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 i 

Úrdráttur  

Stjórn fiskveiða og stjórnskipuleg álitaefni 

Ritgerð þessi fjallar um stjórnkerfi fiskveiða og helstu stjórnskipulegu álitaefni sem risið hafa 

í tengslum við það. Slík álitaefni hafa aðallega risið á grundvelli eignarréttarákvæði 72. gr., 

atvinnufrelsisákvæði 75. gr. og jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands nr. 

33/1944. Þá verða framangreind álitaefni sett í samhengi við bæði nýlegar breytingar á 

stjórnkerfi fiskveiða með álagningu veiðigjalds sem og fyrirhugaðar breytingar á stjórnkerfi 

fiskveiða þannig að samningaleiðin, sem felur í sér að samið verði um úthlutun aflaheimilda 

til ákveðins tíma, taki við af varanlega úthlutuðum aflaheimildum sem núverandi stjórnkerfi 

fiskveiða byggist á. Í upphafi ritgerðarinnar verður fjallað um þær grundvallarreglur sem 

stjórnskipun Íslands byggir á og hvernig þær reglur endurspeglast í stjórnarskránni. Þá verður 

einnig fjallað sérstaklega um framangreind stjórnarskrárákvæði sem helstu álitaefni í tenglum 

við stjórn fiskveiða hafa risið á og gerð verður grein fyrir því á hverju þessi álitaefni byggja. 

Því næst verður fjallað sögulega um stjórnkerfi fiskveiða, það er að segja tilurð þess og 

hvernig kerfið hefur þróast og orðið að því kerfi sem notast er við í dag. Þar á eftir verður 

fjallað um þau stjórnskipulegu álitefni sem risið hafa á grundvelli eignarréttarákvæðis 

stjórnarkrárinnar, það er að segja hvort aflaheimildir njóti verndar þess. Þar næst verður svo 

fjallað um þau stjórnskipulegu álitaefni sem risið hafa á grundvelli atvinnufrelsisákvæðis og 

jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar en dómstólar hafa þegar skorið úr um þau álitaefni í dómum 

sínum í Veiðileyfamálinu og Vatneyrarmálinu og verður því gerð grein fyrir niðurstöðum í 

þeim málum. Því næst verður svo fjallað um nýlegar og fyrirhugaðar breytingar á stjórnkerfi 

fiskveiða sem að framan eru greindar og þau stjórnskipulegu álitefni sem kunna að rísa á 

grundvelli 72. gr., 75. gr., og 65. gr. stjórnarskrárinnar í tenglum við breytingarnar. Að lokum 

verður svo lagt mat á það hvort hinar nýlegu og fyrirhuguðu breytingarnar á stjórnkerfi 

fiskveiða brjóti gegn 72. gr., 75. gr. og 65. gr. stjórnarskrárinnar. 
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Abstract  

Fisheries management and constitutional issues 

This paper discusses Icelandic fisheries management and the main constitutional issues that 

have arisen in relation thereto. Such issues have mainly arisen on the basis of the property 

right provisions of Article 72, the freedom of employment provisions of Article 75 and the 

principle of equality contained in Article 65 of the Constitution of the Republic of Iceland. 

Moreover, the above issues will be placed in context with both the recent changes to the 

fisheries management system with the imposition of the fishing fee as well as the planned 

changes to the fisheries management system so that the negotiations option, involving 

negotiations as to the allocation of catch quotas for a specific period, will replace the system 

of the permanently allocated catch quotas on which the present system is based. The paper 

begins with a discussion of the principles on which Icelandic constitutional law is based and 

the manner in which such principles are reflected in the Constitution. The above 

constitutional provisions on which the main issues in connection with fisheries management 

have arisen will be discussed specifically and an explanation given as to what these 

uncertainties are based on. Next the history of fisheries management will be discussed, i.e. its 

origins and the manner in which the system has developed and become the system used at the 

present time. Then there will be a discussion on the constitutional issues that have arisen on 

the basis of the property rights provisions of the Constitution, i.e. whether catch quotas enjoy 

the protection of the property rights provisions of the Constitution. Thereafter will be a 

discussion of the constitutional issues that have arisen on the basis of the Constitution’s 

provisions on the freedom of employment and the principle of equality. The courts have 

already issued their judgement on these issues in their rulings in the Veiðileyfamálið (the 

Fishing Licence Case) and the Vatneyrarmálið (the Vatneyrar Case). The conclusions of 

these cases will be discussed. Then an examination will be made of the recent and planned 

changes to the fisheries management system as described earlier and the constitutional issues 

that may arise on the basis of Articles 72, 75 and 65 of the Constitution in connection with 

the changes. Finally, an assessment will made of whether the recent and planned changes to 

the fisheries management system violate the provisions of Articles 72, 75 and 65 of the 

Constitution. 

  



 iii 

Efnisyfirlit 

Frumheimildaskrá ......................................................................................................................... vi 

Lög .................................................................................................................................................................. vi 

Lagafrumvörp ........................................................................................................................................... vii 

Dómar Hæstaréttar Íslands .................................................................................................................. vii 

Dómar Mannréttindadómstóls Evrópu ........................................................................................... viii 

1. Inngangur ...................................................................................................................................... 1 

2. Stjórnskipunarréttur og stjórnskipun Íslands ................................................................. 4 

2.1 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands ................................................................................................. 5 

2.2 Lýðveldið Ísland .................................................................................................................................. 5 

2.3 Þrískipting ríkisvaldsins .................................................................................................................. 6 

2.3.1 Löggjafarvaldið ............................................................................................................................................ 6 

2.3.2 Framkvæmdarvaldið ................................................................................................................................. 7 

2.3.3 Dómsvaldið .................................................................................................................................................... 8 

2.4 Mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar ............................................................................... 10 

2.4.1 Eignarréttarákvæði 72. gr. stjórnarskrárinnar............................................................................ 11 

2.4.2 Atvinnufrelsisákvæði 75. gr. stjórnarskrárinnar ........................................................................ 12 

2.4.3 Jafnræðisregla 65. gr. stjórnarskrárinnar ...................................................................................... 12 

2.5 Greining á helstu stjórnskipulegu álitaefnum í tengslum við stjórn fiskveiða .......... 13 

3. Stjórnkerfi fiskveiða ................................................................................................................ 14 

3.1 Reglur um stjórn fiskveiða frá landnámi fram til ársins 1976 ......................................... 14 

3.2 Reglur um stjórn fiskveiða frá árinu 1976 til ársins 1990 ................................................ 16 

3.2.1 Lög um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 81/1976 .......................................................... 17 

3.2.2 Sóknarmarkskerfi við stjórn fiskveiða á árunum 1977 til 1983 .......................................... 18 

3.2.3 Aflamarkskerfi við stjórn fiskveiða á árunum 1977 til 1983 ................................................. 19 

3.2.4 Aflamarkskerfið við stjórn fiskveiða á árunum 1984 til 1990 .............................................. 19 



 iv 

3.2.4.1 Veiðileyfi .................................................................................................................................................................. 21 

3.2.4.2  Heildarafli og aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla ............................................................................ 22 

3.3 Lög um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 ...................................................................................... 23 

3.4 Lög um stjórn fiskveiða nr. 116/2006 ...................................................................................... 25 

3.5 Samantekt............................................................................................................................................ 26 

4 Eignarréttur ................................................................................................................................. 28 

4.1 Hugtökin eignarréttur og eign ..................................................................................................... 28 

4.1.1 Hugtakið eignarréttur ............................................................................................................................ 28 

4.1.2 Hugtökin eign og eignarréttindi ......................................................................................................... 29 

4.2 Helstu heimildir eignarréttar ...................................................................................................... 31 

4.3 Flokkar eignarréttinda ................................................................................................................... 31 

4.4 Stjórnskipuleg eignarréttarvernd .............................................................................................. 32 

4.4.1 Eignarréttarákvæði 72. gr. stjórnarskrárinnar............................................................................ 32 

4.4.2 Eignarréttarákvæði 1. gr. 1. samningsviðauka við Mannréttindasáttmála Evrópu...... 34 

4.5 Stjórnskipuleg eignarréttarvernd aflaheimilda .................................................................... 36 

4.5.1 Fyrirvarar 1. gr. laga um stjórn fiskveiða ....................................................................................... 38 

4.5.1.1 Þýðing 1. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða ............................................................................................. 38 

4.5.1.2 Þýðing 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða ............................................................................................. 40 

4.5.1.3 Stenst fyrirvari 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða gagnvart eignarréttarákvæði 

stjórnarskrárinnar? ........................................................................................................................................................... 42 

4.5.2 Kenningar fræðimanna um stjórnskipulega eignarréttarvernd aflaheimilda ................ 43 

4.5.2.1 Aflaheimildir sem bein eignaréttindi .......................................................................................................... 44 

4.5.2.2 Aflaheimildir sem afnotaréttindi .................................................................................................................. 47 

4.5.2.3 Aflaheimildir sem atvinnuréttindi ............................................................................................................... 48 

4.5.2.4 Kvótaréttindi.......................................................................................................................................................... 51 

4.6 samantekt ............................................................................................................................................ 52 

5. Atvinnufrelsi............................................................................................................................... 54 



 v 

5.1 Stjórnskipuleg vernd atvinnufrelsis þeirra sem fengið hafa aflaheimildum úthlutað

 ........................................................................................................................................................................ 54 

5.1.1. Jafnræðissjónarmið sem litið er til við mat á stjórnskiplegri vernd atvinnufrelsis 

þeirra sem fengið hafa aflaheimildum úthlutað. .................................................................................... 56 

5.2 Vernd atvinnufrelsisins samkvæmt alþjóðlegum mannréttindasamningum ............ 59 

6. Breytingar á stjórnkerfi fiskveiða með hliðsjón af stjórnskipulegum álitaefnum

 ............................................................................................................................................................. 60 

6.1. Lög um veiðigjöld nr. 74/2012 ................................................................................................... 62 

6.2 Samningaleiðin .................................................................................................................................. 66 

7. Niðurstöður ................................................................................................................................ 69 

Heimildaskrá .................................................................................................................................. 76 

 

  



 vi 

Frumheimildaskrá 

 

Lög 

 

Grágás- 55. kafli Landbrigðaþáttar  

Jónbók- 61. kapítuli Landsleigubálks, rekabálki, 2. kap 

Lög um breytingu á lögum nr. 138/1990 um stjórn fiskveiða, með síðari breytingum nr. 

85/2002. 

Lög um breytingu á lögum nr. 138/1990 um stjórn fiskveiða, með síðari breytingum nr. 

1/1999. 

Lög um breytingu á lögum nr. 81/1976 um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 118/1984. 

Lög um breytingu á lögum nr. 74/2012 um veiðigjöld nr. 84/2013.  

Lög um dómstóla nr. 15/1998. 

Lög um landhelgi, efnahagslögsögu og landgrunn nr. 41/1979 

Lög um loðdýrarækt nr. 32/1951. 

Lög um mannréttindasáttmála Evrópu nr. 62/1994. 

Lög um mat á umhverfisáhrifum nr. 63/1993. 

Lög um samningsveð nr. 75/1997. 

Lög um stjórn fiskveiða 1986-1987 nr. 97/1985. 

Lög um stjórn fiskveiða 1988-1990 nr. 3/1988.  

Lög um stjórn fiskveiða nr. 138/1990. 

Lög um stjórn fiskveiða nr. 116/2006. 

Lög um tekjuskatt og eignarskatt nr. 75/1981.  

Lög um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 81/1976. 



 vii 

Lög um veiðar með botnvörpu, flotvörpu og dragnót í fiskveiðilandhelginni nr. 102/1973. 

Lög um veiðigjöld nr. 74/2012. 

Lög um þorsknetalagnir í Faxaflóa nr. 23/1875. 

Stjórnskipunarlög um breytingu á stjórnaskrár lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 með síðari 

breytingum nr. 97/1995 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944. 

 

Lagafrumvörp 

 

Alþt. 1983-1984, A-deild, þskj. 188-143. mál. 

Alþt. 1989-1990, A-deild, þskj. 609-352. mál. 

Alþt. 1989-1990, A-deild, þskj. 1109 -352. mál. 

Alþt. 1989-1990, A-deild, þskj. 1110-352. mál. 

Alþt. 1993-1994, A-deild, þskj. 1321-628. mál.  

Alþt. 1994-1995, A-deild, þskj. 389-297. mál. 

Alþt. 1998-1999, A-deild, þskj. 443-343. mál. 

Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 882-562. mál. 

Alþt. 2001-2002, A-deild, þskj. 1477-562. mál. 

Alþt. 2011-2012, A-deild, þskj. 1652-658. mál. 

Alþt. 2013, A-deild, þskj. 87-15. mál. 

Alþt. 2013-2014, A-deild, þskj. 989-568. mál.  

 

Dómar Hæstaréttar Íslands 

 

Hrd. 12. júní 1964 í máli nr. 80/1963  

Hrd. 18. desember 1964 í máli nr. 178/1964. 

Hrd. 15. desember 1988 í máli nr. 239/1987.  

Hrd. 18. nóvember 1993 í máli nr. 291/1993  



 viii 

Hrd. 10. október 1996 í máli nr. 110/1995. 

Hrd. 13. febrúar 1996 í máli nr. 177/1996  

Hrd. 3. desember 1998 í máli númer 145/1998.  

Hrd. 6. apríl 2000 í máli nr. 12/2000.  

Hrd. 13. apríl 2000 í máli nr. 15/2000. 

 

Dómar Mannréttindadómstóls Evrópu 

 

Marckx gegn Belgíu App no. 6833/74 (ECtHR, 13. júní 1979).  

Sporrong og Lönnroth gegn Svíþjóð App no. 7151/75 (ECtHR, 23. september 1982). 

 



 1 

1. Inngangur 

Íslenska fiskveiðistjórnkerfið hefur allt frá upphafi þess verið umdeilt og mikið hefur verið 

rætt um það og ritað. Í því sambandi hafa stjórnskipuleg álitaefni tengd stjórn fiskveiða verið 

ofarlega á baugi.  

Efni þessarar ritgerðar er að gera grein fyrir helstu stjórnskipulegu álitaefnum sem risið hafa í 

tengslum við íslenska fiskveiðistjórnkerfið, en slík álitaefni hafa aðallega risið á grundvelli 

eignarréttarákvæði 72. gr., atvinnufrelsisákvæði 75. gr. og jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrár 

lýðveldisins Íslands nr. 33/1944.
1
 Við greiningu á helstu stjórnskipulegu álitaefnum sem risið 

hafa í tengslum við íslenska fiskveiðistjórnkerfið verður stuðst við skrif fræðimanna á sviði 

lögfræði og gerð stuttlega grein fyrir þeim og þau gagnrýnd eftir því sem við á. Einnig verður 

gerð grein fyrir því hvernig Hæstiréttur Íslands hefur leyst úr stjórnskipulegum álitaefnum í 

tengslum við íslenska fiskveiðistjórnkerfið sem undir hann hafa verið borin og þær 

niðurstöður gagnrýndar ef efni standa til. Auk þess verður gerð grein fyrir því hvort 

handhöfum löggjafarvaldsins hafi verið heimilt að breyta stjórnkerfi fiskveiða með álagningu 

svokallaðra veiðigjalda sem og hvort þeim sé heimilt að breyta stjórnkerfi fiskveiða þannig 

að samningaleiðin, sem felur í sér að samið verði um úthlutun aflaheimilda til ákveðins tíma, 

taki við af varanlega úthlutuðum aflaheimildum.
2
  

Efnistök ritgerðarinnar eru þannig að í upphafi, eða öðrum kafla ritgerðarinnar verður 

stuttlega fjallað um stjórnskipun Íslands og nokkrar þær grundvallarreglur sem stjórnskipun 

Íslands hvílir á og fram koma í stjórnarskránni. Þá verður einnig fjallað stuttlega um þau 

mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar sem hafa komið til skoðunar í tengslum við íslenska 

fiskveiðistjórnkerfið auk þess sem stuttlega verður gerð grein fyrir helstu álitaefnum sem risið 

hafa í tengslum við íslenska fiskveiðistjórnkerfið.  

Því næst, eða í þriðja kafla ritgerðarinnar verður fjallað um stjórnkerfi fiskveiða, tilurð þess 

og hvernig það hefur þróast og orðið að því kerfi sem notast er við í dag. Þá verður einnig 

fjallað um það hvernig aflaheimildir urðu til. 

                                                 
1
 Hér eftir nefnd stjórnarskrá. 

2
 „Stjórnarsáttmálinn“ (Stjórnarráð Íslands 22. maí 2013) <http://www.stjornarrad.is/Stefnuyfirlysing/> skoðað 

12. maí 2014; „Starfshópur um breytingar á lögum um stjórn fiskveiða“ (Atvinnuvega- og 

nýsköpunarráðuneytið, 4. október 2013) <http://www.atvinnuvegaraduneyti.is/sjavarutvegs-og-

landbunadarmal/frettir/nr/7817> skoðað 20. janúar 2014. 
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Í fjórða kafla ritgerðarinnar verður fjallað um þau stjórnskipulegu álitaefni sem hafa risið á 

grundvelli 72. gr. stjórnarskrárinnar í tenglum við stjórn fiskveiða. Álitaefni tengd eignarrétti 

snúa að stjórnskipulegri eignarréttarvernd aflaheimilda, það er að segja hvort aflaheimildir 

njóti verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. Í 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða nr. 

116/2006 er kveðið á um að úthlutun aflaheimilda myndi ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt 

forræði einstakra aðila yfir þeim. Þrátt fyrir fyrirvara 3. ml. 1. gr. laganna eru fræðimenn á 

sviði lögfræði sammála um að aflaheimildir njóti að einhverju leyti verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar ýmist sem bein eignarréttindi, afnotaréttindi, 

atvinnuréttindi eða kvótaréttindi.  

Í fimmta kafla ritgerðarinnar verður svo fjallað um þau stjórnskipulegu álitaefni sem risið 

hafa hafa á grundvelli 75. gr. og 65. gr. stjórnarskrárinnar í tengslum við stjórn fiskveiða. 

Álitaefni tengd atvinnufrelsi og jafnræði snúa annars vegar að því að með lögum um stjórn 

fiskveiða hafi verið komið á lokuðu fiskveiðistjórnkerfi, þar sem veiðileyfi voru bundin við 

eignarhald á fiskiskipi og hins vegar hvort heimilt hafi verið að binda varanlega úthlutun 

aflaheimilda við fiskiskip. Hæstiréttur Íslands
3
 hefur skorið úr um þessi álitaefni í Hrd. 3. 

desember 1998 í máli nr. 145/1998, eða Veiðileyfamálinu svokallaða og í Hrd. 6. apríl 2000 í 

máli nr. 12/2000 í Valdimarsmálinu svokallaða. Í Veiðileyfamálinu taldi rétturinn að ekki 

væri heimilt að binda veiðileyfi við fiskiskip þar sem slíkt fyrirkomulag fæli í sér mismunun 

sem ekki væri nauðsynlegt að binda í lög um ókomna tíð þó vissulega hafi verið heimilt að 

grípa til slíkra aðgerða tímabundið til verjast hruni stofna á Íslandsmiðum. Í kjölfar 

niðurstöðu Hæstaréttar í Veiðileyfamálinu var lögum um stjórn fiskveiða breytt þannig að 

veiðileyfi voru ekki lengur bundin við eignarhald á fiskiskipi heldur var nóg að viðkomandi 

aðili sem sótti um veiðileyfi hefði yfir að ráða fiskiskipi með haffærisskírteini. Þrátt fyrir 

lagabreytinguna var enn talið erfitt að komast inn í hið lokaða kerfi þar sem úthlutun 

aflaheimilda var einnig bundin við fiskiskip og var úthlutað í samræmi við veiðireynslu 

fiskiskipa á viðmiðunarárunum 1983 til 1983. Í Vatneyrarmálinu taldi Hæstiréttur hins vegar 

að heimilt væri að binda úthlutun aflaheimilda við fiskiskip þar sem almannahagsmunir 

krefðust þess aðgangur að nytjastofnun á Íslandsmiðum væri takmarkaður til að stuðla að 

verndun og hagkvæmri nýtingu þeirra. Þá taldi rétturinn að úthlutun aflaheimilda í samræmi 

við veiðireynslu fiskiskipa á viðmiðunarárunum fæli ekki í sér mismunun þar sem varanleg 

úthlutun aflaheimilda var einnig talin stuðla að verndun og hagkvæmri nýtingu nytjastofna á 

Íslandsmiðum, sem og að það leiddi til arðbærari nýtingar á þeim.  

                                                 
3
 Hér eftir nefndur Hæstiréttur 
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Í sjötta kafla ritgerðarinnar verður svo fjallað um þær nýlegu breytingar sem gerðar hafa verið 

á stjórnkerfi fiskveiða með álagninu veiðigjalda sem og fyrirhugaðar breytingar á stjórnkerfi 

fiskveiða þannig að samningaleiðin, sem felur í sér að samið verði um úthlutun aflaheimilda 

til ákveðins tíma, taki við af varanlega úthlutuðum aflaheimildum 

Að lokum, eða í sjöunda kafla ritgerðarinnar, verður svo leitast við að svara því hvort 

handhöfum löggjafarvaldsins hafi verið  heimilt að breyta stjórnkerfi fiskveiða með álagningu 

veiðigjalda sem og hvort hvort þeim sé heimilt að breyta stjórnkerfi fiskveiða þannig að 

samningaleiðin, sem felur í sér að samið verði um úthlutun aflaheimilda til ákveðins tíma, 

taki við af varanlega úthlutuðum aflaheimildum. 
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2. Stjórnskipunarréttur og stjórnskipun Íslands 

Innan fræðikerfis lögfræðinnar flokkast stjórnskipunarréttur undir allsherjarrétt ásamt 

stjórnsýslurétti, réttarfari, refsirétti og skattarétti. Þessi réttarsvið eiga það sameiginlegt að 

þau fjalla um þær réttarreglur sem gilda um æðstu stjórn og skipan ríkisins sem og lögskipti 

ríkis og borgaranna, andstætt einkaréttinum sem fjallar um réttarreglur sem gilda milli 

borgaranna innbyrðis.
4
 

Stjórnskipunarréttur er sú fræðigrein lögfræðinnar sem fjallar um þær grundvallarreglur sem 

gilda um æðstu stjórn og skipulag ríkis, það er að segja lýsa því hvernig ríkisvaldið er 

skipulagsbundið, hverjir fara með það, hvernig þeir öðlast vald sitt og valdmörk þeirra sem 

og hvernig þátttöku þeirra í meðferð ríkisvaldsins er háttað. Þá fjallar stjórnskipunarrétturinn 

einnig um það hver séu grundvallarréttindi borgaranna sem og hvernig þessi réttindi 

borgaranna eru vernduð.
5
 

Þessar grundvallarreglur ríkisins og grundvallarréttindi borgaranna eru oftast settar í 

sérstökum lagabálki, stjórnarskrá. Í stjórnarskránni er að finna flestar grundvallarreglur um 

stjórnskipun Íslands. Þær grundvallarreglur sem hafa meðal annars sett svipmót sitt á íslenska 

stjórnskipun eru lýðræðiskenningin, kenningin um þrískiptingu ríkisvaldsins sem og 

kenningar um verndun mannréttinda borgaranna.
6

 Ítarlegri útfærslu á þessum 

grundvallarreglum er síðan að finna í almennum lögum.
7
 Stjórnarskráin felur því í sér 

nokkurs konar frumreglur sem aðrar réttarreglur ríkisins byggja á og þá um leið réttarþróun 

þjóðfélagsins.
8
  

Stjórnarskrá er almennt sett með vandaðri hætti en önnur almenn lög, þar sem um er að ræða 

æðstu réttarreglur ríkis.
9
 Þar af leiðandi eru allar breytingar á stjórnarskrá torveldari en 

breytingar á almennum lögum.
10

 Í 79. gr. stjórnarskrárinnar er kveðið á um það hvernig skuli 

staðið að stjórnarskrárbreytingum, en þar kemur fram að til þess að frumvarp til breytinga á 

stjórnarskrá nái fram að ganga þurfi sitjandi þing að samþykkja það. Því næst verði að rjúfa 

Alþingi og boða til almennra þingkosninga og verður hið nýja þing einnig að samþykkja 

                                                 
4
 Björg Thorarensen, „Stjórnskipunarréttur“ (handrit) 3 

<http://www.hi.is/~bjorgtho/docs/Stjornskipunarrettur.doc> skoðað 25. febrúar 2014.  
5
 Gunnar G. Schram, Stjórnskipunarréttur (2. útg. Háskólaútgáfan, 1999) 15. 

6
 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 24. 

7
 Björg Thorarensen, (nmgr. 4) 3. 

8
 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 5. 

9
 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 16. 

10
 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 15. 
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frumvarpið óbreytt. Þegar tvö þing hafa samþykkt lagafrumvarpið fer það til forseta til 

samþykktar eða synjunar.
11

 

 

2.1 Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands  

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 sem tók gildi 17. júní árið 1944 kveður á um 

grundvallarreglur íslenskrar stjórnskipunar, en hún er þriðja stjórnarskrá Íslands. Fyrstu 

stjórnarskrána færði Danakonungur Íslendingum þann 5. júní árið 1874, og var hún nefnd 

stjórnarskrá um hin sérstaklegu málefni Íslands, en hún var byggð á dönsku stjórnarskránni. 

Með stjórnarskránni frá árinu 1874 var Alþingi fært löggjafarvald í sérstökum málefnum 

Íslands en Danakonungur fór með neitunarvald. Aðra stjórnarskrá sína fengu Íslendingar árið 

1920 í kjölfar þess að íslenska ríkið varð fullvalda árið 1918 og var hún nefnd stjórnarskrá 

konungsríkisins Íslands. Þriðja stjórnarskráin er svo stjórnarskrá lýðveldisins Íslands frá árinu 

1944, sem áður segir. Stjórnarskránni hefur verið breytt sjö sinnum og hafa breytingarnar 

verið misjafnlega veigamiklar, en má þar helst nefna breytingar frá árinu 1995 þegar 

umfangsmiklar breytingar voru gerðar á mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar.
12

  

 

2.2 Lýðveldið Ísland 

Í 1. gr. stjórnarskrárinnar kemur fram að Ísland sé lýðveldi með þingbundinni stjórn.
13

 Eitt af 

megineinkennum lýðveldis er þjóðkjörin forseti og þing sem kosin eru í beinum eða óbeinum 

kosningum til ákveðins tíma í senn.
14

  

Þar sem Ísland er lýðveldi með þingbundinni stjórn er íslensk stjórnskipun lýðræðisleg, það 

er að segja að borgarar sem fullnægja ákveðnum almennum skilyrðum kjósa aðalhandhafa 

ríkisvaldsins, nánar tiltekið handhafa löggjafar- og framkvæmdarvaldsins.
15

 Samkvæmt 

þingræðisreglunni skipar meirihluti kosinna þingmanna ríkisstjórn, en þeir geta aðeins setið í 

ríkisstjórn sem meirihluti kosinna þingmanna vilja styðja. Missi ríkisstjórnin þennan stuðning 

og henni vottað vantraust og er henni þá skylt að segja af sér.
16

 

                                                 
11

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 5. 
12

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 4-5. 
13

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 6. 
14

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 24. 
15

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 27. 
16

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 8.  
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2.3 Þrískipting ríkisvaldsins 

Í 2. gr. stjórnarskrárinnar kemur fram að ríkisvaldið sé þrískipt og skiptist í löggjafarvald, 

framkvæmdarvald og dómsvald. Alþingi og forseti Íslands fara með löggjafarvaldið, önnur 

stjórnvöld samkvæmt stjórnarskrá og öðrum lögum sem og forseti Íslands fara með 

framkvæmdarvaldið og dómendur fara með dómsvaldið. Meginmarkmið þrígreiningar 

ríkisvaldsins er að með því verði valddreifing best tryggð þar sem mismunandi handhafar 

ríkisvaldsins veita hver öðrum aðhald. Þrígreining ríkisvaldsins felur þannig einnig í sér 

ákveðnar skorður við því að handhafar ríkisvaldsins geti framselt vald sitt sín á milli, til að 

mynda geta handhafar löggjafarvaldsins ekki framselt vald sitt til handhafa 

framkvæmdarvaldsins með því að heimila þeim að setja almennar reglur um efni sem skipað 

skal með lögum.
17

 

Þó gert sé ráð fyrir því að ríkisvaldið greinist í þrennt og mismunandi valdhafar fari með 

hvern þátt þess um sig hefur 2. gr. stjórnarskrárinnar ekki verið túlkuð á þann veg að skilja 

verði á milli handhafa ríkisvaldsins. Þannig leiðir það af þingræðisreglunni að skilin milli 

handhafa löggjafarvaldsins og framkvæmdarvaldsins eru mjög óskýr, ólíkt því sem fram 

kemur í 2. gr. stjórnarskrárinnar, þar sem handhafar framkvæmdarvaldsins fara einnig með 

löggjafarvaldið þar sem þeir eru þingmenn úr röðum meirihluta kosinna þingmanna.
18

 

  

2.3.1 Löggjafarvaldið 

Eins og fram hefur komið fara Alþingi og forseti Íslands saman með löggjafarvaldið. Í 

framkvæmd er Alþingi þó aðalhandhafi löggjafarvaldsins þar sem þingið setur lögin, en 

forseti Íslands hefur engin áhrif á setningu laga og störf Alþingis. Hlutverk forseta sem 

handhafa löggjafarvaldsins felst hins vegar í því að samþykkja eða synja lögum sem Alþingi 

hefur sett. Samþykki hann lögin öðlast þau gildi en synji hann þeim öðlast þau hins vegar 

ekki gildi. Þannig er það forsenda fyrir því að lög sem Alþingi hefur sett öðlist gildi að forseti 

Íslands samþykki þau.
19

 

Þrátt fyrir að byggt sé á þrígreiningu ríkisvaldsins í íslenskri stjórnskipun er ekki þar með 

sagt valddreifing ríkisvaldsins sé jöfn.
20

 Handhafar löggjafarvaldsins fara ótvírætt með mesta 

valdið og hafa yfirburðastöðu gagnvart bæði handhöfum framkvæmdarvaldsins og 

                                                 
17

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 7.  
18

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 8. 
19

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 20-21. 
20

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 27. 



 7 

dómsvaldsins. Þannig leggja handhafar löggjafarvaldsins grundvöllinn að öllu stjórnkerfi 

landsins með lagasetningu að svo miklu leyti sem ekki sé tekin afstaða til þess í stjórnarskrá.  

Handhafar löggjafarvaldsins setja lög um það hver séu verkefni handhafa 

framkvæmdarvaldsins og handhafar dómsvaldsins eru bundnir af þeim lögum sem handhafar 

löggjafarvaldsins hafa sett.
21

  

Þrátt fyrir þessa sérstöðu handhafa löggjafarvaldsins er þó talið að þeir geti ekki gengið inn á 

valdsvið annarra handhafa ríkisvaldsins, til dæmis tekið ákvarðanir sem eru á forræði 

handhafa framkvæmdarvaldsins eða leyst úr ágreiningi sem heyrir undir handhafa 

dómsvaldsins.
22

  

 

2.3.2 Framkvæmdarvaldið 

Líkt og fram hefur komið fara önnur stjórnvöld og forseti Íslands saman með 

framkvæmdarvaldið. Í stjórnarskránni er þó ekki skilgreint hvað átt sé við með 

framkvæmdarvaldi, það er að segja hversu víðtækt valdið sé og hvaða störfum handhafar þess 

eiga að sinna.
23

 Í 3. til 30. gr. stjórnarskrárinnar er að vísu kveðið á um ýmiss störf sem heyra 

undir forseta sem æðsta handhafa framkvæmdarvaldsins. Hafa ber í huga að þessi störf 

forseta eru aðeins brot af þeim störfum sem handhafar framkvæmdarvaldsins hafa með 

höndum, en aðeins í þessu störfum handhafa framkvæmdarvaldsins þarf atbeina forseta 

Íslands sem æðsta handhafa þess.
24

 Samkvæmt 13. gr. stjórnarskrárinnar skal forseti þó láta 

ráðherra framkvæmda vald sitt. Forseti er því aðeins að formi til æðsti handhafi 

framkvæmdarvaldsins og í raun fara ráðherrar með það ásamt örðum stjórnvöldum.
25

 

Stjórnarskráin er þrátt fyrir það fáorð um þau störf sem ráðherrar þurfa að sinna sem 

handhafar framkvæmdarvaldsins. Í 16. og 17. gr. stjórnarskrárinnar er þó fjallað um setu 

ráðherra á ráðherra- og ríkisráðsfundum sem og viðfangsefni þeirra funda. Auk starfa 

ráðherra á framangreindum fundum mælir stjórnarskráin fyrir um það í 51. gr. að þeir eigi 

samkvæmt embættisstöðu sinni sæti á Alþingi. Þau stjórnarskrárákvæði sem kveða á um störf 

forseta og ráðherra sem handhafa framkvæmdarvaldsins fela ekki í sér tæmandi upptalningu á 

störfum og verkefnum handhafa framkvæmdarvaldsins þar sem forseti og ráðherrar fara ekki 

                                                 
21

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 21. 
22

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 7. 
23

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 347. 
24

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 14. 
25

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 351. 
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einir með valdið, heldur einnig önnur stjórnvöld líkt og fram kemur í 2. gr. 

stjórnarskrárinnar.
26

 

Handhafar framkvæmdarvaldsins sinna því margvíslegum störfum og hefur verið litið svo á 

að öll starfsemi ríkisvaldsins sem handhafar löggjafar- og dómsvaldsins sinni ekki séu störf 

handhafa framkvæmdarvaldsins.
27

 

Eins og fram hefur komið eru ráðherrar í raun æðstu handhafar framkvæmdarvaldsins á 

hverju sviði fyrir sig og undir þá heyrir hin eiginlega stjórnsýsla og hvers kyns 

stjórnsýsluframkvæmdir. Ráðherrar eru þó ekki eingöngu handhafar framkvæmdarvaldsins 

þar sem þeir fara einnig að hluta til með löggjafarvaldið þar sem þeir eiga sæti á Alþingi. 

Ráðherrar koma þannig að lagasetningu frá upphafi til enda, það er að segja þeir taka þátt í 

því að setja lögin og sjá um nánari útfærslu þeirra í stjórnvaldsfyrirmælum.
28

 

 

2.3.3 Dómsvaldið 

Um þriðja þátt ríkisvaldsins, dómsvaldið, er fjallað í 59. gr. til 61. gr. stjórnarskrárinnar, auk 

þess sem fram kemur í 2. gr. að dómendur fari með dómsvaldið. Stjórnarskráin er að öðru 

leyti fáorð um verkefni, skipulag og stofnanir dómsvaldsins.
29

 Samkvæmt hefðbundnum 

skilningi felur dómsvaldið í sér heimild til að skera úr um tiltekið réttarágreiningsefni og 

kveða á um hvað sé lögum samkvæmt í tilteknu máli.
30

  

Í 59. gr. stjórnarskrárinnar er kveðið á um að skipan dómsvaldsins verði eigi ákveðin nema 

með lögum. Með þessu ákvæði stjórnarskrárinnar er sjálfstæði handhafa dómsvaldsins 

undirstrikað, einkum gagnvart stjórnvöldum sem fara með úrskurðarvald í tilteknum 

réttarágreiningsmálum, þar sem ákvæðið kemur í veg fyrir að þau geti breytt skipan 

dómsvaldsins.
31

  

Í lögum um dómstóla nr. 15/1998
32

 er kveðið á um skipan dómsvaldsins. Þar kemur fram að á 

Íslandi séu tvö dómstig, það er að segja að Hæstiréttur Íslands sé æðsti dómstóll ríkisins, sbr. 

1. gr. laganna og að héraðsdómstólarnir séu átta talsins, sbr. 2. gr. laganna. Í 3. gr. laganna er 

                                                 
26

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 347. 
27

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 448. 
28

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 19. 
29

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 30.  
30

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 422. 
31

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 30.  
32

 Hér eftir nefnd lög um dómstóla. 
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svo kveðið á um tvo sérdómstóla, það er að segja Félagsdóm og Landsdóm, en um þá gilda 

ákvæði annarra laga. 

Með 61. gr. stjórnarskrárinnar, sem og 1. mgr. 24. gr. laga um dómstóla, er sjálfstæði dómara 

tryggt, en þar er kveðið á um það að dómendur skuli eingöngu dæma eftir lögunum í störfum 

sínum. Dómendum ber þannig að byggja úrlausn ágreiningsmála eingöngu á lögunum, í rýmri 

merkingu, það er að segja almennum lögum og öðrum viðurkenndum réttarheimildum og 

mega engir utanaðkomandi hagsmunir eða þrýstingur frá stjórnvöldum eða aðilum máls hafa 

áhrif á úrlausnina.
33

 

Í 60. gr. stjórnarskrárinnar er kveðið á um það að dómendur skeri úr öllum ágreiningi um 

embættismörk stjórnvalda. Hefur greinin verið skýrð svo að dómstólar skeri ekki eingöngu úr 

um það hvort stjórnvöld hafi farið út fyrir valdmörk sín, heldur skeri einnig úr um lögmæti og 

réttmæti hvers kyns stjórnvaldsframkvæmda.
34

 Þannig geta aðilar máls borið 

stjórnvaldsframkvæmdir undir dómstóla. Dómendur endurskoða þá lögmæti slíkra 

stjórnvaldsframkvæmda og leggja mat á það hvort þau stjórnvöld sem ákvörðun hafa tekið 

hafi skýrt lögin á réttan hátt. Þá ber dómendum einnig að leggja mat á það hvort 

stjórnvaldsframkvæmd hafi verið réttmæt í lagalegum skilningi, til dæmis hvort lögmæt og 

málefnaleg sjónarmið hafi búið að baki ákvörðuninni sem og hvort meðalhófs og jafnræðis 

hafi verið gætt. Telji dómstólar að stjórnvaldsframkvæmd sé ólögmæt hafa þeir heimild til að 

ógilda hana, en ekki breyta henni í samræmi við niðurstöðu sína.
35

 

Í framangreindri 60. gr. stjórnarskrárinnar er hins vegar ekkert kveðið á um úrskurðarvald 

dómenda þegar almenn lög eru talin brjóta í bága við stjórnarskrá. Engu að síður er almennt 

viðurkennt að dómendur fari með slíkt úrskurðarvald samkvæmt stjórnskipunarvenju sem 

ekki verði breytt nema með stjórnarskrárbreytingu.
36

  

Ágreiningur um það hvort almenn lög brjóti í bága við stjórnarskrá getur í meginatriðum 

verið ferns konar. Í fyrsta lagi getur verið ágreiningur um það hvort lögin séu sett af 

valdbærum aðilum, það er að segja handhöfum löggjafarvaldsins. Slíkur ágreiningur getur 

komið upp við afbrigðilegar aðstæður þegar vafi leikur á því hvort handhafar 

löggjafarvaldsins hafi verið rétt kjörnir eða ekki. Í öðru lagi getur ágreiningurinn snúist um 

það hvort lögin séu sett með stjórnskipulega réttum hætti. Slíkur ágreiningur getur risið þegar 

                                                 
33

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 31.  
34

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5) 427-428. 
35

 Gunnar G. Schram (nmgr. 5 ) 428-429. 
36

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 32. 
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óvíst er hvort skilyrði stjórnarskrárinnar fyrir lagasetningunni, eins og að lagafrumvörp fari í 

gegnum þrjár umræður á Alþingi, séu uppfyllt. Í þriðja lagi geta dómstólar skorið úr um það 

hvort handhafar löggjafarvaldsins hafi framselt of víðtækar valdheimildir til stjórnvalda til 

þess að setja stjórnvaldsfyrirmæli eða hvort stjórnvöld hafi tekið sér slík vald. Í fjórða og 

síðasta lagi geta dómstólar skorið úr um það hvort lög samrýmist efnislega ákvæðum 

stjórnarskrárinnar. Telji dómstólar að lög samrýmist ekki ákvæðum stjórnarskrárinnar að efni 

til virða þeir lögin að vettugi þar sem þeir hafa ekki heimild til að fella þau úr gildi. Eftir 

slíkar dómsniðurstöður er venjulega gerð sú krafa á handhafa löggjafarvaldsins að fella ávæði 

laganna úr gildi eða breyta þeim til samræmis við niðurstöðu dómstóla. Frá 

stjórnarskrárbreytingunum árið 1995 hefur Hæstiréttur aðeins átta sinnum komist að þeirri 

niðurstöðu að lagaákvæði séu efnislega andstæð ákvæðum stjórnarskrárinnar, í öllum 

tilvikum vegna mannréttindaákvæða,
37

 en þar má meðal annars nefna Hrd. 3. desember 1998 

í máli númer 145/1998 (Veiðileyfamálið) sem nánar verður reifaður síðar.  

 

2.4 Mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar 

Einn grunnþáttur stjórnskipunar Íslands er að mannréttindum borgaranna er veitt sérstök 

stjórnarskrárbundin vernd, sbr. VI. og VII. kafli stjórnarskrárinnar.
 38

  Það er einkennandi 

fyrir efni og inntak mannréttinda, eins og orðið bendir til, að þau tryggja borgurunum ákveðin 

réttindi en leggja ekki á þá neinar skyldur.
 
Skyldan til að tryggja þessi réttindi borgaranna 

hvílir hins vegar á ríkinu.
39

  

Eins og fram hefur komið færði Danakonungur Íslendingum fyrstu stjórnarskránna árið 1874, 

en mannréttindaákvæði hennar voru að mestu leyti samhljóða ákvæðum dönsku 

stjórnarskrárinnar.
40

 Mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar stóðu að mestu leyti óbreytt fram 

til ársins 1995, en á 50 ára afmæli stjórnarskrárinnar þann 17. júní árið 1994 ályktaði Alþingi 

að mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar skyldu tekin til gagngerar endurskoðunar.
41

 

Ástæðurnar að baki endurskoðunarinnar voru þríþættar. Í fyrsta lagi þurfti að efla, samhæfa 

og samræma mannréttindaákvæðin þannig að þau myndi gegna hlutverki sínu að vera vörn 

almennings í samskiptum við handhafa ríkisvaldsins. Í öðru lagi þurfti að færa ýmis 

mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar til nútímalegra horfs enda hefðu þau staðið óbreytt frá 

                                                 
37

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 32-33. 
38

 Björg Thorarensen, Stjórnskipunarréttur- Mannréttindi (Bókaútgáfan CODEX 2008) 21.  
39

 Björg Thorarensen (nmgr. 38) 38. 
40

 Björg Thorarensen (nmgr. 38) 29. 
41

 Björg Thorarensen (nmgr. 38) 32. 
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árinu 1874, þegar Danakonungur færði Íslendingum sína fyrstu stjórnarskrá. Í þriðja lagi var 

talið tímabært að endurskoða mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar með tilliti til þeirra 

þjóðréttarlegu skuldbindinga sem íslenska ríkið hefði gengist undir með því að gerast aðili að 

alþjóðlegum sáttmálum til verndar mannréttindum. Var þar einkum vísað til 

Mannréttindasáttmála Evrópu
42

 sem hafði verið lögfestur með lögum um 

mannréttindasáttmála Evrópu nr. 62/1994, en einnig var vísað til Félagsmálasáttmála Evrópu 

og tveggja mannréttindasamninga Sameinuðu þjóðanna, annars vegar um borgaraleg og 

stjórnmálaleg réttindi og hins vegar um efnahagsleg, félagsleg og menningarleg réttindi.
43

 

Með stjórnskipunarlögum um breytingu á stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 97/1995 voru 

gerðar gagngerar breytingar á mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar. Bæði var eldri 

ákvæðum breytt sem og nýjum ákvæðum var bætt inn til samræmis við þjóðréttarlegar 

skuldbindingar ríkisins, sem sóttu fyrirmyndir sínar í framangreinda mannréttindasamninga, 

og þá aðallega Mannréttindasáttmálann.
44

 Með breytingunum var meðal annars almenna 

jafnræðisreglan færð inn í stjórnarskránna, en áður hafi hún verið ólögfest grundvallarregla. 

Einnig voru mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar um vernd eignarréttar og atvinnufrelsis 

færð í nútímalegra horf í samræmi við þjóðréttarlegar skuldbindingar íslenska ríkisins.
45

 

 

2.4.1 Eignarréttarákvæði 72. gr. stjórnarskrárinnar 

Það mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar sem hefur hlotið hvað mesta fræðilega umfjöllun 

og flestir dómar hafa gengið um er eignarréttarákvæði 72. gr. hennar. Samkvæmt ákvæðinu er 

eignarrétturinn friðhelgur og má engan skylda til þess að láta eign sína af hendi nema 

almenningsþörf krefji en til þess þarf lagaheimild sem og fullar bætur þurfa að fást fyrir 

skerðinguna.
46

  

Þrátt fyrir að eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar sé fremur einföld yfirlýsing í eðli sínu þar 

sem kemur fram að í undantekningartilvikum sé heimilt að skerða réttindin að ákveðnum 

skilyrðum uppfylltum, er almennt viðurkennt að eignarréttinum eru sett fleiri takmörk. 

Handhafar löggjafarvaldsins geta sett eignarréttinum ákveðin takmörk, til dæmis með 

                                                 
42

 Hér eftir nefndur mannréttindasáttmálinn. 
43

 Alþt. 1993-1994, A-deild, þskj. 1321-628. mál, greinargerð.  
44

 Björg Thorarensen (nmgr. 38) 33. 
45

 Helgi Áss Grétarsson, Þjóðin og kvótinn: Um íslenska fiskveiðistjórnkerfið 1991-2010 og stjórnskipuleg 

álitaefni (Bókaútgáfan CODEX 2011) 99. 
46

 Björg Thorarensen (nmgr. 38) 440. 
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álagningu skatta og gjalda, en valdheimildir sínar til slíkra takmarkana sækja þeir í 2. gr. 

stjórnarskrárinnar sem kveður meðal annars á um verksvið handhafa löggjafarvaldsins.
47

  

Inntak eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar hefur í gegnum árin þróast og vaxið í 

veigamiklum atriðum, bæði í fræðum og dómum, þrátt fyrir að ákvæðið hafi ekkert breyst 

efnislega,
48

 eins og nánar verður vikið að í kafla 4.4 hér síðar. 

 

2.4.2 Atvinnufrelsisákvæði 75. gr. stjórnarskrárinnar 

Samkvæmt 75. gr. stjórnarskrárinnar er öllum er frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa. 

Þessu frelsi má þó setja skorður með lögum krefjist almannahagsmunir þess. Ýmsar 

takmarkanir eru þó á möguleikum manna til að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa vegna 

áskilnaðar um líkamlegt ástand, menntun sem og aðrar hæfniskröfur sem eru mismunandi 

eftir því hvaða atvinna á í hlut. Í meginatriðum eiga þó allir jafnan rétt og möguleika á því að 

afla sér þeirrar menntunar og hæfni sem þarf til að stunda tiltekna atvinnu. Þá geta einnig 

verið settar takmarkanir á möguleikum manna til að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa með því 

að binda ákveðin störf við leyfi frá stjórnvöldum, en slíkt hefur verið heimilað krefjist 

almannahagmunir þess.
49

 

 

2.4.3 Jafnræðisregla 65. gr. stjórnarskrárinnar 

Jafnræðisregla stjórnarskrárinnar er í raun grundvallarregla sem liggur að baki öllum hinum 

mannréttindaákvæðum stjórnarskrárinnar og kemur jafnt til úrlausna samhliða öðrum 

mannréttindaákvæðum.
50

 Samkvæmt 65. gr. stjórnarskrárinnar skulu allir vera jafnir fyrir 

lögunum og njóta mannréttinda án tillits til kynferðis, trúarbragða, skoðana, 

þjóðernisuppruna, kynþáttar, litarháttar, efnahags, ætternis og stöðu að öðru leyti. Þá skulu 

konur og karlar njóta jafns réttar í hvívetna.
51

  

Meginmarkmið jafnræðisreglunnar er að koma í veg fyrir að tveir aðilar í sömu stöðu fái 

mismunandi meðferð eða mismunandi útlausn mála sinna á ólögmætan hátt vegna atriða, sem 

þar eru talin, ef engar málefnalegar ástæður réttlæta mismununina. Hins vegar gera lög 

                                                 
47

 Björg Thorarensen (nmgr. 38) 440-441. 
48

 Björg Thorarensen (nmgr. 38) 442. 
49

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 44. 
50

 Björg Thorarensen (nmgr. 38) 563. 
51

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 35.  
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augljóslega greinarmun á mönnum án þess að hann sé ólögmætur. Ástæðan fyrir því að slíkur 

greinarmunur er ekki ólögmætur er að talið er að málefnaleg, hlutlæg og eðlileg rök liggi að 

baki þessum greinamun og þau stefni að réttmætu markmiði.
52

  

 

2.5 Greining á helstu stjórnskipulegu álitaefnum í tengslum við stjórn fiskveiða 

Margvísleg stjórnskipuleg álitaefni hafa risið í sambandi við stjórn fiskveiða, þá aðallega í 

tengslum við eignarréttarákvæði og atvinnufrelsisákvæði stjórnarskrárinnar, en samhliða 

álitaefnum í tengslum við atvinnufrelsisákvæðið hafa einnig risið álitaefni í sambandi við 

jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar.
53

 

Álitaefni í sambandi við eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar byggja aðallega á því hvort 

stofnað hafi verið til stjórnarskrárvarinna eignarréttinda með varnalegri úthlutun aflaheimilda 

til einstakra útgerðaraðila og félaga. Færð hafa verið margvísleg rök fyrir því að svo sé og 

hafa aflaheimildir þannig verið taldar njóta verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar 

ýmist sem bein eignarréttindi, afnotaréttindi eða atvinnuréttindi. 
54

Þá hafa aflaheimildir 

einnig verið taldar njóta verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar sem ný tegund 

eignarréttinda, svokallaðra kvótaréttinda.
55

  

Álitaefni í tenglum við atvinnufrelsisákvæði og jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar byggja 

annars vegar á því að hvort heimilt hafi verið að koma á lokuðu fiskveiðistjórnkerfi með því 

að binda veiðileyfi við eignarhald á fiskiskipi og hins vegar hvort binda megi varanlega 

úthlutun aflaheimilda við fiskiskip.
56

  

  

                                                 
52

 Björg Thorarensen (nmgr. 4) 35.  
53

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 45) 100. 
54

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 45) 100. 
55

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 45) 147. 
56

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 45) 100. 
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3. Stjórnkerfi fiskveiða   

Stjórn fiskveiða getur þjónað margvíslegum markmiðum. Handhafar ríkisvaldsins hafa mótað 

þær réttarreglur sem gilda um stjórn fiskveiða, það er að segja að ákveða hver séu markmiðin 

með stjórn fiskveiða og hvernig skal ná þeim.
57

  

Í þessum kafla verður fjallað um stjórnkerfi fiskveiða, tilurð þess og hvernig það hefur þróast 

og orðið að því kerfi sem notast er við í dag. Þá verður einnig fjallað um það hvernig 

aflaheimildir urðu til. Þá verður einnig fjallað um það hvernig landhelgi og fiskveiðilandhelgi 

Íslands hefur hafa þróast allt þar til hún var færð út í 200 mílur. Þótt útfærsla landhelgi og 

fiskveiðilandhelgi Íslands skipti ekki höfuð máli við að skilja þær réttarreglur sem gilda um 

stjórn fiskveiða er engu að síður æskilegt að setja þessa þróun í samhengi við þróun þeirra 

réttarreglna sem gilt hafa um stjórn fiskveiða á hverjum tíma fyrir sig.
58

 

Mikilvægt er að fjalla um tilurð og þróun stjórnkerfis fiskveiða, og þá sérstaklega um 

veiðileyfi og veiðiheimildir, þar sem helstu álitaefni í tengslum við stjórn fiskveiða byggja á 

því að úthlutun veiðileyfa og veiðiheimilda brjóti í bága við eignarréttarákvæði, 

atvinnufrelsisákvæði og jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar.  

 

3.1 Reglur um stjórn fiskveiða frá landnámi fram til ársins 1976 

Engin regla hefur haft jafn mikil áhrif á stjórn fiskveiða og reglan um almannarétt til 

fiskveiða í sjó,
59 

 en reglan var í gildi með þeim takmörkunum sem löggjöf á hverju tíma setti 

þessum rétti, frá landnámi og allt fram til ársins 1976, þegar lög um veiðar í 

fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 81/1976 tóku gildi. 
60

 

Reglan um almannarétt til fiskveiða í sjó kemur fram í 55. kafla Landbrigðaþáttar Grágásar, 

en þar er kveðið á um að: „Allir menn eigu að veiða fyrir utan netlög að ósekju ef vilja. Þar 

eru netlög utast í sæ er selnet stendur grunn, tuttugu möskva djúpt, af landi eða skeri og komi 

flár upp úr sjónum að fjöru þá er þinur stendur grunn. En fyrir það utan á hver maður að veiða 

að ósekju er vill.“
 
Einnig er kveðið á um regluna um almannarétt til fiskveiða í sjó í Jónsbók, 

en þar kemur fram í 61. kapítula Landsleigubálks, rekabálki, 2. kap. að „Allir men eigu at 

                                                 
57

 Jón Sigurðsson, „Stjórn fiskveiða“(1979) 72 Ægir-rit Fiskifélags Íslands 583, 583; Gylfi Þ. Gíslason, 

Fiskihagfræði (Iðunn 1991) 84. 
58

 Helgi Áss Grétarsson, Réttarsaga fiskveiða frá landnámi til 1990 (Lagastofnun Háskóla Íslands 2008) 29. 
59

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 58) 14. 
60

 Þorgeir Örlygsson, „Hver á kvótann?“ (1998) 48 Tímarit Lögfræðinga 28, 40. 
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veið fyrir utan netlög at ósekju.“ Reglur Grágásar og Jónsbókar um almannarétt til fiskveiða í 

sjó voru einfaldar, öllum var heimilt að veiða fiskinn í sjónum utan netlaga meðan reglur 

sömu rita um fiskveiðar í ám og vötnum voru hins vegar fjölmargar og flóknari og jafnan 

kveðið á um einkaeignarrétt landeiganda.
61

 

Fyrst eftir landnám má gera ráð fyrir að eingöngu Íslendingar hafi stundað fiskveiðar í sjó við 

Íslandsstrendur, enda fiskveiðar á þessum tíma stundaðar á árabátum með 

handveiðarfærum.
62

 Eftir því sem sjávarútvegurinn þróaðist og fiskiskip urðu öflugri og 

afkastameiri var hægt að sækja á fjarlægari mið og fóru aðrar þjóðir því einnig að stunda 

veiðar við Íslandsstrendur í skjóli reglunnar um almannarétt til fiskveiða í sjó.
63

 Fóru því 

íslensk stjórnvöld því að móta löggjafarstefnu um stjórn fiskveiða og leit fyrsta löggjöfin ljós 

árið 1875 þegar frumvarp til laga um þorsknetalagnir í Faxaflóa nr. 23/1875 var samþykkt á 

Alþingi.
64

 Lögin voru eingöngu tvær greinar og kváðu á um að hvergi mætti leggja þorsknet á 

Faxaflóa fyrir 14. mars ár hvert og viðurlög við því ef út af yrði brugðið.  

Löggjöf um stjórn fiskveiða þróaðist í samræmi við þá þróun sem átti sér stað í 

sjávarútvegi.
65

 Fiskiskip voru orðin enn öflugri og afkastameiri þar sem veiðarfæri höfðu 

þróast frá línu og netum yfir í botnvörpu, flotvörpu og dragnót og nauðsynleg þótti að setja 

lög um notkun þessara veiðarfæra. Allt fram til ársins 1973 gilti annars vegar löggjöf um 

kvað á um takmarkanir á togveiðum innan fiskveiðilandhelginnar og hins vegar löggjöf sem 

takmarkaði dragnótarveiðar sömuleiðis innan fiskveiðiandhelginnar. Þessar lagareglur voru 

síðar settar í einn lagabálk með lögum um veiðar með botnvörpu, flotvörpu og dragnót í 

fiskveiðilandhelginni nr. 102/1973.
66

 Efnislega var lögunum ekki mikið breyttt og kváðu þau 

enn á um að bannað væri að stunda togveiðar og dragnótarveiðar nema þar sem sérstakar 

heimildir væru veittar til slíkra veiða, sbr. 2. gr. laganna. Þá kváðu lögin einnig á um að 

óheimilt væri að stunda veiðar með botnvörpu, flotvörpu og dragnót nema að fengnu leyfi frá 

ráðherra og gat hann eingöngu heimilað veiðar á tímabilinu 15. júní til 31. október ár hvert, 

sbr. 10. gr. laganna.  

Framangreindir lagabálkar um veiðarfæri og veiðisvæði giltu um veiðar allra tegunda 

nytjastofna á Íslandsmiðum. Þrátt fyrir það höfðu lögin mest áhrif á botnfisk- og 

                                                 
61

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 58) 18-19.  
62

 Jón Þ. Þór, Sjósókn og sjávarfang- Saga sjávarútvegs á Íslandi (Bókaútgáfan Hólar 2002) 87 

<http://www.atvinnuvegaraduneyti.is/media/pdf-skjal/1_bindi.pdf> skoðað 5. október 2013. 
63

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 58) 29-30. 
64

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 58) 37. 
65

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 58) 58. 
66

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 58) 61-62. 
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flatfiskveiðar, en ekki svokallaðar sérleyfistegundir sem voru aðallega síld, loðna, humar og 

rækja. Þegar veiðar á þessum sérleyfistegundum fóru að ágerast og veiðigetan að aukast þótti 

ástæða til að setja reglur um veiðar sérleyfistegunda.
67

 Reglurnar snéru fyrst um sinn aðallega 

um notkun veiðarfæra, líkt og þær reglur sem giltu um botnfisks- og flatfisksveiðar, en engar 

reglur voru settar um tíma- eða aflatakmarkanir. Það varð til þess að vorgotssíldarstofninn 

hrundi og litlu munaði að örlög sumargotssíldarstofnsins yrðu hin sömu.
68

 Þegar 

vorgotssíldarstofninn hrundi hófust loðnuveiðar. Allt fram til ársins 1976 miðuðu reglur um 

stjórn loðnuveiða að því að banna veiðar á ákveðnum veiðisvæðum á ákveðnum tíma, ásamt 

því að takmarka veiðar á smáloðnu.
69

 

 

3.2 Reglur um stjórn fiskveiða frá árinu 1976 til ársins 1990 

Aðgerðir íslenskra stjórnvalda við stjórn fiskveiða fram til ársins 1976 miðuðu aðallega að 

því að tryggja hátt atvinnustig í landinu með því að takmarka frekar notkun veiðarfæra og 

veiðar á ákveðnum veiðisvæðum á ákveðnum tímum frekar en að takmarka rétt manna til að 

stunda fiskveiðar. Slíkar aðgerðir hefðu eingöngu haft þau áhrif að hlutdeild Íslendinga í 

heildaraflanum hefði orðið minni þar sem aðrar þjóðir stunduðu einnig veiðar við  

Íslandsstrendur og samkeppnin um sem mestan afla var hörð. Þetta fyrirkomulag á stjórn 

fiskveiða tryggði vissulega hátt atvinnustig í landinu en vandinn var sá að kerfið stuðlaði hins 

vegar að því að allt of margir fóru að stunda fiskveiða sem leiddi einnig til þess að fiskveiðar 

voru stundaðar stíft og stórlega var gengið á nytjastofna á Íslandsmiðum. Þurftu íslensk 

stjórnvöld því að grípa inn í með því að takmarka rétt manna til að stunda fiskveiðar. 
70

 Með 

lögum um  veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 81/1976 var í fyrsta skipti kveðið á um vald 

ráðherra til setja reglur um hámark þess heildarafla sem veiða mátti af hverjum fiskstofni. 

Ráðherra gat þó eingöngu sett slíkar reglur ef rökstutt álit Hafrannsóknarstofu lá fyrir um að 

einstakir fiskistofnar væru í hættu á hruni og var vald hans því takmarkað fyrst um sinn.
71

  

Lög og reglur um stjórn fiskveiða um botnfisks- og flatfisksveiðar þróuðust hratt á þessum 

árum. Frá árinu 1977 til ársins 1983 snéru lög og reglur um stjórn fiskveiða fyrst og fremst 

um að halda sóknargetu íslenskra fiskiskipa inna ákveðinna marka í samræmi við áætlanir. 

Til dæmis snéru lög og reglur um þorskveiðar miklu leyti um að takmarka sóknargetu 
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fiskiskipa með svokölluðum banndögum. Veiðar á öðrum botnsfisks- og flatfiskstegundum 

voru ekki háðar öðrum tíma- eða aflatakmörkunum. Lög og reglur um stjórn fiskveiða á 

sérleyfistegundum þróuðust í þá veru að takmarka þann fjölda fiskiskipa sem fékk leyfi til að 

stunda slíkar veiðar sem og ákveðnar aflatakmarkanir voru settar á veiðar.
72

 

 

3.2.1 Lög um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 81/1976 

Árið 1976 í kjölfar útvíkkunar fiskveiðilandhelgi Íslands í 200 mílur var frumvarp til laga um 

veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 81/1976 samþykkt á Alþingi. Lögin áttu við um allar 

veiðar íslenskra fiskiskipa inna fiskveiðilandhelginnar óháð því með hvaða veiðarfærum 

veiðar voru stundaðar, á hvaða tíma og á hvaða veiðisvæði. Í 1. gr. laganna var í fyrsta skipti 

kveðið á um tilgang fiskveiðilöggjafarinnar, sem var að stuðla að viðgangi og hagkvæmustu 

nýtingu fiskistofna innan fiskveiðilandhelgi Íslands. Í 2. mgr. 2. gr. laganna var svo kveðið á 

um þá meginreglu að íslenskum fiskiskipum væri óheimilt að stunda veiðar með botnvörpu, 

flotvörpu og dragnót innan landhelginnar, nema sérstakar heimildir væru veittar til slíkra 

veiða í lögunum. Megininntak laganna var þannig, líkt og áður, að takmarka togveiðar með 

botnvörpu, flotvörpu og dragnót innan fiskveiðilandhelgi Íslands. Í 3. gr. laganna var svo 

nánar kveðið á um heimildir íslenskra fiskiskipa til að stunda veiðar með botnvörpu, 

flotvörpu og dragnót innan landhelginnar, en henni var skipt niður í sjö veiðisvæði þar sem 

heimilt var að stunda veiðar með botnvörpu, flotvörpu og dragnót, og á þeim svæðum höfðu 

mismunandi fiskiskip mismunandi heimildir til að stunda slíkar veiðar. Þá var ráðherra áfram 

veittar heimildir til að skipta veiðisvæðum milli veiðarfæra og takmarka þannig þær 

togveiðiheimildir sem veittar voru með lögunum með því að banna notkun ákveðinna 

veiðarfæra á tilteknum veiðisvæðum í takmarkaðan tíma, sbr. 5. gr. laganna.
73

  

Samkvæmt lögunum var ráðherra því falið mjög víðtækt vald til þess að stjórna fiskveiðum, 

þar sem leyfisveitingar til veiða voru í raun undir honum komnar. Hann gat þannig takmarkað 

enn frekar þær takmörkuðu veiðiheimildir sem voru veittar voru með lögunum, sbr. 3. og 5. 

gr. laganna. Auk þess var honum falið vald til að ákveða hámark þess heildarafla sem veiða 

mátti af hverri fisktegund á hverju veiðitímabili, sbr. 10 gr. laganna. Þar að auki var ráðherra 

svo falið vald til að setja reglur um hvað eina sem varðaði framkvæmd laganna, sbr. 12. gr. 

laganna. 
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3.2.2 Sóknarmarkskerfi við stjórn fiskveiða á árunum 1977 til 1983 

Frá og með árinu 1977 byggðu íslensk stjórnvöld stjórn fiskveiða á svokölluðu 

sóknarmarkskerfi, það er að segja kerfi sem byggir á því að halda sóknargetu 

fiskiskipaflotans innan ákveðinna marka, í samræmi við áætlanir.
74

 Sóknarmarkskerfið var þó 

ekki skilvirkt til lengri tíma, þá sérstaklega þegar kom að veiðum á verðmætasta 

fiskistofninum, það er að segja þorski, en mikil ofveiði hafði verið á honum og var stofninn 

því að hruni kominn.
75

 Var því gripið til þeirra ráðstafana að stjórna sóknargetu fiskiskipa 

með því að banna þorskveiðar á ákveðnum dögum ársins með svokölluðum banndögum á 

árunum 1977 til ársins 1983. Banndagarnir voru fyrst um sinn ákveðnir með reglugerðum, á 

grundvelli laga um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 81/1976 þar sem kveðið var á um að 

bannað væri að stunda þorskveiðar á ákveðnum dögum sem og að banndagarnir voru 

mismunandi eftir stærð fiskiskipa og hvernig veiðarfæri voru notuð til veiðanna.
76

 Frá og með 

árinu 1981 voru banndagarnir hins vegar ákveðnir af ráðherra að fenginni ráðgjöf frá 

Hafrannsóknarstofnun en ekkert var kveðið á um banndagana í reglugerðum né örðum 

réttarheimildum, og höfðu ákvarðanir ráðherra því ekki gildi að lögum.
77

 Banndagarnir voru, 

eins og áður segir, breytilegir eftir stærð fiskiskipa og hvernig veiðarfæri voru notuð til 

veiðanna en banndagarnir voru einnig breytilegir á milli ára. Árið 1977 voru banndagar 

þannig 19 til 42, en árið 1981voru þeir 40 til 147.
78

  

Sú þróun sóknarmarkskerfisins sem að framan er rakin varð ekki til þess að kerfið skilaði 

þeim tilgagni sínum að halda sóknargetu íslenskra fiskiskipa innan ákveðinna marka og auka 

hagkvæmni veiða.
79

 Þvert á móti jókst sóknargeta íslenskra fiskiskipa þar sem þeim fjölgaði 

verulega þessum árum, þar sem öllum sem áttu fiskiskip var heimilt að stunda veiðar, og 

þegar þær voru heimilaðar var  hörð samkeppni um mesta aflann og veiðar því stundaðar af 

mikilli áfergju sem varð til þess að meira var veitt en hægt var að vinna í landi og urðu veiðar 

því einnig afar óhagkvæmar.
80
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3.2.3 Aflamarkskerfi við stjórn fiskveiða á árunum 1977 til 1983  

Á árunum 1977 til 1983 var veiðum svokallaðra sérleyfistegunda stjórnað með úthlutun 

veiðileyfa, en veiðileyfi voru bundin við fiskiskip sem stundað höfðu veiðar á 

sérleyfistegundum. Veiðileyfakerfið hafði þannig í för með sér að hægt var að takmarka 

fjölda þeirra fiskiskipa sem var haldið til veiða. Þetta var þó ekki eina takmörkunin þar sem 

þau fiskiskip sem fengið höfðu veiðileyfi var ekki heimilt að veiða nema ákveðið magn, og 

voru veiðar því einnig bundnar við aflatakmarkanir. Aflatakmarkanirnar gátu verið 

tvennskonar, annars vegar að skip með veiðileyfi mættu veiða ákveðinn heildarafla án þess að 

vera úthlutað ákveðinni aflahlutdeild í heildar afla og hins vegar að skipi með veiðileyfi væri 

úthlutað ákveðinni aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla. 
81

 

Það aflamarkskerfi sem notað var við stjórn sérleyfistegunda á þessum árum varð að mörgu 

leyti fyrirmynd þess aflamarkskerfis sem tekið var upp við stjórn botnfisksveiða árið 1984. 

Reynsla manna af stjórn sérleyfistegunda var sú að nauðsynlegt var að fækka fiskiskipum 

sem lögðu stund á veiðar til þess að koma í veg fyrir ofveiði og var það gert með því að 

úthluta veiðileyfum, en veiðileyfin voru bundin við fiskiskip sem stundað höfðu veiðar. 

Skipum með veiðileyfi var svo úthlutað ákveðinni aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla. Slíku 

kerfi var komið á um stjórn síldveiða á árunum 1982 til 1983 og náðist þá þegar nokkur 

árangur. 
82

  

 

3.2.4 Aflamarkskerfið við stjórn fiskveiða á árunum 1984 til 1990 

Þar sem sóknarmarkskerfið skilaði ekki tilgangi sínum að takamarka sóknargetu íslenskra 

fiskiskipa og auka hagkvæmni veiða var mikið í umræðunni að koma á svokölluðu 

aflamarkskerfi við stjórn fiskveiða þar sem veiðar væru undirorpnar útgáfu veiðileyfa og 

aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla.
83

  

Haustið 1983 skipaði sjávarútvegsráðherra nefnd sem var falið að koma með tillögum um það 

hvernig aflamarkskerfið yrði útfært. Tillögur nefndarinnar voru að ráðherra yrði að hafa 

heimild í lögum til að útfæra þær reglur sem þurfti að breyta til að koma á aflamarkskerfi. Að 
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þeim lagaheimildum fengnum voru settar reglur sem alla tíð síðan hafa verið taldar marka 

upphaf aflamarkskerfisins, eins og við þekkjum það í dag.
84

 

Síðla árs 1983 var lagt fram á Alþingi frumvarp til laga um breytingu á lögum um veiðar í 

fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 81/1976.
85

 Með frumvarpinu var meðal annars lagt til að 

aflamarkskerfið yrði tekið upp við stjórn fiskveiða og að ráðherra yrði falið víðtækt vald til 

þess að ákveða hámark þess heildarafla sem veiða mætti úr einstökum fiskistofnum á 

ákveðnu tímabili og skiptingu þess heildarafla í aflahlutdeild fiskiskipa með hliðsjón af 

veiðireynslu þeirra, stærð eða gerð sem og veiðarfærum. Frumvarpið var umdeilt þar sem 

talið var ráðherra væri falið of víðtækt vald til þess að útfæra reglur um stjórn fiskveiða og 

eðlilegra væri að Alþingi færi með þessar heimildir.
 86

 Frumvarpið var þó samþykkt á Alþingi 

og varð að lögum um breytingu á lögum nr. 81/1976 um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands 

nr. 82/1983.
87

 

Haustið 1984 voru skiptar skoðanir um það á Alþingi hvort aflamarkskerfið hefði skilað þeim 

árangri sem til var ætlast, það er að segja að fækka fiskiskipum sem lögðu stund á veiðar til 

þess að koma í veg fyrir ofveiði. 
 
Eigi að síður var þó talið að aflamarkskerfið væri komið til 

að vera og var því lagt fyrir Alþingi samskonar frumvarp og árið áður um breytingu á lögum 

um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 81/1976. Frumvarpið var samþykkt og varð að 

lögum um breytingar á lögum nr. 81/1976 um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 118/1984 

og leystu eldri lög af hólmi.
88

 

Á árunum 1984 til 1985 voru settar reglugerðir á grundvelli laganna þar sem kveðið var á um 

hvaða hópur kæmi til greina við úthlutun veiðileyfa og hvernig veiðiréttinum skildi skipt á 

milli þess hóps. Þessar reglur héldu gildi sínu að mörgu leyti allt tímabilið.
89

 

Haustið 1985 var lagt fyrir á Alþingi frumvarp til laga um stjórn fiskveiða nr. 97/1985. Með 

frumvarpinu var lagt til að þær meginreglur sem höfðu gilt um stjórn fiskveiða síðast liðin ár 

væru færð úr reglugerðum í lög, þar sem eðlilegra þótti að Alþingi færi með 
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ákvörðunarvaldið en ekki ráðherra.
 
Frumvarpið var samþykkt og varð að lögum um stjórn 

fiskveiða 1986-1987 nr. 97/1985.
90

  

Haustið 1987 var sem áður lagt fyrir Alþingi frumvarp til laga um stjórn fiskveiða 1988-1991 

nr. 3/1988. Frumvarpið var með sama sniði og eldri lög, það er að segja að með þeim var 

mörkuð ákveðin grundvallarstefna við stjórn fiskveiða en um leið sveigjanlega umgjörð fyrir 

afskipti stjórnvalda af fiskveiðum. Frumvarpið var samþykkt og varð að lögum um stjórn 

fiskveiða 1988-1990 nr. 3/1988 og leysti eldri lög af hólmi.
91

  

Á árunum 1984 til ársins 1990 má því segja að tekið hafi verið upp hið svokallað kvótakerfi 

við stjórn fiskveiða. Með kvótakerfinu var sóknargeta íslenskra fiskiskipa takmörkuð 

verulega með því gera veiðar háðar útgáfu veiðileyfa og aflahlutdeild í leyfilegum 

heildarafla. Þannig urðu til tvö kerfi, það er að segja veiðileyfakerfi og kvótakerfi. Bæði 

kerfin voru byggð á því að eignarhald á fiskiskipi væri forsenda þess að fá úthlutað veiðileyfi 

og aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla og gat hvoru tveggja gengið kaupaum og sölum.
 92

  

 

3.2.4.1 Veiðileyfi 

Við útgáfu veiðileyfa á þessum árum var meginreglan sú að veiðileyfi voru bundin við 

fiskiskip. Útgerðaraðilar sem áttu fiskiskip sem stundað höfðu botnfiskveiðar á tilteknum 

tegundum á 12 mánaða tímabili fengu úthlutað veiðileyfi á næsta fiskveiðiári. Eftir að útgáfa 

veiðileyfa hófst var þó byggt á því að ný skip gætu ekki bæst við þann hóp sem hafði fengið 

úthlutuðum veiðileyfum nema annað sambærilegt skip yrði úrelt á móti.
 
Við úthlutun 

veiðileyfa í svokallaðar sérleyfistegundir var veiðileyfum úthlutað til útgerða sem höfðu 

stundað slíkar veiðar og skildu þær halda þeim réttindum óskertum.
93

 Frá þessu fyrirkomulagi 

voru þó veittar víðtækar undanþágur og fjölgaði skráðum fiskiskipum í íslenska flotanum sem 

fengu útgefið veiðileyfi um tæplega 1000 á þessum tíma og án nokkurs vafa jókst sóknargeta 

flotans því feikilega án þess þó að leyfilegur heildarafli ykist.
94

 

Reglur um úthlutun veiðileyfa á árunum 1984 til ársins 1985 voru settar fram í reglugerðum 

en eftir að farið var að setja lög um stjórn fiskveiða á árunum 1986-1990 var komið á 
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samræmdu veiðileyfakerfi sem byggðu á skýrri lagaheimild. Í lögunum kom meðal annars 

fram að enginn mætti stunda ákveðnar fiskveiðar nema hafa fengið til þess tilskilin leyfi, en 

leyfin voru veitt til eins árs í senn.
95

 

 

3.2.4.2  Heildarafli og aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla 

Við ákvörðun um leyfilegan heildarafla á þessum árum var ráðherra falið tvíþætt vald. 

Annars vegar ákvað hann hvaða veiðar skyldu sæta heildaraflatakmörkunum og hins vegar 

hversu mikið mátti veiða af þeim tegundum sem sættu heildaraflatakmörkunum.
96

 Á árunum 

1984 til 1990 voru heildaraflatakmarkanir ákveðnar í reglugerðum en á þessum árum bauð 

aflamarkskerfið upp á mikinn sveigjanleika, þar sem hægt var að velja hvort veiðar væru 

stundaðar í sóknarmarks- eða aflamarkskerfi, sem gerði það að verkum að leyfilegur 

heildarafli í botnfiskstegund gat auðveldlega orðið meiri en það sem ráðherra hafði ákveðið í 

reglugerð.
97

  

Ákvörðun um leyfilegan heildarafla í öðrum tegundum en botnfiski, það er að segja 

sérleyfistegundum, var óbreytt frá því sem verið hafði á árunum 1976 til 1983. Samkvæmt 

reglunum skyldi ráðherra ákveða leyfilegan heilfarafla.
98

 

Markmið með framangreindum reglum um heildaraflatakmarkanir var annars vegar að auka 

líkurnar á því að fiskveiðar væru hagkvæmar og sjálfbærar og hins vegar að skilgreina  

leyfilegan heildarafla viðkomandi stofns á hverju fiskveiðiári svo hægt væri að úthluta 

aflaheimildum til einstakra útgerðaraðila.
99

  

Við ákvörðun um aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla til einstakra útgerðaraðila var 

meginreglan sú að aflaheimildum var úthlutað eftir veiðireynslu.
100

 Þannig fengu allar 

útgerðir aflahlutdeild sem endurspeglaði að einhverju marki hlutdeild þeirra í heildarafla 

viðkomandi stofns á svokölluðum viðmiðunarárum frá árinu 1980 til ársins 1983. Þrátt fyrir 

meginregluna um að aflaheimildum væri úthlutað eftir veiðireynslu voru margs konar frávik 

frá reglunni,
101

 sem ekki eru efni til að rekja í þessari ritgerð.  
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Reynsla af stjórn fiskveiða á árunum 1776 til 1990 lagði grundvöllinn að þeim tillögum sem 

lagðar voru fram á Alþingi með frumvarpi til laga um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 en 

frumvarpið byggði að mörgu leyti á því kerfi sem komið var á fót á árunum 1984 til 1990
102

 

Hins vegar voru gerðar víðtækar undanþágur frá reglum um úthlutun veiðileyfa, við ákvörðun 

heildarafla og ákvörðun um aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla sem urðu til þess að útgáfu 

veiðileyfa fjölgaði um of og leyfilegur heildarafli gat auðveldlega orðið meiri en það sem 

ráðherra hafði ákveðið, eins og fram hefur komið, og þurfti að sníða þá vankanta af kerfinu. 

Var það gert með frumvarpinu.  

 

3.3 Lög um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 

Allt fram til ársins 1990 höfðu lög og reglur um stjórn fiskveiða eingöngu verið settar til 

skamms tíma í senn, eins og fram hefur komið. Í ákvæði til bráðabirgða I í lögum um stjórn 

fiskveiða 1988-1990 nr. 3/1988 var kveðið á um það að ráðherra skyldi skipa nefnd sem var 

falið það verk að undirbúa tillögur um stjórn fiskveiða að loknum gildistíma laganna. Nefndin 

skilaði af sér tillögum þar sem lagt var til að gerðar væru ákveðnar grundvallarbreytingar á 

löggjöf um stjórn fiskveiða.
103

 

Tillögurnar fólu meðal annars í sér að sett yrði heildstæð löggjöf um stjórn fiskveiða sem 

væri ótímabundin, þar sem algengast væri að lög væru ótímabundin. Einnig var lagt til að nýtt 

fiskveiðiár yrði tekið upp, það er að segja að ekki yrði miðað við almanaksárið heldur nýtt 

fiskveiðiár frá 1. september til 31. ágúst ár hvert. Enn fremur lagði nefndin til að útgáfa 

veiðileyfa yrði einfölduð og að tekið yrði upp eitt samræmt aflamarkskerfi.
104

  

Í kjölfar vinnu nefndarinnar var samið frumvarp sem var samþykkt á Alþingi og varð að 

lögum um stjórn fiskveiða nr. 138/1990. Með lögunum var aflamarkskerfið fest í sessi um 

ókomna tíð og grunnurinn lagður að stjórn fiskveiða eins og við þekkjum í dag. Með 

lögunum var vald ráðherra til ákvörðunartöku um stjórn fiskveiða þrengt og honum eingöngu 

falið að ákveða leyfilegan heildarafla sem veiða mætti á hverju fiskveiðiári. Leyfilegum 

heildarafla var svo úthlutað til eins árs í senn, og hvert fiskiskip fékk ákveðna aflahlutdeild af 

leyfðum heildarafla, sem byggði á veiðireynslu þeirra á viðmiðunarárunum 1980 til 1983. 

Miðað var við að allar veiðar væru bundnar við veiðileyfi, en öll þau fiskiskip sem fullnægðu 
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almennum ákvæðum laganna skyldi veitt slíkt leyfi.
105

  

Samkvæmt lögunum var þannig fest í sessi að aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla færi eftir 

veiðireynslu skipa á viðmiðunarárunum 1980 til 1983 og að veiðileyfi væru bundin við 

eignarhald á fiskiskipi á þessum árum. Hæstiréttur taldi hins vegar að slíkt fyrirkomulag 

mætti ekki festa í lögum um ókomna tíð, sbr. Hrd. 3. desember 1998 í máli nr. 145/1998, 

(Veiðileyfamálinu). Í málinu var tekist á um veitingu veiðileyfa, þar sem V hafði með bréfi til 

sjávarútvegsráðuneytis, dagsettu 9. desember 1996, sótt um að honum yrði veitt almennt 

veiðileyfi til að stunda fiskveiðar í atvinnuskyni á grundvelli 1. mgr. 4. gr. laga um stjórn 

fiskveiða nr. 138/1990, þrátt fyrir ákvæði 5. gr. laganna um að veiðileyfi væru bundin 

viðeignarhald á fiskiskipi á þessum árum. Ráðuneytið synjaði umsókninni á þeim forsendum 

að samkvæmt lögum um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 væru leyfi til veiða í atvinnuskyni 

bundin við fiskiskip og yrðu ekki veitt einstaklingum eða lögpersónum. Í 5. gr. laganna væru 

skilyrði fyrir veitingu veiðileyfa og væru þau óundanþæg. Þá krafðist V þess að sú ákvörðun 

að synja honum um veiðileyfi yrði dæmd ógild á grundvelli þess að það væri andstætt 

jafnræðisreglu 65. gr og atvinnufrelsisákvæði 75. gr. stjórnarskrárinnar. Dómurinn taldi að 

handhöfum löggjafarvaldsins væri heimilt að takmarka fiskveiðar ef sýnt þætti fram á að 

fiskistofnarnir væru í hættu og byggðst sú heimild á almennum valdheimildum handhafa 

löggjafarvaldsins og fullveldisrétti ríkisins. Atvinnufrelsisákvæði 75. gr. stjórnarskrárinnar 

stæði ekki í vegi fyrir slíkum takmörkunum enda um almannahagmuni að ræða og ljóst þótti 

af forsögu núgildandi fiskveiðistjórnunarlaga að almannahagsmunir hefði staðið að baki 

takmörkunum veiðanna og því mati yrði ekki haggað af dómstólum. Þá taldi dómurinn að við 

setningu tímabundinna laga um stjórn fiskveiða sem áður giltu hafi það verið eðlilegt að 

aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla færi eftir veiðireynslu skipa á viðmiðunarárunum 1980 

til 1983 og að úthlutun veiðileyfa væru bundin við eignarhald á fiskiskipi á þeim árum, en 

slíkt fyrirkomulag mætti þó ekki festa í sessi um ókomna tíð eins gert hafði verið með lögum 

um stjórn fiskveiða nr. 138/1990. Sú tilhögun sem fólst í 5. gr. laganna, það er að segja að 

úthlutun veiðileyfa væri bundin við eignarhald á fiskiskipi á viðmiðunarárunum svokölluðu 

fól í sér mismunun milli þeirra sem stundað höfðu veiðar á níunda áratugnum og fengið 

úthlutuð veiðileyfi og þeirra sem áttu þess aldrei kost á að fá slíku leyfi úthlutað þar sem þeir 

stunduðu ekki veiðar á þessum árum. Dómurinn taldi því að með 5. gr. laga um stjórn 

fiskveiða nr. 138/1990 hafi, að öðrum skilyrðum laganna uppfylltum, verið lögð tálmun við 

því að stór hluti landsmanna gæti notið sama atvinnuréttar í sjávarútvegi og þeir 
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útgerðaraðilar sem fengu veiðileyfum úthlutað. Ekki væri heimilt að gera slíkan greinarmun á 

mönnum um ókomna tíð. Því var 5. gr. laga um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 talin í andstöðu 

við jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrár og þau sjónarmið um jafnræði sem gæta þyrfti við 

takmörkun á atvinnufrelsi samkvæmt 75. gr. stjórnarskrár. Var synjun ráðuneytisins því felld 

úr gildi en þar sem málið var einungis höfðað til ógildingar var ekki tekin afstaða til þess 

hvort ráðuneytinu hefði borið að verða við umsókn V og úthluta honum veiðileyfi. 

Í kjölfar dómsins var ekki um það deilt að gera yrði breytingar á lögum um stjórn fiskveiða til 

samræmis við niðurstöðu dómsins.
106

 Með 1. gr. laga nr. 1/1999 var 5. gr. laga um stjórn 

fiskveiða nr. 138/1990 breytt á þann veg að skilyrði um eignarhald á skipi var fellt úr gildi en 

í staðinn var áskilið að viðkomandi aðili réði yfir fiskiskipi sem hefði haffærisskírteini og 

væri skrásett á skipaskrá Siglingastofnunar Íslands eða á sérstakri skrá stofnunarinnar fyrir 

báta undir 6 metrum.
  

 

3.4 Lög um stjórn fiskveiða nr. 116/2006 

Lög um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 tóku ýmiss konar breytingum frá og með árinu 1990 og 

voru lögin því verið endurútgefin sem lög um stjórn fiskveiða nr. 116/2006. 

Samkvæmt lögum um stjórn fiskveiða nr. 116/2006 ákveður ráðherra með reglugerð 

leyfilegan heildarafla sem heimilt er að veiða úr viðkomandi stofni á hverju fiskveiðiári og 

skal hann byggja þá ákvörðun sína á tillögum frá Hafrannsóknarstofnun, sbr. 3. gr. laganna. 

Leyfilegum heildarafla skal svo úthlutað til einstakra fiskiskipa í samræmi við veiðireynslu. 

Hverju skipi er þannig úthlutað ákveðinni aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla og helst hún 

óbreytt á milli ára, sbr. 2. mgr. 8. gr. laganna. Aflahlutdeild einstakra skipa er þannig alltaf sú 

sama í prósentum, en getur verið mismunandi í kílóum og tonnum talin, með þeim fyrirvara 

þó að samanlögð aflahlutdeild fiskiskipa í eigu einstakra aðila eða tengdra aðila fari ekki yfir 

ákveðið hámark, sbr. 13. gr. laganna. 

Þá eru veiðar einnig bundnar við veiðileyfi. Veiðileyfin geta verið tvennskonar, það er að 

segja leyfi með aflamarki eða krókafalamarki, sbr. 4. gr. laganna. Við veitingu veiðileyfa 

koma aðeins til greina þau fiskiskip sem hafa gilt haffærisskírteini og skrásett eru á skipaskrá 

Siglingastofnunar Íslands, sbr. 5. gr. laganna. Þau fiskiskip sem fengið hafa veiðileyfi eru 

                                                 
106

 Alþt. 1998-1999, A-deild, þskj. 443- 343. mál, almennar athugasemdir. 



 26 

frjálsar veiðar úr þeim stofnum sem tilgreindir eru í 1. mgr. 8. gr. laganna, en til þess að geta 

veitt úr öðrum stofnum, þar sem ráðherra ákveður leyfilegan heildarafla, þurfa viðkomandi 

fiskiskip að hafa fengið úthlutað aflahlutdeild í leyfilegum heildarafla viðkomandi stofns. sbr. 

2. mgr. 8. gr. laganna. Þá geta veiðileyfi fallið niður hafi fiskiskipi ekki verið haldið til 

fiskveiða í atvinnuskyni í tólf mánuði eða að skilyrðum 5. gr. laganna sé ekki lengur fullnægt. 

3.5 Samantekt 

Í þessum kafla hefur verið fjallað sögulega um stjórnkerfi fiskveiða, það er að segja hvernig 

kerfið varð til og hvernig það hefur þróast í gegnum árin. Allt frá landnámi fram til loka 19. 

Aldar voru fiskveiðar á Íslandsmiðum stundaðar í skjóli reglunar um almannrétt til fiskveiða í 

sjó. Á 19 öldinni fóru íslensks stjórnvöld hins vegar að móta löggjafarstefnu um stjórn 

fiskveiða þar sem veiðar voru stundaðar stíft á þessum árum bæði af íslendingum og 

útlendingum. Löggjöfin þróaðist í samræmi við þá þróun sem átti sér stað í sjávarútvegi, en 

fyrst um sinn kváðu lögin eingöngu á um notkun veiðarfæra. Árið 1976, eftir að landhelgi 

Íslands hafði verið færð út í 200 mílur, voru sett lög um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands nr. 

81/1976. Lögin kváðu sem áður á um notkun veiðarfæri sem og afmörkun veiðisvæða. Þá 

kváðu lögin einnig á um vald  ráðherra til að setja reglur þann heildarafla sem veiða mátti. 

Með Lögunum var því grunnurinn lagður að stjórnkerfi fiskveiða eins og við þekkjum það í 

dag.  

Að meginstefnu til var byggt á sóknarmarkskerfi allt fram til ársins 1983, en 

sóknarmarkskerfi er kerfi þar sem fiskveiðum er stjórnað með því að takmarka sóknargetu. Á 

árunum 1977 til ársins 1983 var þó byggt á aflamarkskerfi við stjórn svokallaðra 

sérleyfistegunda, kerið byggði á því að þeir gætu einir stundað veiða sem hefðu fengið 

úthlutað veiðileyfi , en veiðileyfin voru bundin við fiskiskip. Árið 1984 var svo 

aflamarkskerfið tekið upp við stjórn fiskveiða almennt og giltu þær reglur fram til ársins 

1990. Kerfið byggði  á því að veiðar voru háðar útgáfu veiðileyfa og ráðherra var áfram 

fengið vald til að ákveða þann heildarafla sem veiða mátti. Á þessum árum voru yfirleitt sett 

tímabundin lög um stjórn fiskveiða sem giltu ýmist eitt eða tvö ár í senn. Þrátt fyrir að byggt 

væri á aflamarkerfi við stjórn fiskveiða á þessum árum voru veittar víðtækar undanþágur frá 

lögunum ,til að mynda gátu útgerðaraðilar valið hvort þeir væru í sóknarmarkskerfi eða 

aflamarkskerfi. Þetta var til þess að einstakir stofnar á Íslandmiðum voru að hruni komnir. 

Var því gripið til þeirra ráðstafana að festa aflmarkskerfið í sessi með ótímabundinni löggjöf 

um stjórn fiskveiða þar sem vikið væru frá þeim víðtæku undanþáguheimildum  sem höfðu 
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verið í gildi við stjórn fiskveiða. Voru því lög um stjórn fiskveiða samþykkt nr. 138/1990 

samþykkt á Alþingi, en það stjórnkerfi fiskveiða byggir ennþá á þeim lögun, en lögin hafa 

verið endurútgefin sem lög um stjórn fiskveiða nr. 116/2006.  
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4 Eignarréttur  

Eignarréttur flokkast almennt innan fræðikerfi lögfræðinnar undir fjármunarétt ásamt 

kröfurétti, samningaréttir og skaðabótarétti. Megineinkenni fjármunaréttinda að þau hafa 

fjárhagslegt gildi og eru framseljanleg.
107

 

Eignarréttur varðar fyrst og fremst reglur um fjárhagsleg réttindi og skuldbindingar og er 

viðfangsefni hans þannig mjög viðamikið.
108

 Í þessari ritgerð er fræðileg umfjöllun um 

eignarrétt takmörkuð við megineinkenni eignarréttar, þær heimildir sem felast í eignarrétti og 

flokka eignarréttar. Þá verður einnig gerð grein fyrir því hvað felist í vernd 

eignarréttarákvæðis 72. gr. stjórnarskrárinnar og 1. gr. 1. samningsviðauka við 

Mannréttindasáttmálann. Auk þess verður gerð grein fyrir stjórnskipulegri eignarréttarvernd 

aflaheimilda. 

 

4.1 Hugtökin eignarréttur og eign 

Hugtökin eignarréttur og eign gegna þýðingarmiklu hlutverki í þjóðfélagsumræðunni og oft 

er vísað til þessara hugtaka í slíkri umræðu,
109

 ekki síst þegar verið er að ræða íslenska 

fiskveiðistjórnkerfið,
110

 án þess þó að jafnframt komi fram hvert sé inntak þeirra. Inntak 

hugtakanna er breytilegt og hafa þau því ekki fastmótaða merkingu samkvæmt íslenskum 

lögum og er þess vegna nauðsynlegt að átta sig á inntaki þeirra í samhengi við það 

viðfangsefni sem er til umfjöllunar hverju sinni. Þannig er til dæmis ekki sjálfgefið að sami 

skilningur verði lagður í hugtökin eign og eignarrétt í skilningi 1. gr. laga um stjórn fiskveiða 

nr. 116/2006 og 72. gr. stjórnarskrárinnar, þar sem eðlilega hafa hugtökin mun víðtækari 

merkingu samkvæmt stjórnarskrá en einstökum lagabálkum.
111

  

 

4.1.1 Hugtakið eignarréttur 

Hér á árum áður var hugtakið eignarréttur skilgreint með jákvæðum hætti, en í því fólst að 
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taldar voru upp allar þær heimildir sem í eignarréttinum fólust.
112

 Hugtakið eignarréttur er 

hins vegar nú skilgreint með neikvæðum hætti, það er að segja að í eignarréttinum felst að 

eigandinn nýtur allra réttindi yfir verðmætinu nema þeirra sem eru með beinum hætti 

undanskilin eignarráðum hans.
113

 Eignarrétturinn hefur þannig verið skilgreindur sem:  

Einkaréttur tiltekins aðila, eigandans, til þess að ráða yfir tilteknu verðmæti innan 

þeirra marka, sem þessum rétti eru sett í lögum og af takmörkuðum/óbeinum 

eignarréttindum annarra aðila, sem stofnað hefur verið til yfir verðmætinu.
114

  

 

Ástæða þess að nú er stuðst við neikvæða skilgreiningu eignarréttar er hugsanlega sú að það 

væri of viðamikið að telja upp allar þær heimildir eiganda sem í eignarréttinum gætu falist og 

ólíklegt væri að tækist að skilgreina þær á tæmandi hátt. Einnig er mikið hagræði fólgið í því 

að styðjast við neikvæða skilgreiningu eignarréttarins vegna þess að ef lög falla úr gildi eða 

ný lög takmarka eða rýmka nýtingamöguleika þarf ekki að breyta skilgreiningunni í hvert 

skipti sem slíkar breytingar ættu sér stað.
115

 

 

4.1.2 Hugtökin eign og eignarréttindi 

Hugtökin eign og eignarréttindi hafa ekki verið skilgreind með sama hætti og hugtakið 

eignarréttur og hafa hugtökin þannig ekki fastmótaða merkingu í íslensku lagamáli, en 

eignarréttarákvæði 72. gr. stjórnarskrárinnar er þó talið veita vissa vísbendingu um hvert sé 

inntak hugtakanna.
 116

 

Eignarréttarákvæði 72. gr. stjórnarskrárinnar bendir til þess að verðmætin þurfi að vera í 

nánum tengslum við ákveðinn eða ákveðna aðila. Að jafnaði er þessu skilyrði um náin tengsl 

ekki fullnægt nema að viðkomandi aðila eða aðilum hafi bæði verið fengnar heimildir yfir 

verðmætunum sem og þessar heimildir njóti verndar í einstökum lagabálkum.
117

 Samkvæmt 

þessu er ljóst að ákveðin tengsl þurfa að vera á milli eignar og eiganda.
118

 Hugtökin eign og 

eignarréttindi lýsa þannig þeirri réttarstöðu þar sem ákveðnum aðila eða aðilum áskotnast 
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ákveðið einkaforræði yfir verðmætum.
119

 Til eignar eða eignarréttinda verða þannig ekki talin 

önnur réttindi en þau sem í eignarrétti kallast einkaeignarréttur eða einstaklingseignarréttur. 

Þannig getur þjóð ekki verið eigandi eignar eða eignarréttinda, þar sem þjóð sem slík, án 

nánari afmörkunar, getur ekki farið með þær heimildir sem í því felast.
120

  

Einnig hefur verið litið svo á að með eign í skilningi eignarréttarákvæði stjórnarskrár sé ekki 

eingöngu átt við hefðbundin verðmæti,  eins og fasteign og lausafjáreign heldur einnig önnur 

verðmæt réttindi svo sem afnotaréttindi, kröfuréttindi, höfundaréttindi og fleira. Þá hafa 

atvinnuréttindi einnig verið talin til njóta verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar,
121

 

eins og nánar verður vikið að síðar.  

Þá geta einnig komið til nýir möguleikar til að hagnýta eða ráðstafa eign og fara handhafar 

eignar eða eignarréttinda almennt með þessa nýju möguleikar, nema lög mæli á annan veg. Í 

þessu felst að hugtökin eign og eignarréttindi eru breytileg og hefur þessi breytileiki orðið til 

þess að dómstólar hafa þurft að afmarka nánar hvað felist í hinum hefðbundnu 

eignarréttindum, sem og hinum nýtilkomnu réttindum.
122

  

Sem dæmi um nýja tegund eignarréttinda má nefna úthlutun aflaheimilda í leyfilegum 

heildarafla samkvæmt lögum um stjórn fiskveiða nr. 116/2006. Allt frá landnámi höfðu 

fiskveiðar utan netlaga verið frjálsar öllum á grundvelli reglunar um almannarétt til fiskveiða 

í sjó,
123

 sbr. umfjöllun í kafla 3.1 hér að framan, en slíkur almannaréttur er almennt ekki talin 

til eignarréttinda.
124

 Þessi ótakmarkaði réttur var svo takmarkaður hvað eftir annað eftir því 

sem árin liðu, allt þar til lög um stjórn fiskveiða tóku gildi, og aflamarkskerfið var fest í sessi 

með ótímabundnum hætti. Með aflamarkskerfinu var rétturinn til fiskveiða í sjó þannig 

takmarkaður við einstaka útgerðarmenn og félög og tilgreint hvað fælist í þessum  

réttindum.
125
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4.2 Helstu heimildir eignarréttar 

Í eignarréttinum felst að handhafar eignar fara almennt með umráða- og hagnýtingarrétt 

eignar, ráðstöfunarrétt, skuldsetningarrétt, arfleiðsluheimild og réttinn til að leita atbeina 

dómstóla til verndar eigninni. Handhafar eignar fara almennt með öll þau réttindi sem að 

framan greinir, þrátt fyrir að einhverjar undantekningar séu þar á. Þannig geta verið almennar 

takmarkanir á eignarrétti í lögum, til dæmis takmarkanir á því að eign gangi í arf,
 126

 en ekki 

eru efni til að rekja þær frekar í þessari ritgerð.  

 

4.3 Flokkar eignarréttinda 

Eignarréttindum hefur jafnan verið skipt niður í bein og óbein eignarréttindi, en slík skipting 

byggir á þeim ólíkum heimildum eignarréttar sem réttindin veita.
127

 

Í beinum eignarréttindum felst að aðeins einn aðili fer með allar þær heimildir sem í 

eignarréttinum felast. Þannig getur handhafi beinna eignarréttinda hagnýtt og ráðstafað eign 

sinni með löggerningi, selt hana, veðsett hana, stofnað til afnotaréttinda yfir henni, látið hana 

ganga erfðum og leitað atbeina dómstóla til að vernda eignarrétt sinn. Í beinum eignarrétti 

felast því full yfirráð yfir eigninni svo fremi sem engar takmarkanir séu settar þeim yfirráðum 

í lögum og eigandi hafi ekki stofnað til óbeinna eignarréttinda annarra aðila yfir eigninni með 

löggerningi eða samningi. Handhafi beinna eignarréttinda fer þannig með raunveruleg og 

réttarleg yfirráð yfir eign sinni.
128

  

Í óbeinum eignarréttindum felst hins vegar að þær heimildir sem í eignarréttinum felast 

skiptast á hendur fleiri en eins aðila með þeim hætti að hver og einn þeirra fer aðeins með 

ákveðinn hluta þeirra heimilda en ekki allar. Þannig er annar aðilinn eigandi en hinn rétthafi. 

Eigandinn fer með eignarréttinn en rétthafinn hefur ákveðnar heimildir til að nýta eignina 

fyrir milligöngu eigandans. Þær heimildir sem felast í óbeinum eignarréttindum eru þannig 

þrengri en þær heimildir sem felast í beinum eignarréttindum.
129

 Óbein eignarréttindi geta til 

dæmis verið afnotaréttindi, ítaksréttindi, veðréttindi, haldsréttindi, forkaupsréttindi, 

kaupréttindi og kyrrsetning með milligöngu opinbers valds.
130
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Rétthafinn sem nýtur óbeinna eignarréttinda fer því með ákveðin umráð og not eignar eða 

verðmætis í skjóli víðtækari réttar eigandans sem fer með hinn beina eignarrétt að eigninni.
131

 

Óbein eignarréttindi rétthafans geta verið af ýmsum toga, til dæmis haldsréttur þar sem eign 

er haldlögð og haldið í höndum umráðamanns þar til greiðsla hefur farið fram, veðréttur þar 

sem eign er lögð að veði til tryggingar láni, ítaksréttindi þegar jarðeigandi heimilar 

nágrannabónda að beita fé á afrétti sem hann á beinan eignarétt að, forkaupsréttindi þar sem 

annar aðili hefur forgangsrétt að því að kaupa eign ákveði eigandi að selja hana, 

afnotaréttindi sem og atvinnuréttindi undir ákveðnum kringumstæðum.
132

 

 

4.4 Stjórnskipuleg eignarréttarvernd 

Eignarrétturinn er varinn af 72. gr. stjórnarskrárinnar og 1. gr. 1. samningsviðauka við 

Mannréttindasáttmála Evrópu. Í því felst að eignarréttindi verða ekki skert nema með 

almennum takmörkunum eignarréttarins eða eignarnámsheimild.
133

  

 

4.4.1 Eignarréttarákvæði 72. gr. stjórnarskrárinnar  

Í 72. gr. stjórnarskrárinnar kemur fram að eignarrétturinn sé friðhelgur. Þetta orðalag „að 

eignarrétturinn sé friðhelgur“ hefur staðið efnislega  óbreytt í stjórnarskránni frá árinu 1874 

þegar stjórnarskrá um hins sérstöku málefni Íslands tók gildi og hafa fræðimenn því velt því 

fyrir sér hvað felist í þessum orðum. Sumir fræðimenn vilja meina að yfirlýsing af þessum 

toga komi í veg fyrir að eignarrétturinn, eins og við þekkjum hann verði afnuminn af 

handhöfum ríkisvaldsins.
134

 Aðrir fræðimenn halda því hins vegar fram að yfirlýsing um 

friðhelgi eignarréttarins eigi sér sögulegan og heimspekilegan uppruna og beri einkenni 

hátíðlegrar stefnuyfirlýsingar fremur en að uppruninn sé lögfræðilegs eðlis.
135

 Íslenski 

stjórnarskrárgjafinn hefur aldrei tekið til skoðunar lögfræðilega þýðingu orðalags 72. gr. 

stjórnarskrárinnar og hafa dómstólar aldrei gert athugasemd við það í úrlausnum sínum um 

stjórnskipulega eignarréttarvernd 72. gr. stjórnarskrárinnar.
136

 Þannig má taka undir að 
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orðalag 72. gr. stjórnarskrárinnar sé stefnuyfirlýsing, sem þó hefur ákveðna lögfræðilega 

þýðingu um vernd eignarréttarins.
137

  

Í upphafi var talið að vernd eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar takmarkaðist við beinan 

eignarrétt en nú er það hins vegar löngu viðurkennt að vernd eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar er miklu víðtækara en svo og verndar þannig einnig hvers konar önnur 

óbein eignarréttindi eins og afnotaréttindi, kröfuréttindi, höfundaréttindi sem og 

atvinnuréttindi sem einnig hafa verið talin til njóta verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar,
 138

 eins og nánar verður rakið síðar.  

Líkt og eignarréttarákvæði stjórnarkrárinnar kveður á um þurfa skýr lagafyrirmæli að vera 

fyrir skerðingu eignarréttinda, sbr. Hrd. 13. apríl 2000 í máli nr. 15/2000 (Stjörnugrísmálið). Í 

málinu var tekist á um hvort ákvörðun ráðherra um að vísa byggingu svínabús í umhverfismat 

bryti í bága við 72. gr. og 75. gr. stjórnarskrárinnar. Félagið S hafði keypt jörð í hreppnum L 

til að reisa á henni stórt svínabú. S lét vinna deiliskipulag af svæðinu þar sem búið skyldi reist 

og varð það samþykkt af hreppsnefnd. Í kjölfar bréfs frá nágrönnum jarðarinnar ákvað 

ráðherra hins vegar að vísa byggingu svínabúsins í umhverfismat á grundvelli 6. gr. laga um 

mat á umhverfisáhrifum nr. 63/1993 að fengnu áliti hreppsnefndar, bygginganefndar og 

heilbrigðiseftirlits í ljósi þess hve umfangsmikil áætluð starfsemi yrði. S höfðaði því mál til 

að fá ákvörðun ráðherra felda úr gildi. Talið var að heimild 6. gr. laga um mat á 

umhverfisáhrifum nr. 63/1993 sem fær ráðherra vald til að ákveða, að fengnu áliti 

skipulagsstjóra, að tilteknar framkvæmdir verði háðar mati á umhverfisáhrifum, væri 

ótakmörkuð af öðru en almennri markmiðslýsingu í 1. gr. laganna og háð mati ráðherra. 

Þannig hefði ráðherra fullt ákvörðunarvald um það, hvort tiltekin framkvæmd skuli sæta mati 

á umhverfisáhrifum samkvæmt 6. gr. laganna, en talið var ljóst að slík ákvörðun gæti haft í 

för með sér umtalsverða röskun á eignarráðum og atvinnufrelsi S. Í niðurstöðu dómsins kom 

fram að í 72. gr. stjórnarskrár sé kveðið á um friðhelgi eignarréttarins og í 75. gr. um 

atvinnufrelsi, hvorugt þessara megi skerða nema með lagaboði að því tilskildu að 

almenningsþörf krefji. Handhöfum löggjafarvalds væri því óheimilt að fela handhöfum 

framkvæmdavaldsins óhefta ákvörðun um þessi efni heldur yrðu handhafar löggjafarvaldsins 

að mæla fyrir um meginreglur þar sem takmörk og umfang nauðsynlegrar réttindaskerðingar 

eru tilgreind. Vald það sem ráðherra var fengið með lögum um mat á umhverfisáhrifum nr. 
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63/1993 var því talið of víðtækt og að það gæti haft í för með sér umtalsverða röskun á 

eignarráðum og atvinnufrelsi þess er í hlut á. Taldi dómurinn því að svo víðtækt og óheft 

framsal handhafa löggjafarvaldsins á valdi sínu til handhafa framkvæmdarvaldsins bryti í 

bága við framangreind mannréttindaákvæði stjórnarskrárinnar og töldust því ólögmæt. 

Eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar kveður einnig á um það fullt verð verði að koma fyrir 

eignarskerðinguna. Í Hrd. 12. júní 1964 í máli nr. 80/1963 (Sundmarðarmálinu) var deilt um 

breytingu á lögum um loðdýrarækt sem lýstu minkaeldi óheimilt hér á landi. Stefnandi hafði 

látið reisa minkahús á jörð sinni og rekið þar minkabú frá árinu 1939 í trausti þess að honum 

yrði veitt heimild til að reka þar sundmarðarbú. Með lögum nr. 32/1951 var sundmarðareldi 

hins vegar bannað og leiddi það til þess að stefnandi lagði niður rekstur sinn og urðu 

húseignir, tæki og tól sem hann notaði við eldið því ónothæf. Voru honum dæmdar bætur 

fyrir hús, tæki og tól en ekki fyrir þau atvinnuspjöll sem hann varð fyrir þar sem bann við 

sundmarðareldi var byggt á hættu á því að sundmerðir sem slyppu úr haldi myndu valda 

spjöllum á náttúru og lífríki. Af þessum dómi má sjá að eigandi búsins fékk bætur fyrir 

húsnæðið, tækin og tólin sem urðu svo gott sem verðlaus þegar sundmarðarbú voru bönnuð 

með lögum. Hins vegar fékk hann ekki bætur fyrir þau atvinnuspjöll sem hann varð fyrir þar 

sem bannið var byggt á almannahagsmunum þ.e. þeim spjöllum sem yrðu af þeim dýrum sem 

slyppu mögulega út í náttúruna.  

 

4.4.2 Eignarréttarákvæði 1. gr. 1. samningsviðauka við Mannréttindasáttmála Evrópu  

Hér að framan hefur verið gerð grein fyrir vernd eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar, en 

það hefur einnig þýðingu að líta til þeirrar verndar eignarréttinda sem er tryggð með 

eignarréttarákvæði 1. gr. 1. samningsviðauka við Mannréttindasáttmálann.  

Eignarréttarákvæði Mannréttindasáttmálans kveður á um að öllum mönnum og lögaðilum 

beri að njóta eigna sinna í friði, og engan skuli svipta eign sinni nema hagur almennings bjóði 

og gætt sé ákvæða í lögum og almennra meginreglna þjóðaréttar. Síðari málsgrein ákvæðisins 

kveður svo einnig á um að eigi skuli á nokkurn hátt rýra réttindi ríkis til þess að fullnægja 

þeim lögum sem það telur nauðsynleg til þess að geta haft hönd í bagga um notkun eigna í 

samræmi við hag almennings eða til þess að tryggja greiðslu skatta eða annarra opinberra 
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gjalda eða viðurlaga.
139

 

Við setningu 1. gr. 1. samningsviðauka Mannréttindasáttmálans var orðalag ákvæðisins tekið 

til ítarlegrar skoðunar þar sem þau ríki sem fullgilt höfðu sáttmálann voru ekki sammála um 

hvernig ætti að orða það þar sem mismunandi stjórnmálalegar, lagalegar og sögulegar 

forsendur lága að baki verndar eignarréttarins í ríkjunum og ber orðalag ákvæðisins merki 

þessarar togstreitu ríkjanna. Vernd ákvæðisins var talin afar veik þar sem aldrei náðist 

samkomulag um orðalag og þýðingu þess. Mannréttindadómstóll Evrópu
140

 fékk svo ekki 

tækifæri til að skera úr um það hver væri í raun þýðing ákvæðisins fyrr en í málunum Marckx 

gegn Belgíu árið 1979
141

 og Sporrong og Lönnroth gegn Svíþjóð árið 1982.
142

 Í síðarnefnda 

málinu var stigið þýðingarmikið skref við mótun grundvallarsjónarmiða við skýringu 1. gr. 1. 

samningaviðauka Mannréttindasáttmálans. Blásið var lífi í ákvæðið þar sem fram kom í 

dóminum að Mannréttindasáttmálinn væri lifandi og hann bæri að skýra í ljósi aðstæðna 

hverju sinni.
143

 Allt þar til þessir dómar féllu hafði ákvæði 1. gr. 1. samningsviðauka við 

Mannréttindasáttmálann takmarkaða þýðingu en eftir að þeir féllu hefur 

Mannréttindadómstóllinn skorið úr um þýðingu ákvæðisins í fjölmörgum málum.
144

 

Undir hugtakið eign í skilningi Mannréttindasáttmálans falla því  allir fjárhagslegir 

hagsmunir sem geta verið undirorpnir einkaeignarrétti. Ýmis réttindi tengd atvinnurekstri 

hafa einnig verið talin falla undir hugtakið eign, svo sem vínveitingarleyfi og starfsleyfi.
 145

 

Skýring á hugtakinu eign er þó í stöðugri þróun og því er ekki hægt að afmarka það 

nákvæmlega.
146

 Eignir manna njóta því verndar eignarréttarákvæðis Mannréttindasáttmálans, 

en ekki er hægt að bera fyrir sig brot gegn ákvæðinu nema ríkið hafi með athöfn eða 

athafnaleysi skert eignarréttindi og tekur Mannréttindadómstóllinn málið þá til athugunar og 

kannar hvort um skerðingu á eignarrétti sé að ræða og þá hvort skilyrðum fyrir slíkri 
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skerðingu eignarréttar séu fyrir hendi.
147

  

Mannréttindadómstóllinn leggur sjálfstæða merkingu í hugtakið eign óháð því hvort um eign  

sé að ræða í skilningi landsréttar viðkomandi ríkis, en hefur þó jafnan alltaf hliðsjón af 

landsrétti með þeim fyrirvara að eignarréttarákvæði landsréttar sé í samræmi við 

eignarréttarákvæði Mannréttindasáttmálans.
148

 Landsréttur og kringumstæður í heimalandinu 

hafa því ákveðna þýðingu við túlkun á hugtakinu eign, þar sem hagsmunir sem ekki eiga stoð 

í landsrétti viðkomandi ríkis myndu varla teljast eign í skilningi eignarréttarákvæðis 

Mannréttindasáttmálans.
149

 Dómaframkvæmd Mannréttindadómstólsins sýnir að þegar 

dómurinn sker úr um það hvort um eign sé að ræða í skilningi eignarréttarákvæðis 

Mannréttindasáttmálans lítur hann til allra atvika og kringumstæðna máls. Atvik sem veita 

vísbendingu um að svo sé eru til dæmis upplýsingar um lögskipti sem hafa átt sér stað með 

eign og athafnir eða athafnaleysi þess ríkis sem á í hlut.
150

 

Í eignarréttarákvæði Mannréttindasáttmálans eru sett ákveðin skilyrði fyrir skerðingu 

eignarréttarins. Í eignarréttarákvæðinu er kveðið á um það að eignarskerðingar verða að eiga 

sér stoð í lögum sem og almannahagsmunir verða að liggja að baki þeim. Þá er það skilyrði 

fyrir skerðingu eignarréttarins að hún sé í samræmi við almennar reglur þjóðaréttarins. Einnig 

þarf að gæta meðalhófs, en meðalhófsreglan felur í sér að skerðingin má ekki raska því  

jafnvægi sem ríkir á milli almannahagsmuna og verndar eignarréttarins. Jafnframt hefur 

meðalhófsreglan verið talin hafa þýðingu hvað varðar greiðslu bóta, en ekki er kveðið á um 

greiðslu bóta í ákvæðinu sjálfu.
151

 

 

4.5 Stjórnskipuleg eignarréttarvernd aflaheimilda 

Í 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða kemur fram að úthlutun aflaheimilda samkvæmt 

lögunum myndi ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila sem slíkra 

heimilda njóta. Má ráða af þessum fyrirvara í lögunum að vilji löggjafans hafi staðið til þess 

að aflaheimildir væru ekki taldar njóta verndar eignarréttarákvæðis stjórnarkrárinnar. Hins 
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vegar hafa fræðimenn haldið því fram að aflaheimildir njóti verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar á þrjá vegu.
 152

 

 Í fyrsta lagi hefur verið talið að aflaheimildir njóti verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar sem bein eignarréttindi þar sem hugtakið eign í skilningi 72. gr. 

stjórnarskrárinnar og 1. gr. 1. samningsviðauka við Mannréttindasáttmálann hefur verið talið 

mjög víðtækt í fræðum og framkvæmd og tekur til allra réttinda sem metin verða á 

fjárhagslegan mælikvarða. Aflaheimildir hafa þannig verið taldar njóta verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar þar sem eigandinn fer með allar þær heimildir sem í 

eignaréttinum felast.
153

 Í öðru lagi hefur verið talið að aflaheimildir njóti verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar sem afnotaréttindi þeirra sem hafa fengið slíkum 

heimildum úthlutað eða keypt þær, vegna þess að með lögum um stjórn fiskveiða voru 

heimildirnar gerðar að framseljanlegum afnotaréttindum. Með þessari ráðstöfun löggjafans 

voru aflaheimildir þannig gerðar að fjárhagslegum verðmætum í höndum þeirra sem fengu 

þeim úthlutað og eru heimildir löggjafans til að takmarka slík verðmæti takmarkaðar.
154

 Í 

þriðja lagi hefur verið talið að aflaheimildir njóti verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar sem atvinnuréttindi þar sem þeir einstaklingar sem hafa fengið slíkum 

heimildum úthlutað hafa starfað við fiskveiðar um árabil sem og þeir hafa þurft að fjárfesta 

mikið í sambandi við starfsgrein sína, til dæmis hafa þeir þurft að fjárfesta í fiskiskipum, þar 

sem úthlutun aflaheimilda er bundin við fiskiskip. Löggjafarvaldinu er þó heimilt að setja 

þessum óbeinu eignarréttindum takmörk með lögum í ljósi fullveldis ríkisins.
155

  

Hæstiréttur hefur ekki tekið afstöðu til þess hvort veiðiheimildir njóti verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar með beinum hætti,
156

 rétturinn hefur þó talið að 

úthlutun aflaheimilda skapi verðmæti í höndum þeirra sem slíkra réttinda njóta, sbr. Hrd. 13. 

febrúar 1997 í máli nr. 177/1996 (Auðunarmálið) sem nánar verður reifað síðar.  
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4.5.1 Fyrirvarar 1. gr. laga um stjórn fiskveiða 

Allt frá því að íslensk stjórnvöld fóru að þróa löggjafarstefnu og setja almenn lög um stjórn 

fiskveiða árið 1875, sbr. umfjöllun í kafla 3.1 hér að framan, hafa handhafar löggjafarvaldsins 

leitast við að halda í valdheimildir sínar til breytinga á lögum um stjórn fiskveiða án þess að 

til bótaskyldu stofnist. Tilurð aflamarkskerfisins eins og við þekkjum það í dag er dæmi um 

það hversu langt handhafar löggjafarvaldsins geta gengið við breytingar á lögum um stjórn 

fiskveiða án þess að baka ríkinu bótaskyldu. Ástæða þess að handhafar löggjafarvaldsins haf 

alla tíð haldið þessum valdheimildum sínum til breytinga á lögum um stjórn fiskveiða eru 

fyrirvarar 1. gr. laga um stjórn fiskveiða nr. 116/2006 sem hefur verið í lögunum frá 

upphafi.
157

 

Í 1. gr. laga um stjórn fiskveiða kemur fram að nytjastofnar á Íslandsmiðum séu sameign 

íslensku þjóðarinnar og markmið laganna sé að stuðla að verndun og hagkvæmri nýtingu 

þeirra. Þá kemur einnig fram að úthlutun aflaheimilda samkvæmt lögunum myndi ekki 

eignarrétt eða óafturkallanleg forræði einstakra aðila sem fengið hafa slíkum heimildum 

úthlutað. En hvað felst í þessum fyrirvörum 1. gr. laga um stjórn fiskveiða? ´í eftirfarandi 

umfjöllun verður leitt í ljós hvaða þýðingu fyrirvara 1. gr. laga um stjórn fiskveiða hafa. 

 

4.5.1.1 Þýðing 1. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða  

Í 1. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða kemur fram að nytjastofnar á Íslandsmiðum séu 

sameign íslensku þjóðarinnar. Í lagafrumvarpi því sem síðar varð að lögum um stjórn 

fiskveiða kemur fram að nytjastofnar á Íslandsmiðum séu mikilvægasta auðlind íslensku 

þjóðarinnar og það hefði kostað mikla baráttu að ná forræði yfir henni. Með fyrsta málslið 

greinarinnar er því áréttað mikilvægi þess að varðveita fullt forræði íslensku þjóðarinnar yfir 

auðlindinni auk þess sem í honum felst sú stefnuyfirlýsing að markmiðið með stjórn fiskveiða 

væri að sé að vernda og stuðla að hagkvæmri nýtingu þeirra.
158

 

1. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða felur þannig eingöngu í sér stefnuyfirlýsingu íslenskra 

stjórnvalda um fullt forræði þjóðarinnar yfir auðlindinni og hvernig eigi að vernda og stuðla 

að hagkvæmri nýtingu hennar.
159

 Yfirlýsingin felur þannig hvorki í sér að auðlindin sé 

sameign íslensku þjóðarinnar né að íslenska ríkið fari með slík réttindi fyrir hennar hönd þar 
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sem hvorugum eru fengnar þær almennu heimildir sem í eignarrétti felast, sbr. umfjöllun í 

kafla 4.2 hér að framan.
160

 Þar að auki þyrfti meira að koma til en almennt orðuð 

stefnuyfirlýsing íslenskra stjórnvalda til þess að tryggja eignarrétt íslensku þjóðarinnar og 

eftir atvikum íslenska ríkisins.
161

 Orðalagið „sameign íslensku þjóðarinnar“ í 1. ml. 1. gr. 

laganna er þannig villandi þar sem það bendir til þess að verið sé að tryggja íslensku þjóðinni 

einhverskonar eignarrétt yfir auðlindinni, en svo er ekki.
162

 Íslenska þjóðin er ekki persóna að 

lögum og getur því ekki átt eign, átt réttindi eða borið skyldur.
163

 Þar að auki hefur íslenska 

þjóðin engin bein áhrif á hagnýtingu fiskistofnana og hefur hvorki ráðstöfunarrétt né 

umráðarétt yfir þeim. Íslenska þjóðin getur þannig ekki farið með þau réttindi sem þarf til að 

geta talist eigandi eignar.
164

 Ekkert er því hins vegar til fyrirstöðu að íslenska ríkið, en ekki 

þjóðin, geti farið með slík réttindi og hafi á höndum sínum allar þær heimildir sem eignarrétti 

fylgja þar sem ríkið er persóna að lögum.
165

 Það er hins vegar talið álitamál hvort handhafar 

löggjafarvaldsins geti helgað íslenska ríkinu eignarrétt yfir nytjastofnun á Íslandsmiðum enda 

villtir og vörslulausir fiskar í sjó ekki taldir geta verið andlag eignarréttar, auk þess sem 

flestar aðrar heimildir sem í eignarrétti felast eru ekki fyrir hendi.
166

 Einnig myndi slíkur 

eignarréttur íslenska ríkisins yfir nytjastofnun á Íslandsmiðum ekki samrýmast 

skyldbindingum íslenska ríkisins samkvæmt Hafréttarsáttmála Sameinuðu þjóðanna enda 

sæta slíkar heimildir ríkisins innan lögsögu þess ýmsum takmörkunum, sbr. 56. gr. og 62. gr. 

sáttmálans. Íslenska ríkið hefur hinsvegar fullveldisrétt innan lögsögu sinnar og geta 

handhafar löggjafarvaldsins því sett reglur um meðferð og nýtingu nytjastofna á 

Íslandsmiðum, óháð hvort þeir væru sameign íslensku þjóðarinnar eða eftir atvikum 

ríkisins.
167

  

Þegar framangreint er tekið saman má því draga þá ályktun að 1. ml. 1. gr. laga um stjórn 

fiskveiða sé eingöngu stefnuyfirlýsingu íslenskra stjórnvalda um fullt forræði þjóðarinnar yfir 

auðlindinni og hvernig eigi að nýta hana og hefur eingöngu áhrif við lögskýringar en sker ein 

og sér ekki úr um það hvort aflaheimildir njóti verndar eignarréttarákvæðis 
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stjórnarskrárinnar.
168

 

4.5.1.2 Þýðing 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða 

Í 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða kemur fram að úthlutun aflaheimilda samkvæmt 

lögunum myndi ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir þeim. Í 

lagafrumvarpi því sem síðar varð að lögum um stjórn fiskveiða kvað 1. gr. laganna eingöngu 

á um að nytjastofnar á Íslandsmiðum væru sameign íslensku þjóðarinnar. Í athugasemdum 

við 1. gr. laganna kom hins vegar fram að lögin mættu ekki vera til þess að með þeim myndi 

stofnast óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir auðlindinni þar sem það yrði að vera á 

höndum löggjafans, en ekki einhverja annarra, að ákveða hvaða fyrirkomulag teldist henta 

best til þess að nýta auðlindina.
169

 Fyrirvara 3. ml. 1. gr. laganna var í  framhaldinu bætt inn í 

frumvarpsgreinina,
170

 til að tryggja að handhafar löggjafarvaldsins hefðu frjálsar hendur um 

breytingar á lögum um stjórn fiskveiða án þess að baka ríkinu bótaskyldu.
171

 

Áður en lögin voru samþykkt á Alþingi var leitað álits fræðimanna vegna tiltekinna þátta 

frumvarpsins þar sem meðal annars var leitað svara við því hvort að úthlutun aflaheimilda 

samkvæmt lögunum myndi stofna til eignarréttar einstakra aðila yfir þeim. Í niðurstöðum 

álitsgerðarinnar var talið að fyrirvari 3. ml. 1. gr. laganna myndi hafa þau áhrif að frumvarpið 

yrði miklu síður skilið á þann veg að með því hefði verið stofnað til stjórnarskrárvarins 

eignarréttar einstakra aðila yfir aflaheimildunum, og þannig gætu þeir sem fengið hefðu 

slíkum aflaheimildum úthlutað síður álitið sem svo að þær nytu verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar.
172

 

Fyrirvari 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða hefur þannig þau áhrif að lögin verða miklu 

síður skilin á þann veg að með þeim hafi verið stofnað til eignarréttinda einstakra 

útgerðarmanna og félaga sem varin eru að eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar. Fyrirvari 3. 

ml. 1. gr. laganna getur einnig haft áhrif á það hvernig skýra skuli önnur ákvæði laganna, sem 

og ákvæði annarra laga.
173

 

Í fyrirvara 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða felast þess vegna skilaboð löggjafans til þeirra 

sem hafa fengið aflaheimildum úthlutað að vernd eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar sætir 
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ákveðnum takmörkunum, þótt úthlutunin skapi vissulega verðmæti í höndum þeirra meðan 

stjórn fiskveiða er skipað með sama hætti og gert er í dag
174

, sbr. sbr. Hrd. 13. febrúar 1997 í 

máli nr. 177/1996 (Auðunarmálið). Í málinu var deilt um það hvort aflahlutdeild skips hefði 

við nauðungarsölu þess flust yfir til kaupanda og hvort forsvarsmönnum útgerðar skipsins 

hefði verið heimilt að ráðstafa aflamarki þess á meðan þeir leituðu til dómstóla til að fá 

nauðungarsölunni hrundið. Hæstiréttur áréttaði í málinu að í 1. gr. laga um stjórn fiskveiða 

kæmi fram að nytjastofnar á Íslandsmiðum væru sameign íslensku þjóðarinnar og að úthlutun 

aflaheimilda myndaði ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir 

heimildunum. Úthlutunin hafi engu að síður skapað verðmæti í höndum þeirra sem 

heimildanna hafa notið. Sú vernd sem þau verðmæti nytu væru hins vegar takmörkuð af 

ákvæðum laga um stjórn fiskveiða og ákvörðunum stjórnvalda, sem teknar væru  á grundvelli 

þeirra.  

Í dóminum er þannig staðfest að úthlutun aflaheimilda skapi verðmæti í höndum þeirra sem 

njóta þeirra, en rétturinn til verðmætanna takmarkast ávallt af ákvæðum laganna. Sú 

takmörkun sem er hvað þýðingarmest í þessu sambandi hlýtur að vera fyrirvari 3. ml. 1. gr. 

laganna þar sem fram kemur að úthlutun aflaheimilda myndi hvorki eignarrétt né 

óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir aflaheimildum. Fræðimenn hafa hins vegar talið 

að fyrirvari 3.ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða taki eingöngu til eignarréttar á afheimildum 

út af fyrir sig en ekki til atvinnuréttinda sem njóta verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar.
175

 Einnig ber að varast að draga of víðtækar ályktanir af einstökum 

dómsúrlausnum, en vissulega er gefið til kynna í þessum dómi að þeir sem fengið hafa  

aflaheimildum úthlutað, eða eftir atvikum hafa fest kaup á slíkum heimildum, búa við þá 

áhættu að réttindin verði með ráðstöfunum ríkisvaldsins skert eða jafnvel afnumin og njóti 

við þær ráðstafanir takmarkaðrar verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. Það er þó 

ekki þar með sagt að ríkisvaldinu séu engar skorður settar við ráðstafanir sem kunna að 

skerða eða afnema þessi réttindi þar sem ákvæði stjórnarskrárinnar setja því ákveðnar 

skorður.
176
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4.5.1.3 Stenst fyrirvari 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða gagnvart 

eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar? 

Í íslenskum rétti er almennt viðurkennt að löggjafanum sé það ekki í sjálfsvald sett hvaða 

réttindi njóti verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar og hver ekki. Notkun hugtakanna 

„eign“ og „eignarréttindi“ í almennum lögum verður þannig ekki talin ráða úrslitum um það 

hvort um eign í skilningi eignarréttarákvæðis stjórnarkrár sé að ræða.
177

 Hins vegar er 

viðurkennt að þau sjónarmið sem fram koma í lögum hafi ákveðið gildi við skýringu á 

eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar.
178

 

Handhafar löggjafarvaldsins hafa þannig ákveðið vald til að koma sjónarmiðum sínum um 

um hvernig skýra skuli eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar, en ekki til að skera úr um hvert 

sé inntak þess þar sem handhafar dómsvaldsins fara með slíkt vald.
179

 Löggjafanum er þó 

heimilt að undanskilja réttindi sem gætu talist eign í skilningi eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar frá vernd ákvæðisins ef fyrirvari um slíkt hefur verið í löggjöfinni frá 

upphafi.
180

 Samkvæmt þessu geta handhafar löggjafarvaldsins því við stofnun eða afmörkun 

tiltekinna réttinda í lögum gert fyrirvara, frá upphafi, um að þau njóti ekki verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrár og við afnám þeirra stofnist ekki til bótaábyrgðar, líkt og 

gert var með 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða. Hins vegar hefur stjórnskipuleg 

eignarréttarvernd þann megin tilgang að stuðla að réttaröryggi borgaranna og koma þannig í 

veg fyrir að borgarnir verði fyrirvaralaust sviptir verðmætum réttindum sínum.
181

 Í samræmi 

við þetta hafa dómstólar skýrt eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar með hliðsjón af 

réttaröryggi borgaranna, sbr. Hrd. 12. júní 1964 í máli nr. 80/1963 (Sundmarðarmálinu) sem 

að framan er reifað,en í því taldi rétturinn að : 

Gagnáfrýjandi reisti sundmarðahús sín og aflaði sér tækja til sundmarðaeldis í 

réttmætu trausti þess, að honum yrði að lögum veitt heimild til að reka sundmarðabú. 

Bann það, sem með lögum nr.32/1951var lagt við sundmarðaeldi hér á landi, leiddi til 

þess, að nefnd hús og tæki urðu honum ónothæf eign. Þykir af þessum ástæðum rétt 

að taka til greina kröfu hans um skaðabætur fyrir sundmarðahús, búr og tæki. 
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Hér vegast því hagsmunir ríkisins til breytinga á lögum um stjórn fiskveiða á grundvelli 3. 

ml. 1. gr. laganna og réttaröryggi þeirra aðila sem fengið hafa aflaheimildum úthlutað.Í þessu 

sambandi ber einnig að hafa í huga að handhöfum löggjafarvaldsins hefur verið játað víðtækt 

vald til að skipa efnahags- og atvinnumálum eftir aðstæðum hverju sinni jafnvel þótt slíkar 

framkvæmdir geti takmarkað það réttaröryggi sem borgararnir búa almennt við. Þannig hafa 

handhafar löggjafarvaldsins auknar heimildir til að stofna til ákveðinna verðmæta með 

úthlutun aflaheimilda með fyrirvara um að þau njóti ekki verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar líkt og fyrirvari 3. ml. 1. gr. laganna kveður á um og því sé heimilt að 

skerða eða jafnvel afnema réttindin án þess stofnist til bótaábyrgðar,
 182

 sbr. framangreindur 

Hrd. 12. júní 1964 í máli nr. 80/1963 (Sundmarðarmálinu) en þar taldi rétturinn að þrátt fyrir 

að gagnáfrýjandi fengi bætur fyrir hús búr og tæki þótti ekki ástæða til bæta honum þau 

atvinnuspjöll sem hann varð fyrir. 

Samkvæmt framagreindu má draga þá ályktun að íslenskir dómstólar myndu viðurkenna 

heimild löggjafans til þess að kveða svo á um, frá upphafi, að aflaheimildir nytu ekki verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar, vegna fyrirvara 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða, 

sem þau hefðu að öðrum kosti gert.
183

  

 

4.5.2 Kenningar fræðimanna um stjórnskipulega eignarréttarvernd aflaheimilda 

Allt frá því að aflamarkskerfið var fest í lög með ótímabundnum hætti með lögum um stjórn 

fiskveiða nr. 138/1990 hefur mikið verið rætt og ritað um þá vernd sem handahafar 

aflaheimilda njóta samkvæmt eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar.
184

  

Eins og fram hefur komið kveður fyrirvari 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða á um að 

úthlutun aflaheimilda myndi ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir 

þeim. Samkvæmt orðanna hljóðan var fyrirvaranum ætlað að koma í veg fyrir að 

aflaheimildir yrðu taldar njóta verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar.
185

  

Íslenskir dómstólar hafa ekki skorið úr um það hvort úthlutun aflaheimilda samkvæmt lögum 

um stjórn fiskveiða séu bein eignarréttindi í skilningi eignarréttarákvæðis 
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stjórnarskrárinnar.
186

 Fræðimenn á sviði lögfræði hafa því sett fram mismunandi sjónarmið 

um það hvort og að hvaða leyti aflaheimildir njóti verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar. Fræðimenn hafa þó almennt verið sammála um það að aflaheimildir njóti 

með einum eða öðrum hætti verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrár ýmist sem bein 

eignarréttindi, afnotaréttindi eða atvinnuréttindi.
187

 

 

4.5.2.1 Aflaheimildir sem bein eignaréttindi 

Þegar taka á afstöðu til þess hvort aflaheimildir njóti verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar þarf að taka til athugunar hvað felst í hugtökunum eign og 

eignarréttindum,
188

 þar sem hugtökin hafa ekki fastmótaða merkingu í íslensku lagamáli og er 

þess vegna nauðsynlegt að átta sig á merkingu þeirra í samhengi við það viðfangsefni sem er 

til umfjöllunar hverju sinni.
189

 Fræðimenn á sviði lögfræði hafa haldið því fram að hugtakið 

eign í skilningi eignarréttarákæðis stjórnarskrárinnar hafi mjög víðtæka merkingu og nái til 

allra réttinda sem metin verða á fjárhagslegan mælikvarða.
190

 

Grundvallarheimildir beins eignarréttarins hafa verið taldar vera umráðaréttur, 

hagnýtingaréttur, ráðstöfunarréttur, skuldfestingarréttur og yfirfærsla við erfðir líkt og fram 

hefur komið í kafla 4.2 hér að framan. Handhafar löggjafarvaldsins geta hins vegar þrengt 

einstakar heimildir eignarréttarins með almennum lögum, án þess þó að lágmarksheimildir 

séu takmarkaðar, en hvar mörkin liggja er hins vegar erfitt að segja til um og er háð mati 

hverju sinni.
191

 

Aflaheimildir virðast í fljótu bragði uppfylla allar grundvallarheimildir sem í beinum 

eignarréttinum felast. Um er að ræða réttindi sem hafa verulegt fjárhagslegt gildi fyrir 

eiganda enda ganga þessi réttindi kaupum og sölum, réttindin erfast, mögulegt er að leita til 

dómstóla til verndar réttindunum, handhafi réttindanna hefur heimild til að ráðstafa eigninni 

og nota hana, og heimilt hefur verið að nota aflaheimildir sem grundvöll lánstrausts. 
192
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Aflaheimildir hafa verulegt fjárhagslegt gildi enda hafa slíkar heimildir gengið kaupum og 

sölum. Þrátt fyrir það að einstakir aðilar hafi keypt slíkar heimildir er ekki þar með sagt að 

þær njóti verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar, sbr. Hrd. 18. nóvember 1993 í máli 

nr. 291/1993 (Hrannarmálinu). Í málinu komst rétturinn að þeirri niðurstöðu að aflaheimildir 

væru vissulega fémæt réttindi sem gengu kaupum og sölum, en þrátt fyrir það hefðu þeir sem 

nytu slíkra heimilda ekki tryggingu fyrir því að lögum að þeir gætu síðar notið réttindanna og 

var því ekki um eign að ræða í skilningi  laga um tekju og eignaskatt nr. 75/1981. Því má 

álykta sem svo að þrátt fyrir að aflaheimildir gangi kaupum og sölum er engin trygging fyrir 

varanleika aflaheimildanna að lögum.  

Aðilaskipti geta orðið að bæði beinum og óbeinum eignarréttindum og við aðilaskiptin 

flytjast öll sömu réttindi og skyldur seljanda yfir til kaupanda. Hinn nýi eigandi er kominn í 

stað fyrri eiganda en eignarréttindin eru öll hin sömu og fyrri eigandi hafði.
193

 Þannig getur 

kaupandi aflaheimilda aldrei átt ríkari rétt en seljandi heimildanna hafði, breytir þar engu þótt 

fyrri eigandi fengi aflaheimildirnar án endurgjalds en síðari eigandi hafi keypt þær dýrum 

dómi, sbr. Hrd. 18. nóvember 1993 í máli nr. 291/1993 (Hrannarmálinu)  sem að framan er 

reifaður.  

Aflaheimildir hafa einnig verið notaðar óbeint sem grundvöllur lánstraust þar sem fiskiskipið 

sjálft hefur verið veðsett og aflaheimildirnar með þar sem þær eru bundnar við það, þrátt fyrir 

að 4. tl. 3. gr. laga um samningsveð nr. 75/1997 sem kveður á um að eigi sé heimilt að 

veðsetja réttindi til nýtingar í atvinnurekstri, sem skráð eru opinberri skráningu á tiltekið 

fjárverðmæti og stjórnvöld úthluta lögum samkvæmt, t.d. aflahlutdeild fiskiskips og 

greiðslumark bújarðar. Í raun er því óheimilt að setja aflaheimildir að veði en bankastofnanir 

hafa engu að síður veitt há lán með aflahlutdeildir sem veðandlag, óbeint, með því að taka 

skipin að veði þó veðandlag þeirra sé mun lægra en lánsfjárhæðin þar sem aflaheimildirnar 

verða ekki skildar frá fiskiskipunum nema með samþykki lánveitanda. Þótt bankastofnanir 

ákveði að veita lán út á lagalega ótryggar aflaheimildir gerir það aflaheimildirnar þó ekki að 

beinum eignarréttindum handhafanna, þar sem bankarnir taka við veðinu á eigin ábyrgð í 

andstöðu við lögin.
194

  

Þá má einnig benda á grein Jóns Steinars Gunnlaugssonar frá árinu 1995, Geta aflaheimildir 

talist eign í skilningi 67. gr. stjórnarskrár? Hvaða þýðingu hefur 3. ml. 1. gr. nr. 138/1990 
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um stjórn fiskveiða í þessu sambandi? Þar kemst Jón Steinar að þeirri niðurstöðu að 

aflaheimildir skips uppfylli öll skilyrði fyrir því að njóta verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar. Um sé að ræða réttindi sem hafa fjárhagslegt gildi í höndum tiltekinna 

útgerðarmanna eða félaga enda gangi þau kaupum og sölum. Enn fremur telur hann að öll þau 

réttaröryggissjónarmið sem búa að baki verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar væru 

öll til staðar við mat á réttarlegri stöðu aflaheimilda. Þá taldi Jón Steinar að með orðalaginu 

„óafturkallanleg forræði einstakra aðila yfir veiðiheimildum“ í 3. ml. 1.gr. laga um stjórn 

fiskveiða væri verið að skýra hvað væri átt við með hugtakinu „eignarréttur“ í ákvæðinu, 

enda væri ekki séð hvaða aðra þýðingu þetta orðalag gæti haft. Ef á hinn bóginn væri talið að 

hugtakið „eignarréttur“ í 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða hefði sömu víðtæku merkingu 

og eignarréttur í skilningi eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar myndi ákvæði laganna ekki 

standast þar sem handhafar löggjafarvaldsins geta ekki sett þannig fyrirvara í almenn lög að 

réttindi sem uppfylli öll skilyrði fyrir því að njóta verndar eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar skuli ekki njóta slíkrar verndar. 
195

  

Einnig má benda á grein Guðrúnar Gauksdóttur frá árinu 2006, Eru aflaheimildir eign í 

skilningi 72. gr. stjskr? Þar kemst Guðrún að þeirri niðurstöðu að aflaheimildir séu bein 

eignarréttindi í skilningi eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. Hún rökstyður niðurstöður 

sínar meðal annars með vísan til eignarréttarlegra einkenna aflaheimilda. Hún telur að 

aflaheimildir hafi öll einkenni eignarréttinda. Þeir hagsmunir sem felast í aflahlutdeild eru í 

nánum tengslum við ákveðna aðila, um er að ræða réttarstöðu þar sem tilteknum aðila eða 

aðilum eru fengin einkaumráð aflahlutdeildar, um er að ræða hagsmuni sem metnir verða á 

fjárhagslegan mælikvarða sem og að meginstefnu til fer um umráð, hagnýtingu og ráðstafanir 

aflahlutdeilda sem um eign væri að ræða. Aflaheimildir ganga einnig kaupum og sölum og 

séu grundvöllur veðsetningar með óbeinum hætti. Einnig ganga aflaheimildir að erfðum. 

Niðurstaða Guðrúnar er einnig rökstudd með vísan til þess hvað felist í hugtakinu eign í 

skilningi eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar sem og eignarréttarákvæðis 1. gr. 1. 

samningsviðauka við Mannréttindasáttmálann.
196

 Guðrún dregur niðurstöðu sína saman um 

það með eftirfarandi hætti:  

Í grein þessari er leitað svars við þeirri spurningu hvort aflaheimildir séu eign í 

skilningi 72. gr. stjskr. sem tryggir friðhelgi eignarréttar. Niðurstaðan er sú að það sé í 

samræmi við núverandi réttarstöðu að telja aflaheimildir eign í skilningi 72. gr. stjskr. 
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Er sú niðurstaða byggð á skýringu á hugtakinu eign í 72. gr., með hliðsjón af 

sjónarmiðum íslenskra fræðimanna og með hliðsjón af 1. gr. samningsviðauka nr. 1 

við Mannréttindasáttmála Evrópu eins og ákvæðið hefur verið skýrt af 

Mannréttindadómstóli Evrópu. Þá hafa þau réttaröryggissjónarmið sem liggja að baki 

eignarréttarákvæðinu úrslitaþýðingu. Löggjafinn hefur vald til þess að kveða á um 

efni og takmörk eignarréttar, en ákvæði 72. gr. stjskr. setur honum ákveðnar skorður, 

m.a. að því er tekur til þess að ákveða hvað teljist eign. Sú niðurstaða að aflaheimildir 

séu eign leiðir til skýrari viðmiða við ákvörðun þess með hvaða hætti aflaheimildir 

verði skertar.
197

 

  

4.5.2.2 Aflaheimildir sem afnotaréttindi 

Afnotaréttindi eru ein tegund óbeinna eignarréttinda sem fela í sér að tveir eða fleiri aðilar 

deila með sér mismunandi eignarréttindum. Það er að segja að annar aðilinn nýtur beins 

eignarréttar að eigninni en hinn nýtur þeirra óbeinu eignarréttinda að hafa afnot af eigninni á 

einn eða annan hátt. Segja má að réttindi þess aðila sem nýtur óbeinna eignarréttinda eða 

afnotaréttinda lúti jákvæðri skilgreiningu eignarréttar, það er að í réttinum felast aðeins 

heimildir til afmarkaðra og ákveðinna umráða eða ráðstafana. Handhafi réttindanna njóti 

þeirra því í skjóli víðtækari réttinda eiganda beina eignarréttarins.
198

  

Í grein Ágúst Geirs Ágústsonar frá árinu 2003, Eignarréttarleg vernd veiðiheimilda- Merking 

fyrirvara 3. málsl. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða, hélt hann því fram að með úthlutun 

aflaheimilda hefði verið stofnað til óbeinna eignarréttinda, nánar tiltekið afnotaréttinda, sem 

nytu verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. Hann hélt því einnig fram að handhafar 

löggjafarvaldsins hafi í krafti fullveldisréttar ríkisins vald til þess að kveða á um hagnýtingu 

nytjastofna sjávar og í því valdi fælist allar þær heimildir sem almennt væru taldar felast í 

eignarrétti.
199

 

Ágúst taldi einnig að að með setningu laga um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 hafi eðli 

fiskveiðiréttinda breyst úr einföldum atvinnurétti í framseljanlegan afnotarétt sem nyti 

víðtækari verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. Hann komst að þessari niðurstöðu 

þar sem atvinnuréttindi, eins og þau hefðu verið skilgreind, væru almennt ekki framseljanleg 

réttindi heldur bundin við tiltekna einstaklinga.
200

 Þá taldi Ágúst að ef ekki væri fyrir 3. ml. 1. 

gr. laga um stjórn fiskveiða um að úthlutun aflaheimilda myndaði ekki eignarrétt eða 
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óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir þeim væri niðurstaða hans „ótvírætt sú að um 

beinan eignarrétt væri að ræða.“
201

 Ágúst dregur niðurstöðu sína saman með eftirfarandi 

hætti: 

Þýðing fyrirvara 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða eru samkvæmt framansögðu 

tvennskonar. Hann tryggir að handhafar veiðiheimilda öðlist ekki við úthlutun beinan 

eignarrétt yfir veiðiheimildunum og hann tryggir jafnframt að löggjafinn getur 

afturkallað takmörkuð eignarréttindi sem myndast kunna að uppfylltum tilteknum 

skilyrðum án bótaskyldu. Í samræmi við þetta og að teknu tilliti til ákvæða laganna í 

heild sinni er unnt að skilgreina handhöfn veiðiheimilda sem stjórnarskrárvarinn, 

ótímabundinn og framseljanlegan afnotarétt sem er uppsegjanlegur með tilteknum 

uppsagnarfresti.
202

 

 

4.5.2.3 Aflaheimildir sem atvinnuréttindi 

Aflaheimildir hafa verið taldar njóta verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar sem 

atvinnuréttindi. Hefur það verið rökstutt með því að almennt hefur eignarréttarákvæði 

stjórnarskrár verið túlkað rúmt og tekið mið af því hvort réttindin hafi fjárhagslega þýðingu 

fyrir einstaklingin.
203

 Hefðbundin eignarréttindi eru bundin við tiltekin ytri verðmæti, 

áþreifanleg eða óáþreifanleg, en atvinnuréttindin er talin ná til margra og ólíkra athafna sem 

erfitt er að afmarka nákvæmlega. Þó eru atvinnuréttindi ekki talin það óljós að þau geti ekki 

talin notið verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar.
204

 

Í álitsgerð Sigurðar Líndal og Gunnars Tryggvasonar sem unnin var að beiðni níu 

alþingmanna árið 1990 vegna tiltekinna þátta frumvarps til laga um stjórn fiskveiða, frá 1. 

maí árið 1990 komust þeir að þeirri niðurstöðu að þau atvinnuréttindi sem menn höfðu helgað 

sér við fiskveiðar væru varin af eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar, en óljóst væri hvernig 

kynni að reyna á þessa vernd og hversu rík hún væri. Þeir töldu einnig að með frumvarpinu 

sem varð að lögum um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 væri einfaldlega verið að afmarka og 

skilgreina eignarréttindi sem þegar væru fyrir hendi.
205
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Í grein Skúla Magnússonar frá árinu 1995, Nýtur fiskveiðiréttur í sjó eignarréttarverndar sem 

atvinnuréttur? taldi hann að aflaheimildir væru eitt form fiskveiðaréttar í sjó og 

atvinnuhagsmunir þeirra sem stunduðu fiskveiðar í sjó nytu að minnsta kosti verndar 

eignaréttarákvæði stjórnarskrárinnar sem atvinnuréttindi.
206

 Árið 1997 ritaði Skúli aðra grein, 

Um stjórnskipulega eignarréttarvernd aflaheimilda, en niðurstaða hans var að aflaheimildir 

nytu ekki verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar sem bein eignarréttindi, heldur sem 

atvinnuréttindi.
207

 

Í álitsgerð Viðars Más Matthíassonar sem unnin var að beiðni Alþingis vegna fyrirliggjandi 

lagafrumvarps sem varð að lögum um samningsveð nr. 75/1997 árið 1997 komu glöggt fram 

skoðanir Viðars sem snéru að eignarréttarvernd aflaheimilda þótt álitsgerðin hafi verið unnin 

vegna fyrirliggjandi frumvarps til laga um samningsveð. Viðar taldi þau réttindi sem 

handhafar aflaheimilda nytu væru atvinnuréttindi sem varin væru af eignarréttarákvæði 

stjórnarskrárinnar.
208

 

Í grein sinni Hver á kvótann? frá árinu 1998 komst Þorgeir Örlygsson að þeirri niðurstöðu að 

í kjölfar gildistöku laga um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 væri ljóst að réttindi handhafa 

aflaheimilda nytu verndar laga og stjórnarskrár með margvíslegum hætti. 
209

 Þrátt fyrir þessa 

vernd taldi hann þó að handhafar löggjafarvaldsins gæti gert ýmsar breytingar á gildandi 

fyrirkomulagi um stjórn fiskveiða í skjóli fullveldisréttar ríkisins og þess fyrirvara sem kæmi 

fram í 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða, sem og að dómstólar höfðu þá þegar kveðið á um 

það í dómsúrlausnum sínum, að handhafar aflaheimilda hefðu að lögum ekki tryggingu fyrir 

því, að þeir gætu síðar notað notað aflaheimildirnar sér til tekjuöflunar, þótt réttindin væru 

þeim verðmæt nú um sinn.
210

 

Í grein Sigurðar Líndal frá árinu 1998, Nytjastofnar á Íslandsmiðum- sameign þjóðarinnar, 

telur hann að með löggjöf um stjórn fiskveiða, dómum sem hafa fallið og fræðikenningum 

sem settar hefðu verið fram, mætti segja að atvinnuréttindi einstakra útgerðarmanna hafi 

smám saman verið afmörkuð og skilgreind nánar en áður. Hins vegar væri ekki talið að 
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stofnað hefði verið til nýrra atvinnuréttinda.
211

 Sigurður taldi einnig að með hagnýtingu 

almannaréttar öðluðust þeir aðilar sem það gerðu atvinnuréttindi sem varin væru af 

eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar. Þannig yrði almannaréttur að séreignarrétti og því 

lengur sem þessi skipan mála héldist því fastari yrði hún í sessi og því torveldari yrðu allar 

breytingar á stjórn fiskveiða.
212

  

Árið 1999 rituðu þeir Sigurður Líndal og Þorgeir Örlygsson álitsgerð fyrir auðlindanefnd, og 

var það þeirra mat sem fyrr, að aflaheimildir væru atvinnuréttindi og löggjafarvaldið hefði 

meira svigrúm til skerða slík réttindi en hefðbundin eignarréttindi.
213

 

Nátengt atvinnuréttindunum er atvinnufrelsið sem nýtur verndar atvinnufrelsisákvæði 

stjórnarskrárinnar. Í atvinnufrelsinu felst að öllum er frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir 

kjósa, en þessu frelsi má þó setja ákveðnar skorður með lögum, enda krefjist 

almannahagsmunir þess. Hefur þetta ákvæði verið túlkað svo að í því felist frelsi til að velja 

sér það starf sem hugur hvers og eins stendur til. Þessu frelsi má þó setja ákveðnar skorður, 

með lögum, krefjist almannahagsmunir þess. Þannig má setja atvinnufrelsinu skorður á þann 

hátt að þeir einir geti stundað lækningar sem hafa til þess menntun þar sem það byggir á 

málefnalegum rökum, á grundvelli almannahagsmuna. Skilyrðin fyrir skerðingu 

atvinnufrelsis eru talin hliðstæð þeim sem gilda um eignanám, það er að almannahagsmunir 

krefjist þess sem og lagafyrirmæli séu fyrir skerðingunni. Þó gildir hér ekki þriðja skilyrðið 

sem þarf til að eignanám sé heimilt, það er að fullar bætur komi fyrir, því þurfa menn að þola 

skerðingu á atvinnufrelsinu bótalaust og er því talsverður munur á réttarvernd eftir því hvort 

um er að ræða atvinnuréttindi sem njóta verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar eða 

annarra réttinda sem njóta verndar atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar. Hefur það verið 

réttlætt og rökstutt með því að í atvinnufrelsinu felist víðtæk heimild til að starfa við hvað 

sem er og skipti ekki meginmáli fyrir fjárhag manna þó heimildin sé þrengd að einhverju 

leyti. Byggir það á því að fjárhagslegt tjón sé svo fjarlægt og óútreiknanlegt að ekki komi til 

álita að atvinnufrelsið njóti verndar eignarréttarákvæðisins. Hins vegar með því að hagnýta 

sér atvinnufrelsið þá öðlast menn atvinnuréttindi sem gætu við ákveðnar aðstæður notið 

verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar, til dæmis þegar atvinnuréttindi grundvallast á 

leyfi opinberra aðila. Þegar þannig háttar til er talið að atvinnuréttindin teljist til 
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eignarréttinda og njóti samkvæmt því verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar.
214

 

 

4.5.2.4 Kvótaréttindi 

Fræðimenn á sviði lögfræði eru sammála um það að aflaheimildir njóti að einhverju leyti 

verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar ýmist sem bein eignarréttindi, afnotaréttindi 

eða atvinnuréttindi.
215

  

Sú skoðun fræðimanna að aflaheimildir séu bein eignarréttindi á við margvísleg rök að 

styðjast, sem að framan eru reifuð. Helsti ókostur þessarar kenningar fræðimanna er að hvergi 

í lögum um stjórn fiskveiða er kveðið á um það að aflaheimildir séu eignarréttindi í skilningi 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar, heldur þvert á móti kemur fram í 3. ml. 1. gr. laganna 

að svo sé ekki. Einnig er litið framhjá því þegar því er haldið fram að aflaheimildir séu bein 

eignarréttindi, að handhafar ríkisvaldsins breyta inntaki heimildanna á hverju ári með því að 

ákveða heildarafla í samræmi við það sem þykir skynsamlegt á hverjum tíma, án þess að 

einstakir útgerðarmenn fá bætur úr ríkissjóði.
216

 

Þá hefur því verið haldið fram að aflaheimildir séu afnotaréttindi, og njóti verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar sem slík. Helsti ókostur þessara nálgunar fræðimanna 

er sú að bein eignarréttindi ríkisins hafa ekki verið mynduð með lögum, en afnotaréttindi eru 

eðli málsins samkvæmt alltaf háð slíkum beinum eignarréttindum einhvers.
217

 

Einnig hefur því verið haldið fram að aflaheimildir séu atvinnuréttindi. Helstu óskostir 

þessarar nálgunar fræðimanna eru að aflaheimildir hafa allt frá því að aflamarkskerfinu var 

komið verið verið bundnar við fiskiskip, en ekki einstaka útgerðarmenn, en atvinnuréttindi 

eru alla jafna bundin við einstaklinga sem sinna tiltekinni atvinnu. Einnig eru aflaheimildir 

framseljanleg réttindi en atvinnuréttindi er alla jafna ekki framseljanleg réttindi þar sem þau 

eru einstaklingsbundin réttindi. 
218

 

Aðrir fræðimenn á sviði lögfræði, til dæmis Helgi Áss Grétarsson, telja þó að 

aflaheimildunum verði ekki skipað í ákveðinn flokk eigna sem þegar eru þekktar, heldur megi 
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telja að aflaheimildir séu ný tegund eignarréttinda.
219

 Aflaheimildir séu þannig ný tegund 

fjárhagslegra hagsmuna er lúta lögmálum eignaréttarins en hafi þá sérstöðu að um þær sé 

gerður sérstakur fyrirvari í lögum um að þær myndi ekki eignarrétt.
220

  

Með setningu og þróun laga um stjórn fiskveiða hafa þannig verið mynduð eignarréttindi 

einstakra útgerðarmanna sem eru sérstaks eðlis og falla undir nýjan flokk eignarréttinda, 

svokölluð kvótaréttindi. Þessi nýi flokkur eignaréttinda fellur ekki undir bein eignarréttindi, 

afnotaréttindi eða atvinnuréttindi, heldur er hann nokkurs konar blanda af þessu þrennu ásamt 

því að líkjast hugverkaréttindum að því leyti að rétturinn væri myndaður með lögum og gæti 

eftir atvikum einnig verið afnumin með lögum.
221

  

Þessi nýja tegund eignarréttinda í skilningi eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar, svokölluð 

kvótaréttindi taka hvorki mið af því að einstakir útgerðarmenn eða ríkið eigi óveiddan fisk í 

sjónum, endar er óveiddur fiskur ekki hæft andlag eignarréttinda heldur eigi útgerðarmen 

ákveðin réttindi til að veiða fiskinn í sjónum sem ráðast af lögum og reglum eins og þau eru 

hverju sinni, og hafa handhafar ríkisvalds þannig svigrúm til að ákveða í lögum og reglum 

fyrirkomulag við nýtingu auðlindarinnar. Slík réttindi einstakra útgerðarmanna myndu þannig 

njóta rýmri verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrár en atvinnuréttarkenningin gengur út frá, 

en takmaraðri verndar en bein eignarréttindi. Þessi nýja tegund eignarréttinda, svokölluð 

kvótaréttindi koma þó ekki í veg fyrir að aflaheimildir séu skilgreindar sem bein 

eignarréttindi íslenska ríkisins og að einstakir útgerðarmenn njóti þannig réttindanna sem 

rétthafar afnotaréttinda.
222

 

 

4.6 samantekt 

Almennt er viðurkennt að með úthlutun aflaheimilda hafi verið stofnað til réttinda sem talin 

eru njóta verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. Fræðimenn eru þó ekki á einu máli 

um það hvers rík sú vernd sé og hefur því verið haldið frama að aflaheimildir njóti verndar 

eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar ýmist sem bein eignarréttindi, afnotaréttindi, 

atvinnuréttindi og kvótaréttindi. Kenningar fræðimanna eiga vissulega við haldbær rök að 

styðjast en þó eru ýmsir vankantar á þeim til að mynda er ekki hægt að fallast á það að 

aflaheimildir njóti verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar sem bein eignarréttindi þar 

                                                 
219

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 186) 147. 
220

 Guðrún Gauksdóttir (nmgr. 146) 267-268.  
221

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr 186) 147.  
222

 Helgi Áss Grétarsson (nmgr. 186) 147. 



 53 

sem að í lögum um stjórn fiskveiða kemur hvergi fram að aflaheimilda njóti verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. Þvert á móti kemur fram í fyrirvörum 1. gr. laga um 

stjórn fiskveiða að nytjastofnar á Íslandsmiðum séu sameign þjóðarinnar og að  úthlutun 

aflaheimilda myndi ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir þeim. 

Auk þess má nefna afnotaréttindi þurfa að vera háð beinum eignarréttindum eiganda 

eignarinnar og takmörkuðum óbeinum eignarréttindum rétthafanna. Ekki er hægt að fallast á 

það að íslenska þjóðin eða ríkið fari með beinu eignarréttindin, þar sem til slíkra réttinda 

hefur ekki verið stofnað með lögunum þrátt fyrir fyrirvara 1. ml. 1. gr. laga um stjórn 

fiskveiða. En fyrrivarinn felur eingöngu í sér stefnuyfirlýsingu um túlkun laganna almennt.  

Þá má einnig nefna að atvinnuréttindi er persónubundin réttindi einstaklinga eða lögaðila og 

eru réttindin þannig almennt ekki framseljanleg. Aflaheimildir eru hins vegar ekki bundnar 

við ákveðna einstaklinga eða lögaðila, heldur eru þær bundnar við fiskiskip og heimildirnar er 

jafnan  

Kenningin um kvótaréttindi er ef til vil eina kenningin sem gengur upp í ljósi þess sem að 

framan greinir þar sem kenningin byggir á því að þau réttindi sem stofnað var til með 

varanlegri úthlutun aflaheimilda, falli ekki undir bein eignarréttindi, afnotaréttindi eða 

atvinnuréttindi, heldur séu réttindin blanda af þessu þrennu og líkist hugverkaréttindum, með 

þeim hætti að réttindin séu mynduð með lögum og geti því einnig verði afnumin með lögum.  
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5. Atvinnufrelsi  

Líkt og fram hefur komið nýtur atvinnufrelsið verndar 75. gr. stjórnarskrárinnar, en þar 

kemur meðal annars fram að öllum sé frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa en þessu 

frelsi má þó setja ákveðnar skorður með lögum enda krefjist almannahagmunir þess. Ýmsar 

takmarkanir eru þó á atvinnufrelsi manna til dæmis vegna líkamlegs ástands, menntunar og 

annarra hæfisskilyrða sem eru mismunandi eftir því hvaða atvinna á í hlut. Í meginatriðum 

eiga þó allir jafnan rétt og möguleika á að afla sér þeirrar menntunar og hæfni sem þarf til að 

stunda tiltekna vinnu. 
223

 

Fyrst um sinn var vægi atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar ekki ýkja mikið enda lögðu 

handhafar löggjafarvaldsins mat á það hvort skilyrði um almannahagsmuni væri uppfyllt. 

Vægi ákvæðisins hefur hins vegar vaxið í gegnum árin, einkum með tilliti til þriggja atriða. Í 

fyrsta lagi er 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar sífellt oftar beitt samhliða 72. gr. hennar þegar 

um er að ræða skerðingu á atvinnuréttindum án þess þó að skírlega sé greint á milli 

ákvæðanna. Í öðru lagi hafa dómstólar markað þá stefnu að eingöngu megi skerða 

atvinnufrelsið með lögum og sérstaklega strangar kröfur eru gerðar til slíkra laga. Í þriðja lagi 

hafa dómstólar gert strangari kröfur við mat á því hvort almannahagsmunir krefjist þess að 

atvinnufrelsinu verði sett ákveðin takmörk, einkum í ljósi þess að jafnræðis og meðalhófs sé 

gætt.
224

 

Ákveðnir þættir atvinnufrelsisins, sem hafa hvað mesta þýðingu í íslenskri réttarframkvæmd 

snúa að atvinnuréttindum, sem njóta verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar líkt og 

fram hefur komið, en atvinnuréttindi eru þau réttindi manna til að stunda þau störf sem þeir 

hafa kosið sér eða hafa fengið sérstakt leyfi stjórnvalda eða löggildingu til að stunda. Að 

þessu leyti skarast gildissvið 72. gr. og 75. gr. stjórnarskrárinnar. 
225

 

 

5.1 Stjórnskipuleg vernd atvinnufrelsis þeirra sem fengið hafa aflaheimildum 

úthlutað 

Í atvinnufrelsinu felst að öllum er frjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa. Hugtakið 

atvinna hefur ekki verið skilgreint en það hefur hins vegar verið talið afar víðtækt og ná yfir 
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hverja þá atvinnu sem maður velur sér að hafa lífsviðurværi sitt af, án tillits til þess hvort 

hann sé í launþegi eða í sjálfstæðum atvinnurekstri. Atvinnufrelsinu má þó setja ákveðnar 

skorður með lögum krefjist almannahagsmunir þess.
226

 

Til þess að heimilt sé að skerða atvinnufrelsi manna þurfa bæði þessi skilyrði að vera uppfyllt 

og nægir því ekki lagaheimildin ein ef almannahagsmuni skorti, né heldur ef 

almannahagsmunirnir séu til staðar en lagaheimildina skorti.
227

 

Skilyrði um að atvinnufrelsinu megi setja ákveðnar skorður með lögum byggja á 

lögmætisreglunni, en í henni felst annars vegar að ákvarðanir stjórnvalda verða að eiga sér 

lagastoð og hins vegar að þær mega ekki vera í andstöðu við lög. Í fyrstu tóku dómstólar ekki 

til umfjöllunar í dómum sínum hvort skilyrðum lögmætisreglunar væri fullnægt, það er að 

segja, hvað fælist í því að takmörkun á atvinnufrelsi yrði að eiga sér heimild í lögum.
228

 Í 

Hrd. 15. desember 1988 í máli nr. 239/1987 (Framamálinu) þar sem tekist var á um 

atvinnuleyfi leigubílstjóra tók dómurinn fram að skýra lagaheimild þyrfti til þess að setja 

atvinnufrelsi manna takmörk og að sú heimild yrði að vera skýr og ótvíræð. Sé svo ekki ber 

að túlka þau borgurunum í hag því mannréttindaákvæði séu sett þeim til hagsbóta en ekki 

stjórnvöldum. Þessi dómur var stefnumarkandi um breyttar áherslur dómstóla við túlkun á 

atvinnufrelsisákvæði stjórnarskrárinnar. Í síðari dómum hefur svo nánar verið útfært hvernig 

eigi að túlka skilyrði lögmætisreglunar um takmarkanir á atvinnufrelsinu, það er að segja 

hvort þær eigi sér lagastoð og hvaða kröfur kröfur verði gerðar til löggjafar um slíkar 

takmarkanir. Þannig hefur mótast sérstök lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðisins sem 

hefur öðlast sjálfstæða þýðingu við túlkun atvinnufrelsisákvæði stjórnarskrárinnar, en í 

reglunni felst að áskilnaður atvinnufrelsisákvæðisins um skýra lagastoð feli í sér að handhafar 

löggjafarvaldsins eigi að taka afstöðu til þess hvaða takmarkanir verði settar atvinnufrelsinu 

og hvernig það skuli gert.
229

 Lagaáskilnaðarregla atvinnufrelsisákvæðisins kemur meðal 

annars fram í Hrd. 10. október 1996 í máli nr. 110/1995 (Samherjamálinu) og Hrd. 13. apríl 

2000 í máli nr. 15/2000 (Stjörnugrísmálinu) en í báðum þessum dómum er tekið fram að: 

„Löggjöfin verði að mæla fyrir um meginreglur þar sem fram komi takmörk og umfang þeirra 

réttindaskerðingar, sem talin eru nauðsynleg.“ Þannig er ljóst að gerðar eru miklar kröfur um 

skýraleika lagaheimilda sem takmarka atvinnufrelsi og þeim mun meiri kröfur eru gerðar eftir 
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því sem meiri hagsmunir eru í húfi.
230

 Sömuleiðis eru gerðar miklar kröfur um skýrleika 

lagaheimildar þegar ákveðin atvinnustarfsemi er háð leyfum frá stjórnvöldum og geta þau því 

ekki ákveðið án lagaheimildar að slíks leyfis sé þörf.
231

  

Með setningu laga um stjórn fiskveiða var atvinnufrelsi þeirra borgara sem ekki höfðu fengið 

aflaheimildum úthlutað vissulega skert, en engu að síður var framkvæmdin rétt. 

Atvinnufrelsið var skert með lögum og almannahagsmunir kröfðust þess að, sbr. tilvitnuð orð 

í Hrd. 3. desember 1198 í máli nr. 145/1998 (Veiðileyfamálinu):  

Löggjafanum er rétt að takmarka fiskveiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands, ef uggvænt 

þykir, að fiskistofnar séu í hættu. Byggist það á almennum valdheimildum handhafa 

löggjafarvaldsins og fullveldisrétti ríkisins, sbr. 2. -4. gr. laga nr. 41/1979 um 

landhelgi, efnahagslögsögu og landgrunn. Ákvæði 75. gr. stjórnarskrárinnar standa 

því ekki í vegi, að í lögum sé mælt fyrir um slíkar takmarkanir, enda sé 

almannahagsmunum fyrir að fara. Af forsögu núgildandi fiskveiðistjórnunarlaga er 

ljóst, að löggjafinn hefur talið, að almannaheill ræki til takmörkunar veiðanna. Ekki 

eru efni til þess, að því mati verði haggað af dómstólum. 

 

Þannig er almennt litið svo á að menn verði að þola bótalaust skerðingu á atvinnufrelsi sínu í 

viðtækum skilningi.
 232

 Sé hins vegar ekki gætt að grunvallarreglum stjórnarskrárinnar líkt og 

jafnræðisreglu 65. gr. hennar getur skerðing á atvinnufrelsi, sem og öðrum 

stjórnarskrárvörðum réttindum verið ólögmæt.
 233

 

 

5.1.1. Jafnræðissjónarmið sem litið er til við mat á stjórnskiplegri vernd atvinnufrelsis 

þeirra sem fengið hafa aflaheimildum úthlutað.  

Allt fram á seinni hluta síðustu aldar, eða þar til stjórnarskrárbreytingin árið 1995 átti sér 

stað, var það skoðun fræðimanna að handhafar löggjafarvaldsins leggðu mat á það hvort 

almannahagsmunir krefðust þess að atvinnufrelsi væri skert og því mati væri ekki haggað af 

dómstólum, enda væri skilyrðið þess eðlis að dómstólar væru ekki taldir hæfari en handhafar 

löggjafarvaldsins til að meta það.
234

 Niðurstöður dómsmála voru í samræmi við þessa skoðun 

fræðimanna, sbr. Hrd. 18. desember 1964 í máli nr. 178/1964 þar sem fram kom að handhafar 

löggjafarvaldsins hefðu metið þær ráðstafanir sem takmarka akstur leigubifreiða til 

almannahagsmuna og því mati yrði ekki haggað. Eftir stjórnarskrárbreytinguna árið 1995 var 
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orðalagi atvinnufrelsisákvæðis stjórnarskrárinnar breytt lítillega þannig að almannhagmunir 

krefðust þess að atvinnufrelsið væri skert í stað þess að almenningsheill krefðist þess. Í 

frumvarpinu til breytinga á stjórnarskránni kom fram að með breytingu á orðalagi ákvæðisins 

hafi verið ætlunin að leggja ríkari áherslu á að handhafar löggjafarvaldsins verði að meta 

sérstaklega hvort almannahagsmunir krefjist þess í raun í atvinnufrelsið verði skert 
235

 Má 

þannig ætla að skýrari heimild sé nú fyrir dómstóla til að meta  hvort lögmæt sjónarmið eins 

og almenna jafnræðisreglan og meðalhófsreglan liggi að baki lagasetningu sem skerða 

atvinnufrelsið, þrátt fyrir að dómatólar endurmeti ekki hvort almannahagsmunir sem slíkir 

krefjist þess að atvinnufrelsi sé skert, það er á höndum handhafa löggjafarvaldsins.
236

Þessi 

heimild dómstóla endurspeglast í tveimur grundvallardómum um skerðingu á atvinnufrelsi, 

það er að segja Hrd. 3. desember í máli nr. 145/1998 (Veiðileyfamálinu) og Hrd. 6. apríl 2000 

í máli nr. 12/2000 (Vatneyrarmálinu). Í báðum þessum dómum var um að ræða takmarkanir í 

þágildandi lögum um stjórn fiskveiða á atvinnufrelsinu. Í Veiðileyfamálinu kemur fram að:  

Af forsögu núgildandi fiskveiðistjórnunarlaga er ljóst, að löggjafinn hefur talið, að 

almannaheill ræki til takmörkunar veiðanna. Ekki eru efni til þess, að því mati verði 

haggað af dómstólum. Þær skorður, sem atvinnufrelsi á sviði fiskveiða við strendur 

Íslands eru þannig reistar með lögum, verða á hinn bóginn að samrýmast 

grundvallarreglum stjórnarskrárinnar Dómstólar eiga úrskurðarvald um það, hvort 

löggjafinn hafi að því leyti gætt réttra sjónarmiða. ... Eins og áður getur, taldi 

löggjafinn brýnt að grípa til sérstakra úrræða árið 1983 vegna þverrandi fiskistofna 

við Ísland. Var skipting hámarksafla þá felld í þann farveg, sem hún hefur síðan verið 

í, að úthlutun veiðiheimilda yrði bundin við skip. Er óhjákvæmilegt að líta svo á, að 

þessi tilhögun feli í sér mismunun milli þeirra, sem leiða rétt sinn til veiðiheimilda til 

eignarhalds á skipum á tilteknum tíma, og hinna, sem hafa ekki átt og eiga þess ekki 

kost að komast í slíka aðstöðu. Þótt tímabundnar aðgerðir af þessu tagi til að verjast 

hruni fiskistofna kunni að hafa verið réttlætanlegar, en um það er ekki dæmt í málinu, 

verður ekki séð, að rökbundin nauðsyn hnígi til þess að lögbinda um ókomna tíð þá 

mismunun, sem leiðir af reglu 5. gr. laga nr. 138/1990 um úthlutun veiðiheimilda. 

Stefndi hefur ekki sýnt fram á, að aðrar leiðir séu ekki færar til að ná því lögmæta 

markmiði að vernda fiskistofna við Ísland. Með þessu lagaákvæði er lögð fyrirfarandi 

tálmun við því, að drjúgur hluti landsmanna geti, að öðrum skilyrðum uppfylltum, 

notið sama atvinnuréttar í sjávarútvegi eða sambærilegrar hlutdeildar í þeirri sameign, 

sem nytjastofnar á Íslandsmiðum eru, og þeir tiltölulega fáu einstaklingar eða 

lögaðilar, sem höfðu yfir að ráða skipum við veiðar í upphafi umræddra takmarkana á 

fiskveiðum. Þegar allt er virt, verður ekki fallist á, að til frambúðar sé heimilt að gera 

þann greinarmun á mönnum, sem hér hefur verið lýst. Hið umdeilda ákvæði 5. gr. 

laga nr. 138/1990 er því að þessu leyti í andstöðu við jafnræðisreglu 1. mgr. 65. gr. 

stjórnarskrárinnar og þau sjónarmið um jafnræði, sem gæta þarf við takmörkun á 

atvinnufrelsi samkvæmt 1. mgr. 75. gr. hennar. 
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Í dóminum kom fram að ekki væri eðlilegt samræmi á milli þeirra takamarkana sem 

atvinnufrelsinu voru sett með lögunum, með því að binda veiðileyfi við eignarhald á 

fiskiskipi og þeirra leiða sem farnar voru til að takmarka atvinnufrelsið. Þannig var það talið 

brjóta gegna jafnræðisreglunni og meðalhófsreglunni að binda veiðileyfi og úthlutun 

aflaheimilda um ókomna tíð við eignarhald á fiskiskipum.
237

 5. gr. laga um stjórn fiskveiða 

var því breytt í kjölfar dómsins á þann veg að veiðileyfi væru bundin við eignarhald á skipi 

var fellt úr gildi en í staðinn var áskilið að viðkomandi aðili réði yfir fiskiskipi sem hefði 

haffærisskírteini og væri skrásett á skipaskrá Siglingastofnunar Íslands eða á sérstakri skrá 

stofnunarinnar fyrir báta undir sex metrum. 

Í Vatneyrarmálinu grandskoðuðu dómstólar á nýjan leik samrýmanleika þágildandi laga um 

stjórn fiskveiða við ákvæði stjórnarskrárinnar um atvinnufrelsi og jafnræði, en þar kemur 

meðal annars fram:
 

Þegar lög 138/1990 eru virt í heild verður að leggja til grundvallar að við setningu 

þeirra hafi löggjafinn metið það svo, að skipan fiskveiðistjórnar eftir þeim væri fallin 

til að þjóna áðurnefndum markmiðum 1. gr. þeirra. Þetta mat er á valdi löggjafans, 

þótt dómstólar leysi úr því hvort lögin, sem reist eru á því mati, samrýmist 

grundvallarreglum stjórnarskrárinnar. Þegar litið er til þeirra hagsmuna af atvinnu og 

fjárfestingum, sem bundnir hafa verið sjávarútvegi, og til reynslu og þekkingar því 

samfara, verður að telja að það hafi verið samrýmanlegt jafnræðisrökum að deila 

takmörkuðum heildarafla milli skipa, sem þá stunduðu viðkomandi veiðar, þótt 

löggjafinn hafi átt úr fleiri kostum að velja. Verður ekki fallist á að þau sjónarmið, 

sem réðu ákvörðun aflahlutdeildar við gildistöku laga nr. 138/1990, hafi verið 

ómálefnaleg og þannig leitt til mismununar í andstöðu við grunnreglu 

stjórnarskrárinnar um jafnræði. ... Sú tilhögun að aflaheimildir séu varanlegar og 

framseljanlegar styðst að auki við þau rök að með þessu sé mönnum gert kleift að 

gera áætlanir um starfsemi sína til lengri tíma og auka eða minnka aflaheimildir sínar í 

einstökum tegundum eftir því, sem hentar hverju sinni. Eru lögin að þessu leyti reist á 

því mati, að sú hagkvæmni, sem leiði af varanleika aflahlutdeildar og heimildum til 

framsals hennar og aflamarks, leiði til arðbærrar nýtingar fiskstofna fyrir þjóðarbúið í 

samræmi við markmið 1. gr. laganna. Til þess verður og að líta að samkvæmt 3. 

málslið 1. gr. laganna myndar úthlutun veiðiheimilda ekki eignarrétt eða 

óafturkallanlegt forræði einstakra manna yfir þeim, eins og áður segir. Aflaheimildir 

eru þannig aðeins varanlegar í þeim skilningi að þær verða hvorki felldar niður né 

þeim breytt nema með lögum. Í skjóli valdheimilda sinna getur Alþingi því kveðið 

nánar á um réttinn til fiskveiða, bundið hann skilyrðum eða innheimt fyrir hann 

frekara fégjald en nú er gert vegna breyttra sjónarmiða um ráðstöfun þeirrar 

sameignar íslensku þjóðarinnar, sem nytjastofnar á Íslandsmiðum eru. Að öllu þessu 

virtu er mat löggjafans reist á málefnalegum forsendum. Eru ekki efni til þess, að því 

mati verði haggað af dómstólum. Verður þannig að leggja til grundvallar að úthlutun 

aflaheimilda eftir 7. gr. laga. nr. 138/1990 fullnægi jafnræðisreglu1. mgr. 65. gr. 
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stjórnarskrárinnar og þeim sjónarmiðum um jafnræði, sem gæta þarf við takmörkun 

atvinnufrelsis samkvæmt 1. mgr. 75. gr. hennar. Ákvæðið er því stjórnskipulega gilt. 

 

Í dóminum er staðfest það sem hafði greinilega birst í Veiðileyfamálinu að mat handhafa 

löggjafarvaldsins á því hvort almannahagsmunir krefjist þess að atvinnufrelsið verði skert  

verði ekki endurskoðað af dómstólum. Á hinn bóginn leggja dómstólar mat á það hvort lögin 

samrýmist grundvallarreglum stjórnarskrárinnar og hvort þau séu reist á málefnalegum 

forsendum. Við það mat, líkt og fram kemur í framangreindum dómum, meta dómstólar 

meðal annars hvort lög sem takmarka atvinnufrelsi samrýmist ákvæði stjórnarskrárinnar um 

jafnræði.
238

 

 

5.2 Vernd atvinnufrelsisins samkvæmt alþjóðlegum mannréttindasamningum 

Í Alþjóðlegum mannréttindasamningum er ekkert ákvæði fyllilega sambærilegt 1. mgr. 75. 

gr. stjórnarskrárinnar. Alþjóðlegar skuldbindingar á þessu sviði miðast frekar að því að leggja 

þá skyldu á stjórnvöld að stuðla að rétti manna til að velja sér atvinnu og tryggja ákveðin 

atvinnuskilyrði. Enginn ákvæði er þó að finna um rétt manna til atvinnu eða atvinnufrelsis í 

Mannréttindasáttmálanum. Ýmsir meginþættir atvinnufrelsisins sem njóta verndar 1. mgr. 75. 

gr. stjórnarskrárinnar skarast á við vernd eignarréttarins samkvæmt 1. gr. 1. samningsviðauka 

við Mannréttindasáttmálann en viðurkennt er í framkvæmd Mannréttindadómstólsins að þar 

undir falli atvinnuréttindi sem menn hafa fengið sérstakt leyfi stjórnvalda eða löggildingu til 

að stunda. Að öðru leyti endurspeglast alþjóðlegar skuldbindingar á þessu sviði einkum í 2. 

mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar sem ekki er til umfjöllunar hér.
239
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6. Breytingar á stjórnkerfi fiskveiða með hliðsjón af stjórnskipulegum 

álitaefnum 

Stjórnkerfi fiskveiða hefur löngum verið umdeilt, meðal annars vegna þeirra stjórnskipulegu 

álitaefna sem að framan eru rakin, og ekki sér fyrir endann á þeim deilum þrátt fyrir að 

reglulega séu lögð fram frumvörp til breytinga og bóta á stjórnkerfi fiskveiða. Frumvörpin 

fela oftast í sér minniháttar breytingar, líkt og lög um stjórn fiskveiða bera með sér, en þó 

hafa nýlega verið gerðar meiriháttar breytingar á kerfinu þar sem fyrirkomulagi á 

veiðigjöldum var gjörbreytt með lögum veiðigjöld nr. 85/2002. Þá hefur einnig á þremur 

síðustu löggjafarþingum verið lögð fram frumvörp til nýrra heildarlaga um stjórn fiskveiða 

sem fela í sér grundvallarbreytingu á núverandi fyrirkomulagi við stjórn fiskveiða þannig að 

samningaleiðin, sem felur í sér að samið verði um úthlutun aflaheimilda til ákveðins tíma, 

taki við af varanlega úthlutuðum aflaheimildum sem núverandi stjórnkerfi fiskveiða byggist 

á.
240

  

Heimildir stjórnvalda til að breyta stjórnkerfi fiskveiða byggja fyrst og fremst á almennum 

valdheimildum handahafa löggjafarvaldsins til að kveða á um breytt skipulag atvinnu og 

efnahagsmála sem og á fyrirvara 3. ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða.
241

 Í frumvarpi því sem 

varð að lögum um stjórn fiskveiða nr. 138/1990 var upphaflega eingöngu kveðið á um það í 

1. gr. laganna að nytjastofnar á Íslandsmiðum væru sameign þjóðarinnar. Í athugasemdum 

við 1. gr. frumvarpsins kom hins vegar fram að það yrði að vera ákvörðunarefni handhafa 

löggjafarvaldsins á hverjum tíma hvaða skipulag á stjórnkerfi fiskveiða hentaði og var því 

lagt til við meðferð frumvarpsins að bæta þyrfti við ákvæðið að handhöfum löggjafarvaldsins 

væri heimilt að breyta stjórnkerfi fiskveiða án þess að baka ríkinu bótaskyldu. Var því bætt 

við ákvæðið að úthlutun aflaheimilda myndaði ekki eignarrétt eða óafturkallegt forræði 

einstakra aðila yfir þeim.
242

 Þannig er stjórnvöldum heimilt að breyta stjórnkerfi fiskveiða á 

grundvelli 1. gr. laga um stjórn fiskveiða.
243

  

                                                 
240

 Stjórnarsáttmálinn (Stjórnarráð Íslands 22. maí 2013) <http://www.stjornarrad.is/Stefnuyfirlysing/> skoðað 

12. maí 2014.  
241

 Starfhópur um endurskoðun á lögum um stjórn fiskveiða, „Skýrsla starfhóps um endurskoðun á lögum um 

stjórn fiskveiða: Álitamál, greiningar, skýrslur og valkostir við breytingar á stjórn fiskveiða“ (Sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneytið, október 2010). Sjá Fylgiskjal 3. Minnisblað Karls Axelssonar og Lúðvíks 

Bergvinssonar 14 

<http://www.atvinnuvegaraduneyti.is/media/Skyrslur/Fylgiskjal_3_Minnisblad_KarlsA_og_LudviksB_samning

aleid.pdf> skoðað 28. apríl 2014. 
242

 Alþt 1989-1990, A-deild, þskj 1109- 352. mál, athugasemdir við 1. gr. 
243

 Skúli Magnússon, „Um stjórnskipulega eignarréttarvernd aflaheimilda“ (1997) 50 Úlfljótur 587, 614.  



 61 

Líkt og fram hefur komið telja fræðimenn að aflaheimildir njóti að einhverju leyti verndar 72. 

gr. stjórnarskrárinnar og 1. gr. 1. samningsviðauka við Mannréttindasáttmálann þrátt fyrir 

fyrirvara 1. gr. laga um stjórn fiskveiða.  

Í 72. gr. stjórnarskrárinnar er kveðið á um að engan megi skylda til að láta eign sína af hendi 

nema almannaþörf krefji og þarf til þess lagafyrirmæli og þurfa fullar bætur að koma fyrir. Í 

1. gr. 1. samningsviðauka við Mannréttindasáttmálann kemur einnig fram að engan megi 

svipta eign sinni nema almenningsþörf krefji og gætt sé ákvæða í lögum. Þrátt fyrir þessi 

ákvæði um vernd eignarréttinda er ekki þar með sagt að eigandi eignar fá alltaf að njóta 

þessara réttinda sinna þar sem það er almennt viðurkennt að eignandi eignar geti þurft að þola 

ýmsar takmarkanir á eignarrétti sínum án þess að bætur komi fyrir.
244

 Þannig geta handhafar 

löggjafarvaldsins á grundvelli almennra valdheimilda sinna sem og fyrirvara 1. gr. laga um 

stjórn fiskveiða gert margs konar breytingar á stjórnkerfi fiskveiða. Hefur Hæstiréttur staðfest 

þessa túlkun, sbr. Hrd. 6. apríl 2000 í máli nr. 12/2000 (Vatneyrarmálinu) þar sem fram kom 

að: 

Til þess verður og að líta að samkvæmt 3. málslið 1. gr. laganna myndar úthlutun 

veiðiheimilda ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra manna yfir þeim, 

eins og áður segir. Aflaheimildir eru þannig aðeins varanlegar í þeim skilningi að þær 

verða hvorki felldar niður né þeim breytt nema með lögum. Í skjóli valdheimilda 

sinna getur Alþingi því kveðið nánar á um réttinn til fiskveiða, bundið hann 

skilyrðum eða innheimt fyrir hann frekara fégjald en nú er gert vegna breyttra 

sjónarmiða um ráðstöfun þeirrar sameignar íslensku þjóðarinnar, sem nytjastofnar á 

Íslandsmiðum eru. 

 

Samkvæmt þessari niðurstöðu réttarins þurfa þeir sem fengið hafa aflaheimildum úthlutað, 

eða eftir atvikum hafa keypt slíkar heimildir að búa við þá áhættu að hin úthlutuðu eða keyptu 

réttindi verði skert eða jafnvel afnumin.
245

 

Þrátt fyrir að handhöfum löggjafarvaldsins sé í skjóli víðtækra valdheimilda sinna heimilt að 

breyta lögum um stjórn fiskveiða þurfa þeir að hafa í huga þau stjórnarskrárvörðu réttindi 

þeirra sem fengið hafa aflaheimildum úthlutað, en þau réttindi sem handhafar aflaheimilda 

njóta hafa bæði verið talin njóta verndar 72. gr. og 75. gr. stjórnarskrárinnar. Til að skerðing 

stjórnarskrárvarinna réttinda sé lögmæt þarf hún að vera almenn og byggja á almennum 
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efnislegum aðstæðum sem og almannahagmunir þurfa að liggja að baki henni.
246

 Einnig þarf 

að hafa í huga lögmætar væntingar þeirra sem réttindanna njóta líkt og fram hefur komið. 

Sumir aðilar hafa fengið aflaheimildum úthlutað en aðrir hafa keypt þær dýrum dómi og 

hljóta lögmætar væntingar þeirra að vera meiri og þar af leiðandi gæti vernd slíkra keyptra 

réttinda verið ríkari en ella. Þá ber einnig að hafa í huga að því lengur sem stjórnkerfi 

fiskveiða byggir í meginatriðum á sömu reglum um varanlega úthlutun aflaheimilda þá 

þrengjast sömuleiðis heimildir stjórnvalda til að breytinga á kerfinu, en þær reglur sem gilda 

um stjórnkerfi fiskveiða hafa að mest haldist óbreyttar í um aldarfjórðung. Þessar þrengri 

heimildir til breytinga á lögum um stjórn fiskveiða leiða að þeim réttaröryggissjónarmiðum 

sem liggja að baki eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar sem og af almennum viðhorfum um 

stöðu handhafa löggjafarvaldsins í réttarríki.
247

 Að öðru leyti er ómögulegt að spá fyrir um 

það hversu víðtækrar verndar aflaheimildir njóta samkvæmt 72. gr. og 75. gr. 

stjórnarskrárinnar þar sem fyrirvarar 1. gr. laga um stjórn fiskveiða setja þessari vernd 

ákveðnar skorður. Þá hefur Hæstiréttur ekki skorið úr um það hversu víðtækrar verndar 

aflaheimildir njóta.
248

 

Í skjóli valdheimilda sinna hafa handhafar löggjafarvaldsins þegar ráðist í umfangsmiklar 

breytingar á stjórnkerfi fiskveiða. Þær breytingar sem gerðar hafa verið eru að svokölluð 

veiðigjöld hafa verið lögð á sjávarútveginn. Þá eru einnig fyrirhugaðar grundvallarbreytingar 

stjórnkerfi fiskveiða þannig að samningaleiðin, sem felur í sér að samið verði um úthlutun 

aflaheimilda til ákveðins tíma, taki við af varanlega úthlutuðum aflaheimildum sem 

núverandi stjórnkerfi fiskveiða byggist á.
249

 

 

6.1. Lög um veiðigjöld nr. 74/2012 

Í álitsgerð auðlindanefndar frá árinu 2000 kom fram að auðlindanefnd væri þeirrar skoðunar 

að rétt væri að innheimta ákveðið gjald fyrir afnot af öllum auðlindum sem eru í eigu ríkisins 

eða þjóðarinnar af þremur ástæðum. Í fyrsta lagi til að mæta þeim kostnaði ríkisins að sinna 

stjórn og eftirliti með viðkomandi auðlind. Í öðru lagi til að tryggja ríkinu og þjóðinni 
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hlutdeild í þeirri auðlindarentu sem nýting auðlindanna skapaði og í þriðja lagi til að tryggja 

hagkvæma nýtingu auðlindanna.
250

 

Í samræmi við álitsgerð auðlindanefndar var árið 2000 lagt fyrir á Alþingi frumvarp til laga 

um breytingu á stjórn fiskveiða. Með frumvarpinu var meðal annars lagt til að svokallað 

veiðigjald væri lagt á sjávarútveginn og var frumvarpið samþykkt og varð að lögum um 

breytingar á lögum nr. 138/1990 um stjórn fiskveiða nr. 85/2002.
251

 Samkvæmt 12. gr. 

laganna skyldi leggja á sjávarútveginn veiðigjald fyrir veiðiheimildir sem væru veittar á 

grundvelli laga um stjórn fiskveiða, laga um fiskveiðar utan lögsögu Íslands eða annarra laga 

sem kveða á um stjórn fiskveiða.  Veiðigjaldið var ákveðið eitt gjald sem bæði væri magn- og 

afkomutengt, þrátt fyrir að ákveðnar hugmyndir hefðu verið uppi um tvískipt gjald þar sem 

annars vegar hefði verið tekið mið kostnaði ríkisins við stjórn fiskveiða og hins vegar hefði 

verið breytilegur hluti sem væri magn - og afkomutengdur.  

Afkomutengingin sem veiðigjaldið byggði á var útfært þannig að miðað var við að frá 

heildartekjum útgerða á ákveðnu liðinu tímabili væru dregnir frá stærstu kostnaðarliðir 

hennar, svo sem launakostnaður, olíukostnaður og annar rekstrarkostnaður. Þær tekjur 

útgerðarinnar sem eftir stæðu þegar þessi kostnaður hefði verið greiddur yrðu notaðar sem 

afkomutengdur grundvöllur gjaldtökunnar. Með þessu móti var talið að tekið væri tillit til 

þeirra kostnaðarliða sem mest áhrif hefðu á afkomu útgerðarinnar, það er að segja sveiflna á 

aflaverðmæti sem bæði gæti stafað af  breytingum á aflamagni sem og breytingum virði 

þess.
252

  

Magntengingin sem veiðigjaldið byggði á var hins vegar tvennskonar. Annars vegar var 

byggt á afkomutengingunni þar sem breytingar á aflamagni hefðu mikil áhrif á gjaldið og 

hins vegar var byggt á því að ákveðið fast gjald væri greitt fyrir hvert þorskígildiskílógramm. 

Með þessu móti var talið að tekið væri tillit til magnbreytinga sem kynnu að verða á 

veiðum.
253

 

Samhliða álagningu hins nýja veiðigjalds var ákveðið að fella niður önnur gjöld sem lögðust 

á sjávarútveginn, það er að segja svokallað veiðieftirlitsgjald og þróunargjald.
254
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Álagning veiðigjaldanna hélst að mestu óbreytt fram til ársins 2012 en það ár var lagt fram á 

Alþingi frumvarp til laga um veiðigjöld.
 
Með frumvarpinu var meðal annars lagt til að 

veiðigjaldið yrði tvískipt, það er að segja svokallað almennt og sérstakt veiðigjald og var 

frumvarpið samþykkt og varð að lögum um veiðigjöld nr. 74/2012.
255

 Samkvæmt 2. gr. 

frumvarpsins voru veiðigjöldin bæði lögð á í þeim tilgangi að mæta kostnaði ríkisins við 

rannsóknir, stjórn, eftirlit og umsjón með fiskveiðum og fiskvinnslu sem og til að tryggja 

ríkinu og þjóðinni hlutdeild í þeim arði sem nýting auðlindarinnar skapar.  

Samkvæmt frumvarpinu skyldi almenna veiðigjaldið vera byggt á því að ákveðin fjárhæð 

væri greidd fyrir hvert þorskígildiskílógramm sem væri áætlað með hliðsjón af kostnaði 

ríkisins við að stjórna og sinna eftirliti með auðlindinni. Greiðsla hins almenna veiðigjalds 

væri fyrir nýtingu auðlindarinnar og væru þeir því gjaldskyldir sem hefðu fengið aðgang að 

auðlindinni, með úthlutun aflaheimilda, og væri gjaldið óháð afkomu þess sem slíkan aðgang 

hefði. Greiðsla hins almenna veiðigjald drægist hins vegar frá greiðslu sérstaka veiðigjaldsins 

og hefur greiðsla þess þannig ekki áhrif á heildargreiðslu útgerða á veiðigjaldinu nema hjá 

þeim aðilum sem eru undanþegnir sérstaka gjaldinu eða þegar auðlindrentan verður ónóg til 

að skapa forsendur fyrir sérstaka gjaldinu.
256

 

Samkvæmt frumvarpinu skyldi sérstaka veiðigjaldið hins vegar vera byggt á því að gjaldið 

væri ákveðin fjárhæð á hvert þorskígildiskílógramm eftir veiðiflokkum, það er að segja 

botnfiskveiðum og uppsjávarveiðum. Sérstaka gjaldið skyldi byggja á svokallaðri 

auðlindarentu, sem er sá hagnaður sem situr eftir í útgerðarfyrirtækjum að frádregnum 

rekstrarkostnaði og öðrum fjárfestinga- og rannsóknar kostnaði. Greiða skyldi 65% af 

auðlindarentu í hvorum veiðiflokki fyrir sig að frádregnu almenna gjaldinu líkt og fram hefur 

komið og væru þeir sömuleiðis gjaldskyldir sem hefðu fengið aðgang að auðlindinni, með 

úthlutun aflaheimilda. Tvenns konar undanþágur voru þó gerðar frá greiðslu sérstaka 

veiðigjaldsins. Annars vegar að af fyrstu 30 tonnunum hjá hverju skipi yrði ekkert sérstakt 

veiðigjald greitt og hins vegar að af næstu 70 tonnum yrði greitt hálft sérstakt veiðigjald. 

Undanþágurnar voru til komnar þar sem afkoma minni fiskiskipa er almennt lakari en annarra 

og stærri skipa auk þess sem ákveðinn fastur kostnaður fylgir útgerðum allra skipa.
257

 

Þrátt fyrir ítarlegar reglur um sérstakt veiðigjald í frumvarpinu var ákvæði til bráðabirgða 

bætt inn í frumvarpið við meðferð þess á Alþingi þar sem fram kom að þrátt fyrir reglur 

                                                 
255

 Alþt. 2011-2012, A-deild, þskj. 1652- 658. mál. 
256

 Alþt. 2011-2012, A-deild, þskj. 1053- 658. mál, athugasemdir við 7. gr. 
257

 Alþt. 2011-2012, A-deild, þskj. 1053- 658. mál, athugasemdir við 8. og 10. gr. 



 65 

laganna um sérstakt veiðigjald skyldi gjaldið vera 23,20 kr. á hvert þorskígildiskílógramm í 

botnfiskveiðum og 27,50 kr. á hvert þorskígildiskílógramm í uppsjávarveiðum fyrir 

fiskveiðiárið 2012-2013. Þá skyldi sérstaka veiðigjaldið vera 50% af stofni til útreiknings á 

gjaldinu á fiskveiðiárinu 2013-2014 að frádregnu almennu veiðigjaldi sama fiskveiðiárs, 55% 

á fiskveiðiárinu 2014-2015 og 60% á fiskveiðiárinu 2015-2016 að frádregnu almennu 

veiðigjaldi fyrir hvort árið um sig.
258

 

Á fiskveiðiárinu 2012-2013 var veiðigjald því lagt á samkvæmt bráðabirgðaákvæði laganna, 

en áður en kom að álagningu veiðigjalda fyrir fiskveiðiárið 2013-2014 var lagt fram á Alþingi 

frumvarp að lögunum um breytingu á lögum nr. 74/2012 um veiðigjöld. Með frumvarpinu 

var meðal annars lagt til að bráðabirgðaákvæðið frá árinu áður yrði fellt niður og inn í lögin 

kæmi nýtt ákvæði til bráðabirgða þar sem kveðið væri á um álagningu veiðigjalda fyrir 

fiskveiðiárið 2013-2014. Samkvæmt frumvarpinu skyldu veiðigjöldin bæði vera almenn og 

sérstök. Almenna veiðigjaldið skyldi vera 9,50 kr. á hvert sértakt þorskígildiskílógramm en 

sérstaka veiðigjaldið skyldi vera 7,38 kr. á hvert sérstakt þorskígildiskílógramm í 

botnfiskveiðum og 38,25 kr. á hvert sérstakt þorskígildiskílógramm í uppsjávarveiðum.
259

 

Frumvarpið var samþykkt á Alþingi og varð að lögum um breytingu á lögum nr. 74/2012 um 

veiðigjöld nr. 84/2013.  

Á fiskveiðiárinu 2013-2014 var veiðigjaldið því enn og aftur lagt á samkvæmt nýju 

bráðabirgðaákvæði laganna, en þar sem ákvæðið kvað eingöngu á um álagningu veiðigjalda 

fyrir fiskveiðiárið 2012-2013 var engum reglum til að dreifa um álagningu veiðigjalda fyrir 

fiskveiðiárið 2014-2015. Var því nú á dögunum lagt fram á Alþingi frumvarp að lögum um 

breytingu á lögum nr. 74/2012 um veiðigjöld. Með frumvarpinu er lagt til að bæði almennt og 

sérstakt veiðigjald byggi á svokölluðum afkomustuðlum, en afkomustuðlar eru reiknaðir út 

frá framlegð af veiðum á hverri fiskitegund fyrir sig miðað við framlegð á veiðum á þorski.
260

 

Á grundvelli þessara afkomustuðla og með hliðsjón af afkomuskiptingu milli veiða og 

vinnslu í bolfiski annars vegar og uppsjávarfiski hins vegar hefur verið ákvörðuð krónutala 

sem lögð verður á hverja fiskitegund fyrir sig sem almenn og sérstök veiðigjöld.
261

 Með 

frumvarpinu er þannig lagt til að nokkurs konar nýtt þorskígildi verði notað við álagningu 

veiðigjalda sem taki mið af framlegð hverrar fiskitegundar fyrir sig. Íslensk stjórnvöld telja 
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að það fyrirkomulag við álagningu veiðigjalda sem fram kemur í frumvarpinu sé sanngjarnara 

þar sem sú mikla skekkja sem myndast getur við notkun þorskígildisstuðla við álagningu 

veiðigjalda verður ekki lengur til staðar auk þess sem álagning veiðigjaldsins lækki 

töluvert.
262

 Frumvarpið hefur hins vegar ekki verið samþykkt á Alþingi og er því ekki enn 

orðið að lögum. 

 

6.2 Samningaleiðin 

Fyrirhugaðar breytingar stjórnvalda á stjórnkerfi fiskveiða taka fyrst og fremst mið af því að 

samningaleiðin verði farin. Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra hefur meðal annars skipað 

starfshóp til að vinna að gerð frumvarps til breytinga á lögum um stjórn fiskveiða þar sem 

lagt yrði til að fallið yrði frá því fyrirkomulagi um stjórn fiskveiða, að aflaheimildum væri 

úthlutað varanlega og að samningaleiðin við úthlutun þeirra yrði frekar farin. Framlagningu 

frumvarpsins var hins vegar frestað nú á dögunum þar sem vinnu við það var ekki lokið, sem 

og að fáir þingdagar voru eftir og svo umfangsmikil breyting á núverandi stjórnkerfi 

fiskveiða þarf ítarlega umræðu sem varla hefði rúmast innan þeirra fáu þingdaga sem eftir 

eru.
263

 

Samningaleið sú sem framar er nefnd felur í meginatriðum í sér að gerðir verði tímabundnir 

samningar við ákveðna aðila um afnotarétt af ákveðinni auðlind, sem á móti tekur á sig 

ákveðnar skuldbindingar og greiðir fyrir afnotin ákveðið gjald og auðlindarentu sé hún til 

staðar. Samningaleiðina er þannig hægt að nota um afnotarétt af hvaða auðlind sem er, en 

þrátt fyrir það verður að taka tillit til séreinkenna hverrar auðlindar og aðlaga þær að reglum 

um samningaleiðina.
264

 Forsenda þess að samningaleiðin verði farin við nýtingu auðlinda er 

að nýtt ákvæði kæmi inn í stjórnarskrá um þjóðareign á náttúruauðlindum.
265

 Þá er það einnig 

forsenda þess að samningaleiðin verði farin við stjórn fiskveiða þannig að samningaleiðin, 
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sem felur í sér að samið verði um úthlutun aflaheimilda til ákveðins tíma, taki við af 

varanlega úthlutuðum aflaheimildum sem núverandi stjórnkerfi fiskveiða byggist á.
266

 

Auk þess er það forsenda þess að samningaleiðin verði farin við stjórn fiskveiða að í 

samningunum við rétthafa yrði skilgreint hvað felist í þeim réttindum sem þeim eru fengin 

með samningunum, það er að segja skilgreina vandlega þann afnotarétt sem rétthafinn hefur 

til að nýta auðlindina.
267

 Lagt hefur verið til að þau afnotaréttindi verði tvenns konar, annars 

vegar að aflaheimildir sem handhafar aflaheimilda nýta í núverandi fiskveiðistjórnkerfi verði 

ráðstafað til þeirra með tímabundnum samningum og hins vegar að aflaheimildum verði 

einnig ráðstafað til félagslegra, byggðarlegra og atvinnulegra úrræða.
268

 Ekkert hefur hins 

vegar komið fram um það í hvaða hlutföllum afnotaréttindunum yrði skiptast á milli þessara 

tveggja tegunda afnotaréttinda.  

Við gerð tímabundinna samninga, það er að segja fyrrnefndan flokk afnotaréttinda, myndi 

stofnast til ákveðinna samningsbundinna afnotaréttinda. Þær reglur sem myndu gilda um þau 

afnotaréttindi eru sambærilegar þeim reglum sem gilda í núverandi stjórnkerfi fiskveiða um 

veiðileyfi, veiðiskyldu, veiðiheimildir og samanlagða aflahlutdeild einstakra útgerðaraðila og 

félaga. Við stofnun afnotaréttindanna yrði hins vegar að taka tillit til þeirra réttinda sem 

einstakir útgerðarmenn og félög njóta í ljósi þess að þeim hefur þegar verið úthlutað 

aflaheimildum. Hafa þau réttindi verið talin njóta vernda eignarréttarákvæðis 

stjórnarskrárinnar ýmist sem bein eignarréttindi, afnotaréttindi eða atvinnuréttindi þrátt fyrir 

að Hæstiréttur hafi ekki skorið úr um það með beinum hætti. Þannig verða þau réttindi sem 

einstakir útgerðaraðilar og félög njóta í núverandi stjórnkerfi fiskveiða ekki skert eða felld úr 

gildi með samningaleiðinni án þess baka ríkinu bótaskyldu, þó vissulega ríki réttaróvissa um 

umfang hennar. 
269

 

Tímabundnir samningar yrðu þannig eingöngu boðnir þeim sem þegar njóta sambærilegra 

réttinda og þeirra sem stofnað væri til með samningaleiðinni. Hins vegar til að koma í veg 

fyrir að brotið væri gegn jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar myndi litlum hluta réttindanna 

vera úthlutað til annarra og nýrra aðila á tilboðs- eða  uppboðsmarkaði, og myndi sá hluti 

réttindanna aukast frá ári til árs.
 
Þá yrði samið sérstaklega við hvern og einn rétthafa en 

samningarnir yrðu í öllum aðalatriðum staðlaðir en ætla mætti aðilum ákveðið svigrúm til 

                                                 
266

 Karl Axelsson og Lúðvík Bergvinsson (nmgr. 241) 32. 
267

 Karl Axelsson og Lúðvík Bergvinsson (nmgr. 241) 30. 
268

 Alþt. 2013-2014, A-deild, þskj. 989- 568, mál, almennar athugasemdir- Ingangur. 
269

 Karl Axelsson og Lúðvík Bergvinsson (nmgr. 241) 31. 



 68 

samninga í einstökum tilvikum. Þegar slíkt svigrúm er veitt þarf alltaf að gæta að 

jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar.
 270

 

Eins og nafnið felur í sér yrðu tímabundnir samningarnir fyrst um sinn aðeins gerðir til 

ákveðins tíma í senn. Ekki er þó hægt að segja til um hver sá tími yrði, en ef þær hugmyndir 

sem samningaleiðin byggir á eru skoðar, kemur í ljós að samningarnir myndu fyrst um sinn 

verða gerðir til frekar langs tíma í senn. Hugmyndirnar sem samningaleiðin byggir á er að 

stjórnvöld geti, á grundvelli samninga við rétthafa, innheimt ákveðið gjald fyrir nýtingu 

auðlindarinnar, það er að segja ákveðið fast gjald auk svokallaðrar auðlindarentu, sem nánar 

verður vikið að síðar. Gera má ráð fyrir því að ekki náist að hámarka auðlindarentuna ef 

samið væri til skamms tíma í senn og yrði þannig að semja til lengri tíma. Þegar hafist var 

handa við að skoða hvaða aðrar leiðir væru færar við stjórn fiskveiða í kringum aldamótin var 

talið æskilegt að semja til 20 ára til að samningar brytu ekki gegn stjórnarskrárvörðum 

eignarréttindum rétthafanna, líkt og fram hefur komið, en sá tími myndi teygjast eftir því sem 

núverandi stjórnkerfi fiskveiða myndi standa óbreytt. Núverandi stjórnkerfi hefur að mestu 

leyti staðið óbreytt í hartnær aldarfjórðung og væri því æskilegt að samið yrði til lengri tíma, 

ef til vill til 30 ára með möguleika á framlengingu.
 271

 

Innheimtu gjalda vegna samninganna væri hægt að útfæra þannig að við samningsgerðina 

yrði greitt ákveðið fast gjald. Þar að auki væri svo greitt ákveðið hlutfall af meðal 

auðlindarentu útgerðarfyrirtækja, en auðlindarenta er sá hagnaður sem situr eftir í 

útgerðarfyrirtækjum eftir að almennur rekstrarkostnaður og fjárfestingar- og 

rannsóknarkostnaður hefur verið dreginn frá tekjum vegna nýtingar auðlindarinnar. Líklegast 

yrði meðal auðlindarentan á bilinu 35-50% af heildar auðlindarrentunni.
272

  

Á þessum grunni má ætla að nýtt stjórnkerfi fiskveiða, sem byggir á samningaleiðinni, hvetji 

til þess að sem mestum arði verði skilað. Samhliða því verður auðlindarentan sömuleiðis sem 

mest og rétthafar leiti síður leiða til að komast undan því að greiða hana þar sem þeir sem í 

sanngjörnum samanburði myndu ekki geta nýtt auðlindina þannig að hún skilaði sem mestum 

arði fengju ekki samningi sínum endurnýjað.
273
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7. Niðurstöður 

Í þessari ritgerð er leitað svara við því hvort handhöfum löggjafarvaldsins hafi verið  heimilt 

að breyta lögum um stjórn fiskveiða þannig að innheimt er fyrir nýtingu auðlindarinnar 

svokallað veiðigjald. Þá er einnig leitast við að svar því hvort handhöfum löggjafarvaldsins sé 

sömuleiðis heimilt að breyta lögum um stjórn fiskveiða þannig að samningaleiðin, sem felur í 

sér að samið verði um úthlutun aflaheimilda til ákveðins tíma, taki við af varanlega 

úthlutuðum aflaheimildum.  

Til að geta svarað því hvort handhöfum löggjafarvaldsins sé heimilt að gera slíkar breytingar 

á stjórnkerfi fiskveiða verður fyrst að svara því hvort að með varanlegri úthlutun afalheimilda 

hafi verið stofnað til réttinda sem njóti verndar eignarréttarákvæðis 72. gr., 

atvinnufrelsisákvæði 75. gr. og jafnræðisreglu 65. gr. stjórnarskrárinnar. 

Álitaefni í tengslum við eignarréttarákvæði stjórnarskrárinnar byggja aðallega á því hvort 

stofnað hafi verið til stjórnarskrárvarinna eignarréttinda með úthlutun aflaheimilda til 

einstakra útgerðaraðila og félaga. Þá byggja álitaefni í tengslum við atvinnufrelsisákvæði og 

jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar annars vegar á því hvort heimilt hafi verið að koma á 

lokuðu fiskveiðistjórnkerfi, með því að binda veiðileyfi við eignarhald á fiskiskipi, og hins 

vegar því hvort binda megi úthlutun aflaheimilda við fiskiskip.
274

   

Til að geta svarað því hvort að með úthlutun aflaheimilda hafi verið stofnað til 

stjórnarskrárvarinna eignarréttinda þarf fyrst og fremst að skoða hvað felst í eignarréttinum. 

Við þá skoðun má sjá að með úthlutun aflaheimilda var stofnað til réttinda, sem lúta flestum 

ef ekki öllum lögmálum sem talin eru felast í beinum eignarréttinum, og eru réttindin því talin 

njóta bæði verndar eignarréttarákvæðis 72. gr. stjórnarskrárinnar og 1. gr. 1. samningsviðauka 

við Mannréttindasáttmálann. Hæstiréttur hefur hins vegar ekki skorið úr um það hvort 

réttindin njóti verndar framangreindra ákvæða. Hafa fræðimenn því varpað fram kenningum 

um að þau réttindi sem stofnað var til með úthlutun aflaheimilda njóti verndar framangreindra 

ákvæða ýmis sem bein eignarréttindi, afnotaréttindi, atvinnuréttindi eða kvótaréttindi.  

Ekki er hægt að fallast á að þau réttindi sem stofnað var til með úthlutun aflaheimilda njóti 

verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar sem bein eignarréttindi,líkt og fræðimenn hafa 

haldið fram, þrátt fyrir að það líti út fyrir að réttindin beri flest ef ekki öll einkenni 

hefðbundinna, beinna eignarréttinda. Byggist það á því að í lögum um stjórn fiskveiða kemur 
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ekkert fram um að þau réttindi sem urðu til við úthlutun aflaheimilda njóti verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. Þvert á móti kemur fram í fyrirvörum 1. gr. laga um 

stjórn fiskveiða að nytjastofnar á Íslandsmiðum séu sameign þjóðarinnar og að  úthlutun 

aflaheimilda myndi ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir þeim. Þá 

hefur inntak réttindanna einnig verið afmarkað með reglulegum breytingum á lögum um 

stjórn fiskveiða. Í þessu sambandi má vísa í athyglisvert orðalag í Hrd. 6. apríl 2000 í máli nr. 

12/2000 (Vatneyrarmálinu) en þar segir:  

Til þess verður og að líta að samkvæmt 3. málslið 1. gr. laganna myndar úthlutun 

veiðiheimilda ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra manna yfir þeim, 

eins og áður segir. Aflaheimildir eru þannig aðeins varanlegar í þeim skilningi að þær 

verða hvorki felldar niður né þeim breytt nema með lögum. Í skjóli valdheimilda 

sinna getur Alþingi því kveðið nánar á um réttinn til fiskveiða, bundið hann skilyrðum 

eða innheimt fyrir hann frekara fégjald en nú er gert vegna breyttra sjónarmiða um 

ráðstöfun þeirrar sameignar íslensku þjóðarinnar, sem nytjastofnar á Íslandsmiðum 

eru. 

 

Samkvæmt þessu orðalagi réttarins má draga þá ályktun að einstakir útgerðarmenn og félög, 

sem fengið hafa aflaheimildum úthlutað eða fest kaup á slíkum veiðiheimildum, búi við þá 

áhættu að ef handhafar löggjafarvaldsins skerða eða afnema hin úthlutuðu eða keyptu réttindi 

með lögum njóti þau réttindi takmarkaðrar verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar við 

þá ráðstöfun.
275

 

Ekki er heldur hægt að fallast á að þau réttindi sem stofnað var til með úthlutuðum 

aflaheimildum njóti verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar sem afnotaréttindi eða 

atvinnuréttindi, líkt og fræðimenn hafa haldið fram. Kenningar fræðimanna eiga vissulega við 

haldbær rök að styðjast en þó eru ýmsir vankantar á þeim.  

Þannig má til dæmis nefna að afnotaréttindi þurfa að vera háð beinum eignarréttindum 

eiganda eignarinnar og takmörkuðum óbeinum eignarréttindum rétthafanna. Ekki er hægt að 

fallast á það að íslenska þjóðin eða ríkið fari með beinu eignarréttindin, þar sem til slíkra 

réttinda hefur ekki verið stofnað með lögunum þrátt fyrir fyrirvara 1. ml. 1. gr. laga um stjórn 

fiskveiða. En fyrrivarinn felur eingöngu í sér stefnuyfirlýsingu um túlkun laganna almennt. 

Hins vegar er hæglega hægt að fallast á að þeir sem fengið hafi aflaheimildum úthlutað njóti 

takmarkaðra óbeinna eignarréttinda í þessu sambandi.  
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Þá má einnig nefna að atvinnuréttindi er persónubundin réttindi einstaklinga eða lögaðila og 

eru réttindin þannig almennt ekki framseljanleg. Aflaheimildir eru hins vegar ekki bundnar 

við ákveðna einstaklinga eða lögaðila, heldur eru þær bundnar við fiskiskip samkvæmt lögum 

um stjórn fiskveiða sem og heimildirnar er framseljanlegar, enda hafa þær gegnið kaupum og 

sölum í gegnum árin.  

Að framangreindu virtu ber að fallast á þá kenningu Helga Áss Grétarssonar að með úthlutun 

aflaheimilda hafi verið stofnað til nýrrar tegundar eignarréttinda, svokallaðra kvótaréttinda. 

Kenningin um kvótaréttindi byggir á því að þau réttindi sem stofnað var til með varanlegri 

úthlutun aflaheimilda, falli ekki undir bein eignarréttindi, afnotaréttindi eða atvinnuréttindi, 

heldur séu réttindin blanda af þessu þrennu og líkist hugverkaréttindum, með þeim hætti að 

réttindin séu mynduð með lögum og geti því einnig verði afnumin með lögum. Kenningin um 

kvótaréttindi á því ef til vill við sterkustu rökin að styðjast, þar sem hún byggir á því að 

eignarrétturinn sé breytilegur. Kenningin um kvótaréttindi er einnig í samræmi við þær 

kenningar sem gilda um að hugtökin eign og eignarréttindi hafi ekki fastmótaða merkingu, 

heldur séu þau breytileg þar sem inntak réttindanna er metið í samræmi við þau álitaefni sem 

eru til úrlausnar hverju sinni.
 276

 Í samræmi við þessar kenningar má gera ráð fyrir því að 

þegar og ef Hæstiréttur sker úr um það, hvort að með varanlegri úthlutun aflaheimilda hafi 

verið stofnað til stjórnarskrárvarinna eignarréttinda, verði lagt mat á hvað felist í hugtökunum 

eign og eignarréttindum, í skilningi laga um stjórn fiskveiða, en ekki hvernig hugtökin hafa 

verið túlkuð samkvæmt öðrum lögum.  

Til að geta svarað því hvort brotið hafi verið gegn atvinnufrelsisákvæði og jafnræðisreglu 

stjórnarskrárinnar, með því að binda veiðileyfi við eignarhald á fiskiskipi annars vegar og 

hins vegar hvort binda megi úthlutun aflaheimilda við fiskiskip þarf ekki að leita langt yfir 

skammt, þar sem Hæstiréttur hefur skorið úr um hvoru tveggja.  

Í Hrd. 3. desember 1998 í máli nr. 145/1998 (Veiðileyfamálinu) skar rétturinn úr um það 

hvort binda mætti veiðileyfi við eignarhald á fiskiskipum sem stunduðu veiðar á 

viðmiðunarárunum 1980-1983 og taldi rétturinn að: 

Af forsögu núgildandi fiskveiðistjórnunarlaga er ljóst, að löggjafinn hefur talið, að 

almannaheill ræki til takmörkunar veiðanna. Ekki eru efni til þess, að því mati verði 

haggað af dómstólum. Þær skorður, sem atvinnufrelsi á sviði fiskveiða við strendur 

Íslands eru þannig reistar með lögum, verða á hinn bóginn að samrýmast 

grundvallarreglum stjórnarskrárinnar Dómstólar eiga úrskurðarvald um það, hvort 
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löggjafinn hafi að því leyti gætt réttra sjónarmiða. ... Eins og áður getur, taldi 

löggjafinn brýnt að grípa til sérstakra úrræða árið 1983 vegna þverrandi fiskistofna 

við Ísland. Var skipting hámarksafla þá felld í þann farveg, sem hún hefur síðan verið 

í, að úthlutun veiðiheimilda yrði bundin við skip. Er óhjákvæmilegt að líta svo á, að 

þessi tilhögun feli í sér mismunun milli þeirra, sem leiða rétt sinn til veiðiheimilda til 

eignarhalds á skipum á tilteknum tíma, og hinna, sem hafa ekki átt og eiga þess ekki 

kost að komast í slíka aðstöðu. Þótt tímabundnar aðgerðir af þessu tagi til að verjast 

hruni fiskistofna kunni að hafa verið réttlætanlegar, en um það er ekki dæmt í málinu, 

verður ekki séð, að rökbundin nauðsyn hnígi til þess að lögbinda um ókomna tíð þá 

mismunun, sem leiðir af reglu 5. gr. laga nr. 138/1990 um úthlutun veiðiheimilda. 

Stefndi hefur ekki sýnt fram á, að aðrar leiðir séu ekki færar til að ná því lögmæta 

markmiði að vernda fiskistofna við Ísland. Með þessu lagaákvæði er lögð fyrirfarandi 

tálmun við því, að drjúgur hluti landsmanna geti, að öðrum skilyrðum uppfylltum, 

notið sama atvinnuréttar í sjávarútvegi eða sambærilegrar hlutdeildar í þeirri sameign, 

sem nytjastofnar á Íslandsmiðum eru, og þeir tiltölulega fáu einstaklingar eða 

lögaðilar, sem höfðu yfir að ráða skipum við veiðar í upphafi umræddra takmarkana á 

fiskveiðum. Þegar allt er virt, verður ekki fallist á, að til frambúðar sé heimilt að gera 

þann greinarmun á mönnum, sem hér hefur verið lýst. Hið umdeilda ákvæði 5. gr. 

laga nr. 138/1990 er því að þessu leyti í andstöðu við jafnræðisreglu 1. mgr. 65. gr. 

stjórnarskrárinnar og þau sjónarmið um jafnræði, sem gæta þarf við takmörkun á 

atvinnufrelsi samkvæmt 1. mgr. 75. gr. hennar. 

 

Samkvæmt þessari niðurstöðu réttarins var það talið andstætt atvinnufrelsisákvæði og 

jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar að binda veiðileyfi við eignarhald á fiskiskipum sem 

stunduðu veiðar á viðmiðunarárunum. Líkt og fram hefur komið var þágildandi lögum um 

stjórn fiskveiða breytt í kjölfar dómsins á þann veg að ákvæði sem kvað á um að veiðileyfi 

væru bundin við eignarhald á skipi var fellt úr gildi og í staðinn kom ákvæði þar sem kveðið 

var á um að veiðileyfi væru aðeins veitt þeim fiskiskipum sem hefðu haffærisskírteini og 

væru skrásett á skipaskrá Siglingastofnunar Íslands eða á sérstakri skrá stofnunarinnar fyrir 

báta undir sex metrum.
 

Í kjölfar Veiðileyfamálsins voru uppi miklar efasemdir um stjórnskipulegt gildi meginreglna 

stjórnkerfis fiskveiða þar sem Hæstiréttur hafði komist að því í Veiðileyfamálinu að það væri 

í andstöðu við atvinnufrelsisákvæði og jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar að binda úthlutun 

veiðileyfa við fiskiskip sem stunduðu veiðar á viðmiðunarárunum. Var því látið á það reyna í 

Hrd. 6. apríl 2000 í máli nr. 12/2000 (Vatneyrarmálinu) hvort það væri einnig í andstöðu við 

atvinnufrelsisákvæði og jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar að binda úthlutun aflaheimilda við 

fiskiskip sem stundað hefðu veiðar á viðmiðunarárunum og komst rétturinn að þeirri 

niðurstöðu að:  
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Þegar lög 138/1990 eru virt í heild verður að leggja til grundvallar að við setningu 

þeirra hafi löggjafinn metið það svo, að skipan fiskveiðistjórnar eftir þeim væri fallin 

til að þjóna áðurnefndum markmiðum 1. gr. þeirra. Þetta mat er á valdi löggjafans, 

þótt dómstólar leysi úr því hvort lögin, sem reist eru á því mati, samrýmist 

grundvallarreglum stjórnarskrárinnar. Þegar litið er til þeirra hagsmuna af atvinnu og 

fjárfestingum, sem bundnir hafa verið sjávarútvegi, og til reynslu og þekkingar því 

samfara, verður að telja að það hafi verið samrýmanlegt jafnræðisrökum að deila 

takmörkuðum heildarafla milli skipa, sem þá stunduðu viðkomandi veiðar, þótt 

löggjafinn hafi átt úr fleiri kostum að velja. Verður ekki fallist á að þau sjónarmið, 

sem réðu ákvörðun aflahlutdeildar við gildistöku laga nr. 138/1990, hafi verið 

ómálefnaleg og þannig leitt til mismununar í andstöðu við grunnreglu 

stjórnarskrárinnar um jafnræði. ... Sú tilhögun að aflaheimildir séu varanlegar og 

framseljanlegar styðst að auki við þau rök að með þessu sé mönnum gert kleift að 

gera áætlanir um starfsemi sína til lengri tíma og auka eða minnka aflaheimildir sínar í 

einstökum tegundum eftir því, sem hentar hverju sinni. Eru lögin að þessu leyti reist á 

því mati, að sú hagkvæmni, sem leiði af varanleika aflahlutdeildar og heimildum til 

framsals hennar og aflamarks, leiði til arðbærrar nýtingar fiskstofna fyrir þjóðarbúið í 

samræmi við markmið 1. gr. laganna. Til þess verður og að líta að samkvæmt 3. 

málslið 1. gr. laganna myndar úthlutun veiðiheimilda ekki eignarrétt eða 

óafturkallanlegt forræði einstakra manna yfir þeim, eins og áður segir. Aflaheimildir 

eru þannig aðeins varanlegar í þeim skilningi að þær verða hvorki felldar niður né 

þeim breytt nema með lögum. Í skjóli valdheimilda sinna getur Alþingi því kveðið 

nánar á um réttinn til fiskveiða, bundið hann skilyrðum eða innheimt fyrir hann 

frekara fégjald en nú er gert vegna breyttra sjónarmiða um ráðstöfun þeirrar 

sameignar íslensku þjóðarinnar, sem nytjastofnar á Íslandsmiðum eru.Að öllu þessu 

virtu er mat löggjafans reist á málefnalegum forsendum. Eru ekki efni til þess, að því 

mati verði haggað af dómstólum. Verður þannig að leggja til grundvallar að úthlutun 

aflaheimilda eftir 7. gr. laga. nr. 138/1990 fullnægi jafnræðisreglu1. mgr. 65. gr. 

stjórnarskrárinnar og þeim sjónarmiðum um jafnræði, sem gæta þarf við takmörkun 

atvinnufrelsis samkvæmt 1. mgr. 75. gr. hennar. Ákvæðið er því stjórnskipulega gilt. 

 

Samkvæmt þessari niðurstöðu réttarins var það ekki talið í andstöðu við atvinnufrelsisákvæði 

og jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar að binda úthlutun aflaheimilda við fiskiskip sem stundað 

hefðu veiðar á viðmiðunarárunum.  

Þessi niðurstaða réttarins í Vatneyrarmálinu er þó um margt athyglisverð þar sem hún sker í 

raun og veru úr um það, þótt vissulega beri að varast að draga of víðtækar ályktanir af 

einstökum dómsúrlausnum, hvort handhöfum löggjafarvaldsins sé heimilt að breyta lögum 

um stjórn fiskveiða með þeim hætti sem að framan greinir, sbr. orðalagið:  

Aflaheimildir eru þannig aðeins varanlegar í þeim skilningi að þær verða hvorki 

felldar niður né þeim breytt nema með lögum. Í skjóli valdheimilda sinna getur 

Alþingi því kveðið nánar á um réttinn til fiskveiða, bundið hann skilyrðum eða 

innheimt fyrir hann frekara fégjald en nú er gert vegna breyttra sjónarmiða um 

ráðstöfun þeirrar sameignar íslensku þjóðarinnar. 
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Færð hafa verið rök fyrir því að þau réttindi sem urðu til við varanlega úthlutun aflaheimilda 

njóti verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. En eignarréttindi má almennt skerða 

með lögum, krefjist almannahagsmunir þess og fullar bætur komi fyrir. Hins vegar hefur 

almennt verið talið að sú vernd standi því ekki í vegi að handhafar löggjafarvaldsins geti gert 

ýmsar breytingar á stjórnkerfi fiskveiða. Leiðir það bæði af almennum valdheimildum 

löggjafans til að kveða á um breytt skipulag atvinnu- og efnahagsmála, sem og fyrirvara 3. 

ml. 1. gr. laga um stjórn fiskveiða um að úthlutun aflaheimilda myndi ekki eignarrétt eða 

óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir þeim.
277

 Þessu til frekari stuðnings má einnig vísa 

í framangreinda niðurstöðu Hæstaréttar í Hrd. 6. apríl 2000 í máli nr. 12/2000 

(Vatneyrarmálinu) en þar kemur fram, líkt og áður greinir, að:  

Til þess verður og að líta að samkvæmt 3. málslið 1. gr. laganna myndar úthlutun 

veiðiheimilda ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra manna yfir þeim, 

eins og áður segir. Aflaheimildir eru þannig aðeins varanlegar í þeim skilningi að þær 

verða hvorki felldar niður né þeim breytt nema með lögum. Í skjóli valdheimilda 

sinna getur Alþingi því kveðið nánar á um réttinn til fiskveiða, bundið hann skilyrðum 

eða innheimt fyrir hann frekara fégjald en nú er gert vegna breyttra sjónarmiða um 

ráðstöfun þeirrar sameignar íslensku þjóðarinnar, sem nytjastofnar á Íslandsmiðum 

eru. 

 

Þá hafa einnig verið færð fyrir því rök þau réttindi sem verða til við varanlega úthlutun 

aflaheimilda njóti verndar atvinnufrelsisákvæði og jafnræðisreglu stjórnarskrárinnar, en slík 

réttindi megi almennt skerða með lögum krefjist almannahagmunir þess, sbr. framangreindur 

Hrd. 6. apríl 2000 í máli nr. 12/2000 (Vatneyrarmálið) en þar kemur meðal annars fram að:  

lögin er þessu leyti reist á því mati, að sú hagkvæmni, sem leiði af varanleika 

aflahlutdeildar og heimildum til framsals hennar og aflamarks, leiði til arðbærrar 

nýtingar fiskstofna fyrir þjóðarbúið í samræmi við markmið 1. gr. laganna. Til þess 

verður og að líta að samkvæmt 3. málslið 1. gr. laganna myndar úthlutun 

veiðiheimilda ekki eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakra manna yfir þeim, 

eins og áður segir. Aflaheimildir eru þannig aðeins varanlegar í þeim skilningi að þær 

verða hvorki felldar niður né þeim breytt nema með lögum. Í skjóli valdheimilda 

sinna getur Alþingi því kveðið nánar á um réttinn til fiskveiða, bundið hann skilyrðum 

eða innheimt fyrir hann frekara fégjald en nú er gert vegna breyttra sjónarmiða um 

                                                 
277

 Starfhópur um endurskoðun á lögum um stjórn fiskveiða, „Skýrsla starfhóps um endurskoðun á lögum um 

stjórn fiskveiða: Álitamál, greiningar, skýrslur og valkostir við breytingar á stjórn fiskveiða“ (Sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneytið, október 2010). Sjá Fylgiskjal 3. Minnisblað Karls Axelssonar og Lúðvíks 

Bergvinssonar 14 

<http://www.atvinnuvegaraduneyti.is/media/Skyrslur/Fylgiskjal_3_Minnisblad_KarlsA_og_LudviksB_samning

aleid.pdf> skoðað 28. apríl 2014. 
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ráðstöfun þeirrar sameignar íslensku þjóðarinnar, sem nytjastofnar á Íslandsmiðum 

eru.  

 

Samkvæmt framangreindu er handhöfum löggjafarvalds því heimilt að breyta stjórnkerfi 

fiskveiða þannig að innheimt er fyrir nýtingu auðlindarinnar svokallað veiðigjald, án þess að 

baka ríkinu bótaskyldu.  

Sömuleiðis, samkvæmt framangreindu, er handhöfum löggjafarvaldsins heimilt að breyta 

stjórnkerfi fiskveiða þannig að samningaleiðin, sem felur í sér að samið verði um úthlutun 

aflaheimilda til ákveðins tíma, taki við af varanlega úthlutuðum aflaheimildum, aftur án þess 

að baka ríkinu bótaskyldu.   
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