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Útdráttur 

Miklar deilur hafa staðið um kvótakerfið frá því það var tekið upp við stjórn fiskveiða og 

hefur það verið markmið hverrar ríkisstjórnarinnar á fætur annarri að ná sátt um greinina. Eftir 

bankahrunið á Íslandi haustið 2008 varð mikill óróleiki og reiði í samfélaginu, fólk mótmælti, 

krafðist aðgerða og breytinga við stjórn landsins. Í kjölfarið myndaði Samfylkingin og 

Vinstrihreyfingin - grænt framboð ríkisstjórn og var eitt af hennar helstu markmiðum að 

ráðast í heildarendurskoðun á fiskveiðistjórnunarkerfinu. Tvö frumvörp litu dagsins ljós, 

annað um stjórn fiskveiða og hitt um veiðigjöld. Frumvarpið um veiðigjöld varð að lögum en 

ríkisstjórninni tókst ekki að lögfesta þær grundvallarbreytingar sem gera átti í stjórnun 

fiskveiða. Með skírskotun til dagskrárkenninga í opinberri stefnumótun er leitast við að 

útskýra hvers vegna fyrirhugaðar breytingar ríkisstjórnarinnar á fiskveiðistjórnunarkerfinu 

döguðu uppi. Færð eru rök fyrir því að kerfisbreytingar í stjórnun fiskveiða hafi komist á 

dagskrá stjórnvalda og að gluggi tækifæranna hafi opnast. Nýr hópur fékk aðgang að 

stefnunni og farvegur hennar breyttist þegar fyrsta hreina vinstri stjórn lýðveldisins tók við 

völdum. Mikill ágreiningur skapaðist bæði innan og á milli þingflokkanna og hagsmunaaðila 

um hvaða áhrif ætlaðar breytingar á fiskveiðistjórnunarkerfinu hefðu. Hagsmunaaðilar reyndu 

að benda á slæm áhrif þess að breyta um stefnu og sannfæra aðra um að stefnunni væri betur 

borgið í þeirra höndum. Allt bendir til þess að áhrif hagsmunaaðila og mótmæli þeirra við 

áætluðum breytingum hafi ekki haft úrslitaáhrif á það hvers vegna ríkisstjórninni tókst ekki að 

koma áformum sínum til framkvæmda. Rök eru færð fyrir þeirri niðurstöðu að ekki hafi ríkt 

samstaða um málið innan ríkisstjórnarinnar, hún hafi ekki haft vilja og úthald til að setja 

málið í æðsta forgang og þess vegna hafi áform um breytingar á fiskveiðistjórnunarkerfinu 

dagað uppi. 
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Abstract 

Since the individual transferable quota (ITQ) system was introduced in fisheries 

management it has been regarded as highly controversial. The ITQ has been on the agenda of 

a number of governments with regards to reaching a consensus regarding fisheries. After the 

banking crisis in Iceland in 2008 there was substantial turbulence and anger within the 

society. People began to protest and demand action and change in the governing of the 

country. Subsequently, when The Social Democratic Alliance and the Left - Green Movement 

formed a coalition government, one of its main objectives was to undertake a comprehensive 

review of the fisheries management. Two bills were drawn up, one on fisheries management 

and another on fishing fees. The bill of fishing fees became law, but the government failed to 

bring into force the proposed changes to the fisheries management system. This dissertation 

focuses on explaining why the government failed to bring into force the proposed changes to 

the fisheries management, with reference to agenda setting theories in political science and 

public policy. It has been debated that the window of opportunity opened for policy change in 

fisheries management. Much controversy was generated within and between the 

parliamentary parties and interest groups regarding the effects of policy change in the 

fisheries management. The conclusion is that the government was not willing and able to act 

in concert, it did not have the will and capacity to make the matter a priority and for this 

reason they could not bring the proposed changes into force. 
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Formáli 

Ritgerð þessi er lokaverkefni mitt til B.A. prófs í stjórnmálafræði við stjórnmálafræðideild 

Háskóla Íslands. Hún er metin til 12 ECTS eininga og var skrifuð haustið 2014 vegna 

útskriftar í júní 2015. Leiðbeinandi og umsjónarmaður var Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir og færi 

ég henni mínar bestu þakkir fyrir gagnlegar ábendingar og góða leiðsögn. 

Foreldrum mínum vil ég þakka kærlega fyrir þann ómetanlega stuðning sem þau hafa veitt 

mér í náminu, bæði andlegan og efnislegan. Móðir mín, Þórgunnur Hjaltadóttir, fær sérstakar 

þakkir fyrir aðstoð við yfirlestur ritgerðarinnar. 

Að lokum vil ég þakka vinum og fjölskyldu fyrir að færa mér gleði, innblástur, stuðning og 

allt það sem fleytir manni áfram við það sem maður tekur sér fyrir hendur. Fyrir það fær Birta 

Sigmundsdóttir sérstakar þakkir.  
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1. INNGANGUR 

Ísland á mikið undir í sjávarútvegi og því skal engan undra að sjávarútvegsmál skipi stóran 

sess í stjórnmálaumræðunni. Kvótakerfið, sem beitt er við stjórn fiskveiða, hefur alla tíð verið 

umdeilt og hefur það verið markmið hverrar ríkisstjórnarinnar á fætur annarri að ná sátt um 

greinina meðal þjóðarinnar. Reglulega hafa komið fram hugmyndir um breytingar á kerfinu 

en við misgóðar undirtektir.  

Eftir bankahrunið haustið 2008 skapaðist djúpstæð óánægja með ráðamenn þjóðarinnar og 

fram kom hávær krafa frá almenningi um breytingar á stjórn landsins. Eftir ítrekaðar kröfur 

almennings um afsögn ríkisstjórnarinnar, baðst Geir H. Haarde lausnar fyrir sig og ráðuneyti 

sitt (Guðni Th. Jóhannesson 2009, 354). Í kjölfarið myndaði Samfylkingin og Vinstri-

hreyfingin – grænt framboð ríkisstjórn. Meðal áherslumála ríkisstjórnarinnar var að ráðast í 

heildarendurskoðun á fiskveiðistjórnunarkerfinu þar sem grunnur yrði lagður að innköllun og 

endurúthlutun fiskveiðikvótans. Sjávarútvegurinn átti að gegna lykilhlutverki í þeirri endur-

reisn efnahagslífins sem framundan var (Stjórnarráð Íslands 2009, 10-11). Tvö frumvörp litu 

dagsins ljós, annars vegar frumvarp til laga um veiðigjöld og hins vegar frumvarp til nýrra 

heildarlaga um stjórn fiskveiða. Frumvarpið um veiðigjöld varð að lögum sumarið 2012 en 

ríkisstjórninni tókst ekki að lögfesta áætlaðar breytingar á fiskveiðistjórnunarkerfinu.  

Í ritsmíð þessari er leitast við að svara því hvers vegna ríkisstjórninni tókst ekki að koma 

áformum sínum um breytingar á fiskveiðistjórnunarkerfinu til framkvæmda. Tímabilið sem 

um ræðir er kjörtímabil ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar – græns 

framboðs frá maí 2009 til maí 2013. Fjallað er um atburðarásina með skírskotun til kenninga 

innan stjórnmála- og stjórnsýslufræða, nánar tiltekið dagskrárkenninga í opinberri stefnu-

mótun. Notuð er lýsandi greining (e. descriptive analysis) þar sem gögnum um tilvikið, s.s. 

fréttaumfjöllunum, þingskjölum, umræðum á Alþingi, lögum, skýrslum o.fl., er lýst. 

Í upphafi er fjallað um þær dagskrárkenningar sem notaðar eru við greiningu gagnanna.  Í 

fyrsta lagi eru kynntar til sögunnar kenningar John W. Kingdon um glugga tækifæranna. Í 

annan stað eru kenningar Cristoph Knill og Jale Tosun um skilgreiningu mála og dagskrár-

setningu til umfjöllunar. Þá er fjallað um kenningar Frank R. Baumgartner og Bryan D. Jones 

um yfirráð stefnumála og ímynd þeirra og loks kenningar Carolyn Tuohy um forsendur 

stefnubreytinga. Allt eru þetta kenningar sem varpa ljósi á það hvernig meiriháttar stefnu-

breytingar komast á dagskrá stjórnvalda og hvers vegna sumar þeirra verða að veruleika en 

aðrar ekki. Því næst er rakin saga fiskveiðistjórnunar á Íslandi frá því að kvótakerfinu var 

komið á laggirnar árið 1984 og til ársloka 2008. Mikilvægt er að skyggnast inn í söguna til að 
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athuga hvaða aðilar það eru sem hafa haft aðgang og áhrif á stefnuna en einnig til að fá 

hugmynd um helstu álitamál sem varða fiskveiðistjórnunarkerfið. Í fjórða kafla er rakin sú 

atburðarás þegar ríkisstjórn Samfylkingarinnar og Vinstrihreyfingarinnar – græns framboðs 

tók við völdum og boðaði heildarendurskoðun á lögum um stjórn fiskveiða. Verulegur 

ágreiningur skapaðist um málið, bæði innan þingflokkanna og á milli þeirra, en einnig meðal 

hagsmunaaðila. Að endingu er fjallað um atburðarásina í fræðilegu ljósi og athugað hvort og 

þá hvernig þær dagskrárkenningar sem kynntar voru, geti útskýrt hvers vegna fyrirhugaðar 

breytingar á fiskveiðistjórnunarkerfinu náðu ekki fram að ganga.  

Færð eru rök fyrir því að þær dagskrárkenningar sem hér eru til umfjöllunar, geti útskýrt 

hvers vegna áform ríkisstjórnarinnar komust ekki til framkvæmda. Kenningaramminn gerir 

ráð fyrir að uppfylla þurfi ákveðin skilyrði til að meiriháttar stefnubreyting verði að veruleika 

en allt bendir til þess að skilyrðunum hafi ekki verið fullnægt og því hafi ríkisstjórninni ekki 

tekist að leiða málið til lykta.  
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2. FRÆÐILEG UMFJÖLLUN 

Hér er kynntur fræðilegur bakgrunnur ritgerðarinnar. Skoðað er hvaða mál það eru sem 

komast á dagskrá stjórnvalda og hvernig. Við það eru notaðar kenningar innan stjórnmála- og 

stjórnsýslufræða, nánar tiltekið dagskrárkenningar í opinberri stefnumótun. Í fyrsta lagi eru 

kynntar til sögunnar kenningar John W. Kingdon um glugga tækifæranna og í annan stað eru 

kenningar Cristoph Knill og Jale Tosun um skilgreiningu mála og dagskrársetningu til 

umfjöllunar. Því næst eru settar fram kenningar Frank R. Baumgartner og Bryan D. Jones um 

yfirráð stefnumála og ímynd þeirra og að lokum er fjallað um kenningar Carolyn Tuohy um 

forsendur stefnubreytinga. 

2.1 Kenningar Kingdon um glugga tækifæranna 

Í kenningum sínum lýsir Kingdon því hvernig samruni þriggja strauma skapar tækifæri til 

stefnubreytinga. Straumarnir þrír, sem stundum eru kallaðir lykilstraumar Kingdon, eru 

vandamálastraumurinn (e. problem stream), stefnustraumurinn (e. policy stream) og pólitíski 

straumurinn (e. political stream). Í vandamálastraumnum liggur uppspretta vandamála og 

veltir Kingdon því upp hvers vegna sum vandamál komast á dagskrá stjórnvalda en önnur 

ekki. Í stefnustraumnum þróast og verða til hugmyndir og lausnir sem sumar verða að stefnu 

stjórnvalda. Pólitíski straumurinn samanstendur af þáttum sem eiga það sameiginlegt að hafa 

áhrif á framgang mála og leggur Kingdon sérstaka áherslu á álit almennings, áhrif 

stjórnmálaflokka og hagsmunahópa. Lykilstraumarnir þrír eru tiltölulega sjálfstæðir og þróast 

óháðir hver öðrum. Við ákveðnar aðstæður ná þessir straumar saman. Þá telur Kingdon að 

gluggi tækifæranna (e. window of opportunity) opnist og grundvöllur myndast fyrir meiri-

háttar stefnubreytingu. 

2.1.1 Straumarnir þrír 

Kingdon lýsir því hvernig vandamál komast á dagskrá stjórnvalda og geta valdið ákalli 

eftir stefnubreytingu. Þetta ferli á sér stað í því sem Kingdon kallar vandamálastrauminn. 

Vandamál fara ekki eingöngu á dagskrá stjórnvalda sökum pólitísks þrýstings heldur einnig 

vegna vísbendinga (e. indications) um að vandamál sé til staðar. Svo dæmi sé tekið geta slíkar 

vísbendingar verið niðurstöður kerfisbundinna mælinga t.d. á ríkisfjármálunum en óeðlilegar, 

óvæntar eða breyttar niðurstöður geta vakið athygli stjórnvalda. Þrátt fyrir að vandamál sé til 

staðar þýðir það ekki að það komist á dagskrá stjórnvalda. Áhrifamiklir atburðir eða krísur 

draga oft vandamál fram á sjónarsviðið sem verður til þess að fleiri veita þeim athygli og 

verða sammála um að þau þurfi úrlausnar við (Kingdon 2011, 90-91, 94-95). 
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Kingdon útskýrir hvernig skilgreina megi vandamál og gerir hann greinarmun á ástandi og 

vandamáli. Ástand segir hann vera þætti sem við getum ekki stýrt líkt og slæmt veðurfar en 

ákveðnar aðstæður eru skilgreindar sem vandamál þegar við getum fundið á þeim lausn og við 

ákveðum að bregðast þurfi við þeim. Þannig bendir hann á að engin ákveðin skilyrði eru fyrir 

því að vandamál sé skilgreint sem slíkt, heldur sé það fyrst og fremst túlkunaratriði. Sá sem 

ósáttur er við núverandi ástand hefur hag af því að skilgreina aðstæðurnar sem vandamál. Á 

sama hátt hefur sá sem sáttur er við núverandi ástand, hag af því að sannfæra aðra um að ekki 

sé vandamál til staðar. Þannig getur það verið hápólitískt mál hvernig vandamál eru skilgreind 

þar sem mismunandi aðilar geta haft ólíka sýn á aðstæður (Kingdon 2011, 109-110). 

Vandamál eiga það til að fara af dagskrá án þess að fá afgreiðslu og telur Kingdon ýmsar 

ástæður geta legið þar að baki. Stundum er það svo að stjórnvöld telja málið leyst t.d. með 

tiltekinni lagasetningu. Verið gæti að viðunandi lausn við vandamálinu sé ekki til staðar eða 

að það sé erfitt viðfangs og því sé það lagt til hliðar. Fólk getur lært að lifa með vandamálinu 

og það aðlagast því eða það einfaldlega missir áhuga á málinu, mögulega ef vandamálið er 

tímafrekt eða kostnaðarsamt (Kingdon 2011, 103-105). 

Í stefnustraumnum eru aðalgerendurnir sérfræðingar í tilteknum málaflokkum. Þessir aðilar 

geta verið sérfræðingar, fræðimenn og ráðgjafar sem starfa fyrir t.d. hagsmunasamtök, 

þrýstihópa, hið opinbera eða í rannsóknarsamfélaginu og mynda þeir svokölluð sérfræðinga-

samfélög. Í slíkum samfélögum verða til lausnir við vandamálum og hugmyndir sem stundum 

verða að stefnu stjórnvalda. Hugmyndir eru settar fram, þróaðar og rökræddar og reyna 

hagsmunaaðilar að þrýsta málum í það sem þeir telja æskilegan farveg. Hugmyndir geta 

stökkbreyst, sameinast, komist áfram í sinni upprunalegu mynd eða dáið út. Sérfræðinga-

samfélag sem er sundrað og ósammála um lausnir getur leitt af sér sundurleita stefnu og 

óstöðugleika. Þegar sérfræðingar geta ekki komið sér saman um lausnir getur skapast 

svokallaður samstöðuvandi (e. cohesion problem) sem dregur úr líkunum á því að þeirra 

málflutningur fái hljómgrunn í heimi stjórnmálanna (Kingdon 2011, 52, 116-118). 

Það getur tekið langan tíma að opna huga sérfræðingasamfélagsins fyrir hugmyndum og 

lausnum. Kingdon bendir réttilega á að hugmyndir eiga misvel við hverju sinni, hugmyndir 

falla inn og út úr umræðunni, en sjaldan verður til algjörlega ný hugmynd. Því meira sem 

hugmynd er rædd því meira mark er tekið á henni. Þegar hugmynd fær aukna athygli og 

vaxandi umræðu innan sérfræðingasamfélagsins og sátt um hana næst, á hún loks möguleika á 

farvegi í heimi stjórnmálanna (Kingdon 2011, 139-141). 
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Pólitíski straumurinn samanstendur af stemningunni í þjóðfélaginu (e. national mood), 

hagsmunasamtökum, niðurstöðum kosninga, hugmyndafræðilegri dreifingu á þinginu og 

öðrum þáttum sem eiga það sameiginlegt að hafa áhrif á framgang mála (Kingdon 2011, 145). 

Kingdon telur að hægt sé að skynja þjóðarsálina, stemninguna í samfélaginu og breytingar 

á henni. Álit almennings skiptir nokkru máli og getur það bæði komið málum á dagskrá 

stjórnvalda en einnig verið ákveðin hindrun fyrir mál. Algengara er að almenningsálitið verði 

til þess að mál fari af dagskrá. Stjórnmálamenn geta nýtt álit almennings sér til framdráttar 

þ.e. með því að koma þeim málum sem almenningur sýnir mikinn áhuga á stefnuskrána og 

þannig sækja sér fylgi kjósenda. Stefnur í stjórnmálum geta tekið miklar sveiflur til hægri eða 

vinstri eftir því hvernig andrúmsloftið í samfélaginu breytist og breytast stjórnmálin í takti við 

þær (Kingdon 2011, 65, 146-148). 

Kingdon bendir á að stjórnmálaöfl t.d. hagsmunasamtök og aðrir þrýstihópar geta haft 

margvísleg áhrif á stefnumótunarferlið. Hagsmunasamtök beita sér til að koma málum á 

dagskrá. Þau reyna að hafa áhrif á þá valkosti sem stjórnmálamenn þurfa að velja á milli og 

vekja athygli á nýjum málum. Þó er algengast að þau beiti sér til að koma í veg fyrir að mál 

nái fram að ganga (e. blocking). Ef hagsmunahópar horfa flestir til sömu áttar, hafa stjórnvöld 

tilhneigingu til að fylgja þeirri stefnu (Kingdon 2011, 49, 150-151). 

Breytingar í stjórnmálunum geta haft í för með sér breytingar á dagskránni og stefnumálum 

stjórnvalda. Breytingar geta orðið þegar nýr meirihluti verður til á þingi, ef ný ríkisstjórn 

tekur við, ef sætaskipan á þingi eða í ríkisstjórn breytist o.s.frv. en með þessum breytingum 

skapast tækifæri til þess að hasla nýjum málum völl. Þeir sem sitja í valdastólum geta einnig 

breytt forgangsmálum sínum, komið nýjum málum á dagskrá og fjarlægt þaðan önnur. Segja 

má að stjórnvöld hafi sterka stöðu innan pólitíska straumsins ef þau hafa sterkan meirihluta á 

þingi. Stjórnvöld verða þó að meta styrk og sjónarmið andstöðunnar hverju sinni ef þeim á að 

takast að koma málum í gegn (Kingdon 2011, 153-154). 

2.1.2 Gluggi tækifæranna 

Við tilteknar aðstæður á ákveðnum tíma mætast þessir þrír aðskildu straumar og gluggi 

tækifæranna opnast. Opnist stefnuglugginn verður til tækifæri fyrir stjórnvöld eða talsmenn 

ákveðinna hugmynda eða stefnu til að koma sínum málum í gegn. Vandamálið er viðurkennt, 

lausnin er til staðar og tími stefnubreytingarinnar er upprunninn (Kingdon 2011, 165). 

Gluggi tækifæranna opnast gjarnan þegar breytingar verða í stjórnmálastraumnum t.d. með 

breyttum þingmeirihluta, nýrri ríkisstjórn, breytingu á almenningsálitinu eða ef upp kemur 

nýtt vandamál sem nær athygli stjórnvalda. Glugginn opnast þó sjaldan og þegar hann opnast 
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þá varir það ekki lengi. Þrátt fyrir það eiga helstu og mikilvægustu stefnubreytingarnar sér 

stað þegar glugginn er opinn. Kingdon nefnir ýmsar ástæður fyrir því að glugginn lokast aftur. 

Stjórnmálamönnum gæti fundist þeir vera búnir að leysa málið eða þeim hefur ekki tekist að 

vekja athygli á því og vilja ekki eyða meiri tíma eða fjármagni í að koma því í gegn. Glugginn 

getur opnast sökum áhrifamikils atburðar og getur hann einnig lokast ef atburðurinn líður hjá. 

Mannabreytingar í ríkisstjórn geta orðið til þess að glugginn opnast en á sama tíma geta þær 

einnig orðið til þess að hann lokist. Ef engar mögulegar lausnir eða valkostir eru fyrir hendi 

getur stefnuglugginn lokast fljótt. Því bendir Kingdon á mikilvægi þess að grípa gæsina á 

meðan hún gefst (Kingdon 2011, 166-170). 

Líkt og áður hefur komið fram telur Kingdon það skipta máli varðandi dagskrársetninguna 

og ákvarðanatökuferlið, hvernig vandamál eru skilgreind. Mismunandi aðilar geta haft ólíka 

sýn á sama fyrirbærið og þannig er það í raun túlkunaratriði hvernig vandamál eru skilgreind 

og hvort þau séu í raun skilgreind sem slík. Í þessu samhengi er áhugavert að líta til kenninga 

Knill og Tosun en þeir fjalla enn ítarlegar um skilgreiningu mála og dagskrársetningu. 

2.2 Kenningar Knill og Tosun um skilgreiningu vandamála 

Það skiptir máli hvernig vandamál eru skilgreind þar sem ástæðurnar að baki þeirra geta 

verið margvíslegar. Ástæðurnar fyrir atvinnuleysi geta t.a.m. verið skortur á vilja fólks til að 

leita eftir atvinnu, skortur á menntun, efnahagsleg niðursveifla o.fl. en mismunandi ástæðum 

fylgja ólíkar lausnir. Knill og Tosun benda á að mismunandi aðilar geta haft ólíka sýn á sama 

fyrirbærið. Þau halda því fram að sá sem fyrstur er til að skilgreina vandamálið hafi ákveðið 

forskot á aðra. Það er vegna þess að ný skilgreining krefst rökstuddrar gagnrýni á þá fyrri. 

Þannig getur átt sér stað samkeppni og átök meðal ólíkra hagsmunahópa um skilgreiningu á 

vandamálinu og þá um leið hvort að aðstæður séu í raun vandamál. Aðstæður geta allt eins 

verið skilgreindar sem vandamál eingöngu vegna þess að fólk trúir því að vandamál sé til 

staðar (Knill og Tosun 2011, 98-99). 

Samkeppnin um skilgreiningu á vandamálinu og bestu lausnirnar verður til þess að það 

verður valkennt (e. selective) hvaða upplýsingar og þekkingu á vandanum gerendur kjósa að 

beina sjónum að. Þannig geta þeir stýrt því hvernig vandamálið kemur öðrum fyrir sjónir, haft 

áhrif á ímynd þess, gert meira úr málinu eða dregið úr því og þar með þrýst málinu í valinn 

farveg. Þetta er kallað að ramma málið inn (e. framing) (Knill og Tosun 2011, 102). 

Ljóst er að hagsmunahópar eiga misauðvelt með að vekja athygli á málum og beita 

þrýstingi til að koma málum sínum á dagskrá. Stjórnmálamenn eru í sterkri stöðu þar sem þeir 

geta auðveldlega komið málum á dagskrá auk þess sem þeir koma beint að ákvarðanatöku. 
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Líkt og áður hefur komið fram geta aðrir hagsmunahópar þó haft áhrif á stefnumótunarferlið 

en þá skiptir þungi þeirra í samfélaginu máli, það fjármagn sem þeir búa yfir, tengsl þeirra við 

stjórnsýsluna o.s.frv. (Knill og Tosun 2011, 113-117). 

Það er enn fremur áhugavert að skoða hugmyndir Baumgartner og Jones. Þeir hafa þróað 

kenningar sem skoða átök um hugmyndir og hagsmuni þar að baki. Þeir benda á áhrif og 

yfirráð ákveðinna hópa yfir einstökum stefnumálum og útskýra þannig löng tímabil 

stöðugleika. Einnig lýsa þeir því hvernig aðrir hópar komast að stefnumótunarferlinu og gera 

stefnubreytingu mögulega. 

2.3 Kenningar Baumgartner og Jones um yfirráð stefnumála og ímynd þeirra 

Kenningar Baumgartner og Jones varða m.a. yfirráð stefnumála eða svokallaða stefnu-

einokun (e. policy monopoly). Algengt er að sérfræðingar í tilteknum málaflokkum telji 

utanaðkomandi aðila ekki hæfa til þess að taka ákvarðanir um stefnuna. Þannig getur orðið til 

stefnueinokun í tilteknum málaflokki en stefnueinokun má skilgreina sem ,,einokun á 

pólitískum skilningi á tiltekinni stefnu, hvernig hún er framkvæmd og að til staðar sé kerfi 

sem ýti undir þennan skilning.” Með því að skilgreina stefnuna og framkvæmd hennar sér í 

hag, geta hagsmunahópar styrkt einokunarstöðu sína. Ákveðinn hópur hefur þá mest um 

stefnuna að segja og getur sá hópur komið í veg fyrir að aðrir hafi aðgang að stefnunni og 

framkvæmd hennar. Að mati Baumgartner og Jones er það í raun undirliggjandi markmið 

allra hagsmunahópa að ná slíkri einokunarstöðu (Baumgartner og Jones 1993, 6-7). 

Stefnueinokun hefur tvö megineinkenni. Annars vegar er ákveðinn stofnunarrammi eða 

stefnuvettvangur (e. policy venue) til staðar sem stýrir því hver hefur aðkomu að stefnunni og 

áhrif á hana. Stofnanir og hópar samfélagsins þurfa að hafa völd til að geta tekið ákvarðanir 

um málefnið en völdin geta ýmist legið hjá einstakri stofnun eða verið dreifð meðal margra 

stofnana eða aðila. Hagsmunahópar verða að hafa aðgang að stefnuvettvangnum til að geta 

haft áhrif á hana. Þeir geta valið stefnuvettvang sem styrkir málstað þeirra og þannig styrkt 

einokunarstöðu sína (Baumgartner og Jones 1993, 7, 31-32). 

Hins vegar er stefnan tengd ákveðnum hugmyndum sem styðja við ímynd hennar (e. policy 

image). Yfirleitt eru þessar hugmyndir sterk pólitísk gildi eins og sjálfstæði, þjóðrækni, 

hagvöxtur, framþróun o.s.frv. en með því að telja öðrum trú um jákvæð áhrif stefnu á þessi 

gildi, geta hagsmunahópar styrkt einokunarstöðu sína og viðhaldið stöðugleika í þeirra 

tiltekna málaflokki. Umfjöllun og skilningur almennings á stefnu endurspeglar ímynd hennar. 

Almenningur hefur mismikinn skilning og áhuga á málefnum samfélagsins. Því geta 
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hagsmunaaðilar stefnumótunar einfaldað málefnið og sett það fram á þann hátt sem þjónar 

hagsmunum þeirra best (Baumgartner og Jones 1993, 7, 25-26). 

Baumgartner og Jones leitast við að útskýra hvað gerist þegar mótvægi hefur áhrif á 

stöðugleikann og ímynd stefnunnar og stefnueinokuninni er raskað. Ef stefna verður fyrir 

mikilli gagnrýni getur ímynd hennar versnað og orðið neikvæð. Þá skapast grundvöllur fyrir 

nýjan hóp til að öðlast aðgang að stefnumótuninni. Það raskar þeirri stefnueinokun sem til 

staðar var og getur breytt farvegi stefnunnar. Þeir aðilar sem komu stefnunni á munu vilja 

viðhalda henni óbreyttri og sér í hag og því munu þeir reyna að skapa mótstöðu. Baumgartner 

og Jones færa rök fyrir því að þessir aðilar muni nota ímynd stefnunnar til þess að leita 

stuðnings annarra og sannfæra þá um að stefnuvettvangnum sé best borgið í þeirra höndum 

(Baumgartner og Jones 1993, 36, 83-84). Þeir taka undir með Kingdon og benda á að 

hagsmunahópar og sérfræðingar sem halda uppi skýrri samstöðu um mál, eiga auðveldara 

með að koma á eða viðhalda sinni stefnu. Því munu þessir aðilar reyna að benda á neikvæð 

áhrif stefnubreytingar og kalla þannig eftir samstöðu (Baumgartner og Jones 1993, 101, 176). 

Baumgartner og Jones hafa ásamt Kingdon bent á að mál, sem einkennast af ósamstöðu, 

ágreiningi og átökum milli hópa, eiga sjaldan möguleika á farvegi í heimi stjórnmálanna. 

Carolyn Tuohy hefur sérstaklega fjallað um þau skilyrði sem þurfa að vera til staðar á 

vettvangi stjórnmálanna, ef stefnubreytingar eiga að verða að veruleika við slíkar aðstæður. 

2.4 Kenningar Tuohy um forsendur stefnubreytinga 

Carolyn Tuohy byggir kenningar sínar á kenningum Kingdon um glugga tækifæranna en 

hún skoðar sérstaklega virkni (e. dynamics) stefnubreytinga (Tuohy 1999, 6). Tuohy beinir 

sjónum sínum að forystuhlutverki valdhafa, þar sem átök, ágreiningur og samkeppni ríkir um 

mál. Hún telur að tvö skilyrði þurfi að vera til staðar á vettvangi stjórnmálanna, til að 

meiriháttar stefnubreyting geti orðið að veruleika. 

Fyrra skilyrðið sem Tuohy setur til að stefnubreyting nái fram að ganga er að stjórnkerfið 

þarf að búa yfir sterku yfirvaldi til stefnubreytinga. Þeir sem fara með æðsta yfirvaldið þurfa 

að hafa vilja og getu til að halda uppi pólitískum samhljómi eða samstöðu (e. consolidated 

political authority). Stjórnkerfi eru ólík hvað varðar möguleikann á að halda uppi pólitískum 

samhljómi en í þingræðiskerfum líkt og er við lýði á Íslandi, þarf ríkisstjórnarmeirihluta sem 

getur náð málum sínum fram óáreittur eða minnihlutastjórn sem hefur stuðning annarra flokka 

í málinu. Þannig þarf að ríkja samstaða á milli þingmanna þeirra stjórnmálaflokka sem mynda 

meirihluta hverju sinni og vilja ná fram stefnubreytingu í tilteknum málaflokki.  
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Seinna skilyrðið sem Tuohy setur fram sem forsendu þess að stefnubreyting verði að 

veruleika er að valdhafar þurfa að vera tilbúnir til að setja viðkomandi stefnubreytingu í fyrsta 

forgang og taka málið fram yfir önnur aðkallandi mál. Valdhafar þurfa að vera skuldbundnir 

málinu, þeir þurfa að gera þetta tiltekna stefnumál að sínu og vera tilbúnir til að fara með það 

alla leið. Tuohy telur nauðsynlegt að báðum skilyrðum sé fullnægt þar sem hvorugt þeirra sé 

nægjanlegt til að stefnubreyting náist í gegn. Séu þessi tvö skilyrði ekki til staðar er ólíklegt 

að meiriháttar stefnubreyting nái fram að ganga (Tuohy 1999, 11-12). 

Tuohy telur þessi tvö atriði nauðsynlegar forsendur meiriháttar stefnubreytinga en hún 

telur þær þó ekki nægjanlegar heldur, því árangur stefnubreytingar ræðst einnig af eðli 

hennar. Hugmyndir eru í stöðugri þróun og þær þurfa að passa við aðstæður og falla að 

megináherslum stjórnvalda (e. goodness of fit). Ef gluggi tækifæranna opnast og stefnumálið 

fellur að áherslum stjórnvalda, mun árangur málsins ráðast af samstöðu og getu valdhafa til að 

veita málinu forystu (Tuohy 1999, 12). 

Í næsta kafla er rakin saga fiskveiðistjórnunar á Íslandi. Mikilvægt er að skyggnast inn í 

söguna til að skoða hvaða aðilar það eru sem hafa haft aðgang að og áhrif á stefnuna en einnig 

til að fá hugmynd um helstu álitamál sem upp hafa komið varðandi fiskveiðistjórnunarkerfið. 
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3. STJÓRN FISKVEIÐA Á ÍSLANDI 

Hér er rakin saga fiskveiðistjórnunar á Íslandi en tímabilið sem um ræðir nær frá því að 

kvótakerfinu var komið á laggirnar árið 1984 til ársloka 2008. Sagan einkennist af átökum og 

deilum og er ljóst að aldrei hefur náðst almenn sátt um hvernig stjórn fiskveiða er best háttað. 

3.1 Kvótakerfið tekið í notkun  

Lengi vel voru engar almennar hugmyndir uppi um stjórn fiskveiða á Íslandi og þar til um 

miðjan áttunda áratug síðustu aldar voru fiskveiðar á Íslandsmiðum frjálsar og ókeypis. Árið 

1976 voru fyrst sett lög um veiðar innan íslenskrar fiskveiðilögsögu. Árinu áður hafði 

efnahagslögsagan verið færð út í 200 sjómílur sem gerði lagasetninguna mögulega, en fram að 

því höfðu slík lög verið óframkvæmanleg sökum veiða erlendra skipa á Íslandsmiðum. 

Ástæðan fyrir lagasetningunni var aflabrestur sem talinn var stefna fiskveiðistofnunum í 

hættu. Um það leyti sem efnahagslögsagan var stækkuð komst Hafrannsóknarstofnun að því 

að ástand þorskstofnsins var mjög bágborið og var í kjölfarið tekin upp allsherjarstjórn á 

botnfiskveiðum. Tekið var upp svokallað skrapdagakerfi sem fólst í því að ákveðinn 

dagafjölda á ári voru þorskveiðar bannaðar (Gylfi Þ. Gíslason 1991, 125-127). 

Skrapdagakerfinu var beitt, með smávægilegum breytingum milli ára, allt til ársins 1983. 

Þessi lausn gaf hins vegar ekki nægilega góða raun. Ástand þorskstofnsins var enn bágborið, 

iðulega var veitt umfram það sem mátti, fiskiskipaflotinn fór sífellt stækkandi og rekstur hans 

var að ýmsu leiti mjög óhagkvæmur. Á 42. Fiskiþingi árið 1983 var samþykkt ályktun þess 

efnis að koma ætti á aflamarkskerfi í tilraunaskyni. Sama ár samþykkti Alþingi frumvarp um 

breytingar á lögum um veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands. Breytingarnar byggðu á ályktun 

Fiskiþingsins og heimiluðu Sjávarútvegsráðuneytinu að koma tímabundið á aflamarkskerfi 

(Einar Eyþórsson 2000, 484-485). Í ályktun Fiskiþings kom m.a. fram að allar veiðar áttu að 

verða leyfisbundnar. Kvótaskipting yrði á öllum aðalfisktegundunum og átti hún að ná yfir öll 

stór skip en sameiginlegur heildarkvóti yrði fyrir minni skipin. Aflamagn síðustu þriggja ára 

átti að leggja til grundvallar skiptingu aflakvótans milli skipa og yrði úthlutað til eins árs í 

senn. Aflamarkskerfi átti einungis að koma á til eins árs og vera tekið til endurskoðunar með 

tilliti til reynslu að ári liðnu (Frumvarp til laga um veiði innan fiskveiðilögsögu Íslands 1983, 

4). Í almennri umræðu er alla jafna talað um kvótakerfi og verður það gert í þessari ritsmíð. 

Það leið ekki á löngu þar til vandamál varðandi kvótakerfið tóku að líta dagsins ljós. Ýmis 

aðlögunarvandamál komu upp auk þess sem töluverðar deilur sköpuðust um misskiptingu á 

kvótanum. Sjávarútvegsráðuneytið fann sig því knúið til að koma á laggirnar Samráðsnefnd 

til að ráða bót á vandamálunum og leysa úr ágreiningi meðal bátaeigenda. Samráðsnefndin 
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samanstóð af fulltrúum sjómanna, fulltrúum bátaeigenda innan Landssambands íslenskra 

útvegsmanna (LÍÚ) og fulltrúa Sjávarútvegsráðuneytisins. Stóð hún í ströngu við að sinna 

kvörtunum bátaeigenda og að leiðrétta og endurúthluta kvótanum á milli skipa en með því að 

hleypa fulltrúum sjómanna og bátaeigenda að borðinu, tókst stjórnvöldum að halda uppi 

nokkurri sátt innan greinarinnar. Samráðsnefndin starfaði til ársins 1991 en lagði upp laupana 

eftir að ný lög um stjórn fiskveiða tóku gildi (Einar Eyþórsson 2000, 485). 

3.2 Framsal veiðiheimilda 

Kvótakerfið hélst á með nokkrum breytingum til ársins 1990. Á árunum 1988-1989 sýndi 

þróunin að fiskveiðistjórnunarkerfið hafði ekki þau áhrif sem vonast var eftir. Þrátt fyrir þær 

takmarkanir á veiðum sem settar höfðu verið, stækkaði fiskiskipaflotinn sífellt og heildar-

aflinn jókst í beinu framhaldi af því. Kerfið þótti of flókið auk þess sem erfitt þótti að gera 

langtímaáætlanir þar sem ófyrirsjáanlegar breytingar voru árlega gerðar á kerfinu. Eftir miklar 

deilur, bæði á Fiskiþingi og á Alþingi, voru samþykkt ný heildarlög um stjórn fiskveiða nr. 

38/1990 (Einar  Eyþórsson 2000, 485-486). 

Samkvæmt fyrstu grein laganna var markmið þeirra að stuðla að verndun og hagkvæmri 

nýtingu nytjastofna á Íslandsmiðum og tryggja þannig trausta atvinnu og byggð í landinu 

(Lög um stjórn fiskveiða, nr. 38/1990). Með lagasetningunni var kvóta úthlutað varanlega til 

þeirra skipaeigenda sem áður höfðu fengið úthlutað en þó var kveðið á um að nytjastofnar á 

Íslandsmiðum væru sameign íslensku þjóðarinnar auk þess sem úthlutun kvóta myndaði ekki 

eignarrétt eða óafturkallanlegt forræði einstakara aðila yfir honum. Önnur breyting á lögunum 

fól í sér mun meira frelsi til að framselja kvótann. Áður hafði verið leyfilegt að framselja 

veiðiheimildir að því tilskyldu að það skip sem upprunalega átti þær, væri varanlega horfið úr 

rekstri. Einnig var leyfilegt að skipta á kvóta eða leigja hann út til eins árs í senn en engar 

takmarkanir giltu um kvóta sem færi á milli skipa undir sama eiganda eða innan sama 

byggðarlags. Í nýju lögunum voru einu takmarkanirnar hins vegar þær að veiðiheimildir gætu 

einungis farið á milli íslenskra fiskiskipa. Færð hafa verið rök fyrir því að á þessum 

tímapunkti hafi áherslan verið færð frá verndun fiskveiðistofnanna að hagkvæmni og 

skilvirkni fiskveiðanna (Einar  Eyþórsson 2000, 485-487). 

Á þessum tíma hafði andstæðingum kvótakerfisins fjölgað umtalsvert en þó voru enn mun 

fleiri sem hlynntir voru kerfinu. Andstæðingar kvótakerfisins töldu að varanleg úthlutun 

veiðiheimildanna jafngilti einkavæðingu auðlindarinnar. Auk þess myndu nýju lögin auka enn 

á óvissuna í sjávarútvegi og draga úr öryggi þeirra byggðarlaga sem reiddu sig að miklu eða 

mestu leyti á fiskveiðar og fiskvinnslu (Einar Eyþórsson 2000, 486). Margir voru smeykir um 
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að með auknu frelsi til að framselja kvótann drægjust minni útgerðirnar aftur úr og að á 

endanum yrði hann allur í eigu stærstu útgerðanna (Agnar Helgason og Gísli Pálsson 1994). 

Aðrir töldu að hagkvæmasta nýting auðlindanna myndi ekki nást ef framsal væri óheimilt 

innan kerfisins. Frjálst framsal myndi leiða til þess að kvótinn kæmist í hendur þeirra sem best 

gætu nýtt hann, þar sem að hagkvæmari útgerðir myndu kaupa kvótann af þeim óhagkvæmari 

(Ágúst Einarsson og Ragnar Árnason 1994). 

Framsal kvóta hefur alla tíð skapað deilur. Kvótinn varð verðmætur og því gátu kvóta-

eigendur selt öðrum útgerðum og jafnvel bönkum kvóta á uppsprengdu verði. Mörgum hefur 

þótt þetta ósanngjarnt og þá sérstaklega þegar litið er til nýliðunar í greininni. Möguleikar 

fyrir innkomu einstaklinga í greinina hafa verið taldir litlir sökum þess hversu dýrt það er að 

verða sér úti um kvóta. Kerfið hefur þótt stuðla að ójafnvægi milli útgerðaraðila sem ráða yfir 

miklum kvóta og þeirra sem búa í byggðum sem treysta að mestu eða miklu leyti á fiskveiðar 

og fiskvinnslu, og lífsviðurværi þeirra því að miklu leyti undir útgerðarfyrirtækjunum komið 

(Gunnar Örlygsson 2004). Einnig hefur verið deilt um svokallaðan ,,gjafakvóta” en mörgum 

hefur þótt óréttlátt að þeir útgerðarmenn, sem voru að veiðum fyrir daga kvótakerfisins, hafi 

fengið í hendurnar kvóta án þess að þurfa að greiða ríkissjóði nokkuð fyrir (Landssamband 

íslenskra útvegsmanna 2009). 

3.3 Sáttanefndir 

Hið opinbera hefur lengi reynt að sætta ólík sjónarmið í fiskveiðistjórnunarmálum. 

Skipaðar hafa verið samráðsnefndir í þeim tilgangi og til að vinna að betri eða réttlátari 

leiðum við stjórn fiskveiða. Þrjár mikilvægar nefndir eru hér kynntar til sögunnar og álit 

þeirra og niðurstöður stuttlega reifaðar. 

Í ágústmánuði árið 1991 skipaði Þorsteinn Pálsson, þáverandi sjávarútvegsráðherra, hina 

svokölluðu Tvíhöfðanefnd. Við störf sín hafði nefndin þau markmið að stuðla að uppbyggingu 

fiskistofna, hámarka arð af auðlindinni en tryggja um leið rekstraröryggi sjávarútvegsins. 

Mikilvægast var þó að ná sátt meðal þjóðarinnar um stefnuna í sjávarútvegsmálum. Nefndin 

skilaði niðurstöðum sínum í apríl 1993. Komst hún að þeirri niðurstöðu að kvótakerfið ætti að 

festa í sessi og kom hún með tillögur um að setja fleiri fisktegundir í kvóta. Einnig ættu allir 

smábátar að vera teknir inn í kvótakerfið. Varðandi framsal veiðiheimilda var lagt til að 

heimilt yrði að framselja kvóta frá skipi yfir á vinnslustöð, upp að því marki sem svaraði 

vinnslugetu stöðvarinnar (Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið 2010, 8). 

Auðlindanefnd var kosin á Alþingi í júní 1998 og átti hún að fjalla um auðlindir sem voru 

eða kynnu að verða í eigu þjóðarinnar. Auðlindanefnd fjallaði sérstaklega um hvernig 
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afnotarétti af sjávarauðlindinni yrði ráðstafað og var meirihluti nefndarinnar þeirrar skoðunar 

að stefna ætti að greiðslu fyrir afnotarétt af öllum auðlindum í eigu þjóðarinnar. Auðlinda-

nefndin skoðaði tvær leiðir varðandi gjaldtöku fyrir afnot af auðlindinni. Annars vegar 

fyrningarleiðina sem byggist á því að allar aflahlutdeildir yrðu skertar árlega um fast hlutfall 

sem síðan yrði endurselt á markaði eða á uppboði. Hins vegar var veiðigjaldsleiðin rædd en 

hún fólst í beinni gjaldtöku og ákvæði um að breytingar á aflahlutdeildum krefðust fyrirvara. 

Ekki var einhugur innan nefndarinnar um hvora leiðina ætti að fara og var hluti hennar alfarið 

á móti fyrningarleiðinni. Nefndin fjallaði einnig um hagnað af sölu kvóta og skattlagningu 

hans. Komst hún að þeirri niðurstöðu að ekki væri æskilegt að skattleggja sérstaklega hagnað 

af sölu kvóta en benti á að tillögur nefndarinnar um veiðigjald kæmu að einhverju leyti í 

hennar stað (Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið 2010, 9-10). 

Davíð Oddsson, þáverandi forsætisráðherra, taldi skýrslu Auðlindanefndar mikilvægan 

áfanga í leit manna að sátt í samfélaginu um stjórn fiskveiða á Íslandi.  Davíð gat þess þó að 

menn myndu ekki endilega fylgja hverjum bókstaf skýrslunnar, þar sem hvorki stjórn né 

stjórnarandstaða hafi skuldbundið sig til að lesa hana. Þarna væri þó komin tilraun til að skapa 

sátt um greinina og væri það til lítils að koma slíkri skýrslu á laggirnar ef menn ætluðu ekki 

að taka mark á henni. Davíð taldi sjálfur að ekki væri þörf á veiðileyfagjaldi og það væri 

einnig úr takti Sjálfstæðisflokksins í sjávarútvegsmálum. Hins vegar væru hann og flokkurinn 

tilbúin til að sætta sig við veiðigjöld, svo að öðrum markmiðum yrði náð til þess að ná sátt um 

greinina. Ari Edwald, þáverandi forstjóri Samtaka atvinnulífsins, og Guðjón Hjörleifsson, 

þáverandi bæjarstjóri í Vestmannaeyjum, tóku undir með forsætisráðherranum og bentu á að 

það sem mestu máli skipti væri hvort niðurstöður nefndarinnar yrðu grundvöllur að þeirri sátt 

sem vonast var eftir (Morgunblaðið 2000). Sverrir Hermannsson, þingmaður og formaður 

Frjálslynda flokksins, sagði hins vegar að skýrsla nefndarinnar yrði notuð sem skálkaskjól til 

að halda kerfinu óbreyttu. Sagði hann að ætlunin væri að halda kvótanum í höndum fárra 

útvaldra og þrátt fyrir tal um sameiginlega niðurstöðu Auðlindanefndar, væru skiptar skoðanir 

meðal einstakra nefndarmanna um veigamikil atriði (Morgunblaðið 2001a). 

Endurskoðunarnefndin var skipuð af Árna Mathiesen, þáverandi sjávarútvegsráðherra. 

Nefndinni var falið að vinna að tillögum um breytingar á lögum um stjórn fiskveiða, með 

tilliti til hagsmuna sjávarútvegs, byggða og almennings í landinu. Nefndin skilaði tillögum 

sínum á síðari hluta ársins 2001 og var lagt til að kvótakerfið yrði áfram notað við stjórn 

fiskveiða. Nefndin fjallaði um afnotarétt af auðlindinni og gjaldtöku fyrir hann og var 

niðurstaða meirihlutans að tillögum Auðlindanefndar ætti að fylgja og að marka ætti stefnu 

fyrir greiðslu fyrir afnotaréttinn með hliðsjón af afkomu veiðanna. Lagt var til að veiðigjalds-
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leiðin yrði farin og að veiðigjaldið yrði tvískipt. Annars vegar yrði það fastur hluti sem tæki 

mið af kostnaði ríkisins við stjórn fiskveiða og hins vegar breytilegur hluti sem réðist af 

afkomu greinarinnar (Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið 2010, 10). 

Árni Mathiesen var vongóður um að tillögur nefndarinnar nytu stuðnings meirihluta 

Alþingis, þar sem þær væru í meginatriðum í samræmi við skýrslu Auðlindanefndar. Gerði 

hann ráð fyrir að leggja fram frumvarp til breytingar á lögum um stjórn fiskveiða, í samræmi 

við tillögur nefndanna beggja (Morgunblaðið 2001b). 

3.4 Álagning veiðigjalda 

Þann 3. maí 2002 samþykkti Alþingi frumvarp um breytingar á lögum um stjórn fiskveiða. 

Með breytingunni var samþykkt að lagt yrði á veiðigjald vegna úthlutunar kvóta úr 

fiskistofnum innan og utan íslenskrar lögsögu. Veiðigjaldið kæmi til framkvæmda í áföngum 

á árunum 2004 til 2009 og átti gjaldið fyrst að vera 6% af aflaverðmæti, að frádregnum 

olíukostnaði, launakostnaði og öðrum rekstrarkostnaði, en síðan hækka upp í 9,5% á því 

tímabili. Yrði það sjávarútvegsráðherra að ákvarða veiðigjald komandi fiskveiðiárs og yrði 

aflaverðmæti næstliðins árs lagt til grundvallar þeirra. Vonast var til að með álagningu 

veiðigjaldanna næðist sátt um kvótakerfið og að almenningi yrði tryggð hlutdeild í hagnaði 

sjávarútvegsins (Morgunblaðið 2002a).  

Frumvarpið var samþykkt með 29 atkvæðum þingmanna stjórnarflokkanna tveggja, 

Sjálfstæðisflokks og Framsóknarflokks, en 23 þingmenn greiddu atkvæði á móti frumvarpinu. 

Af þessum 23 þingmönnum voru 22 þeirra þingmenn stjórnarandstöðunnar en einn stjórnar-

þingmaður, þingmaður Sjálfstæðisflokksins á Vestfjörðum. Lögin voru vægast sagt umdeild. 

Kristján Ragnarsson, þáverandi formaður LÍÚ, sagði daginn sem veiðigjöldin voru samþykkt 

vera sorgardag fyrir sjávarútveginn. Útvegsmenn höfðu lýst sig samþykka hóflegu gjaldi ef 

það skapaði frið en eftir samþykkt nýju laganna töldu þeir að aldrei næðist sátt um málið. Að 

mati Kristjáns var frumvarpið mistök sem yrði til þess að veikja atvinnustarfsemina á 

landsbyggðinni og herða á fólksflutningum þaðan. Hannes Hólmsteinn Gissurarson, prófessor 

í  stjórnmálafræði, sagði að þetta væri ósigur þeirra sem telja eðlilegast að allar auðlindir séu í 

hendi einkaaðila, en þannig fari sérhagsmunir og almannahagsmunir saman. Hann taldi 

veiðigjaldið vera gjald á landsbyggðina og um væri að ræða tilfærslu þaðan til suðvestur-

hornsins. Þvert á móti taldi Þorvaldur Gylfason, prófessor í hagfræði, veiðigjaldið vera of lágt 

og koma of seint (Morgunblaðið 2002d). 

Haustið 2001 hafði Hagfræðistofnun Háskóla Íslands, að beiðni LÍÚ, athugað sambandið á 

milli veiðigjalda og skatttekna hins opinbera. Komst Hagfræðistofnun að þeirri niðurstöðu að 
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opinberar skatttekjur hækki líklega mun minna en sem nemur upphæð veiðigjalds. Jafnvel sé 

það hugsanlegt að álagning veiðigjalds verði til að lækka opinberar skattekjur miðað við það 

sem þær hefðu annars getað orðið. Ástæðurnar fyrir því væru að veiðigjaldið lækki hagnað 

fyrirtækja og eignastöðu þeirra og þar með tekjuskatt þeirra og eigenda þeirra. Auk þess gæti 

veiðigjald dregið úr landsframleiðslu (Hagfræðistofnun Háskóla Íslands 2002, 15-16). Í 

kjölfarið lýstu útvegsmenn því yfir að þeir teldu eðlilegt, í ljósi þessarra niðurstaðna, að áform 

stjórnvalda um álagningu veiðigjalds kæmi til endurskoðunar (Morgunblaðið 2002c). 

Á aðalfundi LÍÚ í lok árs 2002 var samþykkt að samtökin skyldu beita sér fyrir því að það 

veiðigjald, sem áætlað var að setja á fiskveiðar, yrði fellt niður. Eins og áður sagði höfðu 

útvegsmenn verið tilbúnir til að samþykkja hóflegt veiðigjald, að uppfylltum ákveðnum 

skilyrðum, en útvegsmenn töldu skilyrðunum ekki hafa verið fullnægt og vildu því fella veiði-

gjaldið niður (Morgunblaðið 2002b). 

 Veiðigjöld voru fyrst innheimt á fiskveiðiárinu 2004/2005 og hafa þau verið innheimt 

síðan. Fiskistofa leggur á veiðigjöld og renna gjöldin í ríkissjóð en upphæð þeirra er ákvörðuð 

af sjávarútvegsráðherra (Fiskistofa Veiðigjöld). 

3.5 Árin fyrir hrun 

Gengið var til alþingiskosninga vorið 2003. Sjálfstæðisflokkur og Framsóknarflokkur 

héldu meirihluta sínum og lýstu í kjölfarið yfir áframhaldandi stjórnarsamstarfi undir forsæti 

Davíðs Oddssonar (Morgunblaðið 2003a). Í stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnarinnar kom fram að 

áfram yrði byggt á kvótakerfinu við stjórn fiskveiða, ásamt hóflegu veiðigjaldi. Tekið var 

fram að fiskveiðistjórnunarkerfið hefði verið í stöðugri endurskoðun, þar sem leitast væri við 

að ná sem víðtækastri sátt um greinina (Stjórnarráð Íslands 2003, 2-3). Forsætisráðherra lét 

þau orð falla, eftir að meginatriði nýs stjórnarsáttmála höfðu verið kynnt, að þó ýmsar 

hugmyndir hafi verið viðraðar sem væru til þess fallnar að auka sátt um kerfið, gæti hann ekki 

ímyndað sér að einhvern tíma yrði endanleg sátt fundin um greinina (Morgunblaðið 2003b). 

Heildarlög um stjórn fiskveiða voru endurskoðuð og endurútgefin árið 2006, sem lög nr. 

116/2006. Með þeim voru allar veiðar gerðar leyfisbundnar og var veiðileyfum úthlutað til 

þeirra sem uppfylltu almenn skilyrði (Lög um stjórn fiskveiða, nr 116/2006). 

Gengið var til alþingiskosninga árið 2007 þar sem Sjálfstæðisflokkurinn fékk 25 þingmenn 

kjörna og Samfylkingin 18 (Hagstofa Íslands 2008, 1). Flokkarnir tveir fengu þannig hreinan 

meirihluta þingmanna og stofnuðu á þeim grundvelli til stjórnarsamstarfs undir forsæti Geirs 

H. Haarde. Ríkisstjórnarflokkarnir lýstu því yfir að áfram yrði lögð áhersla á að tryggja 

stöðugleika í sjávarútvegi. Gera ætti sérstaka athugun á reynslunni af kvótakerfinu við stjórn 
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fiskveiða og áhrif þess á þróun byggða. Auk þess yrði lögð áhersla á að leiða til lykta 

ágreining um þjóðareign á náttúruauðlindum (Stjórnarráð Íslands 2007, 2-6). 

Í ágúst 2007 má greina upphaf fjármálakreppunnar í Bandaríkjunum. Kreppan varð fljótt 

að alþjóðlegri fjármálakreppu sem náði hámarki haustið 2008. Fyrir flest þróuð ríki var 

fjármálakreppan hin alvarlegasta frá kreppunni miklu á fjórða áratug síðustu aldar og var 

Ísland þar ekki undanskilið (Seðlabanki Íslands 2012, 429). 

Í næsta kafla er tilvikið, sem til skoðunar er í ritgerðinni, til umfjöllunar. Sú atburðarás er 

rakin þegar ný ríkisstjórn tók við í kjölfar bankakreppunnar á Íslandi haustið 2008 og boðaði 

heildarendurskoðun á fiskveiðistjórnunarkerfinu. 
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4. ÁÆTLUÐ STEFNUBREYTING Í STJÓRN FISKVEIÐA 

Efnahagskreppan sem reið yfir heimsbyggðina árið 2008 markaði þáttaskil í efnahagslífi 

landsins. Í kjölfar bankakreppunnar varð mikill óróleiki meðal almennings á Íslandi og 

óánægja með ráðamenn þjóðarinnar og aðferðir við stjórn landsins. Mikil mótmæli brutust út 

þar sem krafist var nýrrar ríkisstjórnar. Ný ríkisstjórn Samfylkingar og Vinstrihreyfingar – 

græns framboðs tók við völdum í kjölfarið, undir forsæti Jóhönnu Sigurðardóttur. 

Ríkisstjórnin boðaði breytingar á fiskveiðistjórnunarkerfinu en þrátt fyrir að málið hafi farið 

vel á veg varð stefnubreytingin ekki að veruleika. Hér er sú atburðarás rakin. 

4.1 Áætluð stefnubreyting nýrrar ríkisstjórnar 

Eftir fjármálakreppuna árið 2008 var djúpstæð óánægja með ráðamenn þjóðarinnar og fram 

kom hávær krafa frá almenningi um nýja ríkisstjórn. Mikill fjöldi fólks safnaðist fyrir á 

Austurvelli fjölda daga í janúar og mótmælti og krafðist breytinga og aðgerða, nokkuð sem 

vísað hefur verið til sem búsáhaldabyltingarinnar. Fólk hrópaði og klappaði í kór á meðan 

aðrir sungu. Margir börðu á potta, pönnur eða konfektdósir og nokkrir blésu í dómaraflautur. 

Skyri var slett og eggjum hent (Guðni Th. Jóhannesson 2009, 309-310). 

Í fyrsta skipti höfðu aðgerðir almennings áhrif á endalok ríkisstjórnar á miðju kjörtímabili. 

Eftir ítrekaðar kröfur almennings um afsögn ríkisstjórnarinnar tilkynnti Geir H. Haarde þann 

26. janúar að stjórnmálasamstarfi Sjálfstæðisflokks og Samfylkingar væri lokið. Síðar sama 

dag hélt Geir á Bessastaði og baðst lausnar fyrir sig og ráðuneyti sitt. Þar með var ríkisstjórnin 

fallin eftir u.þ.b. tveggja ára setu (Guðni Th. Jóhannesson 2009, 354-355). 

Í kjölfarið veitti forseti Íslands, Ólafur Ragnar Grímsson, Ingibjörgu Sólrúnu Gísladóttur, 

þáverandi formanni Samfylkingarinnar, umboð fyrir myndun minnihlutastjórnar Samfylkingar 

og Vinstrihreyfingar – græns framboðs (VG) með stuðningi Framsóknarflokks. Þann 1. 

febrúar 2009 tók minnihlutastjórn undir forsæti Jóhönnu Sigurðardóttur við völdum á Íslandi 

(Guðni Th. Jóhannesson 2009, 356). Boðað var til alþingiskosninga í apríl 2009 og fengu 

Samfylkingin og VG til samans kjörinn hreinan meirihluta þingmanna (Morgunblaðið 2009). 

Áframhaldandi stjórnarsamstarf flokkanna var því staðreynd. 

Markmið sjávarútvegsstefnu ríkisstjórnarinnar voru útlistuð í samstarfsyfirlýsingu hennar. 

Þau voru einna helst að fiskveiðar væru hagkvæmar og sköpuðu verðmæti og störf. Íslenskur 

sjávarútvegur átti að gegna lykilhlutverki við þá endurreisn atvinnulífsins sem framundan var. 

Setja átti ákvæði í stjórnarskrá sem undirstrikaði að sjávarauðlindirnar væru sameign 

þjóðarinnar enda væri úthlutun aflaheimilda einungis tímabundinn afnotaréttur. Brýnt væri að 

takmarka framsal á kvóta og endurskoða tilfærslur hans á milli ára. Lýsti ríkisstjórnin því yfir 
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að endurskoða ætti lög um stjórn fiskveiða í heild sinni þar sem m.a. yrði lagður grunnur að 

fyrningarleiðinni svokölluðu eða innköllun og endurúthlutun kvótans. Markmiðið var að ná 

sátt meðal þjóðarinnar um eignarhald og nýtingu auðlinda sjávar. Í því skyni yrði kallað til 

samráðs hagsmunaaðila og sérfræðinga og skipaður yrði starfshópur sem ynni að endur-

skoðun á lögum um stjórn fiskveiða (Stjórnarráð Íslands 2009, 10-11). 

4.2 Starfshópur um endurskoðun á lögum um stjórn fiskveiða 2009-2010 

Með vísan í samstarfsyfirlýsingu ríkisstjórnarinnar, skipaði Jón Bjarnason, þáverandi 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra, starfshóp til að vinna að endurskoðun á lögum um 

stjórn fiskveiða. Starfshópurinn var skipaður í júlí 2009 og í hann voru tilnefndir fulltrúar frá 

öllum þingflokkum auk fulltrúa frá LÍÚ, Landssambandi smábátaeigenda, Sjómannasambandi 

Íslands, Samtökum fiskvinnslustöðva, Sambandi fiskframleiðenda og útflytjenda og öðrum 

helstu hagsmunaaðilum í sjávarútvegi. Kallað var eftir afstöðu allra fulltrúa til ákveðinna 

þátta fiskveiðistjórnunarkerfisins, hverju þyrfti helst að breyta og hverju mætti halda óbreyttu 

(Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið 2010, 4-5). 

Á meðan vinnu starfshópsins stóð lagði Jón Bjarnason fram frumvarp um breytingar á 

lögum um stjórn fiskveiða, án nokkurs samráðs við hvorki starfshópinn né samráðherra sína í 

ríkisstjórn. Verulegt ósætti kom upp innan starfshópsins vegna frumvarpsins og vinnubragða 

Jóns við undirbúning þess. Mörgum fannst það þjóna litlum tilgangi að endurskoða löggjöfina 

á sama tíma og sjávarútvegsráðherra legði fram frumvarp um breytingar á fiskveiðilögunum 

til umfjöllunar á Alþingi. Snemma árs 2009 hafði verið gerður stöðugleikasáttmáli milli 

ríkisvaldsins, atvinnulífsins og samtaka launþega og hótuðu Samtök atvinnulífsins að segja 

upp þeim sáttmála. Fulltrúar Samtaka Fiskvinnslustöðva tilkynntu að þátttaka þeirra í starfinu 

hefði verið tekin til endurskoðunar. Fulltrúar LÍÚ tóku í sama streng en héldu þó samstarfinu 

áfram. Hópurinn starfaði áfram næstu mánuðina og skilaði niðurstöðum sínum haustið 2010 

(Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið 2010, 5). 

Við vinnu starfshópins kom fram að allir fulltrúar hópsins töldu að byggja ætti áfram á 

kvótakerfinu en skoða ætti einstaka þætti kerfisins nánar. Meirihluti hópsins áleit að þrengja 

þyrfti heimildir til framsals kvóta en leyft yrði að skipta á jöfnu á kvóta og færa kvóta á milli 

skipa innan sömu útgerðar. Þau viðskipti sem leyfð yrðu með kvóta skyldu fara fram í 

gegnum opinberan markað og að gjald yrði tekið af nýtingu auðlindanna sem færi í 

sameiginlegan sjóð þjóðarinnar (Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið 2010, 5, 12). 

Starfshópurinn skoðaði með hvaða hætti hagkvæmast og réttlátast væri að úthluta 

kvótanum. Í upphafi var kallað eftir útfærslu á fyrningarleiðinni sem rædd var í samstarfs-
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yfirlýsingu ríkisstjórnarinnar en mjög skiptar skoðanir voru um leiðina. Mikil andstaða flestra 

hagsmunaaðila og nokkurra fulltrúa stjórnmálaflokka kom fljótlega í ljós og bentu þeir á, 

málstað sínum til stuðnings, að fulltrúar frá öllum bönkum hefðu lýst yfir áhyggjum af stöðu 

fyrirtækja í sjávarútvegi ef kvótinn yrði innkallaður. Færð voru rök fyrir því að innköllun 

kvótans og endurúthlutun hans leiði ekki af sér hámarks arðsemi af auðlindinni. Þeir sem voru 

fylgjandi fyrningarleiðinni bentu aftur á móti á að ósanngjarnt og óeðlilegt væri að aðgangur 

og arður af sameiginlegri auðlind rynni í vasa einstakra aðila. Mikilvægt væri að hætta að líta 

á kvóta sem einkaeign og að arðsemi handhafa kvóta ætti að vera með veiðum og vinnslu en 

ekki framsali og óbeinni veðsetningu (Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið 2010, 29). 

Unnið var að útfærslu þriggja leiða sem nefndar voru tilboðsleið, pottaleið og samninga-

leið. Tilboðsleiðin fól í sér innköllun kvótans um ákveðið hlutfall á ári með endurúthlutun 

þessa hlutfalls á tilboðsmarkaði. Samkvæmt pottaleiðinni yrði kvótanum skipt með ákveðnum 

hætti sem föstu hlutfalli af útgefnum heildarkvóta. Með samningaleiðinni yrði samið um 

afnotarétt og endurúthlutun með tilvísun í almennar reglur um meðferð og nýtingu auðlinda. 

Meirihluti starfshópsins taldi vænlegast að fara samningaleiðina til að ná sem víðtækastri sátt  

um stjórn fiskveiða. Gera ætti saminga um nýtingu kvóta þannig að eignarréttur ríkisins væri 

skýr og að auðlindinni væri ráðstafað af ríkinu gegn gjaldi. Skiptar skoðanir voru um útfærslu 

einstakra atriða í samningunum (Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið 2010, 13). 

4.3 Frumvörp til laga um stjórn fiskveiða og veiðigjöld 

Eftir að vinnu starfshópsins lauk hófst vinna við að semja frumvarp til nýrra heildarlaga 

um stjórn fiskveiða. Frumvarpið var lagt fyrir Alþingi á 139. löggjafarþingi 2010-2011 og 

mælt var fyrir því í júní 2011. Frumvarpinu var vísað til sjávarútvegs- og landbúnaðarnefndar 

sem leitaði umsagna um frumvarpið. Nefndinni bárust margar umsagnir og mikil gagnrýni 

kom fram á mörg veigamikil ákvæði þess. Um haustið setti Jón Bjarnason á fót fjögurra 

manna starfshóp sem vann frumvarp um breytingar á lögum um stjórn fiskveiða og var það 

kynnt á vef ráðuneytisins í nóvember 2011 (Katrín Jakobsdóttir 2011-2012). 

Mikil óánægja var með Jón Bjarnason innan ríkisstjórnarinnar og vinnubrögð hans við 

endurskoðun fiskveiðistjórnunarkerfisins. Sagði Jóhanna Sigurðardóttir að vinnubrögð hans 

væru ólíðandi, stjórn fiskveiða væri eitt stærsta mál ríkisstjórnarinnar og það gengi ekki að 

ráðherra ynni að breytingum án vitneskju annarra í ríkisstjórn. Að hennar mati væri ráðherra, 

sem starfi í umboði ríkisstjórnarflokkanna en vilji ekki vinna með þeim, illa stætt í ríkisstjórn. 

Á fundi ríkisstjórnarinnar í nóvember 2011 var ákveðið að fela ráðherranefnd undir forystu 
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Katrínar Jakobsdóttur og Guðbjarts Hannessonar að undirbúa breytingar á fiskveiðistjórnunar-

kerfinu. Segja má að þannig hafi málið verið tekið úr höndum Jóns Bjarnasonar (Vísir 2011).  

Í upphafi ársins 2012 var ráðherrum fækkað úr tíu í átta. Með breytingunni voru m.a. 

þremur ráðuneytum steypt saman í nýtt atvinnuvegaráðuneyti undir stjórn Steingríms J. 

Sigfússonar. Undir nýja ráðuneytið tilheyrði landbúnaðar- og sjávarútvegsráðuneytið og því 

þurfti Jón Bjarnason að víkja úr ráðherrastól (Ríkisútvarpið 2011). 

Vorið 2012 lagði Steingrímur J. Sigfússon fram tvö frumvörp fyrir Alþingi, annars vegar 

frumvarp til laga um veiðigjöld og hins vegar frumvarp til nýrra heildarlaga um stjórn 

fiskveiða. Katrín Jakobsdóttir, þáverandi mennta- og menningarmálaráðherra, mælti fyrir 

frumvarpinu um stjórn fiskveiða og kvað það byggja á því frumvarpi sem lagt hafði verið 

fyrir þingið vorið 2011 og þeirri gagnrýni sem að því beindist. Í frumvarpinu var gerð tillaga 

að orðalagsbreytingu á 1. gr gildandi laga um stjórn fiskveiða. Lagt var til að í 1. gr nýrra laga 

yrðu nytjastofnar við Ísland lýstir ævarandi sameign þjóðarinnar og að ríkið ráðstafi 

veiðiheimildum fyrir hönd hennar. Í frumvarpinu var lagt til að kvótanum yrði skipt í tvo 

flokka, flokk 1 sem í væru nýtingarleyfi til útgerða og flokk 2 sem væri leigupottur ríkisins 

sem myndi selja eða leigja út kvóta. Þannig væru möguleikar fyrir nýliðun í greininni auknir. 

Handhöfum kvóta yrði úthlutað veiðiheimildum í formi nýtingarleyfa. Lagt var til að framsal 

veiðiheimilda yrði bundið við gildistíma nýtingarleyfa, sem yrði 20 ár, og yrði framsalið 

takmarkað með ýmsum hætti. Framlengist nýtingarleyfi umfram gildistíma yrði framsal ekki 

heimilt. Ef framsal ætti sér stað innan gildistíma nýtingarleyfisins yrðu 3% tekin af kvóta 

nýtingarleyfisins og færð í flokk 2. Lagt var til að allt framsal færi fram á opinberu kvótaþingi 

(Katrín Jakobsdóttir 2011-2012). 

Steingrímur J. Sigfússon mælti fyrir frumvarpinu til laga um veiðigjöld. Meginmarkmið 

laganna var að þjóðin ætti tilkall til þess umframarðs sem til verður við nýtingu auðlinda 

sjávar. Leggja skyldi veiðigjald á þorskígildiskíló (hlutfall verðmætis einstakra tegunda af 

verðmæti slægðs þorsks) á kvóta hvers árs samkvæmt úthlutuðum veiðiheimildum og/eða 

lönduðum afla. Einnig yrði lagt á sérstakt veiðigjald umfram tiltekið lágmark samkvæmt 

úthlutuðum heimildum og/eða lönduðum afla. Sérstaka veiðigjaldið yrði reiknað sem 70% af 

umframarði á þorskígildiskíló í hvorum veiðiflokki. Gjaldið yrði reiknað á þann umframarð 

sem fengist eftir að allur kostnaður og endurgreiðsla fyrir það fjármagn sem lagt hafi verið 

fram, hafi verið tekið til hliðar (Steingrímur J. Sigfússon 2011-2012). Frumvörpin voru 

harðlega gagnrýnd. Meðlimir stjórnarandstöðunnar töldu frumvörpin í engu samræmi við 

tillögur starfshópsins og í raun væru kynntar alveg nýjar hugmyndir um það hvernig stjórn 

fiskveiða væri best fyrir komið. Gengið væri mun lengra en það sem hópurinn hefði talið 
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sanngjarnt við að innheimta gjöld af nýtingu auðlinda og skerða aflaheimildir innan kvóta-

kerfisins, í þeim tilgangi að ráðstafa þeim utan þess (Bjarni Benediktsson 2011-2012). 

4.4 Frumvörpin tvö: framvinda 

Hagsmunaaðilar í sjávarútvegi voru vægast sagt óánægðir með frumvörpin tvö. LÍÚ sendi 

út tilkynningu þess efnis að samþykkt hefði verið af sambandinu og öllum aðildarfélögum 

þess að ekki yrði haldið til veiða á næstunni heldur yrði skipaflotanum haldið heima í 

mótmælaskyni við frumvörpin. Útvegsmenn sögðust ítrekað hafa leitast eftir samstarfi við 

stjórnvöld án árangurs (Landssamband íslenskra útvegsmanna 2012). Hagsmunaaðilar settu 

einnig af stað auglýsingaherferð þar sem varað var við lögfestingu frumvarpanna. Í 

auglýsingunum var tekið fram að sjávarútvegurinn væri burðarás íslensks efnahagslífs og 

helsti drifkrafturinn í endurreisn þess. Lögð var áhersla á, að ef farin yrði fyrningarleiðin sem 

boðuð var í frumvarpinu, væri tekin veruleg áhætta fyrir óljósan ávinning. Vegið yrði að 

undirstöðum fiskveiða og fiskvinnslu, atvinnuöryggi á landinu öllu yrði ógnað og endurreisn 

efnahagslífsins stefnt í hættu (Lára Hanna Einarsdóttir 2012). 

Efnt var til mótmæla á Austurvelli en þar mættust andstæðar fylkingar. Útvegsmenn og 

aðrir aðilar í sjávarútvegi stóðu fyrir samstöðufundi en um sjötíu skip frá landinu öllu voru 

bundin við bryggju í Reykjavíkurhöfn og um þúsund sjómenn tóku þátt í fundinum. Á sama 

tíma mótmælti fólk sem taldi kvótakerfið ekki einkamál útgerðanna. Boðað hafði verið til 

friðsamlegra mótmæla þeirra sem vildu mótmæla hroka og yfirgangi útgerðarinnar, krefjast 

réttlátara kerfis og vildu sjálfbært fiskveiðistjórnunarkerfi (Morgunblaðið 2012c). 

Í umræðum á Alþingi um frumvarpið um veiðigjöld mættust einnig andstæðar fylkingar, 

fylking ríkisstjórnarflokkana sem talaði fyrir frumvarpinu og fylking Framsóknarflokks og 

Sjálfstæðisflokks sem var því andvíg. Illugi Gunnarsson, þingmaður Sjálfstæðisflokksins, 

sagði augljóst að frumvarpið væri stórgallað og sagði Árni Johnsen, þingmaður Sjálfstæðis-

flokksins, ríkisstjórnina ekki hlusta á varnaðarorð fólksins í landinu. Aftur á móti sagði Skúli 

Helgason, þingmaður Samfylkingarinnar, aðgerðir LÍÚ vera hræðsluáróður forréttindastéttar 

sem hefði snuðað fólkið í landinu (Ríkisútvarpið 2012a). 

Þegar hér er komið við sögu höfðu Alþingismenn eytt mörgum dögum í umræður um 

veiðigjöldin og enn var mikill ágreiningur um málið. Ríkisstjórnin var komin í tímaþröng þar 

sem þingi var að ljúka. Að mati Jóns Bjarnasonar var vandi ríkisstjórnarinnar, við að koma 

málinu í gegn, að einhverju leyti heimatilbúinn með því að leggja svo mikla áherslu á umdeild 

mál sem mættu mikilli andstöðu (Morgunblaðið 2012h). Ríkisstjórnin hafði, auk endur-
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skoðunar á fiskveiðistjórnunarkerfinu, lagt áherslu á önnur mikilvæg en umdeild mál t.d. 

heildarendurskoðun á stjórnarskrá lýðveldisins og umsókn Íslands að Evrópusambandinu. 

Í samkomulagi um þinglok var samið um að frumvarpið um veiðigjöld yrði afgreitt en 

afgreiðsla á frumvarpinu um stjórn fiskveiða yrði látin bíða næsta þings haustið 2012. Bjarni 

Benediktsson, formaður Sjálfstæðisflokksins, lýsti því svo að frumvarpið hefði beðið afhroð í 

þinginu. Hafi honum verið hugsað til þess hvernig menn ætluðu að horfast í augu við það að 

hafa komið með svo illa ígrundað og óvandað mál til þingsins, líkt og hann taldi eiga við í 

tilviki frumvarpsins um veiðigjöld. Bjarni tók því hins vegar fagnandi að áform um breytingar 

á lögum um stjórn fiskveiða skyldu bíða næsta þings enda þýddi það að engar breytingar yrðu 

festar í lög sem hefðu áhrif fyrir næstu alþingiskosningar (Morgunblaðið 2012f). 

Frumvarp til laga um veiðigjöld var samþykkt í júní 2012 með 27 atkvæðum gegn 16 og 

varð að lögum nr. 74/2012. Jón Bjarnason, Lilja Mósesdóttir, þingmaður VG og Þór Saari, 

þingmaður Hreyfingarinnar, sátu hjá en 17 þingmenn voru fjarstaddir (Morgunblaðið 2012d). 

Frumvarpið um veiðigjöld er þar með úr sögunni og ekki verður nánar fjallað um það í þessari 

ritsmíð. Framvegis þegar talað er um frumvarp er átt við frumvarp til laga um stjórn fiskveiða. 

4.5 Frumvarp til laga um stjórn fiskveiða 

Á sama tíma og samið var um þinglok varð til óformlegt samkomulag um breytingar á 

frumvarpinu um stjórn fiskveiða og brottfall umdeildra ákvæða. Um sumarið var fjallað um 

frumvarpið í atvinnuveganefnd og voru ýmis ákvæði þess endurskoðuð og önnur felld á brott. 

Ennþá var þó óleystur ágreiningur um veigamestu atriði frumvarpsins, þ.e. fyrirætlanir um 

kvótaþing og svokallaðan flokk 2 eða leigupott ríkisins (Morgunblaðið 2012a). 

Ágreiningur um frumvarpið var ekki eingöngu á milli þingflokkanna heldur einnig innan 

þeirra. Óvíst var hvort frumvarpið yrði lagt fyrir þingið fyrir næstu alþingiskosningar sem 

halda átti nokkrum mánuðum síðar eða vorið 2013. Steingrímur vildi ekki leggja frumvarpið 

fyrir Alþingi nema hann fengi svör frá nokkrum þingmönnum Samfylkingarinnar, um hvort 

þeir myndu falla frá fyrirvörum sem þeir höfðu sett við frumvarpið. Meðal þeirra var Mörður 

Árnason en hann hugðist ekki falla frá sínum fyrirvara ef frumvarpið yrði lagt fram óbreytt. 

Ólína Þorvarðardóttir tók í sama streng og féllst á að frumvarpið yrði lagt fram að því gefnu 

að hennar sjónarmið fengu að standa (Morgunblaðið 2012g). Einnig voru uppi ólík sjónarmið 

og skoðanir innan þingflokks VG. Fulltrúar þeirra settu sig þó ekki á móti því að frumvarpið 

færi til þingsins (Morgunblaðið 2012e). Þegar nálgaðist árslok 2012 var ljóst að frumvarpið 

yrði ekki lagt fram fyrir áramót. Þá taldi Steingrímur að frumvarpið yrði afgreitt þegar þingið 

kæmi aftur saman á nýju ári í janúar 2013 (Morgunblaðið 2012b). 
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Þann 31. janúar 2013 var frumvarpið enn á ný lagt fyrir Alþingi. Í greinargerð sem fylgdi 

frumvarpinu var það tekið fram að leitast hefði verið eftir því að feta meðalveg til að ná þeim 

markmiðum sem stefnt hafi verið að við endurskoðun laga um stjórn fiskveiða.  Eins og áður 

sagði höfðu ýmis ákvæði frumvarpsins verið endurskoðuð og önnur felld í burtu en þrátt fyrir 

það var enn til staðar ágreiningur um ýmis atriði (Morgunblaðið 2013c). Friðrik J. 

Arngrímsson, þáverandi framkvæmdastjóri LÍÚ, taldi að flestar breytingarnar sem gerðar voru 

hafi verið breytingar til hins verra fyrir útgerðina. Í grundvallaratriðum væri þetta sama 

frumvarpið sem veikja myndi sjávarútveginn og draga úr hagkvæmni hans (Morgunblaðið 

2013b). Einar K. Guðfinnsson, þingmaður Sjálfstæðisflokksins og fulltrúi í atvinnuveganefnd, 

taldi að ef frumvarpið yrði afgreitt óbreytt væri ,,alveg ljóst mál að það yrði algjör hrákasmíð” 

(Morgunblaðið 2013h). 

Frumvarpið var tekið til skoðunar í atvinnuveganefnd og bárust nefndinni fjölmargar 

umsagnir um frumvarpið. Að mati endurskoðunarfyrirtækisins Deloitte myndi frumvarpið 

færa sjávarútvegsráðherra of víðtæk völd til að ráðstafa kvótanum á kostnað hagkvæmni og 

arðsemi í sjávarútvegi. Inngrip ríkisins í sjávarútveginn kæmu niður á lífskjörum almennings 

og ykju byrðar á útgerðir sem margar væru nú þegar að sligast undan veiðigjöldum 

(Morgunblaðið 2013f). Alþýðusamband Íslands sendi inn umsögn þar sem tekið var fram að 

sambandið gæti ekki stutt að frumvarpið yrði óbreytt að lögum. Of langt væri gengið í 

sértækum aðgerðum sem veiktu rekstrargrundvöll sjávarútvegsins (Morgunblaðið 2013a). 

Samtök atvinnulífsins og Samtök fiskvinnslustöðva, ýmis sveitarfélög og stéttarfélög, Arion 

banki, Landsbankinn, Íslandsbanki og fleiri aðilar sendu nefndinni umsagnir, alls yfir 40 

talsins. Flestar umsagnirnar voru gagnrýnar á frumvarpið og meðferð málsins. Málið var 

afgreitt úr atvinnuveganefnd en ekki lá ljóst fyrir hvort og þá hvenær málið yrði tekið til 

annarrar umræðu á Alþingi (Morgunblaðið 2013g). 

Þegar hér er komið við sögu er farið að síga á seinnihluta febrúarmánaðar 2013 og ekki 

margir skráðir dagar eftir af þinginu. Vert er að taka fram að ríkisstjórnin hafði ekki lengur 

hreinan meirihluta á þingi. Þingmenn ríkisstjórnarflokkanna voru 30 talsins á meðan 

þingmenn stjórnarandstöðuflokka og óháðir þingmenn í stjórnarandstöðu voru 33. Atli 

Gíslason, Jón Bjarnason og Lilja Mósesdóttir höfðu öll sagt sig úr þingflokki VG og fært sig 

yfir í stjórnarandstöðu. Róbert Marshall hafði verið kjörinn á þing fyrir Samfylkinguna en lét 

af stuðningi við ríkisstjórnina á kjörtímabilinu. Til að bæta gráu ofan á svart lagði Þór Saari 

fram vantrauststillögu á ríkisstjórnina (Morgunblaðið 2013d). 

Óhætt er að segja að líf ríkisstjórnarinnar hafi hangið á bláþræði og var ljóst að án 

samkomulags myndi hún ekki ná málum sínum í gegn. Óljóst var hvort tækist að afgreiða 
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frumvarp um breytingar á lögum stjórn fiskveiða fyrir þinglok. Tugir mála biðu afgreiðslu í 

þinginu og voru þau stödd á ýmsum stigum. Fyrir utan frumvarpið um stjórn fiskveiða, voru 

þ.á.m. ýmis umdeild mál, eins og hvort og þá með hvaða hætti ætti að breyta stjórnarskránni 

en á þessum síðustu metrum kjörtímabilsins fór mikil vinna og tími í umræður um endur-

skoðun stjórnarskrárinnar (Morgunblaðið 2013e). 

Þingi var ekki slitið samkvæmt áætlun en á síðustu dögum þingsins voru um 40 mál á 

dagskrá hvern dag. Sigurður Ingi Jóhannsson, varaformaður Framsóknarflokksins, sagði að 

ekki væri hægt að tala um skynsamlega forgangsröðun stjórnmálaflokkanna heldur hafi 

undanfarnir dagar verið illa notaðir til þess samráðs sem nauðsynlegt væri til að ná saman um 

stórmál. Lúðvík Geirsson, þingmaður Samfylkingarinnar, sagði að það hafi ekki hjálpað þeim 

sem hafi haft forystu í þeim stóru málum sem áhersla var lögð á, að ekki hafi legið fyrir sá 

skýri og klári meirihluti sem þurfi að vera til staðar til að ljúka málum (Ríkisútvarpið 2013d). 

Aðfaranótt 28. mars 2013 var þingi loks slitið. Mikið hafði gengið á yfir daginn og fram á 

kvöld en áhersla var lögð á að ná samkomulagi um þinglok fyrir páska. Síðasta frumvarpið 

sem afgreitt var áður en þingi var slitið var nýtt breytingarákvæði stjórnarskrárinnar. Árni Páll 

Árnason, formaður Samfylkingarinnar, sagði að með samkomulagi um þinglok hafi náðst utan 

um nokkur útistandandi mál. Átti hann við lög um náttúruvernd, lög um uppbyggingu á 

Bakka, uppbyggingu Landspítala o.fl. en að mati Árna voru þetta mál sem hnýta þurfti hnúta í 

og taldi hann að það hafi tekist. (Ríkisútvarpið 2013a). 

Á endasprettinum voru 25 lagafrumvörp samþykkt en nokkur af stærstu málum ríkis-

stjórnarinnar döguðu uppi. Verkefni eins og breyting á almannatryggingakerfinu og húsnæðis-

kerfinu, endurskoðun á stjórnarskránni og umsókn um aðild Íslands að Evrópusambandinu, 

voru ásamt breytingum á fiskveiðistjórnunarkerfinu, stærstu mál ríkisstjórnarinnar. Ekkert af 

ofantöldum málum náðu fram að ganga (Ríkissútvarpið 2013c). 

Í apríl 2013 var gengið til alþingiskosninga. Samfylking og VG biðu sögulegan ósigur og 

töpuðu 18 þingmönnum frá kosningunum á undan. Framsóknarflokkur og Sjálfstæðisflokkur 

fengu meirihluta þingmanna og mynduðu í kjölfarið ríkisstjórn (Ríkisútvarpið 2013b) Á 

dögunum kynnti Sigurður Ingi Jóhannsson, sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra, nýtt 

frumvarp til laga um stjórn fiskveiða fyrir ríkisstjórnarflokkunum en talið er að umtalsverðar 

breytingar verði gerðar á gildandi fiskveiðistjórnunarkerfi og veiðigjöldum verði það að 

lögum (Ríkisútvarpið 2014). 

Í næsta kafla eru áform ríkisstjórnar Samfylkingarinnar og VG um breytingar á fiskveiði-

stjórnunarkerfinu skoðaðar í ljósi þeirra dagskrárkenninga sem til umfjöllunar voru í kafla 

tvö. Leitast verður við að svara því hvers vegna áform ríkisstjórnarinnar döguðu uppi. 



  

31 

5. UMRÆÐUR OG NIÐURSTÖÐUR 

Líkt og rakið hefur verið tók ríkisstjórn Samfylkingar og VG við völdum árið 2009. 

Ríkisstjórnarinnar beið það erfiða verkefni að koma efnahag landsins á réttan kjöl. Boðuð var 

breyting á fiskveiðistjórnunarkerfinu en sjávarútvegurinn átti að gegna mikilsverðu hlutverki í 

endurreisn efnahagslífsins. Markmiðið var að leggja aukna áherslu á eign þjóðarinnar á 

sjávarauðlindinni og með breytingum á fiskveiðistjórnunarkerfinu myndi ríkið ráðstafa 

auðlindinni fyrir hönd þjóðarinnar. Samin voru tvö frumvörp, frumvarp til laga um veiðigjöld 

og frumvarp til nýrra heildarlaga um stjórn fiskveiða, þar sem áætluð var útfærsla fyrningar-

leiðarinnar þ.e. innköllun kvótans og endurúthlutun hans utan kvótakerfisins. Frumvörpin 

voru mjög umdeild í þinginu og um þau skapaðist mikill ágreiningur og ósamstaða milli 

stjórnmálaflokkanna sem og innan þeirra. Frumvarpið um veiðigjöld varð að lögum sumarið 

2012 en ríkisstjórninni tókst ekki að leiða í lög þær grundvallarbreytingar sem gera átti á 

fiskveiðistjórnunarkerfinu. 

Í kafla tvö var kenning Kingdon um glugga tækifæranna til umfjöllunar. Til að gluggi 

tækifæranna opnist og grundvöllur myndist fyrir stefnubreytingu þarf ákveðnum skilyrðum að 

vera fullnægt. Vandamál sem þarf að leysa, fýsileg lausn og réttar pólitískar aðstæður þurfa að 

vera til staðar. Knill og Tosun fjalla um það hvernig mál eru skilgreind og benda á að 

mismunandi aðilar geta haft ólíka sýn á sama fyrirbærið. Þannig getur átt sér stað samkeppni 

og átök meðal ólíkra hópa um skilgreiningu á vandamáli og þá um leið hvort aðstæður séu í 

raun vandamál. Kenningar Baumgartner og Jones skoða átök um hugmyndir og hagsmuni þar 

að baki. Þeir benda á áhrif og yfirráð ákveðinna hópa yfir stefnumálum en lýsa því einnig 

hvernig aðrir hópar komast að stefnumótunarferlinu og gera stefnubreytingu mögulega. Ef 

mikill ágreiningur ríkir um mál telur Carolyn Tuohy að tvö skilyrði þurfi að vera til staðar í 

heimi stjórnmálanna, svo að stefnubreyting geti orðið að veruleika. Annars vegar þurfa 

valdhafar að halda uppi skýrri samstöðu um málið og hins vegar þurfa þeir að hafa vilja og 

getu til að setja viðkomandi stefnubreytingu í fyrsta forgang. Hér er áætluð stefnubreyting 

ríkisstjórnarinnar skoðuð í ljósi þessara kenninga og leitast við að útskýra hvers vegna ætlaðar 

breytingar á fiskveiðistjórnunarkerfinu náðu ekki fram að ganga. 

5.1 Gluggi tækifæranna 

Gluggi tækifæranna er grundvallaratriði í dagskrárkenningum Kingdon en hann opnast 

ekki nema lykilstraumarnir þrír komi saman á tilteknum tímapunkti. Vandamálastraumurinn 

gerir grein fyrir því hvernig mál eru skilgreind og hvernig þau komast á dagskrá stjórnvalda, í 

stefnustraumnum verða til hugmyndir og lausnir sem stundum verða að stefnu stjórnvalda og 
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með breytingum innan pólitíska straumsins geta mál komist á dagskrá stjórnvalda eða farið af 

henni. Vandamál sem þarf að leysa, ásættanleg lausn og réttar pólitískar aðstæður þurfa 

þannig að vera til staðar svo að glugginn opnist. Til að svara því hvort gluggi tækifæranna 

hafi verið opinn fyrir stefnubreytingu í stjórn fiskveiða þarf að skoða hvort straumarnir þrír 

hafi komið saman á umræddu tímabili. 

Haustið 2008 skall á fjármálakreppa á Íslandi með gjaldþroti þriggja stærstu viðskipta-

banka landsins. Þjóðin var á barmi algjörs efnahagshruns þegar verst lét en hrunið var 

samfélagslegt áfall ekki síður en efnahagslegt (Guðni Th. Jóhannesson 2009, 7). Almenningur 

krafðist aðgerða og breytinga á stjórn landsins og í kjölfar ítrekaðra mótmæla sagði þáverandi 

ríkisstjórn af sér. Ríkisstjórn Samfylkingar og VG tók við völdum og boðaði umbætur og 

breytingar í hinum ýmsu málaflokkum, þ.á.m. stjórn fiskveiða. Líkt og Kingdon bendir á eiga 

áhrifamiklir atburðir eða krísur það til að draga mál fram á sjónarsviðið og koma þeim á 

dagskrá stjórnvalda. 

Í gegnum tíðina hefur verið leitað leiða til að breyta og bæta fiskveiðistjórnunarkerfið með 

það að markmiði að ná sátt um greinina. Settar hafa verið á fót samráðsnefndir hagsmuna-

aðila og annarra sérfræðinga í sjávarútvegsmálum þar sem ræddar hafa verið lausnir og 

tillögur til breytinga og hafa þær verið ráðgefandi afl í gegnum tíðina. Með vísan í 

samstarfsyfirlýsingu ríkisstjórnar Jóhönnu Sigurðardóttur var skipaður slíkur starfshópur til að 

vinna að endurskoðun á lögum um stjórn fiskveiða. Í starfshópinn voru tilnefndir fulltrúar frá 

öllum þingflokkum auk fulltrúa frá öllum helstu hagsmunaaðilum í sjávarútvegi. Meirihluti 

starfhópsins taldi að réttast væri að byggja áfram á kvótakerfinu en skoða ætti einstaka þætti 

þess nánar. Kingdon bendir á að sjaldan verður til algjörlega ný hugmynd eða lausn heldur 

eiga hugmyndir einfaldlega misvel við og falla því inn og út úr umræðunni. Hugmynd á 

yfirleitt ekki möguleika á farvegi í heimi stjórnmálanna fyrr en hún hefur fengið aukna athygli 

og vaxandi umræðu því þá er meira mark á henni tekið. Ríkisstjórnin kallaði eftir útfærslu 

fyrningarleiðarinnar en fulltrúar flestra hagsmunasamtaka og nokkurra stjórnmálaflokka voru 

henni andvígir. Hugmyndin um fyrningarleiðina er ekki ný af nálinni en hún hefur verið afar 

umdeild og því ekki hlotið brautargengi í heimi stjórnmálanna. Hins vegar var meirihluti 

starfshópsins sammála um að vænlegast væri að byggja á samningaleiðinni til að ná sem 

víðtækastri sátt um stjórn fiskveiða og þannig má færa rök fyrir því að skilyrði Kingdon um 

sameiginlega lausn hafi verið fullnægt. 

Kingdon telur að hægt sé að skynja þjóðarsálina og breytingar á henni en stemningin í 

þjóðfélaginu getur haft umtalsverð áhrif á það hvaða mál fara á dagskrá stjórnvalda. Eftir 

hrunið var mikill óróleiki og reiði meðal almennings og upp komu skýrar kröfur í samfélaginu 
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um aðgerðir og breytingar á stjórn landsins. Svo fór að Geir H. Haarde baðst lausnar fyrir 

embætti sitt og ný ríkisstjórn var skipuð. Þannig áttu sér stað umtalsverðar breytingar í heimi 

stjórnmálanna, þar sem ekki var einungis ný ríkisstjórn að taka við völdum, heldur var þetta 

fyrsta hreina vinstri stjórnin í sögu íslenska lýðveldisins. Ríkisstjórnin boðaði ýmsar 

breytingar og endurbætur t.d. breytingar á almannatryggingakerfinu og húsnæðiskerfinu, 

breytingar á fiskveiðistjórnunarkerfinu og heildarendurskoðun stjórnarskrárinnar. Kingdon 

bendir á að breytingar í stjórnmálunum geta haft í för með sér breytingar á dagskránni og 

þannig verður til tækifæri fyrir stjórnvöld eða talsmenn ákveðinna hugmynda eða stefnu að 

koma sínum málum í gegn.  

Með því að beita dagskrárkenningum Kingdon má útskýra hvernig tækifæri skapaðist fyrir 

stefnubreytingu í stjórn fiskveiða. Upp var komið tækifæri til að breyta kerfinu, auka hlut 

þjóðarinnar í þeim verðmætum sem sjávarauðlindin skapar og þannig mynda grundvöll fyrir 

sátt um greinina. Kerfisbreytingar í stjórn fiskveiða höfðu komist á dagskrá stjórnvalda og til 

staðar var lausn sem hægt var að sammælast um. Freistandi er að halda því fram að allir 

lykilstraumarnir þrír hafi verið virkir á sama tíma og gluggi tækifæranna hafi þannig opnast.  

En þrátt fyrir að gluggi tækifæranna opnist er þó ekki þar með sagt að stefnubreyting nái 

fram að ganga. Mikill ágreiningur kom upp í þingheimi um þau frumvörp sem samin voru um 

stjórn fiskveiða og veiðigjöld. Ekki var einhugur um skilgreiningu málsins, hvaða áhrif 

frumvörpin hefðu á sjávarútveginn og efnahagslífið og hvort fiskveiðistjórnunarkerfið væri í 

raun vandamál sem þyrfti að leysa. Óneitanlega vekur það upp þá spurningu hvort slík röskun 

í vandamálastraumnum hafi gert ríkisstjórninni erfiðara fyrir að koma málinu í gegnum 

þingið. Leitast verður við að svara þeirri spurningu með aðstoð kenninga Knill og Tosun. 

5.2 Skilgreining málsins 

Knill og Tosun hafa bent á hvernig mismunandi aðilar geta haft ólíka sýn á sama 

viðfangsefnið. Að mati Kingdon eru engin ákveðin skilyrði fyrir því að vandamál sé skilgreint 

sem slíkt heldur er það fyrst og fremst túlkunaratriði. Knill og Tosun telja að vegna þessa 

getur átt sér stað mikil samkeppni og átök meðal ólíkra aðila um skilgreiningu mála. Þau hafa 

bent á að aðilar sem ósáttir eru við aðstæður hafa hagsmuni af því að skilgreina þær sem 

vandamál. Sá sem er sáttur við núverandi ástand hefur á sama hátt hag af því að sannfæra aðra 

um að ekki sé vandamál til staðar eða jafnvel að vandamál geti skapast ef núverandi ástand 

breytist. Hægt er að stýra því hvernig mál koma öðrum fyrir sjónir með því að leggja áherslu á 

ákveðna þætti þess, gera meira úr málinu eða draga úr því (e. framing). 
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Þetta kemur heim og saman við umræðuna um fiskveiðistjórnunarkerfið og endurskoðun 

þess. Ríkisstjórnin boðaði útfærslu fyrningarleiðarinnar enda taldi hún mikilvægt að hætt væri 

að líta á kvóta sem einkaeign og að auðlindinni yrði ráðstafað í þágu þjóðarinnar. Þeir sem 

voru fylgjandi fyrningarleiðinni töldu það ósanngjarnt að einstaka aðilar fengu aðgang að og 

mikinn hagnað af sameiginlegri auðlind. Flestir hagsmunaaðilar í sjávarútvegi og margir í 

stjórnarandstöðunni á umræddu tímabili voru andvígir fyrningarleiðinni og færðu rök fyrir því 

að innköllun kvótans og endurúthlutun hans leiði ekki af sér hámarks arðsemi greinarinnar. 

Meirihluti starfshóps Jóns Bjarnasonar, sem skipaður var til að endurskoða lög um stjórn 

fiskveiða, komst einnig að þeirri niðurstöðu að fyrningarleiðin væri ekki sú fýsilegasta og 

mælti fyrir samningaleiðinni. Hafist var handa við að semja frumvarp til nýrra laga um stjórn 

fiskveiða eftir að vinnu starfshópsins lauk. Tvö frumvörp litu dagsins ljós, annað um stjórn 

fiskveiða og hitt um veiðigjöld. Að mati ríkisstjórnarinnar væri það samfélaginu til góðs, yrðu 

frumvörpin að lögum. Þjóðin fengi aukna hlutdeild í þeim hagnaði sem fengist af auðlindinni, 

möguleikar fyrir nýliðun í greininni yrðu auknir o.fl. Ríkisstjórnin kvað frumvörpin byggja á 

niðurstöðum starfshópsins en ljóst var að frumvörpin byggðu að miklu leyti á áðurnefndri 

fyrningarleið. Frumvörpin voru harðlega gagnrýnd af stjórnarandstöðunni sem taldi þau í 

engu samræmi við tillögur starfshópsins. Hagsmunaaðilar í sjávarútvegi hleyptu af stokkunum 

auglýsingaherferð þar sem varað var við lögfestingu frumvarpanna og lögð áhersla á, að koma 

því til skila, að yrðu þau lögfest væri tekin veruleg áhætta fyrir óljósan ávinning. Þannig 

reyndu hagsmunaaðilar að stýra því hvernig málið kæmi fólki fyrir sjónir. 

Ljóst er að mikil átök og ágreiningur hafði skapast milli þingflokka, hagsmunaaðila og 

annarra um hvernig málið var skilgreint. Þannig litu fylgjendur frumvarpanna svo á að væru 

þau lögfest, gætu þau gegnt mikilvægu hlutverki við endurreisn efnahagslífsins. Aftur á móti 

töldu þeir sem andvígir voru frumvörpunum, þau skapa vandmál, yrðu þau að lögum. Með 

þeim yrði endurreisn efnahagslífsins stefnt í voða. Kingdon hefur bent á að þegar ósamstaða 

ríkir um mál og ágreiningur er til staðar, er ólíklegra að þau fái hljómgrunn í heimi stjórn-

málanna. Færa má rök fyrir því að þessi röskun í vandamálastraumnum hafi gert ríkis-

stjórninni erfiðara fyrir við að koma koma þeirri breytingu sem hún boðaði í gegnum þingið. 

Þrátt fyrir viljayfirlýsingu ríkisstjórnarinnar um að ná sem víðtækastri sátt um fiskveiði-

stjórnunarkerfið, með tilliti til allra aðila, hundsuðu ríkisstjórnarflokkarnir vilja hagsmuna-

aðila. Frumvarpið um stjórn fiskveiða var byggt á fyrningarleiðinni umdeildu en freistandi er 

að halda því fram að það hefði verið vænlegra til árangurs að byggja það á tillögum 

áðurnefnds starfshóps. Nokkur samhugur var um þá samningaleið sem hópurinn lagði til og er 

þess vegna líklegra að frumvarp byggt á þeirri leið hefði fengið farveg í heimi stjórnmálanna.  
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Með skírskotun til kenninga Baumgartner og Jones er aðkoma hagsmunaaðila að málinu til 

umfjöllunar. Leitast er við að svara því hvort aðgerðir þeirra og mótmæli hafi haft áhrif á það 

hvers vegna málið dagaði uppi. Fjallað er um hvernig nýr hópur fékk í raun aðgang að 

stefnunni þegar fyrsta hreina vinstri stjórnin tók við völdum. Við það reyndu hagsmunaaðilar 

að benda á neikvæð áhrif þess að breyta stefnu og kalla þannig eftir samstöðu. 

5.3 Yfirráð málsins og ímynd þess 

Baumgartner og Jones fjalla um hvernig ákveðnir hópar geta náð yfirráðastöðu í tilteknum 

málaflokkum. Algengt er að sérfræðingar eða hagsmunaaðilar í þessum tilteknu málaflokkum 

telji sig hafa tilkall til stefnumótunar í krafti sérfræðiþekkingar sinnar og telja utanaðkomandi 

aðila ekki hæfa til að taka ákvarðanir um stefnuna. Þannig geta aðilar náð ákveðinni 

einokunarstöðu þar sem þeir hafa mest um stefnuna að segja og geta komið í veg fyrir aðgang 

annarra að stefnunni og framkvæmd hennar. Til staðar er ákveðinn stefnuvettvangur sem 

stýrir því hver hefur áhrif á stefnuna og verða hagsmunahópar að hafa aðgang að stefnu-

vettvangnum til að geta haft áhrif. Knill og Tosun hafa bent á að hagsmunahópar eiga 

misauðvelt með að beita þrýstingi til að koma málum af eða á dagskrá og skiptir þá 

samfélagslegur þungi þeirra máli. Alþingi hefur vissulega ákvörðunarvaldið en í gegnum 

tíðina hafa hagsmunasamtök í sjávarútvegi haft nokkur ítök þegar kemur að stjórn fiskveiða. Í 

ljósi sögunnar má þó ætla að áhrif þeirra hafi farið minnkandi. Þannig virðist sem hin stóru 

hagsmunasamtök hafi helst haft áhrif á stefnumótun þegar kvótakerfinu var komið á laggirnar 

en þó hafa stóru hagsmunasamtökin í sjávarútvegi einnig verið höfð með í ráðum í seinni tíð 

sbr. sáttanefndirnar sem hafa verið til umfjöllunar. 

Baumgartner og Jones fjalla um hvað gerist ef stefnuvettvangurinn og ímynd stefnu 

breytist og stefnueinokuninni er raskað. Þeir færa rök fyrir því að þá skapist grundvöllur fyrir 

nýjan hóp til að öðlast aðgang að stefnumótuninni og getur það breytt farvegi stefnunnar. 

Færa má rök fyrir því að þegar ný ríkisstjórn tók við völdum hafi nýr hópur fengið aðgang að 

stefnunni. Fyrsta hreina vinstri stjórn lýðveldisins stóð fyrir nýjan hóp fólks. Hún stóð fyrir 

fólk sem krafðist aðgerða og breytinga í stjórn landsins t.d. réttlátara fiskveiðistjórnunarkerfi 

og nýja stjórnarskrá. Ríkisstjórnin vildi fara nýjar leiðir við stjórn fiskveiða þar sem þjóðin 

fengi aukinn hagnað af sjávarauðlindunum. Þegar boðaðar voru breytingar á fiskveiði-

stjórnunarkerfinu breyttist farvegur stefnunnar. 

Baumgartner og Jones telja að þeir aðilar sem komu stefnunni á, munu vilja halda henni 

óbreyttri og sér í hag og munu því reyna að skapa mótstöðu. Það kemur heim og saman við 

aðkomu helstu hagsmunasamtaka í sjávarútvegi að málinu. Í mótmælaskyni við frumvörp 
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ríkisstjórnarinnar hótuðu aðildarfélög LÍÚ að halda skipaflotanum í höfn og ekki fara til 

veiða. Auglýsingum var komið í umferð þar sem lögð var áhersla á að ef frumvörpin yrðu að 

lögum, væri vegið að undirstöðum fiskveiða og fiskvinnslu, atvinnuöryggi á landinu öllu væri 

ógnað og endurreisn efnahagslífsins stefnt í voða. Hagsmunaaðilar reyndu að koma upp 

neikvæðri ímynd um boðaða stefnu ríkisstjórnarinnar og sannfæra þannig aðra um að 

stefnuvettvangnum væri best borgið í þeirra höndum.  

Svo virðist vera að lítill áhugi hafi verið af hálfu ríkisstjórnarinnar á því að vinna með 

hagsmunasamtökum sjávarútvegsins. Í stað þess að byggja á því samráði sem virtist vera til 

staðar við vinnu starfshópsins, ákvað ríkisstjórnin að semja heldur frumvarp byggt á 

fyrningarleiðinni og treysta á að þingmeirihluti kæmi málinu í gegn. Þannig má leiða rökum 

að því, að hagsmunaaðilar hafi ekki haft þann aðgang að stefnuvettvangnum sem kenninga-

ramminn gerir ráð fyrir að þeir þurfi að hafa, til að geta haft áhrif á stefnuna. Með það í huga 

má ætla að aðgerðir hagsmunaaðila hafi ekki haft úrslitaáhrif á það hvers vegna ríkis-

stjórninni tókst ekki að ná fram þeirri stefnubreytingu sem hún boðaði. 

Baumgartner og Jones hafa ásamt Kingdon fjallað um það þegar ágreiningur ríkir um mál 

og samstöðu skortir í sérfræðingasamfélaginu og meðal hagsmunahópa en þeir fjalla ekki um 

ágreining og átök á vettvangi stjórnmálanna. Þá koma kenningar Carolyn Tuohy að góðum 

notum en hún hefur fjallað um þau skilyrði sem þurfa að vera til staðar í heimi stjórnmálanna 

við slíkar aðstæður, svo að meiriháttar stefnubreytingar verði að veruleika.  

5.4 Stund hinna glötuðu tækifæra 

Carolyn Tuohy telur að tvö skilyrði þurfi að vera til staðar á vettvangi stjórnmálanna við 

aðstæður sem þessar, svo að meiriháttar stefnubreyting verði að veruleika. Annars vegar þarf 

ríkisstjórnin að halda uppi skýrri samstöðu um málið og hins vegar þarf hún að hafa vilja og 

getu til að setja viðkomandi stefnubreytingu í fyrsta forgang. Þannig ræðst árangur stefnu-

breytinga af samstöðu og getu valdhafa til að veita málinu forystu. 

Ríkisstjórnin ákvað að treysta á að þingmeirihluti kæmi málinu í gegn en málið var hins 

vegar ekki svo einfalt. Á kjörtímabilinu missti ríkisstjórnin meirihluta sinn á þinginu og gat 

því ekki treyst eingöngu á þingmeirihluta til að ná málinu í gegn. Ágreiningur skapaðist innan 

ríkisstjórnarflokkanna um ákveðin mál sem olli því að nokkrir þingmenn sögðu sig úr 

flokkunum og færðu sig yfir í stjórnarandstöðu. Við lok kjörtímabilsins voru þingmenn 

ríkisstjórnarflokkanna einungis 30 talsins, á meðan þingmenn stjórnarandstöðuflokkanna og 

óháðir þingmenn í stjórnarandstöðu voru 33. Jón Bjarnason var látinn taka pokann sinn úr 

ríkisstjórn eftir að mikið ósætti kom upp varðandi vinnubrögð hans við endurskoðun á 
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fiskveiðistjórnunarkerfinu en hann var einn þeirra þingmanna sem sagði sig úr VG á kjör-

tímabilinu og færði sig yfir í stjórnarandstöðu. Óhætt er að segja að líf ríkisstjórnarinnar hafi 

hangið á bláþræði undir lokin og var ljóst að hún næði málum sínum ekki í gegn án 

samkomulags við aðra þingflokka. Stærstur hluti stjórnarandstöðunnar var hins vegar 

mótfallinn frumvarpinu og var því ekki líklegur til að semja um afgreiðslu málsins. 

Baldur Þórhallsson, prófessor í stjórnmálafræði, lýsti því svo að klofningur innan þing-

flokks VG hafi gert hann nær óstjórntækan. Segir hann klofning, sundrungu og ágreining hafa 

einkennt kjörtímabilið og það hafi komið í veg fyrir að ríkisstjórnin næði að ljúka við mál eins 

og að klára aðild að Evrópusambandinu og að endurskoða stjórnarskrána og fiskveiði-

stjórnunarkerfið (Eyjan 2013b). Leiða má rökum að því að samstöðuleysi hafi ríkt innan 

ríkisstjórnarflokkanna í mörgum þeirra helstu stefnumálum og var fiskveiðistjórnunarmálið 

þar ekki undanskilið. Ríkisstjórnarflokkarnir gátu sammælst um að endurskoða þyrfti 

fiskveiðistjórnunarkerfið en gátu ekki komið sér saman um útfærslu nýrra laga. 

Jón Bjarnason hafði líklega rétt fyrir sér þegar hann sagði að vandi ríkisstjórnarinnar, við 

að koma málinu í gegn væri heimatilbúinn með því að leggja svo mikla áherslu á umdeild mál 

sem ósamstaða og ágreiningur ríkti um. Sigurður Ingi Jóhannsson tók í svipaðan streng og 

benti á að ekki væri hægt að tala um skynsamlega forgangsröðun stjórnmálaflokkanna heldur 

hafi síðustu dagar kjörtímabilsins verið illa notaðir til þess samráðs sem nauðsynlegt væri til 

að ná saman um stórmál. Jóhanna Sigurðardóttir sagði að sundrung hafi orðið í samfélaginu 

vegna fiskveiðistjórnunarmálsins og umsóknar um aðild að Evrópusambandinu og 

árangursleysi í stjórnarskrármálinu hafi valdið miklum vonbrigðum (Eyjan 2013a). Ljóst er að 

endurskoðun á fiskveiðistjórnunarkerfinu var ekki eina áherslumál ríkisstjórnarinnar heldur 

voru önnur stór og umdeild mál á dagskránni sem biðu afgreiðslu. Þetta bendir til þess að 

ríkisstjórnin hafi ekki verið tilbúin til að hefja fiskveiðistjórnunarmálið framyfir önnur 

aðkallandi mál og gera það að forgangsmáli. 

Þær dagskrárkenningar sem hér eru til umfjöllunar geta útskýrt hvers vegna fyrirhugaðar 

breytingar ríkisstjórnarinnar á fiskveiðistjórnunarkerfinu urðu ekki að veruleika. Ólíklegt er 

að meiriháttar stefnubreyting nái fram að ganga þegar mikill ágreiningur ríkir um málið og er 

ljóst að ríkisstjórnin hélt ekki uppi þeirri samstöðu sem til þurfti, svo að jafn umdeilt frumvarp 

yrði að lögum. Þrátt fyrir að ríkur vilji til að endurskoða fiskveiðistjórnunarkerfið hafi verið 

til staðar, hafði ríkisstjórnin hvorki vilja né úthald til að setja málið í fyrsta forgang en ólíklegt 

er að stefnubreyting nái fram að ganga þegar áhersla er lögð á svo mörg stór og umdeild mál. 

Þannig virðist að fyrirhugaðar breytingar ríkisstjórnarinnar á fiskveiðistjórnunarkerfinu hafi 

ekki náð fram að ganga vegna þess að ósamstaða ríkti um málið innan ríkisstjórnarflokkanna 
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og var ríkisstjórnin ekki tilbúin til að hefja það fram yfir önnur aðkallandi mál. Því gátu 

ríkisstjórnarflokkarnir ekki staðið af sér þann mikla ágreining sem skapaðist um málið og 

komið því í gegn. 

Ríkisstjórnin lét mikilvægt tækifæri renna sér úr greipum. Kerfisbreytingar í stjórn 

fiskveiða komust á dagskrá stjórnvalda og gluggi tækifæranna opnaðist en líkt og Kingdon 

bendir á er það sjaldgæft og tilfallandi að glugginn opnist. Þrátt fyrir að málið hafi farið vel á 

veg tókst ríkisstjórninni hins vegar ekki að leiða málið til lykta. Þetta er það sem átt er við í 

þessari ritsmíð þegar talað er um stund hinna glötuðu tækifæra.  
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6. LOKAORÐ 

Í ritsmíð þessari hefur verið leitast við að svara því hvers vegna ríkisstjórn Samfylkingar og 

Vinstrihreyfingarinnar – græns framboðs tókst ekki að ná fram áætluðum breytingum á 

fiskveiðistjórnunarkerfinu. Málið komst vel á veg, frumvarp til nýrra heildarlaga um stjórn 

fiskveiða leit dagsins ljós en þrátt fyrir það tókst ríkisstjórninni ekki að leiða málið til lykta.  

Í kjölfar efnahagskreppunnar á Íslandi haustið 2008 kom fram hávært ákall eftir breytingum 

í stjórn landsins og áttu umræður um breytingar á kvótakerfinu upp á pallborðið, þar sem 

margir kröfðust réttlátara fiskveiðistjórnunarkerfis. Ríkisstjórn Jóhönnu Sigurðardóttur boðaði 

heildarendurskoðun á lögum um stjórn fiskveiða og skipaði í þeim tilgangi starfshóp sem 

samanstóð af fulltrúum þingflokkanna og öllum helstu hagsmunaaðilum í sjávarútvegi. 

Ríkisstjórnin kallaði eftir útfærslu fyrningarleiðarinnar en starfshópurinn komst að þeirri 

niðurstöðu að samningaleiðin væri vænlegri til að ná sem víðtækastri sátt um greinina. Tvö 

frumvörp litu dagsins ljós, annað um veiðigjöld og hitt um stjórn fiskveiða. Frumvarpið um 

stjórn fiskveiða var sagt byggja á niðurstöðum áðurnefnds starfshóps en ljóst var að það 

byggði á fyrningarleiðinni. Verulegur ágreiningur skapaðist í þingheimi um frumvörpin tvö 

og voru hagsmunaaðilar í sjávarútvegi þeim mótfallnir. Frumvarpið um veiðigjöld varð að 

lögum en ríkisstjórninni tókst ekki að lögfesta áætlaðar breytingar í stjórnun fiskveiða. 

Þær dagkrárkenningar sem til umfjöllunar voru geta útskýrt hvers vegna málið dagaði uppi. 

Færð hafa verið rök fyrir því að við efnahagskreppuna og valdaskipti hafi gluggi tækifæranna 

opnast fyrir stefnubreytingu í stjórn fiskveiða. Mikill ágreiningur og óróleiki skapaðist í 

þingheimi og meðal hagsmunaaðila um stefnu ríkisstjórarinnar. Kenningaramminn gerir ráð 

fyrir að við slíkar aðstæður þurfi tveimur skilyrðum að vera fullnægt, eigi meiriháttar 

stefnubreyting að verða að veruleika. Valdhafar þurfa að halda uppi skýrri samstöðu um málið 

og þeir þurfa að hefja málið framyfir önnur aðkallandi mál og setja það í æðsta forgang. Ljóst 

er að skilyrðunum var ekki fullnægt og útskýrir það hvers vegna málið dagaði uppi. 

Ríkisstjórnin hélt ekki uppi þeirri samstöðu sem þurfti til að svo umdeilt mál yrði að lögum og 

var hún ekki tilbúin til að hefja málið upp fyrir önnur aðkallandi og umdeild mál s.s. 

heildarendurskoðun á stjórnarskránni og umsókn um aðild Íslands að Evrópusambandinu. 

Þann lærdóm má draga af málinu, að ef framkvæma á meiriháttar stefnubreytingu í svo 

umdeildum málaflokkum, þurfa valdhafar að halda uppi skýrri samstöðu um breytinguna, 

vera tilbúnir að setja málið í fyrsta forgang og hefja það yfir þau átök sem virðast oftar en 

ekki ráðandi í íslenskum stjórnmálum. 
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