrif	  á	  samfélagið	  í	  heild,	  vegna	  þeirra	  skatttekna	  

sem	  notaðar	  eru	  til	  að	  móta	  stefnu	  í	  heilbrigðis-‐,	  mennta-‐	  og	  vinnumálum.55	  	  

	   Það	   sem	   aðskilur	   sögulega	   stofnanahyggju	   frá	   öðrum	   undirgreinum	  

stofnanahyggjukenninga	   er	  mikilvægi	   sögunnar.	   Kenningin	   leggur	   áherslu	   á	   að	   það	  

skipti	  máli	  hvenær	  pólitískar	  ákvarðanir	  eru	  teknar.	  Til	  að	  skilja	  hlutina	  í	  réttu	  ljósi	  er	  

nauðsynlegt	   að	   horfa	   á	   þá	   í	   sögulegu	   samhengi.	   Kenningin	   leggur	   þá	   áherslu	   á	   að	  

þekkja	  söguna	  í	  þeim	  tilgangi	  að	  læra	  af	  reynslunni.	  Þá	  skiptir	  máli	  að	  horfa	  á	  atburði	  

í	   sögulegu	   samhengi	  og	  þar	   að	  auki	   skoða	   væntingar	  og	  þrýsting	   frá	   almenningi	   til	  

ákveðinna	  aðgerða.	  Í	  þessu	  samhengi	  er	  t.d.	  hægt	  að	  horfa	  á	  innrás	  Bandaríkjanna	  í	  

Írak	   bæði	   sem	   valdapólitík	   eða	   sókn	   í	   olíuauðlindir	   landsins	   –	   en	   þá	   er	   einnig	  

nauðsynlegt	   að	   horfa	   á	   þrýsting	   frá	   almenningi	   til	   aðgerða	   sem	   og	   skoða	   sögu	  

Bandaríkjanna	   í	   fyrri	   stríðum	   þegar	   þeir	   sigruðu	   kommúnismann	   og	   byggðu	   upp	  

lýðræði	   t.d.	   í	   Þýskalandi.	   Hugsanlega	   voru	   það	   atburðir	   sem	   lituðu	   ákvörðun	  

stjórnarinnar	  um	  íhlutun	  í	   Írak.	  Söguleg	  stofnanahyggja	   leggur	  því	  áherslu	  á	  að	  fyrri	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

53 	  Ellen	   M.	   Immergut,	   Health	   politics:	   Interests	   and	   institutions	   in	   Western	   Europe,	   (Cambridge:	  
Cambridge	   University	   Press,	   1992),	   https://www.sowi.hu-‐
berlin.de/lehrbereiche/comppol/pubb/pdfs/Immergut1992a.pdf	  (sótt	  17.	  mars	  2013),	  242-‐243.	  	  

54	  Sven	   Steinmo,	   ,,	  What	   is	  Historical	   Institutionalism?”	   í	  Approaches	   and	  Methodologies	   in	   the	   Social	  
Sciences,	  158-‐160.	  

55	  Sama	  heimild,	  160-‐161.	  
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atburðir	   geti	   mótað	   hegðun	   dagsins	   í	   dag.	   Því	   væri	   nauðsynlegt	   að	   taka	   söguna	  

alvarlega.56	  	  	  

Hér	  hefur	  verið	  skýrt	  frá	  helstu	  lýðræðiskenningum	  stjórnmálafræðinnar	  sem	  

fjalla	  um	  hlutverk	  og	  valdasvið	  ríkisins	  og	  tengsl	  þess	  við	  hagsmunasamtök.	  Þessum	  

kenningum	  var	  ætlað	  að	  skýra	  hver	  fari	  með	  völd	  í	  samfélaginu,	  til	  þess	  að	  hægt	  sé	  

að	   beita	   þeim	   á	   efni	   þessarar	   ritgerðar	   –	   stjórn	   fiskveiða.	   Það	   sem	   aðgreinir	   helst	  

ofangreindar	   kenningar	   eru	   hvar	   og	   hversu	   mikil	   áhrif	   hagsmunahópar	   hafa	   á	  

opinbera	   ákvarðanatöku.	   Næst	   verður	   sjónum	   beint	   að	   upphafi	   og	   þróun	  

kvótakerfisins	  í	  fiskveiðum.	  Saga	  þess	  rakin	  og	  farið	  yfir	  helstu	  atriði	  varðandi	  stjórn	  

fiskveiða	  frá	  upphafi	  fiskveiðistjórnunarkerfisins.	  	  

	  

	  

	  

	  

	  

	  

	  

	  

	  

	  

	  

	  

	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

56	  Sama	  heimild,	  164-‐166.	  
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3	  Kvótakerfið:	  Uppruni	  og	  þróun	  	  

Atvinnuþróun	  á	  Íslandi	  var	  skammt	  á	  veg	  komin	  um	  miðja	  19.	  öld	  og	  lítið	  um	  veiðar	  

við	   strendur	   landsins.	  Með	   iðnbyltingunni,	   tækinýjungum	  og	   stærri	   skipum	   færðist	  

útgerð	   í	   aukana.	   Engin	   takmörk	   voru	   á	   því	   hversu	   mikið	   eða	   hverjir	   máttu	   veiða	  

fiskinn	   í	  sjónum.57	  Togurum	  fjölgaði	  hratt	   í	  byrjun	  20.	  aldar,	   fiskimið	  við	   Ísland	  voru	  

gjöful	  og	  góðar	  tekjur	  fengust	  fyrir	  fiskinn.	  Mikil	  gróska	  var	  því	  í	  sjávarútvegi	  á	  fyrstu	  

áratugum	   aldarinnar	   en	   gekk	   þó	   í	   bylgjum	   eins	   og	   eðlilegt	   er.58	  Aukin	   arðsemi	   og	  

uppgangur	  í	  greininni	  varð	  til	  þess	  að	  fleiri	  fóru	  að	  sækja	  á	  miðin	  þar	  til	  skipin	  urðu	  

svo	   mörg	   að	   efnahagslegur	   ávinningur	   við	   veiðarnar	   fór	   sífellt	   minnkandi.	   Veiðar	  

héldu	  áfram	  að	  aukast	  þar	   til	   gengið	   var	  of	   harkalega	   á	   sjávarauðlindina	   sem	  áður	  

virtist	  óendanleg	  –	  sjómenn	  stóðu	  allt	  í	  einu	  frammi	  fyrir	  skorti	  á	  fiski	  í	  sjónum.59	  Í	  lok	  

7.	   áratugarins	   hrundi	   síldarstofninn	   sökum	   ofveiði	   og	   helstu	   nytjastofnum	   innan	  

lögsögu	  Íslands	  hrakaði	  einnig	  mikið.60	  	  

Þáttaskil	  urðu	  þegar	  hin	  svokallaða	   ,,svarta	  skýrsla”	  Hafrannsóknarstofnunar	  

kom	   út	   í	   október	   árið	   1975	   þar	   sem	   dregin	   var	   upp	   dökk	   mynd	   af	   stöðu	  

þorskstofnsins.61	  Við	  blasti	  að	  aðgerðir	  til	  verndar	  fiskistofnunum	  þoldu	  enga	  bið.	  Til	  

að	  ná	  því	  markmiði	  var	  komið	  á	  svokölluðu	   ,,skrapdagakerfi”	  árið	  1977	  á	  grundvelli	  

laga	  nr.	  81/1976	  um	  veiðar	   í	   fiskveiðilandhelgi	   Íslands.	  Kerfinu	  var	  ætlað	  að	  stjórna	  

veiði	  tiltekinna	  tegunda.	  Í	  því	  fólst	  að	  sóknardagar	  voru	  takmarkaðir,	  þ.e.	  að	  ákveðna	  

daga	  á	  ári,	  skrapdaga,	  mátti	  ekki	  veiða	  þorsk	  og	  einnig	  mátti	  hlutfall	  þorsks	  ekki	  fara	  

yfir	   15%	   af	   heildarafla	   hvers	   togara	   á	   vissum	   tímabilum.	   Þá	   daga	   sem	   veiðar	   voru	  

heimilar	   var	   heildarafli	   hvers	   skips	   þó	   ekki	   fyrirframákveðinn.	   Ýmsir	   gallar	   á	  

skrapdagakerfinu	  komu	  þó	  fljótlega	  í	  ljós.	  Fjölgun	  skrapdaga	  á	  þorski	  hafði	  þau	  áhrif	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

57 	  Sigurður	   Snævarr,	   Haglýsing	   Íslands,	   	   2.	   útg.	   (Reykjavík:	   Mál	   og	   menning,	   2005),	  
https://notendur.hi.is/ajonsson/kennsla_2012/Haglysing.pdf	  (sótt	  21.	  mars	  2013),	  21.	  	  

58	  Sama	  heimild,	  26-‐27.	  
59	  Birgir	   Þór	   Runólfsson,	   ,,Veiðiréttur,	   viðskipti	   og	   gengi,"	   https://notendur.hi.is//~bthru/jontorl.htm	  
(sótt	  21.	  mars	  2013).	  	  

60 Auðlindanefnd,	   Auðlindaskýrsla	   2000,	   (Reykjavík:	   Forsætisráðuneytið,	   2000),	  
http://www.forsaetisraduneyti.is/utgefid-‐efni/Audlindaskyrsla/nr/849	  -‐	  3.1),	  33-‐34.	  

61	  Árna	  M.	  Mathiesen,	  ,,Ávarp	  sjávarútvegsráðherra	  á	  64.	  Fiskþingi,”	  8.	  apríl	  2005.	  	  
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að	  sókn	   í	  aðra	   fullnýtta	  stofna	   jókst.62	  Þá	  komu	  tímabil	  þar	   sem	  skipin	  voru	  bundin	  

við	   bryggju	   um	   langa	   hríð.	   Þegar	   biðinni	   lauk	   og	   veiða	   mátti	   þorsk	   á	   ný	   var	  

hamagangurinn	  þvílíkur	  að	  fiskurinn	  skemmdist	  á	  bryggjunni	  vegna	  þess	  að	  vinnslan	  

hafði	  ekki	  undan	  að	  vinna	  allan	  þann	  afla	  sem	  veiðst	  hafði.63	  Í	  ofanálag	  var	  afkoma	  

slæm	  í	  fiskveiðum	  og	  því	  var	  skrapdagakerfið	  lagt	  af.	  	  

Árið	   1984	   var	   gerð	   umfangsmikil	   breyting	   á	   fiskveiðikerfinu	   með	   upptöku	  

aflamarkskerfis	   á	   grunni	   laga	   nr.	   82/1983	   um	   breytingar	   á	   þágildandi	   lögum	   nr.	  

81/1976.	   Kerfið	   er	   betur	   þekkt	   í	   almennri	   umræðu	   sem	   kvótakerfi	   og	   verður	   því	  

aðallega	  notast	  við	  það	  heiti	  í	  ritgerð	  þessari.	  Kvótakerfi	  í	  hringnótaveiðum	  á	  síld	  og	  

veiðum	  á	  loðnu	  og	  rækju	  hafði	  verið	  í	  gildi	  um	  nokkurt	  skeið	  og	  þótti	  reynslan	  af	  því	  

góð. 64 	  Tillögurnar	   endurspegluðu	   áherslur	   og	   vilja	   Landssambands	   íslenskra	  

útvegsmanna	  (hér	  eftir	  LÍÚ)	  og	  úr	  varð	  að	  kvóti	  var	  tengdur	  við	  skip.65	  Megininntak	  

hins	   nýja	   kerfis,	   sem	   ráðherra	   útfærði	   með	   setningu	   reglugerðar	   nr.	   44/1984	   um	  

stjórn	   botnfiskveiða	   1984,	   var	   úthlutun	   veiðiheimilda	   á	   ákveðnu	   magni	   tiltekinna	  

botnfisktegunda	   til	   fiskiskipa	   yfir	   10	   brúttólestum.	  Heimildir	   til	   veiða,	   sem	  nefndar	  

voru	   aflakvóti	   eða	   aflamark,	   voru	   fyrsta	   árið	  miðaðar	   við	   veiðireynslu	   viðkomandi	  

skips	   þrjú	   ár	   aftur	   í	   tímann,	   það	   er	   1.	   nóvember	   1980	   til	   31.	   október	   1983.66	  

Sjávarútvegsráðherra	   fékk	   víðtækt	   vald	   til	   fiskveiðistjórnar,	   meðal	   annars	   við	  

ákvörðun	  kvóta	  með	  hliðsjón	  af	  tillögum	  Hafrannsóknarstofnunarinnar.	  

Halldór	  Ásgrímsson,	  þáverandi	  sjávarútvegsráðherra,	  fékk	  lögin	  samþykkt	  rétt	  

fyrir	   árslok	   1983.	   Halldór	   lagði	   mikið	   upp	   úr	   samstarfi	   við	   hagsmunaaðila	   og	  

stjórnarflokkanna	   við	   mótun	   nýrrar	   fiskveiðistefnu.	   Á	   þingi	   var	   deilt	   um	   hvernig	  

stjórnun	   fiskveiða	   skildi	   háttað	   en	   frumvarp	   Halldórs	   leiddi	   til	   klofnings	   innan	  

sjávarútvegsnefndar.	   Miklar	   deilur	   sköpuðust	   um	   það	   umfangsmikla	   vald	   sem	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

62	  Birgir	   Þór	   Runólfsson,	   Sjávarútvegur	   Íslendinga:	   Þróun,	   staða	   og	   horfur.	   (Reykjavík:	   Viðskipta-‐	   og	  
hagfræðideild	  Háskóli	  Íslands,	  1998),	  11;	  Þorgeir	  Örlygsson,	  ,,Hver	  á	  kvótann?"	  Tímarit	  lögfræðinga	  1.	  
tbl.	  (1998):	  28-‐59.	  

63	  Dagur	  B	  Eggertsson,	  Steingrímur	  Hermannsson	  ævisaga	  II,	  2.	  útg.	  (Reykjavík:	  Vaka-‐Helgafell	  hf.	  ,	  1999),	  
286.	  

64 Auðlindanefnd,	   Auðlindaskýrsla	   2000,	   (Reykjavík:	   Forsætisráðuneytið,	   2000),	  
http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/Skyrsla_Audlindanefndar_final.pdf,	  33-‐34.	  

65	  Dagur	  B	  Eggertsson,	  Steingrímur	  Hermannsson	  ævisaga	  II,	  287-‐288.	  
66	  Þorgeir	  Örlygsson,	  ,,Hver	  á	  kvótann?"	  Tímarit	  lögfræðinga	  1.	  tbl.	  (1998):	  44.	  
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sjávarútvegsráðherra	   fengi	   við	   stjórnun	   fiskveiða	   samkvæmt	   frumvarpinu	   og	   taldi	  

minnihluti	  nefndarinnar	  það	  eiga	  að	  vera	   í	  höndum	  þingsins.67	  Á	  þessum	  tíma	  varð	  

talsverð	  fjölgun	  skipa	  vegna	  þess	  að	  kerfið	  var	  opið	  fyrir	  nýliðun	  því	  veiðireynsla	  réði	  

ekki	  aðeins	  úrslitum	  varðandi	  úthlutun	  aflaheiminda.	  Ofveiðin	  hélt	  áfram	  og	  því	  var	  

farið	  í	  endurbætur	  á	  kerfinu	  árið	  1990.68	  	  

Með	  nýjum	  heildarlögum	  nr.	  38/1990	  um	  stjórn	  fiskveiða	  var	  kvótakerfið	  fest	  

varanlega	   í	   sessi.	   Lögin	   voru	   síðar	   endurskoðuð	   og	   endurútgefin	   sem	   lög	   nr.	  

116/2006.	  Allar	   veiðar	   voru	  gerðar	   leyfisbundnar	  og	   veiðileyfum	  úthlutað	   til	   þeirra	  

skipa	   sem	   uppfylltu	   almenn	   skilyrði.69	  Í	   upphafi	   komu	   þau	   skip	   ein	   til	   greina	   við	  

veitingu	  veiðleyfa	  í	  atvinnuskyni	  sem	  fengið	  höfðu	  veiðileyfi	  áður	  á	  tilteknum	  tíma	  á	  

grundvelli	  laga	  nr.	  3/1988	  og	  voru	  ekki	  horfin	  varanlega	  úr	  rekstri,	  sbr.	  1.	  mgr.	  5.	  gr.	  

þágildandi	  laga	  nr.	  38/1990.	  Þetta	  fyrirkomulag	  var	  talið	  brjóta	  í	  bága	  við	  jafnréttis-‐	  

og	   atvinnufrelsisákvæði	   stjórnarskrárinnar	   þegar	   á	   það	   reyndi	   fyrir	   Hæstarétti	  

Íslands,	  sbr.	  dóm	  réttarins	  frá	  3.	  desember	  1998,	  bls.	  4076	  í	  dómasafni.	  Í	  kjölfarið	  var	  

lögum	   um	   stjórn	   fiskveiða	   breytt	   á	   þann	   hátt,	   með	   lögum	   nr.	   1/1999,	   að	   hver	   sá	  

íslenskur	  rískiborgari	  sem	  réði	  yfir	  skrásettu	  fiskiskipi	  með	  haffærisskírteini,	  gæti	  sótt	  

um	   almennt	   veiðileyfi	   og	   haldið	   til	   veiða	   á	   þeim	   tegundum	   sem	   ekki	   sæta	  

heildaraflatakmörkunum,	   sbr.	   heimild	   1.	   mgr.	   7.	   gr.	   fyrrnefndra	   laga	   um	   stjórn	  

fiskveiða	   sem	   þá	   giltu.	   Þeim	   tegundum	   fiskistofna	   sem	   sjávarútvegsráðherra	   hefur	  

talið	  nauðsynlegt	  að	  takmarka	  veiðar	  á	  er	  ákvarðaður	  heildarafli	  á	  ákveðnu	  tímabili	  

með	  reglugerð,	  sbr.	  1.	  mgr.	  3.	  gr.	  laganna.	  Sú	  hlutdeild	  sem	  hverju	  skipi	  er	  úthlutað	  í	  

heildarafla	  ákveðinna	  tegunda	  kallast	  aflahlutdeild,	  en	  henni	  er	  ráðstafað	  varanlega	  á	  

grundvelli	   veiðireynslu,	   sbr.	   1.	   mgr.	   8.	   gr.	   laganna.	   Heildarafli	   er	   breytilegur	   milli	  

tímabila	  og	  því	  taka	  aflahlutdeildir	  hlutfallslegum	  breytingum	  í	  takt	  við	  það	  og	  nefnist	  

hin	  árlega	  og	  breytilega	  veiðiheimild	  hvers	  skips	  aflamark	  þess.70	  	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

67	  Sigríður	   Þorgrímsdóttir	   og	   Jakob	   F.	   Ásgeirsson,	   ,,Stjórnarráð	   Íslands	   1964-‐2004:	   Saga	   ríkisstjórna	   og	  
helstur	  framkvæmdir	  1983-‐2004,”	  í	  Stjórnarráð	  Íslands,	  3	  útg.	  (Reykjavík:	  Sögufélag,	  2004),	  152-‐153.	  

68	  Einar	  Kristinn	  Guðfinnsson	  sjávarútvegs-‐	  og	  landbúnaðarráðherra,	  ,,Svar	  við	  áliti	  mannréttindanefndar	  
Sameinuðu	   þjóðanna,”	   (Reykjavík:	   Sjávarútvegs-‐	   og	   landbúnaðarráðuneyti,	   2008),	  	  
http://www.atvinnuvegaraduneyti.is/utgafa/frettir/eldri-‐frettir/sjrlan-‐frettatengd/nr/3269	   (sótt	   2.	  
apríl	  2013).	  	  	  

69	  Þorgeir	  Örlygsson,	  ,,Hver	  á	  kvótann?"	  Tímarit	  lögfræðinga	  1.	  tbl.	  (1998):	  44.	  
70	  Þorgeir	  Örlygsson,	  ,,Hver	  á	  kvótann?"	  Tímarit	  lögfræðinga	  1.	  tbl.	  (1998):	  45.	  
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Kjarninn	  er	  sá	  að	  einstökum	  mönnum	  eða	  félögum	  var	  veitt	  ákveðin	  hlutdeild	  

af	   heildarafla	   sem	   er	   í	  meginatriðum	   framseljanleg	   líkt	   og	   fjallað	   verður	   um	   síðar.	  

Ástæða	   þess	   var	   sú	   hagkvæmni	   sem	   talið	   var	   að	   skapaðist	   vegna	   framsalsins	   og	  

hámörkun	   arðbærrar	   nýtingar	   á	   auðlindinni	   fyrir	   þjóðina.	   Það	   gerði	   handköfum	  

kvótans	   kleift	   að	   ráðstafa	   honum	   eða	   leiga	   hann	   út	   til	   annarra	   aðila.	   Úthlutunin	  

skapaði	   þó	   ekki	   eignarrétt	   á	   auðlindinni	   eða	   óafturkallanlegt	   forræði	   kvótaeigenda	  

yfir	   hlutdeild	   sinni.	   Aflaheimildum	   yrði	   þó	   aðeins	   breytt	   með	   lögum	   og	   því	   gæti	  

Alþingi	   kallað	   þær	   aftur	   inn,	   innheimt	   frekari	   auðlindarrentu	   eða	   breytt	   kerfinu	  

frekar.71	  	  

	  	   Mikil	  átök	  brutust	  út	  á	  þingi	  við	  meðferð	  hinna	  nýju	  laga	  um	  stjórn	  fiskveiða	  

og	  voru	  margir	  þingmenn	  mótfallnir	  heimildum	  frumvarpsins	  til	  framsals	  á	  kvóta.	  Þá	  

var	   ágreiningur	   meðal	   þingmanna	   um	   hvort	   setja	   ætti	   á	   veiðigjald	   og	  

byggðarsjónarmið	   voru	   einnig	   í	   brennidepli.	   Umræðurnar	   leiddu	   meðal	   annars	   til	  

þrengingar	  á	  umræddum	  framsalsheimildum,	  t.d.	  með	  forkaupsrétti	  sveitafélaga	  að	  

skipum	  sem	  átti	  að	  selja	  burt	  og	  ákvæði	  laganna	  þess	  efnis	  að	  aflaheimild	  myndi	  ekki	  

eignarrétt	  eða	  óafturkræft	  forræði	  yfir	  auðlindinni.72	  	  	  

Segja	  má	  að	  kvótakerfið	  hafi	  verið	  umdeilt	  alveg	  frá	  upphafi	  en	  einn	  stærsti	  

þáttur	   í	   deilum	  manna	  um	  kerfið	  er	  heimild	   til	   framsals	  og	  veðsetningar	   kvótans.	   Í	  

þágildandi	  6.	  mgr.	  11.	  gr.	   laga	  um	  stjórn	  fiskveiða	  nr.	  38/1990	  eins	  og	  hún	  hljóðaði	  

við	  samþykkt	  laganna	  sagði	  að	  heimilt	  væri	  að	  ,,framselja	  aflahlutdeild	  skips	  að	  hluta	  

eða	   öllu	   leyti	   og	   sameina	   hana	   aflahlutdeild	   annars	   skips,	   enda	   leiði	   flutningur	  

aflahlutdeildar	   ekki	   til	   þess	   að	   veiðiheimildir	   þess	   skips	   sem	   flutt	   er	   til	   verði	  

bersýnilega	  umfram	  veiðigetu	  þess.”73	  Fyrir	  gildistöku	  laga	  nr.	  38/1990	  var	  varanlegt	  

framsal	   kvóta	   óheimilt,	   enda	   var	   stjórnun	   fiskveiða	   þá	   tímabundin	   og	   hlutdeild	  

tiltekinna	  skipa	  í	  heildarafla	  í	  eðli	  sínu	  óvaranleg.	  Á	  þeim	  tíma	  þótti	  veðsetning	  skipa	  

því	   fela	   í	   sér	   góða	   tryggingu	   fyrir	   veðhafa.	   Eftir	   gildistöku	   laganna	   varð	   til	   ákveðin	  

óvissa	  um	  veðsetningu	  kvóta	  og	  því	   tíðkaðist	   að	  gerður	   væri	   sérstakur	  áskilnaður	   í	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

71	  Dómur	  Hæstaréttar	  Íslands	  6.	  apríl	  2000	  í	  máli	  nr.	  12/2000	  (Hrd.	  2000,	  bls.	  1534)	  –	  Vatneyrarmál.	  
72	  Sigríður	   Þorgrímsdóttir	   og	   Jakob	   F.	   Ásgeirsson,	   ,,Stjórnarráð	   Íslands	   1964-‐2004:	   Saga	   ríkisstjórna	   og	  
helstur	  framkvæmdir	  1983-‐2004,”	  156.	  

73	  Frumvarp	   til	   laga	   um	   stjórn	   fiskveiða,	   þskj.	   1200,	   352.	   mál,	   1989-‐1990.	   Vefútgáfa	   Alþingistíðinda,	  	  
http://www.althingi.is/altext/112/s/1200.html	  (sótt	  5.	  apríl	  2013).	  
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veðsamningum	  þess	  efnis	  að	  veðsetning	  næði	  einnig	  til	  kvótans	  og	  að	  framsal	  hans	  

væri	  óheimilt	  án	  samþykkis	  veðhafa.	  	  

Með	   lögum	  um	  samningsveð	  nr.	  75/1997,	   sem	  Þorsteinn	  Pálsson	  þáverandi	  

dóms-‐	   og	   kirkjumálaráðherra	   og	   sjávarútvegsráðherra	   mælti	   fyrir,	   var	   tekið	  

sérstaklega	  á	  veðhæfi	  kvóta.	  Í	  4.	  mgr.	  3.	  gr.	  laganna	  er	  kveðið	  á	  um	  að	  óheimilt	  sé	  að	  

veðsetja	  kvóta	  óháð	  veðsetningu	  fiskiskips,	  en	  hafi	  ,,fjárverðmæti	  það,	  sem	  réttindin	  

er	   skráð	   á,	   verið	   veðsett	   er	   eiganda	   þess	   óheimilt	   að	   skilja	   réttindin	   frá	  

fjárverðmætinu	   nema	   með	   þinglýstu	   samþykki	   þeirra	   sem	   veðréttindi	   eiga	   í	  

viðkomandi	  fjárverðmæti.”	  Samkvæmt	  lögum	  um	  samningsveð	  eru	  fiskiskip	  og	  kvóti	  

því	   ein	   heild	   þegar	   kemur	   að	   veðsetningu	   þar	   sem	   óheimilt	   er	   að	   framselja	   kvóta	  

veðsetts	  skips	  án	  samþykkis	  veðhafa.	  Þar	  með	  næst	  nokkuð	  sambærileg	  staða	  og	  var	  

uppi	  fyrir	  gildistöku	  laga	  nr.	  38/1990	  um	  fiskveiðistjórnun.	  Kvóti	  eykur	  verðgildi	  skips	  

og	  gerir	  það	  að	  vænlegu	  veðandlagi	  og	  því	  má	  segja	  að	  lögin	  skapi	  gott	  umhverfi	  til	  

veðsetningar	  í	  sjávarútvegi.74	  	  	  

Þá	   hefur	   mikið	   verið	   deilt	   um	   svokallaðan	   gjafakvóta,	   sem	   felur	   í	   sér	   þá	  

staðreynd	  að	  útgerðarmenn	  hafi	  fengið	  kvóta	  í	  hendurnar	  án	  þess	  að	  greiða	  ríkissjóði	  

fyrir	   í	   upphafi.75	  Framsalið	   hefur	   þá	   vakið	  miklar	   deilur,	   eins	   og	   fram	   hefur	   komið,	  

sérstaklega	  vegna	  þess	  hvað	  kvótinn	  varð	  verðmætur	  á	  skömmum	  tíma	  og	  því	  gátu	  

kvótaeigendur	   selt	   bönkum	   eða	   öðrum	   útgerðum	   kvótann	   á	   gríðarlega	   háu	   verði.	  

Þykir	  mörgum	  það	   ósanngjarnt,	   sérstaklega	   þegar	   horft	   er	   til	   nýliðunar	   í	   greininni.	  

Þess	  að	  auki	  þykir	  kerfið	  stuðla	  að	  ójafnræði	  milli	  kvótaeigenda	  annars	  vegar	  og	  hins	  

vegar	   þeirra	   sem	   búa	   á	   stöðum	   á	   landinu	   þar	   sem	   fiskveiði	   er	  megin	   lífsviðurværi	  

fólks.	  76	  	  

Takmörkun	   aflahlutdeilda	   sem	   kvótakerfið	   hafði	   í	   för	   með	   sér	   skapaði	  

gríðarleg	  verðmæti	  –	  kvóta.	  Auðlind	  sem	  áður	  mátti	  nýta	  að	  vild	  var	  nú	  leyfisskild	  og	  

heimildir	   framseljanlegar	   á	   dýru	   verði.	   Umdeilt	   var	   hvort	   borga	   ætti	   ríkinu	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

74	  Skúli	  Magnússon,	  ,,Um	  stjórnskipulega	  eignarréttarvernd	  aflaheimilda,"	  Úlfljótur,	  tímarit	  laganema.	  3.	  
tbl.	  (1997):	  589-‐593.	  

75	  Sigríður	   Þorgrímsdóttir	   og	   Jakob	   F.	   Ásgeirsson,	   ,,Stjórnarráð	   Íslands	   1964-‐2004:	   Saga	   ríkisstjórna	   og	  
helstur	  framkvæmdir	  1983-‐2004,”	  374.	  

76 Gunnar	   Örlygsson.	   Breytingar	   á	   eignarhaldi	   í	   sjávarútvegi.	  
http://www.althingi.is/altext/130/02/r02161340.sgml	  (sótt	  25.	  apríl	  2013).	  
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auðlindagjald	   eða	   hvort	   það	   væri	   nægur	   arður	   fólginn	   í	   því	   fyrir	   samfélagið	   að	  

hagkvæmni	   þykist	   og	   að	   ekki	   þyrfti	   lengur	   að	   borga	   með	   sjávarútveginum.	   Með	  

tilkomu	   kvótakerfisins	   hafa	   fiskstofnar	   náð	   að	   vaxa	   á	   ný	   og	   má	   því	   segja	   að	  

kvótakerfið	   hafi	   bjargað	   fiskstofnum	   við	   Íslandsstrendur,	   sem	   margir	   hverjir	   voru	  

hætt	  komnir.	  	  

Kvótakerfið	  í	  fiskveiðum	  var	  skref	  sem	  þurfti	  að	  taka	  til	  verndunar	  fiskistofna	  í	  

íslenskri	   lögsögu.	   Strax	   í	   upphafi	  mynduðust	   deilur	   um	  það	   hvernig	   því	   skyldi	   best	  

háttað.	  Framseljanleiki	  og	  veðsetning	  kvótans	  varð	  að	  miklu	  deilumáli	  sem	  og	  hvort	  

eigendur	   kvótans	  ættu	   að	   greiða	   ríkinu	   fyrir	   afnot	   sín	   af	   auðlindinni.	   Í	   næsta	   kafla	  

verður	  sjónum	  beint	  að	  sáttanefndum	  sem	  settar	  hafa	  upp	  af	  hinu	  opinbera	   í	  þeim	  

tilgangi	  að	  sætta	  ólík	  sjónarmið	  í	  tengslum	  við	  stjórn	  fiskveiða.	  	  
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4	  Breytingar	  á	  lögum	  um	  stjórn	  fiskveiða:	  Sáttanefndir	  	  

Hið	  opinbera	  hefur	  reynt	  að	  sætta	  ólík	  sjónarmið	  í	  fiskveiðistjórnunarmálum	  frá	  því	  

að	   kvótakerfinu	   var	   komið	   á.	   Reynt	   hefur	   verið	   að	   ná	   breiðri	   sátt	   um	   kerfið	   bæði	  

innan	   þings	   og	   utan	  með	   sérfræðiálitum	   og	   samráði	   helstu	   hagsmunaaðila	   í	   þeirri	  

von	  að	  koma	  á	  langvarandi	  sátt.	  Óvissa	  um	  framtíð	  sjávarútvegsins	  hefur	  ekki	  aðeins	  

neikvæð	   áhrif	   á	   þá	   sem	   starfa	   í	   greininni	   heldur	   taka	   deilur	   um	   sjávarútvegsmál	  

einnig	   tíma	   frá	   öðrum	   mikilvægum	   málefnum	   sem	   bíða	   afgreiðslu	   þingsins.	  

Ríkisstjórnir	   hafa	   nokkrum	   sinnum	   fengið	   ólíka	   aðila	   innan	   þings	   og	   utan	   til	   að	  

endurskoða	   lögin	  um	   fiskveiðistjórnunarkerfið	   í	  þeim	   tilgangi	  að	  ná	  breiðri	   sátt	  um	  

málið.	  Hér	  á	  eftir	  verður	  fjallað	  um	  fjórar	  nefndir	  sem	  störfuðu	  með	  ríkisstjórnum	  í	  

þeim	  tilgangi	  að	  	  finna	  betri	  leiðir	  við	  fiskveiðistjórnun	  á	  Íslandi.	  	  	  

Skipun	   slíkra	   nefnda	   sýnir	   fram	   á	   vilja	   ríkisstjórnar	   til	   að	   starfa	   með	  

utanaðkomandi	  hópum	  þegar	   staðið	  er	  að	   reglusetningu	  um	  mikilvæga	  hagsmuni	   í	  

þjóðfélaginu.	  Með	   því	   að	   leyfa	   utanaðkomandi	   samtökum	   að	   taka	   þátt	   í	   opinberu	  

stefnumótunarferli	  er	  ríkisvaldið	  þar	  með	  að	  viðurkenna	  réttmæti	  þeirra,	  hagsmuni	  

og	  sérþekkingu.	  Samsetning	  hópanna,	  tillögur	  þeirra	  og	  eftirfylgni	  stjórnvalda	  skiptir	  

meginmáli	   þegar	   skoðað	   er	   hvers	   konar	   lýðræðisform	   notast	   er	   við	   í	   íslenskum	  

stjórnmálum	  á	  árunum	  1990-‐2013.	  Hér	  á	  eftir	  verður	  farið	  yfir	  starfsemi	  nefndanna	  

og	  eftirmála	  og	  að	   lokum	  verður	   skoðað	  hvort	  vinnubrögðin	  séu	   í	  anda	  plúralisma,	  

ný-‐korporatisma	   eða	   marxisma.	   Þá	   verður	   einnig	   lagt	   mat	   á	   hvort	   söguleg	  

stofnanahyggja	  eigi	  við	  í	  einhverjum	  tilfellum.	  	  

	  

4.1	  Tvíhöfðanefnd	  árið	  1991-‐1993	  	  

Nefnd	   um	   mótun	   sjávarútvegsstefnu	   var	   skipuð	   af	   þáverandi	   sjávarútvegsráðerra,	  

Þorsteini	   Pálssyni,	   í	   ágúst	   1991.	   Nefndarmenn	   voru	   skipaðir	   án	   tilnefningar. 77	  

Formenn	  nefndarinnar	  voru	  þeir	  Magnús	  Gunnarsson	  og	  Þröstur	  Ólafsson,	  einn	   frá	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

77	  Davíð	  Oddson.	  1006.	  svar	   forsætisráðherra	  við	   fyrirspurn	  Svavars	  Gestssonar	  og	   Ingibjargar	  Sólrúnar	  
Gísladóttur	   um	   nefndir	   á	   vegum	   ríkisstjórnar	   Davíðs	   Oddssonar,	   521.	   Mál.	   1991-‐1992.	   Vefútgáfa	  
Alþingistíðinda,	  http://www.althingi.is/altext/115/s/1006.html	  (sótt	  17.	  apríl	  2013).	  
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hvorum	   stjórnarflokki	   (Sjálfstæðis-‐	   og	   Alþýðuflokki).78	  Auk	   þeirra	   sátu	   fimm	   aðilar	  

sem	  allir	  áttu	  sæti	  í	  stjórnum	  sjávarútvegsfyrirtækja.	  

Í	  nefndinni	  voru	  eftirtaldir:	  Magnús	  Gunnarsson,	  framkvæmdastjóri	  Sölusambands	  íslenskra	  
fiskframleiðenda,	   formaður	   Vinnuveitendasambands	   Íslands	   og	   stjórnarformaður	   Haraldar	  
Böðvarssonar	   hf.	   á	   Akranesi,	   Þröstur	   Ólafsson,	   aðstoðarmaður	   utanríkisráðherra,	   Árni	  
Vilhjálmsson,	   prófessor	   við	   Háskóla	   Íslands	   og	   stjórnarformaður	   Granda	   hf.,	   Björn	  
Dagbjartsson,	   framkvæmdastjóri	   Þróunarsamvinnustofnunar	   Íslands,	   Pétur	   Bjarnason,	  
framkvæmdastjóri	   Félags	   rækju-‐	   og	   hörpudisksframleiðenda	   og	   stjórnarmaður	   í	  
Útgerðarfélagi	   Akureyringa	   hf.,	   Vilhjálmur	   Egilsson,	   alþingismaður,	   framkvæmdastjóri	  
Verslunarráðs	   og	   stjórnarformaður	   Skjaldar	   hf.	   á	   Sauðárkróki,	   Þorkell	   Helgason,	  
aðstoðarmaður	   viðskiptaráðherra	   og	   Örn	   Traustason,	   framkvæmdastjóri	   Eldeyjar	   hf.	   í	  
Keflavík.	   Sem	   fyrr	   segir	   eru	   fimm	   af	   þessum	   átta	   nefndarmönnum	   ,,fulltrúar"	  
sjávarútvegsfyrirtækja,	   en	   þau	   fyrirtæki	   eru	   nú	   með	   12	   prósent	   af	   botnfiskskvótanum	   á	  
nýbyrjuðu	  kvótaári.79	  	  	  

	  

Markmið	  nefndarinnar	   var	  að	  ná	  þjóðarsátt	  um	  stefnu	   í	   sjávarútvegsmálum	  

og	   tryggja	  um	   leið	   rekstraröryggi	   í	   greininni.	  Þá	  var	  uppbygging	  Fiskistofu,	   sem	  sæi	  

um	  daglega	  stjórn	  og	  eftirlit	  fiskveiða,	  einnig	  höfð	  að	  leiðarljósi	  þar	  sem	  grunnur	  væri	  

lagður	  að	  hámörkun	  afraksturs	  og	  arðs	  af	  auðlindinni.80	  	  

4.1.1	  Starfsemi	  og	  breytingartillögur	  	  

Helstu	  niðurstöður	  nefndarinnar	  voru	  þær	  að	  kvótakerfið	  væri	  vænlegasti	  kosturinn	  

við	  stjórn	  fiskveiða.	  Þá	  þyrfti	  að	  setja	  aflamark	  á	  fleiri	  fiskistofna	  og	  láta	  kvótakerfið	  

ná	  til	  veiða	  smábáta.	  Nefndin	  kom	  með	  þá	  tillögu	  að	  framselja	  mætti	  ákveðið	  hlutfall	  

af	   kvóta	   skips	   til	   fiskvinnslustöðvar	   og	   að	   rýmka	   þyrfti	   heimildir	   um	   sameiningu	  

veiðileyfa.	  	  

Nefndin	   taldi	   það	   líka	   vera	   hlutverk	   íslenskra	   stjórnvalda	   að	   auðvelda	  

sjávarútvegsfyrirtækjum	   að	   flytja	   út	   afla	   með	   því	   að	   gera	   samninga	   sem	   tryggðu	  

aðgang	   íslenskra	   sjávarútvegsfyrirtækja	   að	   erlendum	  mörkuðum.	   Þá	   lagði	   nefndin	  

áherslu	  á	  að	  auka	  þyrfti	  rannsóknir	  á	  lífríki	  hafsins	  sem	  og	  þróun	  fiskeldis	  hér	  á	  landi.	  

Að	   auki	   taldi	   hún	   að	   rýmka	   þyrfti	   leyfi	   erlendra	   aðila	   til	   fjárfestinga	   í	   íslenskum	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

78	  Sigríður	   Þorgrímsdóttir	   og	   Jakob	   F.	   Ásgeirsson,	   ,,Stjórnarráð	   Íslands	   1964-‐2004:	   Saga	   ríkisstjórna	   og	  
helstur	  framkvæmdir	  1983-‐2004,”	  375.	  

79	  Þorsteinn	   Briem	   og	   Sigurjón	   Magnús	   Egilsson,	   ,,Fyrirtækin	   þeirra	   eru	   með	   37.000	   tonna	   kvóta,”	  
Sjómannablaðið	   Víkingur	   55,	   nr.	   3	   (1993),	  
http://timarit.is/view_page_init.jsp?pageId=4251576&issId=290069&lang=da	  (sótt	  4.	  apríl	  2013),	  9.	  

80	  Sigríður	   Þorgrímsdóttir	   og	   Jakob	   F.	   Ásgeirsson,	   ,,Stjórnarráð	   Íslands	   1964-‐2004:	   Saga	   ríkisstjórna	   og	  
helstur	  framkvæmdir	  1983-‐2004,”	  373-‐374.	  
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sjávarútvegi	  og	  heimildir	   íslenskra	   togara	   til	   löndunar	  afla	   í	   höfnum	  annarra	   landa.	  

Eitt	   af	   stærstu	   viðfangsefnum	   nefndarinnar	   var	   gjaldtaka	   fyrir	   veiðiheimildir.	   Til	  

lausnar	  á	  því	  máli	  lagði	  nefndin	  til	  stofnun	  Þróunarsjóðs	  sjávarútvegsins.81	  	  

4.1.2	  Gagnrýni	  á	  störf	  nefndarinnar	  

Alþingismennirnir	   Steingrímur	   J.	   Sigfússon	   og	   Jóhann	   Ársælsson	   fjölluðu	   um	  

starfsemi	  Tvíhöfðanefndarinnar	  í	  nefndaráliti	  sem	  kom	  út	  í	  apríl	  1994.	  Þar	  gagnrýndu	  

þeir	  hvernig	  staðið	  hefði	  verið	  að	  skipun	  nefndarinnar	  og	  helstu	  niðurstöður	  hennar.	  	  	  

Til	  að	  byrja	  með	  hefði	  aðeins	  verið	  í	  nefndinni	  fámennur	  hópur	  stjórnarliða	  þar	  sem	  

ekkert	   samráð	   var	   haft	   við	   stjórnarandstöðu.	   Til	   að	   bæta	   gráu	   ofan	   á	   svart	   hefðu	  

sjómenn	  dregið	  sig	  með	  öllu	  úr	  starfinu	  árið	  1993	  á	  grundvelli	  þess	  að	  nefndarmenn	  

hefðu	   ekki	   tekið	   mark	   á	   sjónarmiðum	   þeirra.	   Þetta	   hafi	   leitt	   af	   sér	   gríðarlega	  

óánægju	  með	   niðurstöður	   nefndarinnar	   bæði	   innan	   þings	   og	   utan.	  Með	   starfsemi	  

sinni	  hefði	  nefndin	  aðeins	  skapað	  meiri	  óánægju	  með	  fiskveiðistjórnunarkerfið.	  

Þá	  töluðu	  þeir	  um	  auknar	  deilur	  um	  sjávarútvegsmál,	  sérstaklega	  í	  tengslum	  

við	   svokallað	   kvótabrask	   sem	   leiddi	   til	   verkfalls	   sjómanna	   árið	   1993.	   	   Áheit	  

ríkisstjórnarinnar	  um	  ný	  frumvörp	  um	  endurbætur	  á	  kerfinu,	  sérstaklega	  hvað	  varðar	  

framsal	   kvótans,	   varð	  að	  engu.	  Nokkur	  minni	   frumvörp	  komu	  þó	  mánuðum	  seinna	  

sem	  Steingrímur	  og	  Jóhann	  töldu	  aðeins	  vera	  ,,plástra	  á	  kerfið”.82	  

Minniháttar	   breytingar	   voru	   gerðar	   á	   fiskveiðistjórnunarkerfinu	   á	   árunum	  

1991-‐1998	   og	   snérust	   þær	   meðal	   annars	   um	   endurnýjun	   fiskiskipa,	   afla	   utan	  

aflamarkskerfisins	   og	   kvótahámark	   einstakra	   aðila.	   Engar	   stórar	   breytingar	   voru	  

gerðar	   á	   kerfinu	   á	   þessu	   tímabili.83	  Harðar	   deilur	   sjómanna	   settu	   svip	   sinn	   á	   þetta	  

tímabil,	   en	   sjómenn	   voru	   óánægðir	   með	   að	   vera	   skyldaðir	   til	   þátttöku	  

kvótaviðskiptum	   útgerðarmanna	   og	   verðmyndun	   á	   fiski.	   Útgerðarmenn	   gátu	   bæði	  

selt	   kvótann	   af	   skipum	   sínum	   eða	   fært	   á	   milli	   skipa,	   sem	   gat	   leitt	   til	   mikillar	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

81 	  Sjávarútvegs-‐	   og	   landbúnaðarráðuneytið,	   Skýrsla	   starfhóps	   um	   endurskoðun	   á	   lögum	   um	   stjórn	  
fiskveiða:	   Álitamál,	   greiningar,	   skýrslur	   og	   valkostir	   við	   breytingar	   á	   stjórn	   fiskveiða.	   (Reykjavík:	  
Atvinnuvegaráðuneytið,	  2010),	  8.	  

82	  Steingrímur	   J.	   Sigfússon	  og	   Jóhann	  Ársælsson.	  Nefndarálit	   frá	  1.	  minnihluta	   sjávarútvegsnefndar	  um	  
breytingar	   á	   stjórn	   fiskveiða,	   þskj.	   1112,	   283.	   mál,	   1993-‐1994.	   Vefútgáfa	   Alþingistíðinda,	  
http://www.althingi.is/altext/117/s/1112.html	  (sótt	  17.	  apríl	  2013).	  

83	  Sigríður	   Þorgrímsdóttir	   og	   Jakob	   F.	   Ásgeirsson,	   ,,Stjórnarráð	   Íslands	   1964-‐2004:	   Saga	   ríkisstjórna	   og	  
helstur	  framkvæmdir	  1983-‐2004,”	  375.	  
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tekjuskerðingar	   sjómanna.	   Sjómenn	   fóru	   þrisvar	   sinnum	   í	   verkfall	   á	   árunum	   1994-‐

1998,	   en	   í	   öll	   skiptin	   brugðust	   stjórnvöld	   við	   með	   lagasetningu	   sem	   batt	   enda	   á	  

verkföllin.84	  	  

Eftir	   verkfall	   sjómanna	   1998	   beittu	   stjórnvöld	   sér	   fyrir	   auknu	   samráði	  

sjómanna	   og	   útvegsmanna	   í	   þeirri	   von	   um	   að	   einhver	   sátt	   myndi	   nást.85	  Sumarið	  

1998	   kaus	   Alþingi	   nefnd	   til	   að	   fjalla	   um	   auðlindir	   Íslands	   sem	   kynnu	   að	   vera	   í	  

þjóðareign	   í	   þeim	   tilgangi	   að	   kveða	   á	   um	   meðferð	   auðlindanna	   og	   skilgreiningu	  

þeirra.	  Nefndin	  fékk	  nafnið	  auðlindanefndin	  og	  vonuðust	  menn	  til	  þess	  að	  með	  henni	  

myndi	  nást	  sátt	  um	  fiskveiðistjórnunarkerfið.86	  	  	  

	  

4.2	  Auðlindanefndin	  1998-‐2000	  	  

Auðlindanefndinni	   var	   falið	   að	   skoða	   þær	   auðlindir	   sem	   eru	   eða	   kynnu	   að	   vera	   í	  

þjóðareign.	   Fjallað	   var	   um	   sjávarútveginn	   í	   skýrslu	   nefndarinnar	   og	   var	  

fiskveiðiauðlindin	   tekin	   sérstaklega	   fyrir	   í	   þeim	   tilgangi	   að	   reyna	   að	   skapa	   sátt	   um	  

fiskveiðistjórnunarkerfið.	   Í	   tengslum	   við	   kerfið	   var	   atvinnuréttur,	   eignarréttur	   og	  

stjórnarskráin	   skoðuð	   sérstaklega.	   Nefndin	   komst	   að	   þeirri	   niðurstöðu	   að	   eðlilegt	  

væri	  að	  útgerðir	  borguðu	  gjald	   fyrir	  afnotarétt	   sinn	  af	  auðlindinni.	  Bæði	   til	  þess	  að	  

þjóðin	  fengi	  sinn	  skerf	  af	  þeirri	  auðlindarentu87	  sem	  nýting	  auðlindarinnar	  skapar	  og	  

til	  þess	  að	  halda	  uppi	  góðu	  eftirliti	  og	  stjórn	  með	  sjávarútvegnum.88	  	  

Nefndarmenn	   voru	   samkvæmt	   kosningu	   Alþingis:	   Jóhannes	   Nordal	  

fyrrverandi	   seðlabankastjóri,	   Eiríkur	   Tómasson	   prófessor,	   Ari	   Edwald	  

framkvæmdastjóri	   Samtaka	   atvinnulífsins,	   Lúðvík	   Bergvinsson	   alþingismaður	  

Samfylkingar,	   Margrét	   Frímannsdóttir	   alþingismaður	   Samfylkingar,	   Guðjón	  

Hjörleifsson	  bæjarstjóri	   í	  Vestmannaeyjum	  fyrir	  Sjálfstæðisflokkinn,	  Ragnar	  Árnason	  

prófessor,	  Svanfríður	  Jónasdóttir	  alþingismaður	  Samfylkingar	  og	  Styrmir	  Gunnarsson	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

84	  Um	   leið	  og	   samningar	   sjómanna	  og	  útvegsmanna	   runnu	  út	   árið	  2000	  upphófust	  deilur	   að	  nýju	   sem	  
leiddi	  enn	  á	  ný	  af	  sér	  verkfall	  sjómanna	  árið	  2001	  (382).	  

85	  Sama	  heimild,	  381.	  
86	  Sama	  heimild,	  375.	  
87	  Sá	  umframhagnaður	  sem	  skapast	  af	  auðlindinni	  kallast	  auðlindarenta.	  	  
88 	  Auðlindanefnd,	   Auðlindaskýrsla	   2000,	   (Reykjavík:	   Forsætisráðuneytið,	   2000),	  
http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/Skyrsla_Audlindanefndar_final.pdf,	  42.	  
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ritstjóri	   Morgunblaðsins.89	  Í	   nefndinni	   sátu	   einkum	   fulltrúar	   flokkanna	   en	   fulltrúar	  

hagsmunasamtaka	  sjávarútvegsins	  áttu	  ekki	  sæti	  í	  nefndinni.	  	  

Nefndin	  taldi	  að	  eðlilegt	  væri,	  þegar	  fjallað	  væri	  um	  auðlindarentu,	  að	  líta	  til	  

þess	  afleidda	  gróða	  sem	  þjóðin	  fengi	  fyrir	  auðlindina	  í	  formi	  atvinnu,	  hærri	  launa	  og	  

sterkara	  gengis.90	  Ragnar	  Árnason,	  prófessor	  í	  hagfræði	  við	  Háskóla	  Íslands,	  hefur	  til	  

dæmis	   sýnt	   fram	   á	   það	   að	   landsframleiðla	   eykst	   við	   einkavæðingu	   sameiginlegra	  

náttúruauðlinda.	   	  Þá	  telur	  hann	  miklar	  líkur	  á	  því	  að	  þeir	  sem	  ekki	  eigi	  aflahlutdeild	  

hagnist	   samt	   sem	   áður	   á	   einkavæðingunni.91	  Þá	   horfði	   nefndin	   til	   reynslu	   annarra	  

landa	   af	   aflamarkskerfi	   í	   líkingu	   við	   kvótakerfi	   Íslendinga,	   svo	   sem	   til	   Kanada,	  

Hollands,	  Ástralíu	  og	  Nýja-‐Sjálands.	  Góð	  reynsla	  af	  slíku	  kerfi	  erlendis	  sem	  og	  jákvæð	  

uppbygging	   fiskstofna	   á	   Íslandsmiðum	   eftir	   að	   kvótakerfinu	   var	   komið	   á	   leiddi	   til	  

þeirrar	  niðurstöðu	  að	  kvótakerfið	  ætti	  áfram	  að	  vera	  undirstaða	  fiskveiðistjórnunar	  á	  

Íslandi.92	  	  

3.3.1	  Breytingartillögur	  

Nefndin	  skoðaði	  tvær	  hugsanlegar	  leiðir	  sem	  fara	  mætti	  til	  þess	  að	  taka	  greiðslu	  fyrir	  

afnot	   auðlindarinnar.	   Annars	   vegar	   fyrningarleið93 	  og	   hins	   vegar	   veiðigjaldsleið.	  

Fyrningarleiðin	  felur	  það	   í	  sér	  að	  aflahlutdeildir	  verði	  hlutfallslega	  skertar	  ár	   frá	  ári.	  

Aflahlutdeildirnar	  renna	  því	  aftur	  til	  ríkisins	  og	  þannig	  yrði	  eignarréttur	  þjóðarinnar	  á	  

auðlindinni	   festur	   og	   skýrt	   skilgreindur	   til	   frambúðar.	   Aflahlutdeildin	   yrði	   svo	  

endurseld	  jafnóðum	  á	  markaði	  eða	  uppboði.	  Handhafar	  kvótans	  færu	  því	  með	  óbein	  

tímabundin	   eignarréttindi	   þar	   sem	   rétturinn	   til	   afnota	   væri	   mjög	   skýr.	   Þetta	  

fyrirkomulag	   var	   talið	   auðvelda	   nýliðun	   í	   sjávarútvegi.	   	   Í	   veiðigjaldsleiðinni	   felst	  

sérstök	  gjaldtaka	  af	  aflahlutdeildum,	  en	  tilgangur	  veiðigjaldsins	  er	  að	  kvótaeigendur	  

skili	  eðlilegri94	  auðlindarentu	  til	  þjóðarinnar	  fyrir	  afnot	  sín	  af	  auðlindinni.	  Veiðigjaldið	  

næmi	   þá	   ákveðnu	   hlutfalli	   af	   verðmæti	   landaðs	   afla.	   Þá	   væri	   sér	   ákvæði	   um	   að	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

89	  Sama	  heimild,	  9.	  
90	  Sama	  heimild,	  34.	  
91	  Ragnar	   Árnason,	   ,,Kvótakerfi	   í	   fiskveiðum	   og	   tekjudreifing,”	   Fjármálatíðindi	   48,	   nr.	   1	   (2001):	   3,	  
http://www.sedlabanki.is/uploads/files/Ft011_1.pdf	  (sótt	  13.	  apríl	  2013).	  

92	  Auðlindanefnd,	  Auðlindaskýrsla	  2000,	  34.	  
93	  Samfylkingin	  hefur	  mikið	  talað	  fyrir	  þessari	  leið	  og	  reyndi	  að	  koma	  henni	  í	  gegn	  á	  síðasta	  kjörtímabili.	  	  

94	  Hvað	  sé	  eðlileg	  auðlindarenta	  er	  pólitískt	  heitt	  mál,	  það	  sem	  einum	  finnst	  eðlilegt	   finnst	  öðrum	  of	  
hátt/lágt.	  	  
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breytingar	   á	   aflahlutdeildum	  krefðust	   lágmarksaðdraganda	   til	   að	   koma	   til	  móts	   við	  

sjávarútvegsfyrirtæki.	   Nauðsynlegt	   væri	   að	   hafa	   í	   huga	   við	   upptöku	   veiðigjalds	   að	  

skattlagningin	  dragi	  ekki	  úr	  hvata	  til	   til	  verðmætasköpunar,	  en	  of	  mikil	  skattlagning	  

gæti	  dregið	  úr	  fjárfestingum	  í	  greininni	  og	  orðið	  einstaka	  fyrirtækjum	  of	  þungbær.	  Þó	  

taldi	   nefndin	   réttlátt	   að	   þeir	   sem	   eigi	   aflahlutdeild	   greiði	   fyrir	   afnot	   sín	   af	   auðlind	  

þjóðarinnar.	  Nefndarmenn	  voru	  ekki	  á	  einu	  máli	  um	  hvora	  leiðina	  ætti	  að	  fara.	  Þá	  var	  

sérstaklega	   deilt	   um	   hversu	   hátt	   veiðigjaldið	   og	   fyrirningarprósentan	  ætti	   að	   vera.	  

Stjórnmálafræðilegt	   mat	   ætti	   því	   að	   ráða	   þessum	   þáttum	   sem	   og	   afkomuskilyrði	  

hverju	  sinni.95	  	  

	  

3.4	  Endurskoðunarnefndin	  1999-‐2001	  	  

Árið	  1999	  skipaði	  sjávarútvegsráðherra	  nefnd	  með	  það	  að	  markmiði	  að	  endurskoða	  

lög	  um	  stjórn	  fiskveiða	  með	  tilliti	  til	  ólíkra	  hagsmuna	  sjávarútvegsins,	  byggðanna	  og	  

almennings	   í	   landinu.	   Markmiðið	   var	   að	   ná	   eins	   breiðri	   sátt	   um	  

fiskveiðistjórnunarkerfið	   og	   kostur	   er.	   Nefndarmenn	   voru	   eftirfarandi:	   Formaður	  

nefndarinnar	   Friðrik	   Már	   Baldursson	   hagfræðingur,	   Árni	   Steinar	   Jóhannsson	  

alþingismaður	   (VG),	   Kristinn	   H.	   Gunnarsson	   alþingismaður	   (Framsfl.),	   Kristján	  

Skarphéðinsson	   skrifstofustjóri	   í	   iðnaðar-‐	   og	   viðskiptaráðuneytinu,	   Sighvatur	  

Björgvinsson	   alþingismaður	   (Samf.),	   Tómas	   Ingi	   Olrich	   alþingismaður	   (Sjálfstfl.)	   og	  

Vilhjálmur	  Egilsson	  alþingismaður	  (Sjálfstfl.).	  Sighvatur	  Björgvinsson	  vék	  úr	  nefndinni	  

12.	  mars	  2001	  og	  í	  stað	  hans	  var	  skipaður	  Jóhann	  Ársælsson	  alþingismaður	  (Samf).96	  

	  

3.4.1	  Starfsemi	  	  

Meirihluti	   nefndarinnar	   komst	   að	  því,	   líkt	   og	   fyrri	   nefndir,	   að	  hagkvæmast	   væri	   að	  

aflamarkskerfið	  héldi	  áfram	  að	  vera	  hornsteinn	  fiskveiðistjórnunar	  á	  Íslandi.	  Nefndin	  

taldi	   að	   sú	   leið	   sem	   vænlegast	   væri	   að	   fara	   væri	   veiðigjaldsleiðin.	  

Endurskoðunarnefndin	   lagði	   til	   að	   veiðigjaldið	   yrði	   tvískipt,	   annars	   vegar	   fast	   gjald	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

95	  Auðlindanefnd,	  Auðlindaskýrsla	  2000,	  41-‐44.	  
96	  Sjávarútvegsráðuneytið,	   Niðurstöður	   nefndar	   um	   endurskoðun	   laga	   um	   stjórnun	   fiskveiða	   ásamt	  
fylgiskjölum,	  (Reykjavík:	  Sjávarútvegsráðuneytið,	  2001),	  3.	  
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sem	  réðist	  af	  kostnaði	  ríkisins	  vegna	  stjórnar	  fiskveiða	  og	  hins	  vegar	  breytilegt	  gjald	  

sem	   tæki	   mið	   af	   afkomu	   í	   sjávarútvegi.	   Ef	   þessi	   leið	   yrði	   að	   veruleika	   væri	  

nauðsynlegt	  að	  hafa	  góðan	  aðlögunartíma	  svo	  að	  fyrirtæki	  gætu	  undirbúið	  sig	  undir	  

breytingarnar	   og	   hagrætt	   rekstri	   sínum.	   Einnig	   lagði	   nefndin	   til	   að	   umtalsvert	  

fjármagn	   rynni	   til	   byggðarþróunar.	  Mikilvægt	   væri	   að	  byggja	  upp	  atvinnulíf	   á	  þeim	  

stöðum	   sem	   hafa	   treyst	   á	   sjávarútveg	   í	   gegnum	   tíðina.	   Að	   lokum	   lagði	   nefndin	  

áherslu	   á	   aukið	   frjálsræði	   í	   sjávarútvegi.	   Hún	   taldi	   að	   rýmka	   þyrfti	   reglur	   um	  

takmarkanir	  á	  framsali	  og	  hámarkshlutdeild	  aflaheimida.97	  

	   Minnihlutinn	   gat	   ekki	   sætt	   sig	   við	   ofangreindar	   niðurstöður	   og	   því	   klofnaði	  

nefndin	   í	  afstöðu	  sinni.	   	   Fór	   svo	  að	  þrír	  nefndarmenn	  skiluðu	  hver	  og	  einn	   ítarlegu	  

séráliti.98	  Niðurstöður	  voru	  því	  frá	  naumum	  meirihluta	  nefndarinnar.	  

Jóhann	   Ársælsson	   skrifaði	   greinagerð	   um	   niðurstöðu	   meirihlutans	   þar	   sem	  

hann	  sagði	  meðal	  annars:	  	  

	  
Þverklofin	  sáttanefnd	  færir	  ekki	  þjóðinni	  friðsamlega	  lausn	  á	  miklu	  deilumáli.	  
Eftir	   hin	   miklu	   loforð	   til	   kjósenda	   um	   sættir	   í	   þessu	   stórmáli	   eru	   þær	  
fyrirætlanir	   stjórnvalda	   að	   festa	   einokunina	   í	   sessi	   og	   gefa	   handhöfum	  
kvótans	   enn	  meira	   frelsi	   til	   að	   fara	  með	   auðlind	   þjóðarinnar	   sem	   sína	   eign	  
orðnar	  ljósar.	  Þær	  eru	  ótrúlegar,	  jafnvel	  frá	  þeim	  sem	  nú	  fara	  með	  völdin,	  og	  
munu	  enn	  auka	  þær	  hatrömmu	  deilur	  sem	  staðið	  hafa	  um	  þetta	  mál.99	  

Í	  stað	  þess	  lagði	  hann	  til	  að:	  

Til	  nýtingar	  á	  tímabili	  fiskveiðiáranna	  2002-‐2003	  til	  og	  með	  2007	  -‐2008	  verði	  
gefnir	   út	   og	   seldir	   á	   opnum	  almennum	  markaði	   samningar	   um	  aflahlutdeild	  
sem	  svarar	  5%	  allra	  aflahlutdeilda	  hvert	  ár.	  Lagt	  er	  til	  að	  samningarnir	  verði	  til	  
5	  ára	  og	  að	  meirihluti	  nefndarinnar	   falli	   frá	  þeim	  hugmyndum	  um	  veiðigjald	  
sem	   nú	   liggja	   fyrir.	   Á	   fyrrnefndu	   tímabili	   fái	   handhafar	   þeirra	   aflahlutdeilda	  
sem	  ekki	  hafa	  áður	  verið	  gerðir	  samningar	  um	  til	  sín	  andvirði	  samninganna	  en	  
andvirði	  endurseldra	  samninga	  falli	  til	  ríkissjóðs.100	  	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

97	  Sjávarútvegsráðuneytið,	   Niðurstöður	   nefndar	   um	   endurskoðun	   laga	   um	   stjórnun	   fiskveiða	   ásamt	  
fylgiskjölum,	  6-‐10.	  

98	  Sigríður	   Þorgrímsdóttir	   og	   Jakob	   F.	   Ásgeirsson,	   ,,Stjórnarráð	   Íslands	   1964-‐2004:	   Saga	   ríkisstjórna	   og	  
helstur	  framkvæmdir	  1983-‐2004,”	  377.	  

99	  Sjávarútvegsráðuneytið,	   Niðurstöður	   nefndar	   um	   endurskoðun	   laga	   um	   stjórnun	   fiskveiða	   ásamt	  
fylgiskjölum,	  66.	  

100	  Sama	  heimild,	  67.	  
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Árni	   Steinar	   Jóhannsson	   og	   Kristinn	   H.	   Gunnarsson	   skrifuðu	   einnig	   sérstaka	  

greinagerð	   við	   skýrsluna.	   Því	   náðist	   ekki,	   eins	   og	   fyrr	   segir,	   einróma	   sátt	   um	   leiðir	  

sem	  æskilegt	  væri	  að	  fara	  í	  þessu	  máli	  þó	  að	  meirihlutinn	  hafi	  komið	  sér	  saman	  um	  

ákveðna	  niðurstöðu.101	  

	  	  

3.4.2	  	  Niðurstöður	  /	  breytingar	  sem	  komust	  í	  geng:	  Auðlindanefnd	  og	  

Endurskoðunarnefnd	  

Aflareglu	  á	  þorski	  var	  breytt	  af	  sjávarútvegsráðherra	  sumarið	  2000.	  Til	  þess	  að	  draga	  

úr	   óvissu	   og	   sveiflum	   í	   sjávarútvegi	   var	   gerð	   breyting	   þess	   efnis	   að	   leyfilegur	  

hámarksafli	  á	  þorski	  skyldi	  ekki	  breytast	  meira	  en	  sem	  næmi	  30.000	  tonnum	  til	  eða	  

frá	  á	  hverju	  fiskveiðiári.	  Með	  þessu	  var	  aukning	  á	  aflareglu	  á	  þorski,	  umfram	  það	  sem	  

Hafrannsóknarstofnun	  ráðlagði.	  Frá	  árinu	  1995	  hafði	  sú	  regla	  verið	  við	  líði	  að	  25%	  af	  

áætlaðri	  stærð	  veiðistofns	  skyldu	  veidd	  og	  gat	  því	  hámarksafli	  fisktegunda	  verið	  mjög	  

breytilegur	  ár	  frá	  ári.102	  	  	  

	   Þann	   3.	   maí	   2001	   var	   frumvarp	   til	   breytinga	   á	   lögum	   um	   stjórn	   fiskveiða	  

samþykkt	  og	  fól	  það	  í	  sér	  9,5%	  veiðigjald	  á	  aflaverðmæti.	  Samkvæmt	  frumvarpi	  tók	  

veiðigjaldið	  gildi	  í	  áföngum,	  árið	  2004	  var	  það	  6%	  og	  fór	  stighækkandi	  þar	  til	  að	  það	  

var	  komið	  upp	  í	  varanlegt	  veiðigjald,	  9,5%	  árið	  2009.	  Í	  greinargerð	  með	  frumvarpinu	  

kom	   fram	   að	   nauðsynlegt	   væri,	   vegna	   óvissu	   í	   rekstri	   sjávarútvegs,	   að	   hafa	  

veiðigjaldið	   afkomutengt	   en	   þá	   yrði	   miðað	   við	   afkomu	   síðasta	   árs.	   Útreikningar	  

byggðu	   á	   heildarafkomu	   sjávarútvegsins	   og	   væru	   umreiknaðir	   í	   krónugjald	   á	   kíló	  

þorskígildis	   sem	   lagt	   er	   á	   afla.103	  Í	   greinargerðinni	   var	   að	   lokum	   tekið	   fram	   að	  

frumvarp	   þetta	   væri	   í	   samræmi	   við	   niðurstöður	   bæði	   auðlinda-‐	   og	  

endurskoðunarnefndarinnar	   sem	   komst	   að	   því	   að	   þjóðin	   ætti	   rétt	   á	   sýnilegri	  

hlutdeild	   í	   þeirri	   auðlindarentu	   sem	   skapast	   af	   nýtingu	   fiskveiðiauðlindarinnar.	   Þá	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

101	  Sama	  heimild,	  67-‐81.	  
102	  Sigríður	  Þorgrímsdóttir	  og	   Jakob	  F.	  Ásgeirsson,	   ,,Stjórnarráð	   Íslands	  1964-‐2004:	  Saga	   ríkisstjórna	  og	  
helstur	  framkvæmdir	  1983-‐2004,”	  380.	  

103	  Frumvarp	  til	   laga	  um	  breytingu	  á	   lögum	  um	  stjórn	  fiskveiða,	  með	  síðari	  breytingum,	  þskj.	  882,	  562.	  
mál,	   2001-‐2002.	   Vefútgáfa	   Alþingistíðinda,	   http://www.althingi.is/altext/127/s/0882.html	   (sótt	   15.	  
apríl	  2013).	  
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væri	  eðlilegt	  að	  atvinnugreinin	  tæki	  þátt	  í	  auknum	  útgjöldum	  hins	  opinbera	  sem	  snúa	  

að	   starfsemi	   þeirra.	   Væri	   veiðigjaldið	   því	   þáttur	   í	   að	   draga	   úr	   útgjöldum	   hins	  

opinbera	  til	  sjávarútvegsins	  sem	  snúa	  helst	  að	  stjórn	  og	  eftirliti	  með	  auðlindinni.104	  

	  

3.5	  Skýrsla	  starfshóps	  um	  endurskoðun	  á	  lögum	  um	  stjórn	  fiskveiða	  2009-‐	  2010	  	  

Árið	   2009	   skipaði	   þáverandi	   sjávarútvegs-‐	   og	   landbúnaðarráðherra,	   Jón	   Bjarnason,	  

nefnd	  í	  þeim	  tilgangi	  að	  endurskoða	  lögin	  um	  fiskveiðistjórnunarkerfið.	  Ástæða	  þess	  

var	  vilji	  Samfylkingarinnar	  og	  Vinstrihreyfingarinnar	  –	  græns	  framboðs	  til	  að	  ,,leggja	  

grunn	  að	   innköllun	  og	  endurráðstöfun	  aflaheimilda	  á	  20	  ára	   tímabili	   í	   samræmi	  við	  

stefnu	  beggja	  flokka”105	  og	  skapa	  þannig	  sátt	  í	  samfélaginu	  um	  nýtingu	  og	  eignarhald	  

auðlindarinnar.	   Nefndin	   átti	   auk	   þess	   að	   endurskoða	   fiskveiðistjórnunarkerfið	   í	   því	  

skyni	   að	   stuðla	   að	   vernd	   fiskistofna	   við	   Íslandsstrendur	   og	   hagkvæmri	   nýtingu	  

auðlindarinnar,	  efla	  byggð	  á	   landinu	  og	  treysta	  atvinnu.	   Í	  þessari	  nefnd	  áttu	  margir	  

fulltrúar	  hagsmunasamtaka	  sæti,	  ólíkt	   fyrri	  nefndum.	  Þó	  voru	  nefndinni	  ekki	  gefnar	  

eins	   frjálsar	  hendur	  og	   fyrri	  nefndir	  höfðu	  haft	  því	  henni	  bar	  að	  sameinast	  um	  það	  

hvernig	  hægt	  væri	  að	  innkalla	  aflaheimildir.	  Samsetning	  hópsins	  var	  eftirfarandi:	  

Guðbjartur	   Hannesson,	   formaður	   hópsins,	   og	   Svanfríður	   Jónasdóttir	   af	   hálfu	  
Samfylkingarinnar,	  Björn	  Valur	  Gíslason,	  varaformaður	  hópsins,	  og	  Lilja	  Rafney	  Magnúsdóttir	  
af	   hálfu	   Vinstrihreyfingarinnar	   –	   græns	   framboðs,	   Einar	   Kristinn	   Guðfinnsson	   af	   hálfu	  
Sjálfstæðisflokksins,	   Gunnar	   Bragi	   Sveinsson	   af	   hálfu	   Framsóknarflokksins,	   Finnbogi	   Vikar	  
Guðmundsson	   af	   hálfu	   Borgarahreyfingarinnar	   (seinna	   Hreyfingarinnar),	   Friðrik	   Jón	  
Arngrímsson	  og	  Adolf	  Guðmundsson	  af	  hálfu	  Landssambands	  íslenskra	  útvegsmanna,	  Arthur	  
Bogason	   af	   hálfu	   Landssambands	   smábátaeigenda,	   Árni	   Bjarnason	   af	   hálfu	   Farmanna-‐	   og	  
fiskimannasambands	   Íslands,	   Sævar	   Gunnarsson	   af	   hálfu	   Sjómannasambands	   Íslands,	   Erla	  
Kristinsdóttir	   en	   síðar	   Arnar	   Sigurmundsson	   af	   hálfu	   Samtaka	   fiskvinnslustöðva,	   Jón	   Steinn	  
Elíasson	   en	   síðar	   Elín	   Björg	   Ragnarsdóttir	   framkvæmdastjóri	   af	   hálfu	   Samtaka	  
fiskframleiðenda	  og	  útflytjenda	  (SFÚ),	  Sigrún	  Björk	  Jakobsdóttir	  af	  hálfu	  Sambands	  íslenskra	  
sveitarfélaga,	  Aðalsteinn	  Árni	  Baldursson	  af	  hálfu	  Starfsgreinasambands	  Íslands,	  Guðmundur	  
Ragnarsson	  af	  hálfu	  VM	  –	  Félags	  vélstjóra	  og	  málmtæknimanna,	  Sesselja	  Bjarnadóttir	  af	  hálfu	  
umhverfisráðuneytisins	   og	   Björn	   Erlendsson	   af	   hálfu	   Samtaka	   eigenda	   sjávarjarða.	   Sesselja	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

104 Morgunblaðið,	   ,,9,5%	   veiðigjalf	   á	   aflaverðmæti,”	   mbl.is,	   4.	   maí	   2002.	  	  
http://www.mbl.is/greinasafn/grein/665767/?item_num=6&dags=2002-‐05-‐04	  (sótt	  19.	  apríl	  2013).	  

105	  Sjávarútvegs-‐	   og	   landbúnaðarráðuneytið,	   Skýrsla	   starfhóps	   um	   endurskoðun	   á	   lögum	   um	   stjórn	  
fiskveiða:	  Álitamál,	  greiningar,	  skýrslur	  og	  valkostir	  við	  breytingar	  á	  stjórn	  fiskveiða,	  4.	  
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var	  skipuð	  í	  hópinn	  í	  lok	  september	  2009	  og	  Björn	  í	  byrjun	  árs	  2010	  og	  var	  í	  starfshópnum	  frá	  
og	  með	  6.	  fundi	  hans.106	  

	  

Á	  meðan	   á	   vinnu	   	   starfshópsins	   stóð	   lagði	   þáverandi	   sjávarútvegsráðherra,	  

Jón	   Bjarnason,	   fram	   frumvarp	   á	   Alþingi	   til	   breytinga	   á	   lögum	   um	  

fiskveiðistjórnunarkerfið	   án	   samráðs	   við	   starfshópinn.	   Frumvarpið	   kvað	   á	   um	   að	  

ráðherra	   yrði	   gert	   heimilt	   að	   ákvarða	   aflamark	   í	   kvótabundinni	   tegund	   óháð	  

aflahlutdeild	  og	  það	  gjald	  sem	  fengist	  myndi	  renna	  beint	   í	  ríkissjóð.	  Einnig	  kom	  Jón	  

með	  lagafrumvarp	  sem	  kvað	  á	  um	  heimild	  ráðherra	  til	  að	  auka	  veiðar	  á	  skötusel	  um	  

nokkur	  hundruð	  tonn	  á	  næstu	  fiskveiðiárum.	  Mikil	  óánægja	  varð	  innan	  starfshópsins	  

sem	   taldi	   sig	  eiga	   rétt	   á	   aðkomu	  að	   framtíðarskipan	  mála	   í	   sjávarútvegi.	  Aðilar	   LÍÚ	  

hættu	   tímabundið	   að	  mæta	   á	   fundi	   í	  mótmælaskyni	   við	   framlagningu	   fumvarpsins	  

sem	  og	  ákvæði	  þess	  sem	  sambandið	  gat	  ekki	  fellt	  sig	  við.	  	  	  

Samtök	   fiskvinnslustöðva	   (SF)	   töldu	   rétt	   að	   endurskoða	   þátttöku	   sína	   í	  

nefndinni	   og	  eftir	   nokkra	  umhugsun	  hættu	   fulltrúar	  þeirra	   einnig	   að	  mæta	  á	   fundi	  

starfshópsins	  um	  tíma.	  Innan	  Samtaka	  atvinnulífsins	  gætti	  mikillar	  óánægju	  og	  töldu	  

samtökin	   frumvarpið	   brjóta	   í	   bága	   við	   stöðugleikasáttmálann	   sem	   gerður	   var	   árið	  

2009	  á	  milli	   ríkisins,	  atvinnulífsins	  og	  samtaka	   launþega	  og	  hótuðu	  að	  segja	  honum	  

upp	   vegna	   þessa.	   Þá	   þótti	  mörgum	  nefndarmönnum	   lítill	   tilgangur	   fólginn	   í	   því	   að	  

endurskoða	   löggjöfina	   á	   sama	   tíma	   og	   frumvarp	   til	   breytinga	   á	   lögunum	   væri	   til	  

umfjöllunar	   á	   Alþingi	   fyrir	   tilstilli	   ráðherra.	   Aðrir	   fulltrúar	   héldu	   þó	   starfinu	   áfram.	  	  

Meðal	   þeirra	   sem	   hópurinn	   leitaði	   til	   við	   skýrlugerð	   voru	   fulltrúar	  

Hafrannsóknarstofnunar	   og	   Fiskistofu	   auk	   margra	   annarra	   aðila	   sem	   komu	   með	  

sérfræði-‐	  og	  lagaleg	  álit	  um	  einstaka	  þætti.107	  	  

	  

3.5.1	  Tillögur	  til	  breytinga	  

Líkt	   og	   fyrri	   nefndir	   höfðu	   komist	   að	   var	   það	   niðurstaða	   starfshópsins	   að	  

aflamarkskerfið	   ætti	   enn	   að	   vera	   til	   grundvallar	   stjórnun	   fiskveiða	   á	   Íslandi.	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

106	  Sama	  heimild,	  4.	  	  
107	  Sama	  heimild,	  5.	  
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Nefndarmenn	   voru	   sammála	   um	   að	   svokölluð	   fyrningarleið	   væri	   ekki	   fær,	   líkt	   og	  

fjallað	  verður	  um	  síðar	  í	  þessum	  kafla.	  Þess	  í	  stað	  var	  unnið	  að	  útfærslu	  þriggja	  leiða	  

til	  úthlutunar	  aflaheimilda	  sem	  nefndar	  voru	  tilboðsleið,	  samningaleið	  og	  pottaleið.	  

Tilboðsleiðin	   fól	   í	   sér	  hlutfallslega	   innköllun	  aflaheimilda,	  um	  5-‐8%	  á	  ári,	   sem	  yrði	   í	  

framhaldinu	  endurúthlutað	  á	  tilboðsmarkaði.108	  Samkvæmt	  pottaleiðinni	  var	  ætlunin	  

að	   ráðstafa	   fyrirframákveðnum	   hluta	   af	   heildaraflanum	   til	   ólíkra	   aðila,	   þeim	   til	  

framdráttar,	  í	  þeim	  tilgangi	  að	  efla	  ákveðna	  hluta	  greinarinnar,	  svo	  sem	  byggðakvóta	  

og	   smábátaútgerð.	   Hvorki	   var	   samstaða	   innan	   starfshópsins	   um	   hlutfallslega	  

skiptingu	   ,,pottsins”	   né	   hver	   heildarstærð	   hans	   ætti	   að	   vera. 109 	  Meirihluti	  

starfshópsins	   komst	   að	   þeirri	   niðurstöðu	   að	   æskilegast	   væri	   að	   fara	   fyrrnefnda	  

samningaleið	   þar	   sem	   jafnræðis	   og	   meðalhófs	   væri	   gætt	   við	   endurskoðun	   á	  

fiskveiðistjórnunarkerfinu.	  Samningaleiðin	  var	  unnin	  út	  frá	  hugmyndum	  þeirra	  Karls	  

Axelssonar	  og	  Lúðvíks	  Bergsveinssonar	  sem	  unnu	  minnisblað	  um	  samningaleiðina	  að	  

beiðni	   nefndarinnar	   og	   var	   þar	   tekið	   mið	   af	   tillögum	   um	   leigu	   á	   vatns-‐	   og	  

jarðhitaréttindum	   í	   eigu	   ríkisins.	   Í	   grunninn	   felur	   leiðin	   í	   sér	   að	   ákveðið	   hlutfall	  

aflahlutdeildar	   aðila	   breytist	   í	   samningsbundin	   réttindi,	   það	   er	   að	   gerðir	   verði	  

,,samningar	  um	  leigu-‐	  eða	  afnotarétt	  af	  aflaheimildum	  eftir	  vel	  skilgreindum	  reglum	  

um	   réttindi	   og	   skyldur	   viðkomandi,	   skiptingu	   aflaheimilda	   í	   potta	   og	   breytingar	   á	  

einstökum	   atriðum	   fiskveiðistjórnunarkerfisins”. 110 	  Leiðin	   skýrskotar	   til	   laga	   um	  

stjórn	   fiskveiða	   frá	   1990	   þar	   sem	   fiskimiðin	   eru	   sögð	   vera	   sameiginleg	   auðlind	  

þjóðarinnar,	  sbr.	  1.	  málsl.	  1.	  gr.	  laganna.	  Aflaheimild	  felur	  aðeins	  í	  sér	  nýtingarrétt	  og	  

ráðherra	  ákveður	  hámarksafla	  hverju	  sinni.	  Þó	  ber	  að	  hafa	   í	  huga	  að	  kvótaeigendur	  

hafa	   lagt	   út	   fyrir	   kvóta	   og	   verða	   því	   fyrir	   fjárhagslegu	   tjóni	   ef	   þeir	  missa	   hann,	   en	  

óvissa	   ríkir	   um	   hvort	   hið	   opinbera	   felli	   á	   sig	   skaðabótaábyrgð	   með	   innköllun	  

aflaheimilda.	  Má	  því	  segja	  að	  kvótinn	  beri	  einkenni	  einkaeignar	  þótt	  fiskimiðin	  séu	  í	  

sameign	   þjóðarinnar. 111 	  Eigi	   samningaleiðin	   að	   ganga	   upp	   telja	   höfundar	  

minnisblaðsins	  nauðsynlegt	  að	   í	  stjórnarskránni	  verði	  skýrt	  ákvæði	  um	  þjóðareign	  á	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

108	  Sama	  heimild,	  13.	  
109	  Sama	  heimild,	  31-‐33.	  
110	  Sama	  heimild,	  30.	  
111 Jóhanna	   Sigurðardóttir	   og	   Guðný	   Guðbjörnsdóttir	   og	   Ögmundur	   Jónasson.	   Nefndarálit	   um	  
samningsveð,	   nr.	   1238,	   234.	   mál.	   Vefútgáfa	   Alþingistíðinda,	  
http://www.althingi.is/altext/121/s/1238.html	  (sótt	  19.	  apríl	  2013).	  
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auðlindinni.	  Samningar	  yrðu	  gerðir	  til	  tiltekins	  tíma,	  svo	  sem	  15-‐20	  ára,	  með	  ákvæði	  

um	  framlengingarrétt	  aðila	  sem	  og	  ákvæði	  um	  auðlindarentu	  sem	  renni	  til	  ríkisins.	  Til	  

verndar	   byggðunum	   yrði	   að	   útfæra	   samningaleiðina	   á	   þann	   hátt	   að	   sveitarfélög	  

hefðu	  forgangsrétt	  á	  leigu	  á	  samningum	  sem	  fælu	  í	  sér	  aflaheimildir.	  Starfshópurinn	  

var	  sammála	  um	  að	  þessi	  leið,	  samhliða	  pottatillögunni,	  væri	  heppilegust	  til	  þess	  að	  

mæta	  byggða-‐,	  nýliðunar-‐	  og	  atvinnufrelsissjónarmiðum.	  Jafnframt	  væri	  tekið	  tillit	  til	  

þeirra	  sem	  hafa	  starfað	  lengi	  í	  sjávarútvegi	  og	  eiga	  kvótahlutdeild.112	  	  

Frá	   upphafi	   til	   enda	   lagði	   hópurinn	   áherslu	   á	   að	   ,,gæta	   þjóðhagslegrar	  

hagkvæmni,	   langtímasjónarmiða	   til	   að	   tryggja	   afkomu	   sjávarútvegsins,	   að	  hámarka	  

afrakstur	  auðlindanna	  og	  atvinnufrelsis	  og	  skapa	  betri	  grundvöll	  fyrir	  eðlilegri	  nýliðun	  

í	  greininni.”113	  	  

Við	   umfjöllun	   nefndarinnar	   um	   fyrirningarleiðina	   sem	   Samfylkingin	   og	  

Vinstrihreyfingin	   –	   grænt	   framboð	   lögðu	   upp	   með	   í	   byrjum	   komu	   fram	   ólíkar	  

skoðanir.	   Flest	   hagsmunasamtök	   voru	   algörlega	  mótfallin	   hugmyndinni	   og	   fulltrúar	  

banka	  töldu	  þá	  leið	  vera	  einkar	  óheppilega	  vegna	  bágrar	  stöðu	  sjávarútvegsfyrirtækja	  

sem	  kynni	  að	   skapast	  ef	   leiðin	  yrði	   farin.	  114	  Þá	  voru	   færð	   rök	   fyrir	  því	  að	   innköllun	  

aflaheimilda	  og	  endurúthlutun	  myndi	  ekki	  leiða	  til	  hámörkunar	  arðs	  af	  auðlindinni.115	  

Fyrning	   kvótans	   kynni	   að	   hafa	   í	   för	   með	   sér	   gjaldþrot	   sjávarútvegsfyrirtækja	   sem	  

tekið	   hefðu	   lán	   fyrir	   kvóta-‐	   og	   skipakaupum	   sem	   og	   slæm	   áhrif	   á	   lánveitendur	  

fyrirtækjanna.116	  Einnig	  komu	  fram	  rök	  í	  tengslum	  við	  eignar-‐	  og	  atvinnurétt	  sem	  ekki	  

voru	  fyrningarleiðinni	  í	  vil.	  	  

Fylgjendur	   fyrningnarleiðarinnar	   töldu	  hana	  sanngjarna	  vegna	  ósanngjarnrar	  

skiptingar	   auðlindaarðsins.	  Hann	   rynni	   til	   fárra	   aðila	   og	  því	  ætti	   að	  brjóta	  upp	  það	  

óréttlæti	   sem	   hefði	   skapast	   í	   upphafi	   og	   endurúthluta	   aflaheimildum	  með	   það	   að	  

leiðarljósi	  að	  auðlindin	  væri	  í	  þjóðareign.	  Nefndin	  komst	  þó	  að	  þeirri	  niðurstöðu,	  eins	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

112	  Sjávarútvegs-‐	   og	   landbúnaðarráðuneytið,	   Skýrsla	   starfhóps	   um	   endurskoðun	   á	   lögum	   um	   stjórn	  
fiskveiða:	  Álitamál,	  greiningar,	  skýrslur	  og	  valkostir	  við	  breytingar	  á	  stjórn	  fiskveiða,	  31.	  

113	  Sama	  heimild,	  22.	  
114	  Vegna	  þess	   að	  menn	  hefðu	   tekið	   lán	   til	   að	   kaupa	   kvóta	  og	   skip	   en	   væri	   kvótinn	   tekinn	  af	   þeim	  án	  
endurgjalds	  færu	  þeir	  í	  þrot	  og	  bankarnir	  með.	  

115	  Sjávarútvegs-‐	   og	   landbúnaðarráðuneytið,	   Skýrsla	   starfhóps	   um	   endurskoðun	   á	   lögum	   um	   stjórn	  
fiskveiða:	  Álitamál,	  greiningar,	  skýrslur	  og	  valkostir	  við	  breytingar	  á	  stjórn	  fiskveiða,	  29.	  

116 	  Magnús	   Halldórsson,	   ,,Gufar	   eignavirðið	   upp?,”	   mbl.is,	   20.	   maí	   2009,	  
http://www.mbl.is/greinasafn/grein/1283792/?item_num=16&dags=2009-‐05-‐20	  (sótt	  23.	  apríl	  2013).	  
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og	   áður	   segir,	   að	   æskilegast	   væri	   að	   fara	   samningaleiðina	   til	   þess	   að	   ná	   sem	  

breiðastri	  samstöðu	  um	  fiskveiðistjórnunarkerfið.117Nefndarmenn	  voru	  ánægðir	  með	  

málamiðlunina	  og	  nefndið	  hefur	  því	  verið	  kölluð	  ,,sáttanefndin”.	  	  

Hópurinn	  var	  þó	  ekki	  á	  einu	  máli	  um	  hvernig	   framsali	  aflaheimilda	  yrði	  best	  

háttað	   til	   frambúðar.	   Flestir	   sammæltust	   um	   að	   þrengja	   þyrfti	   núverandi	   heimildir	  

um	   framsal	   kvótans.	   Samkomulag	   náðist	   um	   útfærslu	   breytingar	   þótt	   að	   ákveðinn	  

minnihluti	   hafi	   verið	   fylgjandi	   því	   að	   halda	   kerfinu	   óbreyttu.	   Breytingartillögurnar	  

fólu	  meðal	  annars	   í	   sér	  að	  yrði	   framsal	  áfram	  heimilt	   sæi	   ríkið	  um	  uppboð	  og	   sölu	  

aflamarks	   þar	   sem	   gætt	   yrði	   fyllsta	   jafnræðis	   við	   verðmyndun	   og	   aðgengi	   að	  

heimildum.118	  

Ákveðnir	   nefndarmenn	   voru	   ekki	   fullkomlega	   sáttir	   við	   efni	   skýrslu	  

nefndarinnar	   og	   bókuðu	   því	   athugasemdir	   við	   hana.	   Lilja	   Rafney	   úr	  

Vinstrihreyfingunni	   –	   grænu	   framboði	   taldi	   breytingartillögurnar	   helst	   til	   veikar	   og	  

samningaleiðina	  of	   óskýra.	   Þá	   skilaði	   Finnbogi	  Vikar	  úr	  Borgarahreyfingunni	   séráliti	  

þar	  sem	  hann	  talaði	  gegn	  samningaleiðinni.	  LÍÚ	  bókaði	  athugasemd	  þar	  sem	  lögð	  var	  

áhersla	   á	   öruggt	   lagaumhverfi,	   framseljanlegar	   aflaheimildir	   og	   varanlegan	   og	  

tryggan	  rétt.	  Samtök	  fiskvinnslustöðva	  tók	  í	  svipaðan	  streng	  og	  LÍÚ	  með	  sinni	  bókun	  

við	  skýrsluna.119	  	  

	  

3.5.2	  Eftirmáli	  -‐	  breytingar	  sem	  komust	  í	  gegn	  

Óhætt	   er	   að	   segja	   að	   miklar	   umræður	   hafi	   átt	   sér	   stað	   í	   kjölfar	   skýrslu	  

sáttanefndarinnar	  svokölluðu.	  Bjarni	  Benediktsson	  formaður	  Sjálfstæðisflokksins	  lýsti	  

því	  í	  ræðu	  sinni	  á	  Alþingi	  um	  stjórn	  fiskveiða	  28.	  mars	  2012	  að	  ,,nánast	  jafnóðum	  og	  

hún	  [skýrslan]	  hafði	  verið	  gefin	  út	  var	  horfið	  frá	  því	  víðtæka	  samráði	  sem	  þar	   lá	  að	  

baki	   og	   málið	   fellt	   í	   nýjan	   farveg.”	   Um	   haustið	   komu	   fram	   frumvörp	   sem	   aðilar	  

vinnumarkaðarins	  gátu	  ekki	  sætt	  sig	  við.	  Um	  vorið	  2011	  komu	  svo	  fram	  tvö	  frumvörp	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

117	  Sjávarútvegs-‐	   og	   landbúnaðarráðuneytið,	   Skýrsla	   starfhóps	   um	   endurskoðun	   á	   lögum	   um	   stjórn	  
fiskveiða:	  Álitamál,	  greiningar,	  skýrslur	  og	  valkostir	  við	  breytingar	  á	  stjórn	  fiskveiða,	  29.	  

118	  Sama	  heimild,	  46-‐47.	  
119	  Sama	  heimild,	  73-‐87.	  
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sem	   stönguðust	   algerlega	   á	   við	   þær	   tillögur	   sem	   starfshópurinn	   hafði	   komið	   sér	  

saman	   um.	   Annars	   vegar	   frumvarp	   um	   veiðigjöld	   og	   hins	   vegar	   frumvarp	   um	  

fiskveiðistjórnun.	   Í	  því	   síðarnefnda	  voru	  nýjar	  hugmyndir	  bornar	  á	  borð	  án	  nokkurs	  

samráðs	  við	  þá	  aðila	  sem	  unnu	  að	  skýrslunni.	   Í	   frumvarpinu	  var	  gengið	  mun	   lengra	  

en	   hópurinn	   hefði	   nokkru	   sinni	   sætt	   sig	   við	   og	   talið	   sanngjarnt	   við	   skerðingu	  

aflahlutdeilda.120	  Katrín	   Jakobsdóttir	   menntamálaráðherra	   mælti	   fyrir	   frumvarpinu	  

og	   kvað	   það	   vera	   byggt	   á	   niðurstöðum	   starfshóps	   sjávarútvegsráðherra	   frá	  

nóvember	   2010.	   Litið	   hafi	   verið	   til	   stöðuskýrslu	   ráðherranefndar	   um	   endurskoðun	  

fiskveiðistjórnunarlaganna	   frá	   því	   í	   upphafi	   árs	   2011	  og	   samráð	  haft	   við	   þingmenn	  

stjórnarflokkanna	   í	   atvinnuveganefnd	   og	   upplýsingafundir	   haldnir	   með	  

hagsmunaaðilum.121	  	  

Um	  sumarið	  árið	  2012	  voru	  lög	  nr.	  74/2012	  um	  veiðigjöld	  samþykkt	  á	  Alþingi	  

en	  þau	  voru	  mjög	  umdeild	  bæði	   inni	  á	  þinginu	  og	  utan	  þess.	  Aðilar	  sjávarútvegsins	  

gagnrýndu	   lögin	   harkalega	   sem	   og	   stjórnarandstaða	   Sjálfstæðisflokks	   og	  

Framsóknar.122	  Tilgangur	   laganna	   var	   að	   ,,mæta	   kostnaði	   ríkisins	   við	   rannsóknir,	  

stjórn,	   eftirlit	   og	   umsjón	  með	   fiskveiðum	   og	   fiskvinnslu	   og	   til	   að	   tryggja	   þjóðinni	   í	  

heild	  hlutdeild	  að	  þeim	  arði	  sem	  nýting	  sjávarauðlinda	  skapar”.	  Samkvæmt	  lögunum	  

er	  hið	  almenna	  veiðigjald	  9,50	  kr.	  á	  hvert	  þorskígildiskíló.123	  

Sérstakt	  stighækkandi	  veiðigjald	  verður	  lagt	  á	  þar	  til	  það	  nær	  65%	  af	  stofni	  til	  

útreikings	  á	  gjaldinu	  fiskveðiðárið	  2016/2017.	  Veiðigjald	  fyrir	  fiskveiðiárið	  2013/2014	  

mun	  taka	  mið	  af	  afkomu	  ársins	  2011	  og	  leggst	  því	  á	  fyrirtæki	  tæpum	  tveimur	  árum	  

eftir	  að	  reiknuð	  renta	  myndast.	  Gjaldtakan	  hefst	  á	  fiskveiðiárinu	  2013/2014	  og	  byrjar	  

í	   40-‐50%	   af	   stofni	   til	   útreinings	   á	   gjaldinu. 124 	  Endurskoðunarfyrirtækið	   Deloitte	  

reiknaði	  út	  áhrif	  veiðigjalds	  á	  sjávarútvegsfyrirtæki	  og	  komst	  að	  þeirri	  niðurstöðu	  að	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

120 	  Bjarni	   Benediktsson.	   Sjórn	   fiskveiða,	   1.	   umræða,	   657.	   mál,	   2012.	   Vefútgáfa	   Alþingistíðinda,	  
http://www.althingi.is/altext/raeda/140/rad20120328T164306.html	  (sótt	  15.	  apríl	  2013).	  

121 	  Katrín	   Jakobsdóttir.	   Sjórn	   fiskveiða,	   1.	   umræða,	   657.	   mál,	   2012.	   Vefútgáfa	   Alþingistíðinda,	  
http://www.althingi.is/raeda/140/rad20120328T160635.html	  (sótt	  15.	  apríl	  2013).	  

122	  Ríkisútvarpið,	  ,,Staðfestir	  lög	  um	  veiðigjöld,”	  ruv.is,	  29.	  júní	  2012.	  http://www.ruv.is/frett/stadfestir-‐
log-‐um-‐veidigjold	  (sótt	  15.	  apríl	  2013).	  	  

123	  Lög	  um	  veiðigjöld	  nr.	  74/2012.	  	  
124	  Þorvarður	   Gunnarsson,	   ,,Aðalfundur	   LÍÚ:	   Afkoma	   sjávarútvegs	   og	   áhrif	   veiðigjalda”	   (Erindi	   flutt	   á	  
aðalfundi	   LÍÚ,	   25.	   október	   2012),	   http://www.deloitte.com/assets/Dcom-‐
Iceland/Local%20Assets/Documents/2012%20afkoma%20sjavarutvegs.pdf	  (sótt	  16.	  apríl	  2013).	  
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væri	   veiðigjaldið	   nú	   þegar	   í	   framkvæmd	   hefði	   hið	   opinbera	   tekið	   til	   sín	   105%	   af	  

heildarhagnaði	  sjávarútvegsins	  á	  árunum	  2001-‐2010.	  Vegna	  þeirrar	  niðurstöðu	  spáði	  

fyrirtækið	  mikilli	  samþjöppun	  í	  greininni	  á	  næstu	  árum.125	  Eftir	  að	  þessi	  niðurstaða	  lá	  

fyrir	   barst	   hörð	   gagnrýni	   frá	   sjávarútvegsráðuneytinu	   í	   garð	   Deloitte	   þess	   efnis	   að	  

niðurstöðurnar	   væru	   byggðar	   á	   röngum	   og	   villandi	   forsendum.126	  Deloitte	   vísaði	  

þessum	  sem	  og	  öðrum	  ásökunum	  á	  bug	  sem	  snéru	  að	  því	  að	  úttektin	  væri	  keypt	  af	  

útvegsmönnum	  og	  beinlínis	  framkvæmd	  í	  þeim	  tilgangi	  að	  fella	  frumvarpið.	  	  

Lagafrumvarp	  þáverandi	  sjávarútvegsráðherra	  Jóns	  Bjarnasonar	  um	  breytingu	  

á	  lögum	  um	  stjórn	  fiskveiða,	  svokallað	  skötuselsfrumvarp,	  var	  samþykkt	  á	  Alþingi	  22.	  

mars	  2010,	  sbr.	  lög	  nr.	  22/2010.	  Frumvarpið	  kvað	  á	  um	  heimild	  ráðherra	  til	  að	  auka	  

veiðar	  á	  skötusel	  um	  nokkur	  hundruð	  tonn	  á	  næstu	  fiskveiðiárum	  og	  úthluta	  þessum	  

aukavóta	   til	   útgerða	   gegn	   gjaldi.	   Á	   þeim	   tíma	   var	   sáttanefndin	   enn	   að	   störfum.	  

Stjórnarandstaðan	   og	   hagsmunaöfl	   í	   samfélaginu	   töldu	   þetta	   frumvarp	   vera	   fyrsta	  

skrefið	  í	  átt	  að	  hinni	  svokölluðu	  fyrningarleið.	  Andstæðingar	  frumvarpsins	  töldu	  það	  

heimila	  veiðar	   langt	  umfram	  ráðlagt	  hámark	  Hafrannsóknarstofnunar.127	  Þá	  börðust	  

lítil	   fyrirtæki	  sem	  sérhæfðu	  sig	   í	  veiðum	  ákveðinna	  tegunda,	  þar	  á	  meðal	  skötusels,	  

hart	   gegn	   frumvarpinu.	   Gagnrýni	   beindist	   að	   lokum	   að	   ríkistjórninni	   fyrir	   að	   kasta	  

rýrð	   á	   vinnu	   sáttanefnda	   sem	  komið	   var	   á	   fót	   í	   þeim	   tilgangi	   að	  ná	   sátt	   um	   stjórn	  

fiskveiða.	  	  Þá	  skoruðu	  öll	  helstu	  launþega-‐	  og	  atvinnurekendasamtök	  sjávarútvegsins	  

á	  stjórnvöld	  að	  draga	  ákvæðið	  um	  skötusel	  út	  úr	  frumvarpinu.128	  	  

Fyrningarleiðin	   sem	   var	   á	   stefnuskrá	   Samfylkingarinnar	   komst	   ekki	   í	   gegn	   á	  

því	  kjörtímabili	  sem	  hún	  var	  við	  stjórn,	  frá	  2009-‐2013.	  

	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

125	  Deloitte,	   ,,Deloitte	   stendur	   við	   þá	   niðurstöðu	   sína	   að	   áformuð	   veiðigjölf	   jafngildi	   ofurskattlagningu	  
hagnaðar,”	  (tilkynning	  frá	  Deloitte	  ehf.	  6.	  apríl	  2012),	  http://www.mbl.is/media/11/4511.pdf	  (sótt	  16.	  
apríl	  2013).	  

126	  Ríkisstjórn,	   ,,Athugasemdir	   vegna	   umfjöllunar	   um	   veiðigjöld	   og	   stjórn	   fiskveiða,”	   5.	   apríl	   2012,	  
http://www.stjornarrad.is/rikisstjorn/frettir/nr/453	  (sótt	  17.	  apríl	  2013).	  

127 Morgunblaðið,	   ,,Skötuselsfrumvarp	   að	   lögum,”	   mbl.is,	   22.	   mars	   2010.	  
http://www.mbl.is/frettir/innlent/2010/03/22/skotuselsfrumvarp_ad_logum	  (sótt	  17.	  apríl	  2013).	  

128 	  Eiríkur	   Tómasson,	   ,,Grundvallarbreyting	   á	   fiskveiðistjórnun	   og	   upphaf	   fyrirningarleiðar,”	  
Landssamband	  íslenskra	  útvegsmanna,	  30.	  mars	  2010.	  http://www.liu.is/i-‐brennidepli/nr/1160/	  (sótt	  
17.	  apríl	  2013).	  	  
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4	  Umræður	  

Líkt	  og	   fram	  hefur	  komið	   í	   ritgerð	  þessari	  er	  bæði	  kvótakerfið	  og	  deilurnar	   tengdar	  

því	  flókið	  og	  erfitt	  viðfangsefni.	  Farið	  hefur	  verið	  yfir	  uppruna	  kerfisins	  og	  þróun	  sem	  

og	  helstu	  störf,	  tillögur	  og	  afrakstur	  veigamestu	  nefndnanna	  sem	  settar	  hafa	  verið	  á	  

fót	   af	   ríkisstjórnum	   til	   að	   ná	   sátt	   um	   fiskveiðistjórnunarkerfið.	   Yfirferðin	   spannar	  

tímabilið	   frá	   árinu	   1990	   til	   dagsins	   í	   dag.	   Í	   þessum	   kafla	   verður	   farið	   yfir	   þær	  

kenningar	   sem	   fjallað	   var	   um	   í	   fræðilega	   hlutanum	   í	   upphafi	   ritgerðarinnar	   og	  

kenningarnar	   mátaðar	   við	   ákvarðanatöku	   og	   atburði	   í	   sjávarútvegi	   á	   umdæddu	  

tímabili.	   Þá	   verða	   færð	   rök	   fyrir	   því	   að	   ákvarðanataka	   hins	   opinbera	   í	  

sjávarútvegsmálum	   falli	   undir	   meso-‐korporatisma	   í	   lýðræðiskenningum	  

stjórnmálafræðinnar.	  Að	   lokum	  verður	  gerð	   tilraun	   til	  að	  útskýra	  ákveðna	  atburði	   í	  

ljósi	  sögulegrar	  stofnanahyggju.	  	  

	  

4.1	  Plúralismi	  og	  sjávarútvegurinn	  

Megininntak	  plúralismans	   snýr	  að	  því	   að	  unnt	   sé	  að	  hafa	  áhrif	   á	   stefnumótun	  hins	  

opinbera	   á	   fleiri	   vígstöðum	   en	   í	   kjörklefanum.	   Samtök	   sem	   verða	   til	   vegna	  

sameiginlegra	   hagsmuna	   geta	   haft	   áhrif	   á	   stefnumótun	   og	   ákvarðanatöku	  

stjórnvalda.	   Plúralískum	   samfélögum	   er	   því	   ekki	   stjórnað	   af	   einum	   hópi	   heldur	  

mörgum	   litlum	   samtökum	  sem	  hafa	   áhrif	   hver	   á	   sínu	   sviði.	   Þessi	   hagsmunasamtök	  

hafa	   greiðan	   aðgang	   að	   hinu	   opinbera	   en	   samkeppni	   þeirra	   um	   áheyrn	   og	   áhrif	  

tryggir	  lýðræðislegan	  stöðugleika.	  Ákveðnir	  hópar	  geta	  verið	  valdamiklir	  á	  ákveðnum	  

sviðum	  samfélagsins,	  til	  að	  mynda	  innan	  sjávarútvegsins.	  Samkvæmt	  plúralisma	  eru	  

umrædd	  samtök	  sjálfstæð	  og	  eiga	  fullan	  rétt	  á	  því	  að	  koma	  sínum	  málum	  á	  framfæri	  

óháð	  stjórnmálum	  landsins.	  Jafnvægi	  í	  stefnumótun	  hins	  opinbera	  náist	  aðeins	  með	  

sífelldri	   keppni	   þessara	   hagsmunahópa.	   Ný-‐plúralistar	   viðurkenna	   að	   ríkið	   sé	   ekki	  

hlutlaus	  sáttasemjari	  þessara	  samtaka	  og	  telja	  að	  jafnvel	  megi	  horfa	  á	  ríkisvaldið	  sem	  

eiginlegan	  hagsmunahóp.	  Þá	  viðurkenna	  þeir	  jafnframt	  að	  hagsmunahóparnir	  standi	  

ekki	  allir	  jafnfætis	  því	  sumir	  þeirra	  hafi	  meiri	  áhrif	  í	  krafti	  stöðu,	  peninga	  eða	  annarra	  

valda.	  	  

	  	   Ákvarðanataka	   hins	   opinbera	   í	   sjávarútvegsmálum	   á	   Íslandi	   fellur	   illa	   að	  

kenningum	  plúralismans.	   Þegar	  uppruni	   og	   saga	   kvótakerfisins	   eru	   skoðuð	   kemur	   í	  
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ljós	  að	  málefni	  minni	  hagsmunahópa	  eru	  ekki	  mikið	  til	  umræðu.	  Því	  virðist	  sem	  hin	  

stóru	  miðstýrðu	   hagsmunasamtök	   hafi	   haft	   einna	   helst	   áhrif	   á	   stefnumótun	   þegar	  

kvótakerfinu	   var	   komið	   á	   laggirnar,	   það	   er	   LÍÚ.	   	   Áhrif	   sambandsins	   og	   annarra	  

hagsmunasamtaka	   fara	  þó	  alveg	  eftir	  pólitísku	   landslagi	  hverju	  sinni	  eins	  og	  sjá	  má	  

eftir	   aldamótin	  2000.	   Stór	  hagsmunasamtök	   sjávarútvegsins	   virðast	  hafa	  haft	  meiri	  

ítök	  fyrir	  aldamót,	  en	  á	  þeim	  tíma	  var	  kvótakerfinu	  komið	  á,	  framsal	  aflaheimilda	  fest	  

í	  lög	  og	  gott	  umhverfi	  myndað	  fyrir	  veðsetningu	  kvóta.	  Segja	  má	  að	  þessar	  breytingar	  

hafi	   samræmst	   vilja	   helstu	   hagsmunasamtaka	   sjávarútvegsins.	   Eftir	   aldamót	   þurftu	  

stjórnvöld	   að	   lægja	   þá	   óánægjuöldu	   sem	   varð	   til	   í	   samfélaginu	   í	   tengslum	   við	  

kvótakerfið.	   Var	   því	   ráðist	   í	   breytingar	   á	   kerfinu	   og	   tillögur	   um	   veiðigjald	   og	  

hugsanlega	   innköllun	   aflaheimilda	   litu	   dagsins	   ljós.	   Því	   er	   varla	   hægt	   að	   halda	   því	  

fram	  að	  hagsmunasamtök	  sjávarútvegsins	  hafi	  alltaf	  haft	  greiðan	  aðgang	  og	  áhrif	  á	  

hið	   opinbera.	   Hafa	   ber	   þó	   í	   huga	   að	   hagsmunasamtök	   eru	   nokkuð	   mörg	   í	  

sjávarútvegnum	  og	   smærri	   aðilar	   í	   útgerð	   hafa	   ekki	   alltaf	   sömu	   hagsmuni	   og	   hinir	  

stóru,	  s.s.	  Landssamband	  smábátaeigenda	  og	  Samtök	  eigenda	  sjávarjarða.	  

	  Skoða	   má	   uppsetningu	   og	   starfsemi	   sáttanefndarinnar	   svokölluðu	   í	   ný-‐

plúralísku	   ljósi.	   Helstu	   hagsmunasamtök	   sjávarútvegsins,	   stór	   og	   smá,	   áttu	   sæti	   í	  

nefndinni	   ásamt	   fulltrúum	   þeirra	   flokka	   sem	   sátu	   á	   þingi.	   Nefndin	   leitaði	   ýmissa	  

sérfræðiálita,	  meðal	   annars	   á	   sviði	   lögfræði	   og	   hagfræði.	   Þá	   ráðfærði	   hópurinn	   sig	  

við	   Hafrannsóknarstofnun	   og	   Fiskistofu.	   Segja	   má	   að	   starfsemi	   nefndarinnar	   hafi	  

verið	  í	  plúralískum	  anda	  þar	  mun	  fleiri	  fengu	  að	  vera	  með	  en	  í	  fyrri	  nefndum.	  Nefndin	  

var	  kölluð	  sáttanefnd	  vegna	  þeirrar	  breiðu	  samstöðu	  sem	  náðist	  um	  að	  rétt	  væri	  að	  

fara	  samningaleiðina	  í	  sjávarútvegi.	  

Þrátt	   fyrir	   þessa	   samstöðu	   og	   hina	   miklu	   vinnu	   sem	   fór	   í	   gerð	   skýrslu	  

nefndarinnar	  2010	  hlaut	   samningaleiðin	  aldrei	  brautargengi	   á	  Alþingi.	   Sett	   var	  upp	  

ráðherranefnd	   sem	   útfærði	   frumvörp	   til	   breytinga	   á	   fiskveiðistjórnunarlögunum	   í	  

samráði	   við	   þingmenn	   stjórnarflokkanna	   með	   setningu	   veiðigjalda	   og	   innköllun	  

aflamarks	   í	   fyrirrúmi.	  Niðurstaða	   stjórnvalda	  var	  því	   að	   láta	   reyna	  á	  þingmeirihluta	  

frekar	  en	  að	  horfa	  til	  þeirrar	  þverpólitísku	  sáttar	  sem	  náðist	  í	  nefndinni.	  Því	  má	  segja	  

að	   hið	   plúralíska	   samráð	   hafi	   orðið	   að	   engu	   eftir	   að	   nefndarstörfum	  
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sáttanefndarinnar	   lauk,	   ósætti	   blossað	   upp	   að	   nýju	   af	   hálfu	   hagsmunaðila	   og	  

ríkisstjórnin	  ákveðið	  að	  ná	  fram	  	  þeim	  stefnumálum	  sem	  hún	  kynnti	  í	  upphafi.	  

Plúralískt	   samráð	   með	   aðgengi	   allra	   hagsmunahópa	   að	   stefnumótun	   hins	  

opinbera	   óháð	   stjórnmálum	   landsins	   fer	   því	   hvorki	   saman	   við	   uppruna	   og	   þróun	  

kvótakerfisins	   né	   nefndarstörf	   á	   vegum	  Alþingis.	   Að	   því	   sögðu	  má	   slá	   því	   föstu	   að	  

sjávarútvegsmál	  falli	  ekki	  undir	  hinn	  plúralíska	  kenningarramma.	  	  

	  

4.2	  Ný-‐marxismi	  og	  sjávarútvegurinn	  

Ný-‐marxismi	   snýst	   um	   hagsmuni	   stétta	   í	   félagslegum	   veruleika.	   Að	   þeirra	   mati	  

skiptist	   samfélagið	   í	   tvennt,	   eigendur	   framleiðslutækjanna	   og	   vinnuaflið.	   Ný-‐

marxistar	  telja	  að	  barátta	  þessara	  hópa	   liti	  opinberar	  ákvarðanir	  og	  að	  pólitísk	  völd	  

séu	  háð	  yfirráðum	  eigenda	  framleiðslutækjanna.	  	  

	   Áhugavert	   er	   að	   skoða	   sjávarútvegsmál	   frá	   sjónarhóli	   ný-‐marxismans.	   Segja	  

má	  að	  útgerðarmenn	   séu	  eigendur	   framleiðslutækja	   sjávarútvegsins	  og	  aðrir	   innan	  

geirans	   háðir	   því	   að	   selja	   vinnu	   sína	   og	   séu	   þar	   af	   leiðandi	   í	   veikri	   stöðu	   gagnvart	  

þeim.	   Til	   dæmis	  má	   skoða	   síendurtekin	   verkföll	   sjómanna	   á	   tíunda	   áratug	   síðustu	  

aldar	  sem	  mótspyrnu	  vinnuaflsins	  gagnvart	  eigendum	  framleiðslutækjanna.	  	  

	   Uppsetning	   Tvíhöfðanefnarinnar	   sýnir	   fram	   á	   skýran	   vilja	   þáverandi	  

ríkisstjórnar	   Sjálfstæðisflokks	   og	   Alþýðuflokks	   til	   samráðs	   við	   eigendur	  

framleiðslutækjanna,	  en	   í	   nefndinni	   sátu	   fimm	  aðilar	   sem	  allir	   áttu	   sæti	   í	   stjórnum	  

sjávarútvegsfyrirtækja	  auk	  tveggja	  aðila	  úr	  hvorum	  stjórnarflokki.	  Í	  ljósi	  samsetningar	  

nefndarinnar	  og	   fyrri	   ákvarðana	  stjórnvalda	   í	   tengslum	  við	   fiskveiðistjórnunarkerfið	  

er	   áhugavert	   að	   horfa	   til	   ný-‐marxisma.	   Ralph	  Miliband	   taldi	   hina	   ráðandi	   stétt,	   þá	  

aðila	   sem	  ættu	   og	   réðu	   yfir	   framleiðslutækjunum,	   nota	   ríkisvaldið	   sem	   tæki	   til	   að	  

halda	   eigin	   hagsmunum	   á	   lofti.	   	   Hann	   neitaði	   því,	   ásamt	   öðrum	   ný-‐marxistum,	   að	  

ríksvaldið	  væri	  hlutlaus	  sáttasemjari,	   líkt	  og	  plúralistar	  héldu	  fram.	  Ríkisvaldið	  hefði	  

hag	  af	  því	  að	  halda	  uppi	  hagsmunum	  hinnar	  ráðandi	  stéttar	  og	  viðhalda	  kapítalískri	  

formgerð.	  
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	   Þrátt	  fyrir	  áhrif	  LÍÚ	  á	  ákvarðanatöku	  þegar	  kvótakerfinu	  var	  upphaflega	  komið	  

á	   fót	   árið	   1984	   og	   þegar	   það	   var	   fest	   í	   sessi	   með	   lögum	   nr.	   38/1990	   um	   stjórn	  

fiskveiða,	   er	   ekki	   hægt	   að	   segja	   að	   sambandið,	   sem	   nokkurs	   konar	   ,,eigandi	  

framleiðslutækjanna”,	  hafi	  stjórnað	  ákvörðunum	  ríkisvaldsins.	  Frekar	  gætu	  sjónarmið	  

Claus	  Offe	   átt	   við.	   Hann	   taldi	   að	   ríkisvaldið	   hefði	   hag	   af	   því	   að	   þjóna	   hagsmunum	  

eigenda	   framleiðslutækjanna	   meðal	   annars	   vegna	   skatttekna	   og	   þeirrar	   afleiddu	  

innkomu	  sem	  fengist	  af	  því.	  	  

	   Þegar	   tímabilið	   eftir	   aldamót	   er	   skoðað	  með	   hliðsjón	   af	   lagasetningum	   um	  

veiðigjöld	   á	   árunum	   2002	   og	   2012	   má	   sjá	   að	   ríkisvaldið	   hefur	   ekki	   þjónað	  

hagsmunum	   atvinnurekenda	   í	   einu	   og	   öllu.	   Þá	   komu	   umræddar	   leiðir,	   svo	   sem	  

samningaleiðin,	  pottaleiðin	  og	  að	  lokum	  fyrningarleiðin	  frekar	  til	  móts	  við	  launþega	  	  

og	  samfélagið	  sem	  vildi	  fá	  sýnilegan	  arð	  af	  auðlindinni.	  Því	  er	  ekki	  unnt	  að	  halda	  því	  

fram	   með	   sannfærandi	   rökum	   að	   sjávarútvegsmál	   í	   þjóðfélaginu	   falli	   undir	   ný-‐

marxískan	  kenningarramma.	  

	  

4.3	  Ný-‐korporatismi	  og	  meso-‐korporatismi	  og	  sjávarútvegurinn	  

Ný-‐korporatismi	   fjallar	   um	   að	   ákveðin	   hagsmunasamtök	   hafi	   greiðari	   aðgang	   en	  

önnur	   að	   opinberri	   ákvarðanatöku.	   Samkvæmt	   kenningunni	   á	   sér	   stað	   þríhliða	  

samráð	  heildarsamtaka	  atvinnurekenda,	   launþega	  og	   ríkisvaldsins	  sem	  að	   lokum	  er	  

stjórnað	   af	   ríkinu.	   Þetta	   þríhliða	   samráð	   grafi	   að	   einhverju	   leyti	   undan	   sjálfstæði	  

þingsins	  og	  mætti	  einstaklinga	  til	  áhrifa.	  Ný-‐korporatismi	  lýtur	  að	  samráði	  miðstýrðra	  

samtaka	  við	  ríkisvaldið	  á	  eftri	  stigum	  stjórnkerfisins	  og	  beinist	  einkum	  að	  mótun	  og	  

framkvæmd	  tekjustefnu	  ríkisstjórnar.	  	  

	   Hagsmunasamtök	   atvinnurekenda	   sem	   og	   launþega	   sjávarútvegsins	   hafa	  

vafalaust	  haft	  áhrif	  á	  ákvarðanatöku	  og	  stefnumótun	  stjórnvalda	  eins	  og	  áður	  hefur	  

verið	   minnst	   á.	   Samráð	   er	   því	   til	   staðar	   í	   þessari	   atvinnugrein,	   en	   áhrif	  

hagsmunahópa	   á	   stefnumótun	   stjórnvalda	   er	   ekki	   aðeins	   á	   efstu	   stigum	  

stjórnkerfisins,	  mun	  frekar	  má	  færa	  rök	  fyrir	  því	  að	  samráðið	  liggi	  í	  neðri	  stigum	  þess.	  

Því	  er	  nær	  að	  horfa	  til	  meso-‐korporatisma	  þegar	  skoðað	  er	  hvort	  korporatísk	  samráð	  

eigi	  við	  um	  ákvarðanatöku	  í	  sjávarútvegi.	  	  



	  	  

49	  

	   Síðari	  rannsóknir	  innan	  ný-‐korporatisma	  leiddu	  í	  ljós	  að	  við	  skoðun	  lægri	  stiga	  

stjórnkerfisins,	   það	   eru	   ráðuneyta	   eða	   annarra	   stofnana,	   mátti	   sjá	   korporatískt	  

samráð	  innan	  ákveðinna	  sviða	  hins	  opinbera.	  Miðstýrð	  samtök	  bæði	  atvinnurekenda	  

og	  launþega	  höfðu	  því	  umtalsverð	  áhrif	  innan	  þess	  geira	  sem	  hagsmunir	  samtakanna	  

beindust	  að.	  Áhrif	  hagsmunahópanna	  færu	  eftir	  pólitísku	  landslagi	  hverju	  sinni.	  	  

	   Eftir	   athugun	   á	   uppruna	   og	   þróun	   kvótakerfisins,	   uppsetningu	   nefnda	   í	  

kringum	   breytingar	   á	   fiskveiðilögum	   og	   helstu	   lagabreytingar	   þá	   fellur	   meso-‐

korporatismi	  hvað	  helst	   inn	   í	   það	   lýðræðisform	   sem	  hefur	   einkennt	   sjávarútveginn	  

frá	   upphafi	   kvótakerfisins.	   Ljóst	   er	   að	   hagsmunasamtök	   útvegsmanna	   og	  

atvinnurekenda,	   LÍÚ	  og	  Samtök	  atvinnulífsins	  og	   fleiri	  minni	   samtök	  beittu	  áhrifum	  

sínum	  á	  sviði	  sjávarútvegsmála	  og	  höfðu	  þar	  af	  leiðandi	  mikil	  ítök	  við	  stefnumótun	  í	  

greininni	  á	  vissum	  tímabilum,	  svo	  sem	  á	  árunum	  1990	  til	  1999.	  	  

	   Meso-‐korporatismi	  telur	  áhrif	  hagsmunasamtaka	  ráðast	  af	  pólitísku	  landslagi	  

hverju	   sinni,	   en	   segja	   má	   að	   samráð	   á	   milli	   stjórnvalda	   og	   miðstýrðra	   samtaka	  

atvinnurekenda	   hafi	   að	   einhverju	   leyti	   verið	   minna	   eftir	   aldamót.	   Fjölbreyttari	   og	  

ítarlegri	   nefndarstörf	   eftir	   aldamót	   með	   það	   að	   markmiði	   að	   ná	   breiðari	   sátt	   um	  

kerfið	   bera	  þess	  merki.	   Þá	  ber	   að	  nefna	   veiðigjald	   sem	   lagt	   var	   á	   í	   fyrsta	   sinn	   árið	  

2004.	  Veiðigjaldið	  þótti	  sanngjarnt	  meðal	  annars	  vegna	  þess	  að	  það	  var	  afkomutengt	  

og	  því	   lækkaði	   það	   til	   dæmis	   árið	   2005	   í	   samræmi	   við	   versnandi	   stöðu	  útgerða.129	  

Þessi	   framvinda	  mála	   leiðir	   líkur	   að	   áhrifum	   hagsmunasamtaka	   á	   stefnumótun	   við	  

gerð	  frumvarpsins	  um	  veiðigjöld.	  Þá	  ber	  lagasetning	  um	  að	  draga	  úr	  sveiflum	  í	  reksti	  

fyrirtækja	  varðandi	  heildaraflamark	  á	  þorski	  þess	  einnig	  merki	  að	  samráð	  hafi	  átt	  sér	  

stað	  á	  lægri	  stigum	  hins	  opinbera.	  	  

Lítill	  áhugi	  virðist	  hafa	  verið	  af	  hálfu	  Samfylkingar	  og	  Vinstrihreyfingarinnar	  –	  

græns	   framboðs	   (VG)	   á	   því	   að	   vinna	   með	   hagsmunasamtökum	   sjávarútvegsins	   á	  

síðasta	  kjörtímabili.	  Þrátt	  fyrir	  viljayfirlýsingu	  í	  upphafi	  kjörtímabilsins	  um	  að	  ná	  sem	  

breiðastri	   sátt	   um	   fiskveiðistjórnunarkerfið	   með	   tilliti	   til	   allra	   aðila	   hundsuðu	  

stjórnarflokkarnir	  vilja	  hagsmunaaðila	  að	   lokum	  og	  komu	  sínum	  markmiðum	  í	  gegn	  

	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

129	  Landssamband	  smábátaeigenda,	  ,,Veiðigjald	  lækkar	  í	  samræmi	  við	  versnandi	  stöðu	  útgerða”	  22.	  júlí	  
2005.	  http://www.smabatar.is/2005/07/veiigjald-‐laekkar-‐i-‐samraemi-‐v.shtml	  (sótt	  26.	  apríl	  2013).	  
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upp	  að	  vissu	  marki,	  samanber	  hækkun	  veiðigjalds	  árið	  2012.	  Sú	  breyting	  stangaðist	  

algerlega	   á	   við	   hagsmuni	   aðila	   innan	   sjávarútvegsins	   sem	   töldu	   leiðina	   ógna	   stöðu	  

greinarinnar	   á	   Íslandi	   og	   vísuðu	   máli	   sínu	   til	   stuðnings	   í	   niðurstöður	  

endurskoðunarfyrirtækisins	  Deloitte.	  	  

	  Með	   vísan	   til	   framangreinds	   má	   færa	   rök	   fyrir	   því	   að	   samráð	   við	  

hagsmunaaðila	  vinnumarkaðarins	  sé	  við	  lýði	  á	  sviði	  sjávarútvegsmála	  á	  Íslandi.	  Áhrif	  

hagsmunasamtaka	   sjávarútvegsins	   á	   stefnumótun	   stjórnvalda	   varðandi	  

fiskveiðistjórnunarkerfið	   eru	   að	   öllum	   líkindum	   mikil	   þó	   að	   áhrifin	   séu	   vissulega	  

mismunandi	   frá	   einum	   tíma	   til	   annars.	   Áhrifanna	   gætir	   þá	   helst	   á	   lægri	   stigum	  

stjórnsýslunnar,	  innan	  veggja	  sjávarútvegsráðuneytisins.	  	  

	  

4.4	  Söguleg	  stofnanahyggja	  og	  sjávarútvegsmál	  

Greina	  má	  áhrif	  sögulegrar	  stofnanahyggju	  á	  því	  tímabili	  sem	  ríkisstjórn	  Samfylkingar	  

og	  VG	  var	  við	  völd.	  Söguleg	  stofnanahyggja	  fjallar	  um	  þau	  áhrif	  sem	  stofnanir	  (reglur	  

og	  venjur	  innan	  þeirra)	  hafa	  þegar	  pólitískar	  ákvarðanir	  eru	  teknar.	  Þessar	  reglur	  og	  

venjur	   hafa	   mótast	   í	   gegnum	   tíðina	   og	   mikilvægt	   er	   að	   skoða	   þær	   í	   sögulegu	  

samhengi.	  Kenningin	  horfir	  á	  heildarmyndina	  og	  skoðar	  hvernig	  ákvarðanir	  sem	  áður	  

hafa	  verið	  teknar	  skilyrða	  ákvarðanir	  og	  hegðun	  fólks.	  Segja	  má	  að	  sú	  ákvörðun	  sem	  

tekin	  var	  í	  upphafi	  um	  stjórn	  fiskveiða	  hafi	  skilyrt	  ákvarðanir	  annarra	  ríkisstjórna	  sem	  

tekið	  hafa	  við.	  Fyrningarleiðin	  sem	  ríkisstjórn	  Samfylkingar	  og	  VG	  vildi	   fara	   fól	   í	   sér	  

innköllun	  aflaheimilda	  og	  endurráðstöfun	  þeirra	  á	  markaði	  með	  nýjum	  reglum.	  Þar	  

var	   því	   um	   að	   ræða	   kúvendingu	   á	   fiskveiðistjórnunarkefinu.	   Ef	   til	   vill	   hafa	   skapast	  

hindranir	   innan	   sjávarútvegsráðuneytisins	   í	   gegnum	   tíðina	   sem	   hefur	   gert	  

ríkisstjórninni	  erfiðara	  fyrir	  að	  koma	  fyrningarleiðinni	  í	  gegn.	  Glufa	  hefur	  þó	  myndast	  

þegar	  ríkisstjórnin	  kom	  breytingum	  á	  veiðigjaldi	  í	  gegn	  árið	  2012,	  enda	  þótt	  það	  hafi	  

gengið	  mjög	  nærri	  hagsmunahópum	  sjávarútvegsins.	  	  

Ljóst	   er	   að	   söguleg	   stofnanahyggja	   útskýrir	   að	   mörgu	   leyti	   niðurstöður	  

málefna	   í	   tengslum	   við	   sjávarútvegsmál	   í	   gegnum	   tíðina.	   Fyrri	   ákvarðanir	   um	  

kvótakerfið	  hafa	  að	  öllum	  líkindum	  skilyrt	  þær	  sem	  á	  eftir	  komu.	  	  
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5	  Niðurlag	  	  

Í	   þessari	   ritgerð	   leitast	   höfundur	   við	   að	   greina	   hvar	   völdin	   liggja	   við	   breytingar	   á	  

fiskveiðistjórnunarkerfinu.	   Í	   upphafi	   er	   farið	   yfir	   helstu	   lýðræðiskenningar	  

stjórnmálafræðinnar	  sem	  lúta	  meðal	  annars	  að	  valdsviði	  ríkisins	  og	  tengslum	  þess	  við	  

hagsmunahópa.	  Kenningarnar	   leggja	  allar	  áherslu	  á	  það	  að	   fleiri	  en	  kjörnir	   fulltrúar	  

hafi	  áhrif	  á	  stefnumótun	  og	  opinbera	  ákvarðanatöku.	  Af	  þeirri	  ástæðu	  féllu	  þær	  vel	  

að	   athugun	   höfundar	   á	   því	   hverjir	   komu	   að	   breytingum	   á	   stjórn	   fiskveiða	   á	   því	  

tímabili	  sem	  hér	  er	  til	  umfjöllunar.	  

	   Kvótakerfið	   var	   sett	   á	   laggirnar	   árið	   1984,	  með	   lögum	   nr.	   82/1983,	   sökum	  

þess	  að	  brýna	  nauðsyn	  bar	  til	  að	  vernda	  fiskistofna	  Íslands.	  Síðan	  þá	  hafa	  breytingar	  

á	  kerfinu	  verið	  gerðar,	  bæði	  einhliða	  af	  hálfu	  ríkisstjórna	  og	  Alþingis	  og	  í	  samráði	  við	  

hagsmunaaðila	  atvinnurekenda	  sem	  og	  vinnumarkaðarins.	  Við	  setningu	  ofangreindra	  

laga	  var	  mikið	  samráð	  haft	  við	  hagsmunaaðila.	   Í	  ævisögu	  Steingríms	  Hermannsonar	  

kemur	   eftirfarandi	   fram	   um	   hagsmunaöfl	   á	   þeim	   tíma:	   ,,Nefndir	   eru	   ekki	   alltaf	  

skipaðar	  til	  að	  svæfa	  mál,	  eins	  og	  oft	  er	  sagt,	  heldur	  ekki	  síður	  í	  þessum	  tilgangi,	  að	  

sækja	   þekkingu	   og	   reynslu	   út	   fyrir	   ráðuneytið.	   Þetta	   eru	   kjöraðstæður	   fyrir	   öflug	  

hagsmunasamtök.	  Ráðuneytin	  hafa	  ekki	  roð	  við	  þeim	  þegar	  verst	  lætur.	  Þannig	  getur	  

eiginlegt	  vald	  og	  stefnumótun	  færst	  úr	  höndum	  löggjafar-‐	  og	  framkvæmdarvalds	  til	  

þeirra	   sem	  mest	   eiga	   í	   húfi.”130	  Orð	   Steingríms	   eru	   vissulega	   í	   takt	   við	   niðurstöðu	  

ritgerðarinnar	   –	   undir	   ákveðnum	  kringumstæðum	  hafa	  hagsmunasamtök	  mikil	   ítök	  

við	  stefnumótun	  í	  sjávarútvegi.	  	  

Í	   þriðja	   kafla	   er	   fjallað	   um	   fjórar	   sáttanefndir	   sem	   ríkið	   setti	   á	   fót	   í	   þeim	  

tilgangi	  að	  endurskoða	  lögin	  um	  stjórn	  fiskveiða	  og	  ná	  breiðri	  sátt	  um	  kerfið.	  Skipun	  

sáttanefndanna	   sýnir	   fram	   á	   vilja	   ríkisstjórna	   til	   að	   starfa	   með	   utanaðkomandi	  

hópum	  þegar	  staðið	  er	  að	  reglusetningu	  um	  mikilvæga	  hagsmuni	  í	  samfélaginu.	  Með	  

því	  að	  leyfa	  utanaðkomandi	  samtökum	  að	  taka	  þátt	  í	  opinberu	  stefnumótunarferli	  er	  

ríkisvaldið	   að	   viðurkenna	   réttmæti	   þeirra,	   hagsmuni	   og	   sérþekkingu.	   Við	   nánari	  

athugun	  kemur	  þó	  í	   ljós	  að	  þær	  leiðir	  sem	  nefndirnar	   lögðu	  til	  höfðu	  ekki	  þau	  áhrif	  
	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	   	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  	  

130	  Eggertsson,	  Dagur	  B.	  Steingrímur	  Hermannsson	  ævisaga	  II,	  2.	  bindi,	  (Reykjavík:	  Vaka-‐Helgafell	  hf.	  ,	  
1999),	  285.	  
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sem	   vænst	   var	   eftir	   afgreiðslu	   þingsins.	   Sérstaklega	   ekki	   leið	   hinnar	   þverpólitísku	  

sáttanefndar	  frá	  árinu	  2010.	  Mikilar	  vonir	  voru	  bundnar	  við	  störf	  nefndarinnar	  sem	  

komst	   að	   þeirri	   niðurstöðu	   að	   heppilegast	   væri	   að	   fara	   svokalla	   samningaleið	   í	  

sjávarútvegsmálum.	  Ríkisstjórnin	  gat	  ekki	  fellt	  sig	  við	  þessa	  niðurstöðu	  og	  lét	  frekar	  

reyna	  á	  þingmeirihluta	  til	  þess	  að	  koma	  sínum	  stefnumálum	  í	  gegn.	  Segja	  má	  að	  það	  

hafi	  að	  einhverju	  leyti	  mistekist,	  en	  fyrningarleið	  Samfylkingarinnar	  og	  VG	  komst	  ekki	  

í	   gegnum	   þingið.	   	   Færa	  má	   rök	   fyrir	   því	   að	   sáttanefndirnar	   fjórar	   hafi	   ekki	   staðið	  

undir	   nafni.	   Þær	   hafi	   í	   besta	   falli	   skapað	   tímabundna	   sátt	   um	   auðlindina	   á	  meðan	  

þær	  voru	  að	  störfum	  en	  á	  sama	  tíma	  auknar	  umræður	  og	  deilur	  um	  kerfið,	  samanber	  

það	  ósætti	  sem	  braust	  út	  í	  kjölfar	  Tvíhöfðanefndarinnar	  og	  Sáttanefndarinnar	  2010.	  	  	  

Í	  umræðukafla	  er	  því	  haldið	   fram	  að	  samráð	  hagsmunaaðila	   sjávarútvegsins	  

eigi	  fyrst	  og	  fremst	  við	  á	  lægri	  stigum	  stjórnkerfisins.	  Hagsmunasamtök	  geta	  því	  haft	  

áhrif	   á	   opinbera	   stefnumótun	   í	   sjávarútvegsmálum	   með	   samráði	   við	   aðila	   innan	  

sjávarútvegsráðuneytisins.	  Áhrifin	  eru	  mismikil	  eftir	  því	  hvers	  konar	  ríkisstjórn	  er	  við	  

völd	   hverju	   sinni.	  Meso-‐korporatismi	   á	   þar	   af	   leiðandi	   vel	   við	   um	  hvers	   konar	   ítök	  

hagsmunaaðila	  við	  breytingar	  á	  stjórn	  fiskveiða.	  Má	  því	  færa	  rök	  fyrir	  því	  að	  samráð	  

við	   hagsmunaaðila	   sjávarútvegsins	   eigi	   sér	   stað	   á	   sviði	   sjávarútvegsmála	   á	   Íslandi.	  

Áhrif	   þeirra	   á	   stefnumótun	   stjórnvalda	   er	   varðar	   fiskveiðistjórnunarkerfið	   eru	   að	  

öllum	   líkindum	  mikil	   þó	   þau	   séu	   vissulega	   mismunandi	   frá	   einum	   tíma	   til	   annars.	  

Innan	  sjávarútvegsráðueytisins	  gætir	  áhrifanna	  helst	  á	  lægri	  stigum	  stjórnsýslunnar	  

Með	  vísan	  til	  ofangreindra	  raka	  er	  vert	  að	   líta	  til	  sögulegrar	  stofnanahyggju,	  

en	   kenningin	   á	   vel	   við	   um	   ákvarðanatöku	   í	   sjávarútvegsmálum	   á	   því	   tímabili	   sem	  

ritgerðin	   tekur	   til.	   Áhugavert	   væri	   að	   rannsaka	   hvers	   konar	   reglur	   og	   venjur	   hafa	  

myndast	   innan	  sjávarútvegsráðuneytisins	  og	  hvaða	  hindranir	  eru	   til	   staðar,	  en	  þess	  

gefst	   ekki	   kostur	   að	   sinni.	   Fyrir	   liggur	   að	   sú	   ákvörðun	   að	   festa	   kvótakerfið	   í	   sessi	  

hefur	  hingað	  til	  sett	  ákvörðunum	  um	  sjávarútvegsmál	  ákveðnar	  skorður	  og	  mun	  að	  

öllum	  líkindum	  halda	  áfram	  að	  gera	  það	  í	  framtíðinni.	  
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