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Útdráttur 

 

Meginmarkmið ritgerðinnar er að skoða samspil eftirlitsstofnana og eftirlitsskyldra aðila  

Samspilið er aðallega skoðað út frá viðmiðunarreglum frá Efnahags- og 

framfarastofnuninni (e. OECD), og skýrslu frá vinnuhópi forsætisráðherra sem hafði það 

hlutverk að fara yfir lög, reglur og stjórnsýslu mikilvægra eftirlitsstofnana og meta hvernig 

viðmið um vandað regluverk og stjórnsýslu eru uppfyllt með einföldun, samræmi og skilvirkni 

að markmiði. Að auki fjallar höfundur um þær  kenningar stjórnsýslufræðanna sem við eiga 

eins og almannavalskenningar (e. public choice), þjónustu- eða umsjónarkenningu (e. 

stewardship theory) og regluveldisyfirtöku (e. regulatory capture). Ákveðið var að taka fyrir 

eina eftirlitsstofnun og varð Fiskistofa fyrir valinu.  

Notuð var blönduð rannsóknaraðferð (e. mixed methods) við öflun gagna. Að stærstum 

hluta leitaði höfundur upplýsinga um viðfangsefnin eftir rituðum heimildum en að auki tók 

höfundur viðtöl við forstjóra Fiskistofu sem og fulltrúa tveggja sjávarútvegsfyrirtækja; annað 

fyrirtækið telst mjög stórt og hitt lítið. Viðtölin voru hálfopin og notaður var sami 

spurningarammi fyrir öll viðtölin. Notast er við aðferðir matsrannsókna í rannsókn þessari 

með það að markmiði að meta hvernig ákveðin eftirlitsstofnun stendur samkvæmt þeim 

viðmiðum sem sett eru fram í viðmiðum OECD um góða starfshætti eftirlitsstofnana. Í stuttu 

máli sýnir rannsóknin að Fiskistofa virðist vinna samkvæmt viðmiðum OECD um góða 

starfshætti eftirlitsstofnana. Helsta niðurstaða rannsóknarinnar er þó að yfirvöld mættu beita 

sér fyrir því að regluverkið fæli í sér möguleika á meiri sveigjanleika fyrir minni fyrirtæki svo 

að eftirlitsstofnanir geti veitt þeim rýmra svigrúm til að bregast við nýjum reglum, 

úrbótarbeiðnum og fl. þar sem að mikill aðstöðu munur getur verið á stærri og minni 

fyrirtækjum. 
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Abstract 

 

The main aim of this thesis is to examine the interaction of regulators and regulated 

entities. 

The study of this interaction is primarily based on guidelines issued by the OECD, and a 

report of the Prime Minister´s working group that had the task of rewieving the laws, 

regulations and the administration of important regulators to evaluate how standards of 

quality regulation and governance are met, with the aim to maximise simplification, 

consistency and effectiveness. In addition, the author of this thesis reviews applicable 

administrative theories, i.e. public choice theory, stewardship theory and regulatory capture. 

The regulatory agency to fall within the scope of the study was the Directorate of Fisheries. 

The author applied mixed methods for collecting data. The author primarily gathered 

information on the subject by reviewing secondary, official data, but in addition the author 

interviewed the Director of Directorate of Fisheries, and representatives of two fisheries; one 

large fishery and another smaller one. The interviews were semi-open and the author used 

the same interview guide for all interviews. The author used evaluation research methods in 

this thesis with the aim to evaluate the performance of a specific regulator with regards to the 

criteria set forth in the OECD best practices report for regulators.  

In short, this research shows that the Directorate of Fisheries seems to be working 

according to OECD standards for regulators for best practices. The main conclusion of the 

study, however, is that authorities promote the potentials of greater flexibility for smaller 

companies to fulfil their obligations as a regulated entity. 
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Formáli 

 

Ritgerðin er 30 einingar til MPA prófs í opinberri stjórnsýslu og er Erla Hlín Hjálmarsdóttir 

leiðbeinandi.  

Lítið er til af skriflegu efni um eftirlitsstofnanir almennt og kenningum, og jafnframt hefur 

ekki mikið verið fjallað um hlutverk eftirlitsstofnana í íslensku samhengi er höfundur leggur 

upp í þá vegferð sem þessi ritgerðarskrif eru. 

Sá kjarni sem höfundur hafði í huga við upphaf ritgerðarsmíðar var eftirlitshlutverk 

opinberra stofnanna yfirhöfuð og samhæfing hlutverks þeirra við almennar reglur 

stjórnsýslunnar. Höfundur velti því fyrir sér hvort stofnanir séu að fara eftir þeim meginreglum 

sem fram koma í stjórnsýslulögum og við eiga; jafnræði, meðalhóf og upplýsingaskylda. 

Höfundur velti því jafnframt fyrir sér hvort möguleiki væri að gera eftirlit þessarar stofnunar 

skilvirkara með einfaldari aðferðum. Þetta efni hefur talsvert verið í umræðunni þá mánuði 

sem ritgerð þessi var í smíðum og það virtist vanta fræðilega úttekt á sambandi 

eftirlitsstofnunar og þess sem eftirlit er haft með.  

Jafnframt virtist ekki vera mikið til af fræðilegu efni um samband eftirlitsaðila með þeim 

sem eftirlit er haft með. Hins vegar hefur forsætisráðherra skipað vinnuhóp sem hefur það 

hlutverk að fara yfir lög, reglur og stjórnsýslu mikilvægra eftirlitsstofnana og meta hvernig 

viðmið um vandað regluverk og stjórnsýslu eru uppfyllt, með einföldun, samræmi og skilvirkni 

að markmiði. Er vinnuhópnum meðal annars ætlað að skoða starfsemi þeirra eftirlitsstofnana 

sem hafa umtalsverð áhrif á atvinnulíf og samkeppni, ásamt tengdum úrskurðarnefndum. 

Hópurinn skilaði af sér fyrstu áfangaskýrslu í október 2014 og spennandi verður að fylgjast 

með áframhaldandi vinnu hópsins og því sem kemur frá honum. 

 

Ég vil þakka leiðbeinanda mínum Erlu Hlín Hjálmarsdóttur fyrir afar góða leiðsögn og 

stuðning. Þeir viðmælendur sem samþykktu að veita mér viðtal fá mínar bestu þakkir. Eins 

hefði þessi ritgerð varla litið dagsins ljós án stuðnings ástkærrar fjölskyldu minnar. Takk.  
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1. Inngangur 

 

Samfélag er hópur fólks sem býr saman í skipulögðum félagsskap. Til þess að geta búið í 

samfélagi þurfum við að sammælast um ákveðnar reglur sem segja til um æskilegt hátterni 

og til að koma í veg fyrir árekstra manna á milli. Öll höfum við okkar hagsmuni og aðeins 

með reglum er hægt að samhæfa háttsemi manna þannig að hagsmunir eins rekist ekki á við 

hagsmuni annars. Við gerum með okkur einskonar samfélagssáttmála um að okkur beri að 

hlýða reglum í samfélaginu og gera eins og yfirvöld bjóða vegna þess að við höfum sjálf 

samþykkt það. Þegar við höfum sammælst um reglurnar þurfum við að koma upp virku eftirliti 

til að vera viss um að reglunum sé fylgt og viðurlögum eftir atvikum beitt, en í svokölluðu 

réttarríki eiga lög að vera sett fram með skýrum og skiljanlegum hætti, dómstólar að starfa 

vel og löggæslan að framfylgja lögunum af röggsemi og kurteisi.1 Samkvæmt Garðari 

Gíslasyni er þvingunarvald talið nauðsynlegt í réttarríki. Það er það vald sem ríkið eða 

samfélagið hefur til að framfylgja ákvörðunum teknum í þess nafni. Þvingunarvaldið er 

nauðsynlegt að því leytinu til að hægt er að hugsa sér að meðlimir samfélagsins hafi 

mismunandi sjónarmið og hagsmuni sem stangist á.2 Það er þó grundvallaratriði að valdhafar 

í samfélaginu séu bundnir af fyrirfram ákveðnum reglum sem samfélagið sammælist um 

þannig að vitað sé með nokkurri vissu hvernig yfirvöld munu nota þvingunarvaldið og undir 

hvaða kringumstæðum þannig að menn geti skipulagt líf sitt og gjörðir í kringum það.3 

Þetta lýsir ágætlega hugmyndinni að baki því ritgerðarefni sem höfundur hefur valið sér, 

sem er sambandið á milli eftirlitsstofnunar og þess sem eftirlit er haft með. Þar erum við með 

ríkisstofnun, sem við höfum veitt umboð til að hafa eftirlit með tiltekinni starfsemi í því skyni 

að tryggja að hún verði innan ramma þeirra laga, reglna og starfshátta sem æskilegt er. 

Stofnunin er bundin af fyrirfram ákveðnum lögum og reglum sem við höfum ákveðið að fylgja 

þrátt fyrir að vera ekki endilega öll sammála um hvern einasta staf, heldur er það markmiðið 

sem við erum sammála um, að skapa samfélag sem við getum lifað sátt í.  

Það vill þó gerast að menn eru ekki sáttir við valdbeitingu eftirlitsstofnana eða að stofnunin 

fari fram úr valdheimild sinni og jafnvel út fyrir þann lagaramma sem henni hefur verið settur. 

Eins er hættan sú að sá aðili sem stofnunin á að hafa eftirlit með hafi áhrif á eftirlitsstofnunina 

þannig að hún beiti sér í þágu þess fyrrnefnda. Það eru þessi samskipti á milli stofnunar og 

þess sem eftirlit er haft með sem vekur áhuga höfundar og verður reynt að gera skil í ritgerð 

þessari. Það er ljóst að eftirlitsstofnanir spila stórt og veigamikið hlutverk í því að 

                                                

1 Garðar Gíslason 1991:141.  
2 Garðar Gíslason 1991:141.  
3 Garðar Gíslason 1991:142.  
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markaðurinn virki rétt og að gætt sé að almannahagsmunum. Eftirlitsstofnanir eru jafnframt 

snertipunktur á milli löggjafans og borgaranna og fyrirtækjanna; þær vernda borgarana fyrir 

ósanngirni, vernda umhverfið okkar og framtíð þess og sjá til þess að nauðsynlegir innviðir 

virki sem skyldi.4 Oft vill eftirlitsstofnun verða fyrir óbilgjarnri gagnrýni. Malcolm Sparrow lýsir 

því vel í bók sinni The Regulatory Craft þar sem hann gefur dæmi um blönduð skilaboð á 

borð við þau að stofnunin þurfi að vera minna uppáþrengjandi en ná á sama tíma meiri 

árangri, hún þurfi að vera vingjarnlegri og mannúðlegri en á sama tíma megi hún ekki láta þá 

sem brjóta af sér komast upp með neitt, hún þurfi að vinna hraðar en á sama tíma vera 

vandvirkari, takast á við mikilvæg málefni en á sama tíma ekki fara út fyrir þann lagaramma 

sem henni hefur verið gefinn.5 Það gefur auga leið að það er erfitt að uppfylla kröfur allra.  

Í ritgerð þessari mun höfundur fara yfir helstu kenningar og fræðileg sjónarhorn opinberar 

stjórnsýslu til að skýra sambandið á milli eftirlitsstofnunar og þess sem eftirlit er haft með. 

Höfundur mun þá fara yfir helstu viðmið Efnahags- og framfarastofnunarinnar um hvernig 

eftirlitsstofnanir geta hámarkað árangur sinn og skapað traust og trúverðugleika á störf sín. Í 

þriðja kafla ritgerðarinnar verður farið yfir þá aðferðarfræði sem á bak við ritgerðina liggur. 

Fjórði kafli fer í greiningu en þá mun höfundur taka sérstaklega fyrir ákveðna eftirlitsstofnun á 

Íslandi, Fiskistofu, og greina starfshætti hennar í samanburði við viðmið Efnahags- og 

framfarastofnunarinnar. Þar eru meðal annars notuð hálfmótuð viðtölum við tvö 

sjávarútvegsfyrirtæki sem lúta eftirliti Fiskistofu en eins mun höfundur taka viðtal við fulltrúa 

Fiskistofu sjálfrar. Í lok ritgerðar verður umræða þar sem efni ritgerðar verður dregið saman.  

 

 

 

 

  

                                                

4 OECD 2014:9-10. 
5 Malcolm Sparrow 2000:17.  
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2. Fræðileg samantekt 

2.1 Kenningarrammi og fræðileg sjónarhorn  

Það eru helst þrjár kenningar sem höfundur telur að útskýri að einhverju leyti samband 

eftirlitsstofnunar og þess sem eftirlit er haft með, en það eru almannavalskenningar (e. public 

choice), þjónustu- eða umsjónarkenningin (e. stewardship theory) og regluveldisyfirtaka (e. 

regulatory capture). Fjallað verður um þær í samhengi eftirlitsstofnana.   

2.1.1 Almannavalskenningar (e. public choice) 

Almannavalskenningar samanstanda af ólíkum kenningum, eins og umboðskenningunni 

og umsjónarkenningunni sem eiga það sammerkt að byggja á þeirri grunnhugsun að 

maðurinn sé í eðli sínu skynsamur og leitist við að hámarka ágóða sinn eða eigin hag.6  

Rætur almannavalskenninganna liggja allt aftur til verka Adam Smith sem gaf út bækurnar 

The Wealth of Nations7., þá fyrstu árið 1776. Smith var ofarlega í huga að verk manna hafi 

bæði þær afleiðingar sem áætlaðar voru sem og afleiðingar sem ekki var fyrirfram ætlað að 

ná. Smith vildi meina að fólk sem vinnur í þágu sinna eigin hagsmuna í gegnum hina 

„ósýnilegu hendi“ markaðarins gæti framleitt sameiginlegan ágóða sem kæmi öllu 

samfélaginu til góða, en þar á Smith við hina ósýnilegu hendi markaðarins því að hagur 

samfélagsins batnar þegar menn hugsa um sinn eigin hag og leitast við að hámarka hann. 

Sem dæmi má nefna viðskiptamenn sem eru drifnir áfram af því eina að verða sjálfir efnaðir 

en til þess að þeir geti búið til hagnað verða þeir að búa til ódýrari en jafnframt vörur af meiri 

gæðum en samkeppnisaðilar þeirra. Allt samfélagið græðir á því að í boði séu gæðavörur 

sem eru jafnframt ódýrar og þannig fá allir eitthvað fyrir sinn snúð. Standist þessi kenning 

gefur það til kynna að samfélagslegri sátt og sameiginlegum ágóða megi ná í gegnum 

markaðinn frekar en með sterkri miðlægri hendi ríkisins.8  

Almannavalskenningarnar náðu þó ekki almennilegri hylli fyrr en með útgáfu An Economic 

Theory of Democracy9 eftirAnthony Downs árið 1957 og The Calculus of Consent10 eftir 

James Buchanan og Gordon Tullock sem kom út árið 1962. The Calculus of Consent var 

talin marka formlegt upphaf almannavalskenninga. Það sem skildi þessar bækur frá því sem 

áður hafði verið fjallað um var áhersla þeirra á hinn skynsama aðila sem jafnframt vann að 

eigin hagsmunum, en nú í samhengi opinberra starfsmanna. Í stað hins faglega og 

                                                

6 Jensen o.fl.1976:305-360. 
7 Smith 1776. 
8 Frederickson o.fl. 2012:193.  
9 Downs 1957. 
10 Buchanan o.fl. 1962. 
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óhlutdræga opinbera starfsmans sem  þjónaði almannahagsmunum kom inn hugmyndin um 

hinn skynsama og hámarkandi opinbera starfsmann sem var drifinn áfram af 

eiginhagsmunum, líkt og  einstaklingur á einkamarkaði. Samkvæmt þessum hugmynda-

ramma var ekki gert ráð fyrir að borgarar og opinberir starfsmenn tækju þátt í opinberum 

störfum vegna þess að þeir höfðu svo háfleygar hugmyndir um hvernig gera ætti samfélagið 

betra heldur vegna sömu ástæðna og þeir tækju þátt í efnahagslegum aðgerðum, þeir væru 

drifnir áfram af þeirri hvöt að hagnast sjálfir. Almannavalskenningar ganga því út á það að 

eiginhagsmunir drífa okkur áfram í ákvörðunum okkar og gjörðum, hvort sem það er að 

fjárfesta í bifreið, kjósa eða að gera opinberar fjárhagsáætlanir. Út frá þessu er ekki erfitt að 

hugsa sér markað fyrir opinbera þjónustu þar sem borgarinn verslar þær opinberu vörur og 

þjónustu sem hann helst vill og framleiðendur þeirra vara og þjónustu eru kappmiklar 

stofnanir sem bregðast fljótt og skilvirkt við kröfum borgaranna því það er samtvinnað þeirra 

eigin hagsmunum. Þetta gengur þó gegn þeim hefðbundnu kenningum sem við þekkjum um 

opinbera stjórnsýslu um það hverjir eigi að veita opinbera þjónustu og hvernig, sem er meira 

í ætt við miðlægar skrifræðisstofnanir sem að svara kröfum lýðræðislegra kjörinna fulltrúa 

fremur en einfaldri eftirspurn á markaði. Buchanan og Tullock tala þannig um tvo lykilþætti 

almannavalskenninga; 1) Hinn venjulega einstakling sem drifinn er áfram af eiginhagsmunum 

og leitast við að hámarka eigin hag. Þetta þýðir að einstaklingurinn veit hvaða markmiðum 

hann vill ná, getur forgangsraðað þeim markmiðum og þegar hann stendur frammi fyrir því að 

hafa fleiri en einn möguleika til að ná markmiðum sínum velur hann þann möguleika sem 

hámarkar ágóða hans og kostar hann sem minnst.11 Þessi blanda af ágóða og kostnaði er 

þekkt sem hámörkun eigin hags og héldu Buchanan og Tullock því fram að einstaklingar 

leitist við að ná slíkri hámörkun með því að velja „meira frekar en minna“ af markmiðum 

sínum, þ.e. fá mikið í staðinn fyrir lítið. 2) Aðeins einstaklingar taka ákvarðanir, ekki hópur 

manna. Þetta er þekkt sem einstaklingshyggja og gerir ráð fyrir að ákvörðun hóps manna sé 

samansafn af ákvörðunum einstaklinga, en ekki einstök eign hópsins sem heild. Buchanan 

og Tullock leggja þannig ríka áherslu á einstaklingshyggju í kenningu sinni.12   

Nokkrir fræðimenn fóru með kenningargrunninn frá Buchanan og Tullock í aðra átt og 

settu upp líkan af stjórnsýslulegri hegðun sem storkaði hinni hefðbundnu sýn á skrifræðið. 

Þekktastir fyrir slík skrif eru Gordon Tullock sem gaf út The Politics of Bureaucracy13 árið 

1965, Anthony Downs sem gaf út Inside Bureaucracy14 árið 1967 og William Niskanen sem 

                                                

11 Frederickson o.fl. 2012:194. 
12 Frederickson o.fl. 2012:195. 
13 Tullock 1965.  
14 Downs 1967.  
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gaf út Bureaucracy and Representative Government15 árið 1971. Þessir fræðimenn byggðu á 

þeirri hugsun að hægt sé að skilja stjórnsýsluna með því að horfa á starfsmenn 

stjórnsýslunnar sem eiginhagsmunamiðaða einstaklinga sem leitast við að hámarka eigin 

hag. Tullock reyndi að útskýra hvernig stjórnsýslan liti út ef starfsmenn hennar væru 

hámarkandi á þennan hátt. Hann hélt því fram að skynsamur, eiginhagsmunamiðaður 

starfsmaður stjórnsýslunnar hámarkaði sína nyt með því að komast áfram í starfi og að sú 

starfsþróun byggist oftar en ekki á því að yfirmenn viðkomandi starfsmanns mæltu með 

honum. Til þess að þetta náist mun starfsmaðurinn reyna sitt besta í að geðjast yfirmanni 

sínum og láta sig líta eins vel út og mögulegt er. Þannig myndi skynsamur starfsmaður gera 

mikið úr upplýsingum sem láta hann sjálfan líta vel út og mun að sama skapi gera lítið úr 

upplýsingum sem fá hann til að líta illa út. Afbökun á upplýsingum með þessum hætti getur 

búið til allskonar vandamál.16 Þeir sem stjórna stofnuninni og utanaðkomandi pólitískir 

fulltrúar mynda sér ranga hugmynd um frammistöðu og hæfni stofnunarinnar ef þau fá 

ónákvæmar upplýsingar. Þetta leiðir af sér stofnun sem sem gerir gjarnan mistök og er erfitt 

að stjórna og hafa eftirlit með. Tullock gekk svo langt að halda því fram að í öfgafullum 

dæmum gæti hin ytri pólitíska stjórn á stjórnsýslunni horfið í slíkum aðstæðum þar sem að 

starfsmenn stjórnsýslunnar fara frekar eftir eigin markmiðum heldur en þeim opinberu 

markmiðum sem stofnunin hefur sett sér.  

Downs var aðeins jákvæðari í skrifum sínum. Hann hélt því fram að allir starfsmenn ættu 

ákveðnar hneigðir til hegðunar sameiginlegar; 1) Downs tók undir orð Tullocks um að 

starfsmenn stofnunar hneigjast til að afbaka upplýsingar sem fara til yfirmanna til að varpa 

betra ljósi á sig og sín störf. 2) Starfsmenn stofnana fylgja frekar stefnum sem passa við 

þeirra eigin áhugamál og markmið. 3) Það fer eftir því hver markmið starfsmannsins eru 

hvernig hann bregst við fyrirmælum yfirmanna sinna, þ.e. hvort að fyrirmælin séu í takt við 

þau. Ef fyrirmælin eru í samræmi við markmið starfsmanns verður hlýðni starfsmannsins 

mikil, ef hún fer gegn markmiðum hans verður hlýðnin lítil. 4) Einstök markmið starfsmanna 

munu skera úr um hvernig þeir takast á við ábyrgð og hvernig þeir þola áhættu í leit sinni að 

ábyrgð og valdi. Downs tekur inn í kenningu sína fjölbreytilegri markmið einstaklinganna 

frekar en að einblína á þróun í starfi þegar hann útskýrir hvata eiginhagsmunamiðaða 

starfsmannsins. Hann flokkar starfsmenn í fimm flokka þar sem „klifrarar“ (e. climbers) eru 

þeir starfsmenn sem vilja hámarka völd sín, innkomu eða fríðindi. Klifrarar eru líklegir til að 

sækjast hart eftir ábyrgð, sérstaklega í því skyni að búa til fleiri störf  eða hlutverk fyrir 

stofnun sína. „Varðveitar“ (e. preservers) eru starfsmenn sem vilja hámarka öryggi og 

                                                

15 Niskanen 1971.  
16 Frederickson o.fl. 2012:196. 
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þægindi og þeir eru líklegir til að varðveita núverandi fríðindi og störf frekar en að reyna að 

búa til ný. „Ofstækismenn“ (e. zealots) eru starfsmenn sem drifnir áfram til að sækjast eftir 

ákveðnum stefnum jafnvel þótt miklar hindranir séu í veginum. Downs vill meina að 

ofstækismenn séu ólíklegir til að komast hátt í metorðastiganum þar sem þeir eru síður 

líklegir til að verða góðir stjórnendur. „Talsmenn“ (e. advocates), líkt og ofstækismenn 

sækjast hart eftir ákveðnum stefnum en eru opnari fyrir áhrifum frá samstarfsmönnum sínum 

og yfirmönnum.17 Að lokum eru „Ríkiserindrekarnir“ (e. statesmen) sem eru starfsmenn 

stofnana sem leitast eftir að auka stjórnsýslulegan áhuga með kynningu á víðtækum 

stefnumarkmiðum. 

Þrátt fyrir að Downs og Tullock hafi kynnt til leiks róttækari mynd af hegðun 

stofnanastarfsmannsins en áður hafði verið gert var það Niskanen sem setti 

almannavalskenningarnar í aðalhlutverk þegar kom að því að útskýra hegðun starfsmanna 

stofnana. Niskanen bjó til fyrstu formlegu hagfræðikenninguna sem skýrir frá hegðun 

starfsmanna stofnana. Grunnhugmyndir Niskanen voru sambærilegar þeim sem Tullock og 

Down settu fram, á þá leið að persónan í aðalhlutverki kenningar hans er 

eiginhagsmunamiðaði starfsmaðurinn sem vill hámarka sína nyt. Niskanen veitti því hins 

vegar meiri athygli hvað það er sem starfsmaðurinn vill hámarka. Sé horft á 

almannavalskenningarnar með hagfræðilegri linsu má halda því fram að einstaklingurinn vilji 

hámarka sína persónulega nyt í gegnum ákvarðanatöku og aðgerðir sínar. Þegar kemur að 

því að útskýra hver hin persónulega nyt er sagði Niskanen sérstaklega um opinbera 

starfsmenn að þeir sæktust eftir launum, valdi, fríðindum, vernd, áliti, opinberu orðspori og 

framlagi stofnunar.18 Niskanen sá að ekki voru allir starfsmenn drifnir áfram af fjárhagslegum 

ávinningi eða starfsþróun heldur voru líka starfsmenn sem vildu einlæglega þjóna og þróa 

opinbera hagsmuni. Samt sem áður vildi Niskanen meina að þessi starfsmenn ættu við 

ákveðið vandamál að stríða. Starfsmaðurinn er hvorki alvitur né alvaldur. Hann getur ekki 

nálgast allar þær upplýsingar sem þarf til að ýta undir þróun hagsmuna hins opinbera. Með 

öðrum orðum hafa starfsmenn mismunandi hugmyndir um það hvað ýtir undir þróun 

opinberra hagsmuna og enginn einn einstaklingur hefur allar þær upplýsingar sem þarf til að 

geta fullyrt að hans hugmynd um borgaralegan ágóða sé hin eina rétta. Þó svo að Niskanen 

gerði þannig ráð fyrir að einhverjir opinberir starfsmenn gætu verið að vinna í anda hins 

opinbera þá trúði hann því að þeir væru ólíklegir til að ná árangri í því að þróa hagsmuni 

þess. Niskanen hélt því fram að það væri ómögulegt fyrir einhvern einn starfsmann að vinna 

fyrir hagsmuni hins opinbera vegna þeirra takmarkana á upplýsingum sem hann býr yfir og 

                                                

17 Frederickson o.fl. 2012:197. 
18 Frederickson o.fl. 2012:198. 
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hagsmuna annarra sem rekast á við hina opinberu hagsmuni, burtséð frá persónulegum 

drifkrafti starfsmannsins. Á móti er hinn skynsami skrifstofumaður á góðum stað til að 

aðhafast, vegna sinna eigin hagsmuna, þar sem allt sem hann þarf að vita eru sín eigin 

markmið. Niskanen sá þannig stjórnsýsluna sem jafngildi fyrirtækis þar sem að hámörkun 

þess sem kemur úr fjárlögum til stofnunarinnar kemur í staðinn fyrir hámörkun hagnaðar. 

Niskanen bjó til markaðshliðstæðu þar sem stjórnsýslan er með einokun á opinbera þjónustu 

og löggjafinn er með einokun á að kaupa þá þjónustu. Starfsmenn stjórnsýslunnar leitast við 

að hámarka fjárlög sín með því að „selja“ ákveðið magn af opinberri þjónustu til löggjafans. 

Undirflokkar löggjafans munu hafa kröftuga hvata til að tryggja hátt magn af veittri þjónustu 

fyrir hverja stjórnsýslueiningu. Þessir hvatar eru að stórum hluta í gegnum kosningakerfi – 

stjórnsýslan sér um samninga, störf og þjónustu sem kjósendur hagnast af en sem löggjafinn 

getur stært sig af. Markaður sem samanstendur af einokunarframleiðendum og nokkrum 

ríkjandi kaupendum hefur fyrirsjáanlega útkomu; óskilvirkni í framleiðslu og framboð sem fer 

langt fram úr eftirspurn. Til að vinna gegn þessari truflun í starfseminni stakk Niskanen upp á 

því að fjármögnun opinberrar þjónustu yrði færð til lægstu mögulegu stjórnvalda hverju sinni, 

væntanlega til sveitarfélaga og stofnana í tilviki okkar Íslendinga, og til að fá 

fjárlög/fjárhagsáætlun samþykkt þyrfti tvo þriðju þeirra stjórnvalda sem til þess hafa vald. 

Hugmyndin á bak við slíkt er að draga úr áhrifum einokunarkaupenda og til að tengja betur 

framboð opinberrar þjónustu við eftirspurn með því að staðsetja framleiðendur eins nálægt 

neytendum og hægt er.19  

Í umboðskenningunni kemur fram að umboðssamband á milli aðila verði til þegar 

umbjóðandi felur einhverjum (ákveðnum fulltrúa) að fara með ákveðinn rétt sinn fyrir sína 

hönd. Þarna getur verið um að ræða ráðstöfunarrétt yfir auðlind eða annars konar réttindi og 

eru aðilar þá bundnir af formlegum eða óformlegum samningi, þar sem að fulltrúi fer með og 

gætir hagsmuna umbjóðandans í skiptum fyrir greiðslu eða annars konar umbun.20 

Umboðskenningin gerir ráð fyrir að það sé siðferðisleg skylda fulltrúans að reyna að hámarka 

hag umbjóðanda síns en á sama tíma sé fulltrúinn sáttur við það hlutverk sitt því hann er um 

leið að hámarka sinn eigin hag. Ef markmið þessara tveggja fara saman er enginn 

umboðsvandi. Slíkur vandi getur þó orðið til ef hagsmunir þeirra fara ekki saman því þá getur 

komið upp sú staða að fulltrúar hámarki sinn hag á kostnað umbjóðandans. Það er erfitt fyrir 

umbjóðandann að vita fyrir víst hvort hagsmunir þeirra tveggja fara saman en til að lágmarka 

áhættuna getur hann komið á eftirliti til að halda aftur af þessari hegðun fulltrúans og tryggja 

                                                

19 Frederickson o.fl. 2012:198. 
20 Þráinn Eggertsson 1990. 
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sameiginlega hagsmuni beggja.21 Samkvæmt umboðskenningum hafa fulltrúar nefnilega oft 

meiri þekkingu en umbjóðandinn sem gefur þeim tækifæri til að færast undan ábyrgð sinni. 

Umbjóðandinn þarf þá að hafa gott eftirlitskerfi til að fylgjast með því að fulltrúinn sé hæfur og 

ábyrgur og fari eftir þeim lögum og reglum sem ætlast er til.22 

Umboðskenningunni er sem sagt ætlað að útskýra tilveru stofnana í markaðsumhverfi23 

en þarna er ákveðnu sambandi lýst sem við þekkjum í dag og skýrir ágætlega tilvist 

eftirlitsstofnanna og mikilvægi þeirra í samfélagi manna.24Eðlilega hafa heyrst 

gagnrýnisraddir vegna umboðskenningarinnar og þá sérstaklega út af þeim kjarna 

kenningarinnar að hagsmunir umbjóðandans og fulltrúans fari ekki saman og skapi 

umboðsvanda. Margir fræðimenn vilja meina að svo þurfi ekki alltaf að vera og hafa því 

kallað eftir annarri fræðilegri nálgun á þetta samband. 

2.1.2 Þjónustu- eða umsjónakenningin (e. stewardship theory) 

Þrátt fyrir að umboðskenningin virðist vera ríkjandi hugmyndafræði í stjórnsýslunni hafa 

fræðimenn í sálfræði og félagsfræði bent á fræðilegar takmarkanir á kenningunni og er þá átt 

við þann kjarna umboðskenningarinnar að hagsmunir umbjóðandans og fulltrúans fari ekki 

saman og skapi umboðsvanda. Þannig eru þeir mótfallnir því að einblína aðeins á 

umboðskenninguna því þar er ekki fjallað um hina flóknu skipulagsheild stofnana. Þeir vildu 

meina að annarar kenningar væri þörf sem byggði á öðru en efnahagslegu sambandi og sem 

útskýrði ástæðu þess að fólk ynni saman að sameiginlegu markmiði.25  

Þjónustukenningin var kynnt til leiks til að útskýra einmitt þetta. Hún skilgreinir aðstæður 

þar sem stjórnendur eru ekki aðeins áhugasamir um sín einstöku markmið, heldur eru frekar 

eins og þjónar sem hafa hvata í takt við markmið umbjóðenda þeirra og vinna í þágu þeirra. Í 

þjónustukenningunni er fjallað um siðfræði sem snýst um ábyrga skipulagningu og stjórnun 

auðlinda. Samkvæmt kenningunni vinna allir starfsmenn og stjórnendur að sameiginlegum 

málstað, oftar en ekki óformlega og eru þannig með markmið sem allir leitast við að ná. 

Þannig telja starfsmenn og stjórnendur sig bundna af gagnkvæmum skyldum milli þeirra 

sjálfra og annars aðila eða stofnunarinnar sem þeir starfa hjá.26 Sé slíkum „þjónum“ gefið val 

á milli hegðunar sem þjónar aðeins þeim sjálfum eða sem þjónar allri skipulagsheildinni sem 

þeir tilheyra munu þeir velja það sem kemur skipulagsheildinni best. „Þjónn“ mun ekki velja 

eigin hag fram yfir skipulagsheildina. Jafnvel þar sem markmið „þjónsins“ og umbjóðandans 

                                                

21 Davis o.fl.,1997:20. 
22 Salamon 2002. 
23 Salamon 2002. 
24 Salamon 2002. 
25 Davis o.fl.,1997:20-21. 
26 Hernandez 2012:20. 
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fara ekki saman, metur „þjóninn“ samvinnuna meira en að hugsa um eigin hag. Flokka má 

hegðun „þjónsins“ skynsama þar sem að hann skynjar mun meiri gagnsemi í samvinnu og 

hegðar sér í samræmi við það.27  

Hegðun „þjónsins“ er sameiginleg, þ.e. í samræmi við hóp sem vinnur saman að 

sameiginlegu markmiði, því hann sækist eftir markmiðum skipulagsheildarinnar, eins og 

aukningu í sölu eða hagnaði. Þessi hegðun mun svo hagnast umbjóðendunum, eins og t.d. 

eigendum, því hagnaður og aukning á sölu felur í sér jákvæða þróun á arði og verði 

hlutabréfa og eins umbjóðendum sem eru yfirmenn því þeirra markmiðum er komið áfram af 

„þjónunum.“28  

Það er ekki erfitt að heimfæra þjónustukenninguna á starfsemi eftirlitsstofnana en 

stofnanirnar sem slíkar ættu að hafa fyrirfram ákveðin markmið. „Þjónarnir“ hegða sér þá í 

samræmi við það sem kemur stofnuninni best sem að sama skapi ætti á endanum að þjóna 

hagsmunum umbjóðandans. Á móti væri hægt að velta fyrir sér hvað gerðist ef stofnunin 

sem slík er ekki með fyrirfram ákveðin og fastmótuð markmið? Eða með ákveðna leið 

hvernig markmiðum skuli náð? Hvað ef ákveðin stemning eða menning hefur náð fótfestu 

innan stofnunar sem ber ekki merki góðrar stjórnsýslu en sem heildin er samstíga í að fylgja? 

Það er áhugavert að velta fyrir sér gagnrýni á ofvald Fiskistofu með þjónustkenninguna í 

huga, hvort að starfsmenn Fiskistofu gangi þar inn í ákveðna menningu með ákveðið 

markmið, sem jafnvel er hvergi bundið í lög eða sett á neinn pappír. Þá á höfundur ekki við 

að starfsmenn starfi ekki að heilindum, heldur falli e.t.v. inn í ákveðna menningu um hvernig 

markmiðum stofnunar er náð.  

2.1.3 Regluveldisyfirtaka (e. regulatory capture) 

Regluveldisyfirtaka á sér stað þegar stofnun sem bundin er af reglum samfélagsins og er 

sett á laggirnar í þágu almennings, er stjórnað af þeim sem henni er ætlað að hafa eftirlit 

með. Þarna reyna aðilar að hafa áhrif á stofnunina eða stjórnvaldið til að koma hagsmunum 

sínum ofar í goggunarröðinni. Þetta lýsir því hvernig eftirlitsskyldir aðilar hafa náð að fanga 

eftirlitið og þannig, að minnsta kosti upp að einhverju marki, náð eftirlitinu á sitt vald. Þetta 

getur verið allt frá því hvernig skattar eru lagðir á, hvernig eftirliti er háttað eða lög eru sett.29 

Dæmi um þetta má nefna framleiðendur þvottavéla sem eru umhverfisvænni en aðrar 

tegundir. Þær eru dýrari og viðskiptavinir kaupa frekar ódýrari vélar þrátt fyrir að 

framleiðendur reyni að sýna fram á að þær borgi sig til lengri tíma litið. Framleiðendurnir 

reyna að hafa áhrif á þar til gerðar stofnanir/stjórnvöld að koma á reglugerð um ákveðna 

                                                

27 Davis o.fl.,1997:24.  
28 Tímaritsgrein bls 24-25. 
29 Dal Bó 2006. 
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umhverfisstaðla sem leiðir til þess að þvottavélarnar þeirra, sem eiga að vera 

umhverfisvænni, verði vinsælli. Þarna er um að ræða ákveðna röskun og þarna getur 

myndast ákveðin stemning þar sem eftirlitsfólk, oftast ómeðvitað, gerir sýn eftirlitsskyldra 

aðila smám saman að sinni eigin; samhygðin byrjar að snúast um hagsmuni þeirra sem á að 

hafa eftirlit með. Þessa stöðu má kalla regluveldisyfirtöku eða „föngun stofnunar.“ 

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir skrifaði grein á Vísi.is þann 11. september 2014 undir heitinu 

„Stássstofa eða stjórnsýsla“ þar sem hún fer yfir mögulegan flutning Fiskistofu frá Hafnarfirði 

til Akureyrar. Þar vill hún meðal annars meina að hættan á regluveldisyfirtöku vaxi eftir því 

sem samfélagið er minna og meðvirknin með nágrannanum verði meiri og að slík meðvirkni 

grafi undan áhrifum eftirlits. Í minni samfélögum sé meiri faglegur skyldleiki, bakgrunnur 

eftirlits- og eftirlitsskyldra aðila er líkari og svigrúm til að viðhalda faglegri fjarlægð í 

persónulegri nálægð verði lítið.30 Í umræðunni um flutning Fiskistofu hafa þessar raddir 

heyrst, að fyrirhugað sé að Fiskistofa sé á leið í það bæjarfélag þar sem eitt stærsta 

sjávarútvegsfyrirtæki landsins er með höfuðstöðvar sínar og því sé aukin hætta á 

regluveldisyfirtöku. Þessi sýn er einmitt skoðuð í þessari ritgerð.  

    2.2. Yfirlit yfir rannsóknir og samantekt um stöðu þekkingar 

Eins og fram kom í inngangi ritgerðar þessarar er æskilegt eða jafnvel nauðsynlegt að við 

setjum okkur lög og reglur ef ætlunin er að búa saman í samfélagi. Með þeim hætti 

hámörkum við líkurnar á því að geta lifað saman í sátt og samlyndi án þess að hagsmunir 

séu sífellt að rekast á. Skilvirkasta leiðin til lagaframkvæmdar er að fela ákveðnum 

stofnunum það hlutverk. Þær stofnanir verða á sama tíma að fara að lögum eins og aðrir í 

samfélaginu og þurfa sérreglur að gilda um meðferð þess valds sem stjórnvöldum er falið. 

Stjórnvöldum er falið veigamikið hlutverk á borð við frelsisskerðingar og útdeilingu á opinberu 

fé og gæðum, slíkt krefst sérstakra vinnubragða. Af því leiðir að ýmis konar reglur gilda um 

málsmeðferð innan stjórnsýslunnar sem eiga að tryggja lögmæti gjörða þeirra31 en einna 

helst er byggt á stjórnsýslulögum nr. 37/1993. Þar er kveðið á um endurskoðun ákvarðana 

innan stjórnsýslunnar, að gæta þurfi jafnræðis, hraða málsmeðferðar, andmælaréttar og 

fleira.32  

Samkvæmt 2. gr. Stjórnarskrár Íslands er ríkisvaldinu skipt í þrjá þætti, löggjafarvald, 

framkvæmdarvald og dómsvald. Þessi þrískipting ríkisvalds og afmörkun á hlutverki 

framkvæmdarvaldsins og stöðu þess gagnvart löggjafarvaldinu setur valdheimildum 

framkvæmdarvaldsins mikilvægar skorður. Það er undirstöðuregla íslenskrar stjórnskipunar 

                                                

30 Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir 2014. 
31 Forsætisráðuneytið 1999:55. 
32 Stjórnsýslulög nr 37/1993. 
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að stjórnvöld eru bundin af lögum, en þau eru einmitt grundvöllur hinnar svokölluðu 

„lögmætisreglu.“ Samkvæmt henni verða ákvarðanir stjórnvalda þannig annars vegar að eiga 

sér stoð í lögum og hins vegar mega þær ekki vera í andstöðu við lög. Í kjarna 

lögmætisreglunnar felst að stjórnvöld geta almennt ekki íþyngt borgurunum með ákvörðunum 

sínum nema hafa til þess viðhlítandi heimild í lögum.33 Jafnframt verða að búa málefnaleg 

sjónarmið að baki sérhverri stjórnvaldsákvörðun. Ákvarðanir sem byggjast á geðþótta, óvild 

eða öðrum persónulegum sjónarmiðum starfsmanna stjórnsýslunnar eru því ólögmætar. 

Greining á því hvaða sjónarmið teljast málefnaleg er af sama toga og hefðbundin lögskýring 

og er þá byggt á öllum réttarheimildum sem þýðingu hafa í viðkomandi máli, 

lögskýringargögnum svo og viðurkenndum lögskýringarsjónarmiðum.34 Samkvæmt reglunni 

um málefnaleg sjónarmið ber stjórnvöldum að gæta málefnalegra sjónarmiða við meðferð 

opinbers valds án tillits til þess hvort skilyrðum lögmætisreglunnar er fullnægt í hverju tilviki.35 

2.2.1 Opinbert eftirlit 

Opinbert eftirlit með stjórnsýslu á Íslandi hefur verið mikið til umræðu síðustu ár, 

sérstaklega í kjölfar hruns íslenska bankakerfisins í október 2008 en þá var talið að eftirlit 

hins opinbera hefði brugðist. Hefði eftirlitið verið betra mætti leiða líkur að því að hrunið hefði 

orðið minna að umfangi eða að sá aðdragandi sem olli hruninu hefði ekki fengið að ganga 

jafn langt og raun ber vitni. Hinn 12. desember 2008 samþykkti Alþingi frumvarp til laga um 

rannsókn á aðdraganda og orsökum falls íslensku bankanna 2008 og tengdra atburða og 

sett var á fót rannsóknarnefnd. Ein af megin niðurstöðum Rannsóknarnefndar Alþingis, sem 

sendi frá sér skýrslu vorið 2010, var að skortur á eftirliti með framkvæmd laga og reglna á 

fjármálamarkaði hafi verið meðal orsaka þess að hrun bankanna átti sér stað. Tekið er 

sérstaklega fram í skýrslunni að eftirlitsaðilum með bönkunum hafi mátt vera ljóst að ástæða 

væri til að hafa áhyggjur af hinum hraða vexti innan bankanna en að Fjármálaeftirlitið, sem 

bar meginábyrgð á eftirliti með bönkunum, hafi ekki vaxið í samræmi við vöxt bankanna og 

að starfshættir þess hafi ekki fylgt eftir þeim öru breytingum sem urðu á starfsháttum 

bankanna. Á sama tíma kemur nefndin inn á eftirlitshlutverk stjórnvalda þegar hún segir að til 

þess að eiga möguleika á að koma í veg fyrir fall bankanna án þess að það kæmi að miklu 

leyti niður á verðmæti eigna þeirra hefði þurft að grípa til aðgerða í síðasta lagi á árinu 2006. 

Það var þó ekki gert og ekki heldur árið 2007. Nefndin komst að þeirri niðurstöðu að 

rýmkaðar starfsheimildir fjármálastofnana á árunum í kringum hrun hafi orðið til að auka 

verulega áhættu í rekstri þeirra. Sérstaka vakti það athygli nefndarinnar að frelsi 

                                                

33 Forsætisráðuneytið 1999:17-18. 
34 Forsætisráðuneytið 1999:24. 
35 Forsætisráðuneytið 1999:50. 
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lánastofnana til að stunda áhættusamari fjárfestingar var aukið umtalsvert á þessu tímabili. 

Fjármálaeftirlitið hafði heimild til að gera meiri kröfur um eigið fé fjármálafyrirtækja, meðal 

annars vegna áhættutöku í rekstri, en sú heimild var hins vegar aldrei nýtt. Þannig hafi 

Fjármálaeftirlitið ekki verið nægilega öflugt til þess að sinna eftirliti með fjármálafyrirtækjum á 

viðhlítandi hátt þegar þau féllu haustið 2008. Nefndin bendir á í skýrslu sinni að ef litið er til 

rekstrarkostnaðar Fjármálaeftirlitsins og ráðstöfunarfjár þess fram til ársins 2006 er ljóst að 

vöxtur stofnunarinnar fylgdi ekki hröðum vexti íslenska fjármálakerfisins, flóknari 

eignatengslum á fjármálamarkaði og auknum umsvifum eftirlitsskyldra aðila erlendis og 

samræmdist ekki auknum og flóknari verkefnum sem stofnuninni höfðu verið fengin með 

lögum á undangengnum. Það þykir augljóst að hafist var handa of seint við að auka 

fjárveitingar til Fjármálaeftirlitsins svo það gæti fylgt eftir þróun í starfsemi 

fjármálafyrirtækjanna og sinnt þeim eftirlitsverkefnum sem stofnuninni var ætlað samkvæmt 

lögum.  Nefndin telur að hluti vanda Fjármálaeftirlitsins hafi verið röng forgangsröðun, meiri 

áherslu hefði átt að leggja á það að koma upp þróuðum upplýsingakerfum hjá stofnuninni. Til 

að geta sinnt hlutverki sínu með gagnaöflun frá eftirlitsskyldum aðilum, gagnaúrvinnslu og 

mati sérfræðinga á innkomnum gögnum þyrfti stofnunin að búa yfir þróuðum 

upplýsingakerfum og sérfræðingum til úrvinnslu upplýsinganna. Yfir þessu bjó 

Fjármálaeftirlitið ekki og í raun skorti mikið á að Fjármálaeftirlitið hefði yfir að ráða tæknilegri 

þekkingu og búnaði til þess að vinna vönduð og yfirgripsmikil yfirlit yfir stöðu og þróun 

einstakra fjármálafyrirtækja úr gagnagrunnum sínum. Þar af leiðandi hafði Fjármálaeftirlitið í 

raun ekki þá nauðsynlegu yfirsýn yfir starfsemi fjármálafyrirtækjanna sem nauðsynlegt var, 

sem kom niður á getu þess til að rækja starfsskyldur sínar við að hafa eftirlit með og 

taumhald á fjármálafyrirtækjunum sem féllu haustið 2008. Jafnframt taldi nefndin 

Fjármálaeftirlitið ekki hafa sýnt nægilega festu og ákveðni við úrlausn og eftirfylgni mála og 

ekki gætt nægilega að því að koma málum í formlegan farveg þegar í ljós kom að 

eftirlitsskyldur aðili fylgdi ekki lögum og öðrum reglum. Nefndin bendir á skýr fyrirmæli í 

lögum um opinbert eftirlit með fjármálastarfsemi en samkvæmt þeim lögum skal 

Fjármálaeftirlitið krefjast þess að úr sé bætt innan hæfilegs frests. Ef eftirlitsskyldur aðili 

bregst ekki rétt við innan hins uppgefna tímafrests hefur Fjármálaeftirlitið m.a. 

þvingunarúrræði til að bregðast við því. Dæmi eru um að í málum sem féllu undir ofangreinda 

skilgreiningu laganna hafi verið látið duga að senda skriflegar athugasemdir til 

fjármálafyrirtækisins án þess að málinu væri á sama tíma komið í lögformlegan farveg. Þarna 

var eftirlitshlutverk Fjármálaeftirlitsins ekki að virka sem skyldi. 36  

                                                

36 Rannsóknarnefnd Alþingis 2010:2. kafli.  
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Robert Wade og Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir fjölluðu í grein sinni Lessons from Iceland um 

hvernig Ísland hafi á árunum fyrir hrun verið kjöraðstæður fyrir regluveldisyfirtöku eða föngun 

stofnunar líkt og fjallað var um hér að framan. Í grein sinn benda þau á að fólksfjöldinn var 

ekki mikill og efnahagskerfið lítið og ríkið bjó ekki yfir löggjafarvaldi sem hafði næga þekkingu 

á alþjóðlegum málefnum bankanna. Stjórnvöld treystu þess í stað á upplýsingar frá 

bönkunum sjálfum um efnahagskerfið. Að sama skapi töluðu stjórnvöld máli bankanna hvert 

sem þau fóru og um undur efnahagskerfisins á Íslandi og formaður Fjármálaeftirlitsins vottaði 

spá Landsbankans rétt fyrir setningu Icesave í Hollandi í maí 2008 um stöðugleika á sviðinu. 

„Föngunina“ var þannig að finna í öllu kerfinu á Íslandi á þessum tíma 37 og í raun má segja 

að bæði Fjármálaeftirlitið og Samkeppniseftirlitið hafi unnið með bönkunum í stað þess að 

hafa eftirlit með störfum þeirra.38  

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir og Robert Wade skrifuðu jafnframt grein undir heitinu The 

strange case of Iceland: how to discredit a financial regulator. Þar fara þau yfir það hvernig 

grafið var undan þáverandi forstjóra Fjármálaeftirlitsins, Gunnari Andersen en samkvæmt 

greininni átti hann að hafa lofað góðu með sinn bakgrunn og átt að hafa eignast svarna óvini 

innan viðskipta“elítunnar“ á Íslandi með því að segja opinberlega frá svikum sem áttu sér 

stað innan fyrirtækis í eigu umsvifamikils viðskiptamanns á Íslandi, Björgólfs 

Guðmundssonar, sem varð til þess að hann fékk tólf mánaða skilorðsbundinn fangelsisdóm. 

Gunnar Andersen boðaði breytingar og hertar aðgerðir hjá Fjármálaeftirlitinu þegar hann tók 

við sem forstjóri árið 2009 og ekki leið á löngu þar til háværar raddir heyrðust um stjórnleysi 

Fjármálaeftirlitsins undir stjórn Gunnars og almenna gagnrýni á Gunnar sjálfan. Sigurbjörg og 

Robert benda á að þetta er einmitt ein aðferð af þremur sem fyrirtæki sem sæta eftirliti nota 

til að óvirkja eftirlitsstofnunina sem starfsemi viðkomandi fyrirtækis heyrir undir, þ.e. að 

ófrægja eða gera lítið úr eftirlitsstofnuninni.39  

Í þriðju grein sinni, Iceland´s rise, fall, stabilisation and beyond koma þau Robert Wade og 

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir inn á að Fjármálaeftirlitið hafi haft 45 starfsmenn árið 2006. 

Stofnunin hafði eftirlitshlutverk með öllu fjármálakerfinu á Íslandi, þar á meðal þremur af 

þrjúhundruð stærstu bönkum heimsins og útibúum þeirra á erlendri grundu. Segja þau á 

sama tíma í greininni að margir þessara 45 starfsmanna hafi að lokum farið yfir til bankanna 

gegn margföldun launa sinna hjá Fjármálaeftirlitinu40 Ef einhver starfsmannanna 

Fjármálaeftirlitsins var kominn með yfirgripsmikla þekkingu á starfsemi bankanna virtust 

bankarnir ekki lengi að bjóða viðkomandi kjör innan bankanna sem erfitt var að hafna, sem 

                                                

37 Wade o.fl. 2010. 
38 Hannes Hólmsteinn Gissurarson 2013:1. 
39 Sigurgeirsdóttir o.fl. 2012. 
40 Wade o.fl. 2012:135. 
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aftur á móti rændi Fjármálaeftirlitinu þeirri sérþekkingu sem þar skapaðist og var stofnuninni 

nauðsynleg. Uppsveiflan fyrir hrun olli því á sama tíma að ýmislegt annað gaf sig sem hefði 

ef til vill verið hægt að hafa hömlur á með öflugra eftirliti og ef góðri stjórnsýslu hefði verið 

viðhaldið; fundir voru haldnir með engum fyrirvara, hátt settir embættismenn voru skipaðir á 

grundvelli handvals eða einkafunda  með ráðherra, skipun fólks í stöður þar sem skýr 

hagsmunaárekstur var til staðar og sú staða að þegar bankarnir voru komnir í vandræði setti 

ríkisstjórnin það í forgang að bjarga þeim, án þess endilega að setja þeim skilyrði sem þeir 

þyrftu að uppfylla til að fá slíka björgun.41 Ekki er þó hægt að fullyrða að hægt hefði verið að 

koma í veg fyrir hrunið með öflugra eftirliti en þó má leiða að því líkur. Sigurbjörg og Robert 

Wade vilja meina að eftir hrun hafi ríkisstjórnin farið í gegnum áhrifamiklar endurbætur á 

regluvirki fjármála á Íslandi en hafi þó ekki tekist að gera stjórnsýsluna formlegri og minna 

miðuð við þarfir kúnnans.42 

Í kjölfarið af skýrslu Rannsóknarnefndar Alþingis samþykkti Alþingi ályktun um viðbrögð 

þingsins við skýrslunni og hvað gera þyrfti í kjölfarið. Þar segir meðal annars:  

 

Alþingi ályktar að skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis sé vitnisburður um þróun 

íslensks efnahagslífs og samfélags undangenginna ára og telur mikilvægt að skýrslan 

verði höfð að leiðarljósi í framtíðinni. Alþingi ályktar að brýnt sé að starfshættir 

þingsins verði teknir til endurskoðunar. Mikilvægt sé að Alþingi verji og styrki sjálfstæði 

sitt og grundvallarhlutverk. Alþingi ályktar að taka verði gagnrýni á íslenska 

stjórnmálamenningu alvarlega og leggur áherslu á að af henni verði dreginn 

lærdómur. Alþingi ályktar að skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis sé áfellisdómur yfir 

stjórnvöldum, stjórnmálamönnum og stjórnsýslu, verklagi og skorti á formfestu. 

Alþingi ályktar að eftirlitsstofnanir hafi brugðist.
43

 [Feitletrun höfundar] 

 

Þann 27. júní 2014 skipaði Forsætisráðherra vinnuhóp sem var falið það verkefni að fara 

yfir lög, reglur og stjórnsýslu mikilvægra eftirlitsstofnana og meta hvernig viðmið um vandað 

regluverk og stjórnsýslu eru uppfyllt, með einföldun, samræmi og skilvirkni að markmiði. 

Jafnframt var hópnum falið að móta sýn á bestu framkvæmd varðandi starfshætti 

eftirlitsstofnana. Vinnuhópurinn hefur nú skilað sinni fyrstu áfangaskýrslu og hafði til 

hliðsjónar vinnu Efnahags- og framfararstofnunarinnar (OECD), Alþjóðabankans og 

fjölmargra þjóðríkja sem hafa á undanförnum árum og áratugum unnið mikið starf til að 

stuðla að betri og skilvirkari starfsháttum eftirlitsstofnana. Áfangaskýrslan styðst að miklu leyti 

                                                

41 Wade o.fl. 2012:141. 
42 Wade o.fl. 2012:142.  
43 Alþingi 2010.  
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við skýrslu sem ber heitið The Governance of Regulators - OECD Best Practice Principles for 

Regulatory Policy sem gefin var út árið 2014.   

Stofnríki OECD voru 20 talsins; 18 innan Evrópu og tvö utan hennar en seinna meir 

bættust 14 ríki til viðbótar. Ísland var eitt af stofnríkjunum. Tilgangur OECD er að veita ríkjum 

sameiginlegan vettvang til þess að bera saman stefnumótun aðildarríkjanna og reynslu þeirra 

í efnahags-, félags- og umhverfismálum.44 

OECD hefur sérstaklega skoðað umhverfi og hlutverk eftirlitsstofnana og útbúið ofangreint 

leiðsagnarrit fyrir aðildarríki sín. OECD leggur áherslu á að aðildarríki búi til heildstætt 

regluverk sem nái yfir hlutverk og virkni eftirlitsstofnana með það að markmiði að ná fram 

frekara trausti á að stofnunin sé að taka ákvörðun á óhlutdrægan, hlutlausan og samræmdan 

hátt án allra hagsmunaárekstra, hlutdrægni eða óviðeigandi áhrifa. Leiðsagnarritið er ætlað 

fyrir alla lykilaðila sem koma að eftirlitsstofnunum; stjórnmálamenn, dómsvaldið, þá sem 

eftirlit er haft með, almenning og eftirlitsaðilana sjálfa. Ritið tekur til þess hvernig 

eftirlitsstofnun er sett á laggirnar, hvernig henni er stjórnað, hvernig hún er fjármögnuð og 

hvernig ábyrgð hennar er háttað. Jafnframt tekur það til sambandsins á milli eftirlitsaðila, 

stjórnmálamanna, löggjafarvaldsins, framkvæmdarvaldsins, dómaframkvæmda og þeirra 

sem haft er eftirlit með.45 

Flestöll OECD ríkin hafa markað sér skýra og skilgreinda stefnu um með hvaða hætti 

bæta má regluverk ríkjanna, þar sem mat er lagt á heildaráhrif reglna og hliðsjón höfð af 

sjónarmiðum allra hagsmunaaðila. Jafnframt hafa mörg ríki sett á laggirnar miðlægt eftirlit 

með regluverkinu, sérstaklega þegar um ræðir nýjar reglur sem verið er að innleiða. 

Samhliða því að leitast er við að bæta skilvirkni nýrra reglna hafa OECD-ríkin unnið 

markvisst að því að leita leiða til að létta óþarfa reglubyrði af atvinnulífinu og einstaklingum.46 

Leiðsagnarritið er skrifað út frá sjö viðmiðum góðrar stjórnsýslu en þau eru skýrleiki 

hlutverks, óæskileg áhrif og traust, ákvarðanataka og stjórnsýsla sjálfstæðra eftirlitsstofnana, 

ábyrgð og gagnsæi, tengsl við eftirlitsskylda aðila, fjármögnun eftirlits og frammistöðumat.47 

Sömu sjö viðmið eru útlistuð í áfangaskýrslu vinnuhóps forsætisráðherra og verður hér fjallað 

um hvert og eitt þeirra. 

2.2.1.1 Skýrleiki hlutverks 

Til að eftirlitsstofnun geti sinnt skyldu sinni þarf hlutverk hennar að vera skýrt. Markmið 

hennar, starfsemi og tengsl við aðrar eftirlitsstofnanir þurfa að vera skilmerkilega skilgreind 
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þannig að stofnunin sjálf viti eftir hverju hún vinnur sem og eftirlitsskyldir aðilar og aðrir 

borgarar. Þessi vitneskja er nauðsynleg til að ólíkir þættir innan stofnunarinnar vinni ekki 

gegn hvorum öðrum, viti sitt hlutverk og séu ekki að endurtaka vinnubrögð hvors annars. 

Jafnframt þarf eftirlitsstofnunin að geta sett sér skýr markmið og metið hvort þeim 

markmiðum hafi verið náð eða ekki. Þannig verður að teljast óheppilegt að hlutverk 

eftirlitsstofnana sé skilgreint með almennum hætti þannig að þær eigi að hafa eftirlit með því 

að almennt sé farið eftir lögum, slíkt er talið skapa hættu á að verkefni eftirlitsstofnana 

skarist. Heppilegra er að skilgreina hlutverk eftirlitsstofnunar út frá tilgangi og markmiðum 

þeirra laga sem falla undir svið viðkomandi eftirlitsstofnunar þar sem að lög eru sett til að ná 

ákveðnum markmiðum og í ákveðnum tilgangi48, þannig séu ákveðin lykilmarkmið skilgreind í 

lögunum þar sem stofnunum er eftirlátið að ákveða innan fyrirfram skilgreindra marka hvaða 

aðferðum þær beita til að ná. Hugmyndafræði eftirlitsstofnunar ætti að vera á þá leið að 

eftirlitið sé verkfæri til að ná fram skilgreindum markmiðum en ekki til að ná fram almennri 

reglufylgni.49 Stofnunin getur þá náð ofangreindum markmiðum til dæmis með 

upplýsingagjöf, fræðslu og samstarfi við eftirlitsskylda aðila og er það í raun mat 

vinnuhópsins sem skipaður var af Forsætisráðherra að eftir því sem kostur er skuli 

þungamiðja eftirlitsstofnana liggja í því að upplýsa og leiðbeina eftirlitsskyldum aðilum til að 

gera hið rétta í stað þess að leggja áherslu á að leita eftir brotum og beita viðurlögum.50  

Samkeppni getur orðið á milli verkefna eftirlitsstofnunar hverju sinni þar sem stofnanirnar 

hafa yfir takmörkuðu fjármagni og mannafla að ráða og því er mikilvægt að rík áhersla sé 

lögð á það verkefni að efla reglufylgni almennt, sem vill oft mæta afgangi þegar kemur að 

forgangsröðun. Með því að þau gögn og sá rökstuðningur sem liggur að baki ákvörðun 

eftirlitsstofnunar liggi fyrir opinberlega, sem og með hvaða hætti fjármagni er deilt til einstakra 

verkefna, ættu eftirlitsskyldir aðilar að geta séð forgangsröðun eftirlitsstofnunarinnar. Þannig 

er á sama tíma mikilvægt að það sé skýrt með hvaða hætti eftirlitsstofnun má setja ákveðin 

markmið í forgang umfram önnur. Annars vegar gæti þannig eftirlitsstofnunin sjálf alfarið 

metið forgangsröðunina sjálf, eða hinsvegar yrðu lögfestarleiðbeiningar sem varða það með 

hvaða hætti forgangsröðun verkefna eigi að fara fram. Í öllu falli skal ákvörðun 

eftirlitsstofnunar um forgangsröðun vera gagnsæ. 

Eftirlitsstofnun þarf að hafa hæfilegar valdheimildir til að geta náð markmiðum sínum en 

valdheimildirnar eiga þó ekki að vera rýmri né þrengri en þarf til að stofnunin geti starfað með 

skilvirkum hætti. Valdheimildirnar eiga að snúa að gagnaöflun um markaðaðstæður og annað 

frá eftirlitsskyldum aðilum auk þess að snúa að rannsóknar- og valdbeitingarheimildum og 
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refsi- og þvingunarheimildum. Valdheimildirnar þurfa að vera skýrar hjá hverri stofnun fyrir 

sig, ábyrgð stofnunarinnar þarf að vera í réttu hlutfalli við valdheimildirnar þannig að til staðar 

sé skilvirkt kerfi til að tryggja að meðalhóf í aðgerðum eftirlitsstofnana og raunhæfur 

bótaréttur eftirlitsskyldra aðila þarf að vera til staðar ef stofnunin beitir ekki meðalhófsreglu. 

Þekkst hefur að eftirlitsstofnunum hafi verið veittar ákveðnar heimildir í lögum án þess að það 

hafi verið tryggt að stofnanirnar sjálfar hafi verið í stakk búnar að fara með slíkar heimildir, 

eða hvort heimildirnar væru við hæfi miðað við verkefnin sem stofnunin hefur með höndum 

og þá verndarhagsmuni sem eftirlitinu er ætlað að tryggja. 

Vinnuhópurinn leggur til eftirfarandi varðandi skýrleika hlutverks eftirlitsstofnana: 

 

Lagt er til að hlutverk eftirlitsstofnana sé skilgreint út frá markmiðum þeirra laga sem 

falla undir svið viðkomandi eftirlitsstofnunar og tengslum við aðrar eftirlitsstofnanir 

ásamt starfsemi hlutaðeigandi eftirlitsskyldra aðila. Þetta kallar jafnframt á að tilgangur 

og markmið laga sé vel skilgreint. Jafnframt er lagt til að í lögum séu skilgreind 

lykilmarkmið fyrir hverja og eina eftirlitsstofnun. Þá er lagt til að skilgreint sé fyrirfram í 

reglum með hvaða hætti eftirlitsstofnun er heimilt og eftir atvikum skylt að 

forgangsraða verkefnum og hvernig tryggt verði að slík ákvörðun eftirlitsstofnunar sé 

gagnsæ. Tryggja þarf að valdheimildir eftirlitsstofnunar séu hvorki rýmri né þrengri en 

þörf er á til að eftirlitsstofnun geti starfað með skilvirkum hætti og gæta þarf að 

skýrleika valdheimilda í höndum eftirlitsstofnana hverju sinni.51 

 

2.2.1.2 Óæskileg áhrif og traust 

Ef við viljum að eftirlitsskyldir aðilar fari eftir því sem eftirlitsstofnunin boðar þá er 

mikilvægt að stofnunin njóti trausts aðilanna. Ákvarðanir og starfshættir stofnunarinnar verða 

að bera merki heiðarleika og staðfestu sem leiða til óhlutdrægrar ákvarðanatöku byggðar á 

jafnræði sem ekki er útsett fyrir óæskilegum áhrifum og hagsmunaárekstrum. Ákvarðanir 

eftirlitsstofnana geta unnið gegn trausti og trúverðugleika eftirlitskerfisins ef þær eru til dæmis 

vegna þrýstings frá hagsmunaaðilum eða ef eðli ákvörðunarinnar er pólitískt umdeild. Til að 

koma í veg fyrir slíkt og til að efla traust og trúverðugleika eftirlitsstofnana þarf aukið 

sjálfstæði þeirra bæði frá hagsmunaðilum og öðrum hlutum stjórnkerfisins upp að því marki 

sem mögulegt er. Eftirlitsstofnanir eru undir þrýstingi frá ýmsum hagsmunaaðilum sem vilja 

ná fram niðurstöðum þeim í hag. Sjálfstæðar eftirlitsstofnanir eru vel til þess fallnar að ná 

markmiðum um aukinn trúverðugleika þó svo að sjálfstæðið sé ekki örugg trygging fyrir því 
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að slíkur trúverðugleiki náist.52 Eftirlitsstofnunin getur á sama tíma varist ásökunum um að 

vera að gæta hagsmuna ákveðinna aðila með því að gera ákvarðanaferli sitt opinbert og 

gegnsærra þannig að það sjáist að ákvörðunin er byggð á haldbærum gögnum, rannsóknum 

og mati á áhrifum, ásamt því að leitað hafi verið álits og afstöðu hagsmunaaðila. Slík 

vinnubrögð eru einnig til þess fallin að auka traust og trúverðugleika eftirlitsstofnana. 

Ákvarðanir og stefnumörkun sem byggja á gildismati eru ekki talin eiga heima hjá 

sjálfstæðum eftirlitsstofnunum heldur er því betur fyrir komið í höndum ráðherra og ráðuneyta 

þar sem þeim fylgir þá pólitísk ábyrgð.  

Gegnsæ stjórnsýsla er ekki síður mikilvæg þegar kemur að innleiðingu nýrra reglna. 

Mikilvægt er að eftirlitsskyldir aðilar fái að koma sínum sjónarmiðum á framfæri varðandi 

nýjar reglur og að allir aðilar séu vel upplýstir svo reglurnar komi engum í opna skjöldu. Slík 

opin vinnubrögð eru til þess fallin að draga úr líkum á að eftirlitsstofnun liggi undir ásökunum 

um að hafa orðið fyrir óæskilegum áhrifum. 

Að lokum er talið mikilvægt að eftirlitsstofnanir búi yfir óháðum stjórnum skipuðum 

sérfræðingum og að skipunartími stjórnarmanna sé ósamræmdur, þannig að stjórnin skiptist 

ekki öll út í einu og þekking geti byggst upp innan stjórnar. Sjálfstæði stjórnarmanna þarf að 

vernda eins og kostur er og skilgreina þarf hvað geti valdið brottvikningu stjórnarmanna svo 

það sé ekki mat eða túlkun hvers og eins hvort hæfi þeirra sé dregið í efa.   

Vinnuhópurinn leggur til eftirfarandi varðandi óæskileg áhrif og traust eftirlitsstofnana: 

 

Lagt er til að eftirlitsstofnanir fái aukið sjálfstæði, bæði frá hagsmunaaðilum og öðrum 

stjórnsýsluaðilum. Mikilvægt er þó að tryggja skilvirkt og gagnkvæmt upplýsingaflæði 

milli eftirlitsstofnana og hagsmunaaðila, m.a. með því að ákvörðunartökuferli sé 

gagnsætt og opinbert og upplýsingum um innleiðingu nýrra reglna sé komið skipulega 

á framfæri. Vinnuhópurinn telur að stuðla megi að trausti á eftirlitsstofnunum og 

fyrirbyggja óæskileg áhrif hagsmunaaðila með því að yfir eftirlitsstofnanir verði settar 

óháðar stjórnir, skipaðar sérfræðingum. Vinnuhópurinn telur að ákvörðunum og 

stefnumörkun sem byggja á gildismati séu betur fyrir komið í höndum ráðherra þar 

sem þeim fylgir pólitísk ábyrgð.53 
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2.2.1.3 Ákvarðanataka og stjórnsýsla sjálfstæðra eftirlitsstofnana 

Til að tryggja skilvirkni og vernda heiðarleika eftirlitsstofnana þarf að huga vel að 

stjórnskipan hennar. Hjá meirihluta sjálfstæðra eftirlitsstofnana í OECD ríkjunum er fjölskipuð 

stjórn og er hún talin njóta frekara trausts og trúverðugleika heldur en ef einstaklingi er falið 

ákvörðunarvald stofnunarinnar. Vinnuhópur Forsætisráðherra telur heppilegast fyrir aðstæður 

á Íslandi að vera með svonefnt yfirstjórnarfyrirkomulag þar sem verkefnum stjórnar svipar að 

nokkru leyti til verkefna stjórnar í hlutafélögum. Það að hafa fjölskipaða yfirstjórn hefur marga 

kosti eins og þá að minni líkur eru á að áhrif séu höfð á ákvarðanatöku, þekking og reynsla 

stjórnarmanna er fjölbreytt og meiri þekking er líkleg til að byggjast upp auk þess sem auknar 

líkur eru á að jafnræðis sé gætt í ákvörðunum til langs tíma, minni líkur eru taldar á að 

utanaðkomandi áhrifa frá hagsmunaaðilum eða pólitískum áhrifaþáttum gæti í 

ákvarðanatöku. Það er talinn kostur að yfirstjórn sem tekur ekki beint þátt í daglegum rekstri 

komi að ákvarðanatöku um með hvaða hætti takmörkuðum fjármunum er úthlutað til 

einstakra verkefna þar sem að hún hefur yfirsýn yfir helstu áhættuþætti og getur þá lagt línur 

um hvernig eftirlitsstofnun hagar starfi sínu þegar kemur að eflingu reglufylgni almennt í 

bland við aðrar sértækar eftirlitsaðgerðir.  

Verkefni slíkrar yfirstjórnar væru þá meðal annars að marka stefnu stofnunar og 

aðferðafræði, leggja línur varðandi áherslur í starfinu, ráða forstjóra eftirlitsstofnunar, hafa 

eftirlit með árangri af starfinu og tryggja að lögum, reglum og viðurkenndum starfsaðferðum 

sé fylgt af stofnuninni.54 Verkefni yfirstjórnar myndi ráðast af hlutverki eftirlitsstofnunarinnar 

og þeim verkefnum sem henni hafa verið falin. Þannig getur í sumum tilfellum verið betra að 

yfirstjórnin taki allar veigameiri ákvarðanir stofnunarinnar en í öðrum tilfellum eiga 

ákvarðanirnar betur heima hjá forstjóra eða öðrum starfsmönnum stofnunarinnar, en 

vinnureglur varðandi hverjum sé falið að taka hvaða ákvarðanir þurfa þó að vera skýrar 

þannig að allir aðilar átti sig á sínu hlutverki og þeirri ábyrgð sem því fylgir.  

Vinnuhópurinn leggur til eftirfarandi varðandi ákvarðanatöku og stjórnsýslu sjálfstæðra 

eftirlitsstofnana: 

„Lagt er til svokallað yfirstjórnarfyrirkomulag yfir eftirlitsstofnanir. Í því felst að verkefni 

yfirstjórnar séu stefnumörkun, yfirstjórn og áhættustjórnun, líkt og gildir um stjórnir 

hlutafélaga. Þá er lagt til að ráðherra hafi heimild til að skipa sérstök fagráð til að skapa 

vettvang fyrir samskipti eftirlitsstofnana og hagsmunaaðila.“55 
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Ekki er talið viðeigandi að hagsmunaaðilar eigi sæti í yfirstjórn eftirlitsstofnunar þó svo að 

mikilvægt sé að til staðar sé vettvangur þar sem hagsmunaaðilar geta komið sjónarmiðum 

sínum á framfæri. Heppilegt er að slíkur vettvangur fyrir samskipti hagsmunaaðila og 

eftirlitsstofnun sé sérstakt fagráð sem skipað er af ráðherra í því ráðuneyti sem viðkomandi 

eftirlitsstofnun heyrir undir. Í slíku fagráði sætu fulltrúar eftirlitsstofnunar og hagsmunaaðila. 

Um samráðsvettvang yrði að ræða sem hefði skilgreint hlutverk og lögbundna aðkomu að 

ákveðnum þáttum í starfi eftirlitsstofnana. Yrði yfirstjórnum eftirlitsstofnana gert skylt að leita 

til viðkomandi fagráðs þegar farið væri í almenna stefnumörkun og til að upplýsa um 

innleiðingu nýrra reglna. Með þessu móti eru hagsmunaaðilar upplýstari og upplifa að þeir 

hafi fengið að koma að gerð reglnanna með því að hafa tækifæri til að koma sínum 

sjónarmiðum á framfæri en það gerir þá líka ráð fyrir að eftirlitsstofnunin upplýsi um gerð 

nýrra reglna á frumstigi en ekki bara til að upplýsa um tilbúnar reglur á lokastigi. Slík 

vinnubrögð eru til þess fallin að bæta reglufylgni og auka traust á störfum stofnunar.  

2.2.1.4 Ábyrgð og gagnsæi 

Eins og áður hefur verið komið inn á er mikilvægt að opinberar stofnanir hafi gagnsæi í 

vinnubrögðum sínum að leiðarljósi og sýni ábyrgð í störfum sínum. Slíkt ber merki um 

vandaða stjórnsýslu. Eftirlitsstofnanir þurfa að svara fyrir störf sín og bera ábyrgð á þeim 

gagnvart hópi aðila. Þar á meðal eru hlutaðeigandi ráðherra og ráðuneyti sem 

eftirlitsstofnunin heyrir undir sem og löggjafinn, eftirlitsskyldir aðilar á starfssviði 

eftirlitsstofnunar og almenningur.  

Eftirlitsstofnunin sjálf, eftirlitsskyldir aðilar og almenningur þarf að þekkja hlutverk 

stofnunarinnar og því mikilvægt að viðkomandi ráðherra og/eða löggjafinn setji skýrar línur 

um kröfur og væntingar til eftirlitsstofnunarinnar. Eftirlitsstofnunin getur þá afmarkað hlutverk 

sitt og jafnvel birt opinberlega hvernig stofnunin mun leitast við að mæta þeim kröfum og 

væntingum. Samkvæmt góðri og gegnsærri stjórnsýslu getur eftirlitsstofnunin einnig birt þær 

reglur, gögn og upplýsingar sem ákvarðanir og aðgerðir hennar eru byggðar á og jafnframt 

upplýst ráðherra um helstu aðgerðir og ákvarðanir með ársskýrslum eða öðrum leiðum. Gera 

ætti reglulegar úttektir á starfsemi eftirlitsstofnunarinnar til að tryggja eftir fremsta megni að 

starfsemi eftirlitsstofnunar sé í samræmi við þau markmið sem henni er ætlað samkvæmt 

lögum. Til þess að úttektirnar séu samanburðarhæfar og skilvirkar ættu eftirlitsstofnanir að 

koma sér upp árangursmælikvörðum sem þær gætu stuðst við í slíkum reglubundnum 

úttektum. Til að meta hvort framangreindu sé fullnægt mætti líta til þess hvort ráðherra eða 

viðeigandi stjórnvald hafi látið eftirlitsstofnunina fá fyrirmæli, skriflega eða með öðrum hætti, 

um hvaða væntingar eru gerðar af starfsemi stofnunarinnar, hvort stofnunin birti opinberlega 

áætlun um hvernig hún hyggst mæta lagakröfum og væntingum ráðherra eða viðeigandi 
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stjórnvalds um starfsemi eftirlitsstofnunarinnar. Jafnframt mætti líta til þess hvenær 

yfirlýsingar um væntingar ráðherra eða viðeigandi stjórnvalds og áætlanir eftirlitsstofnunar 

eru endurskoðaðar, hvort til staðar séu laga- eða reglugerðarkröfur um skyldu 

eftirlitsstofnunar til að senda frá sér ársskýrslu eða annars konar skýrslugjöf til ráðherra 

og/eða löggjafans, hvort til staðar sé laga- eða reglugerðarkröfur um að ráðherra og/eða 

löggjafinn séu upplýstir um allar meiriháttar aðgerðir og ákvarðanir, hvort þeir mælikvarðar 

sem notaðir eru við mat á árangri eftirlitsstofnunar séu til þess fallnir að veita fullnægjandi 

upplýsingar með tilliti til hlutverks og skyldna eftirlitsstofnunarinnar og hvort þeir 

lykilmælikvarðar sem birtir eru í ársskýrslu eftirlitsstofnunar hafi verið samþykktir af ráðherra 

og/eða löggjafanum.  

Eftirlitsstofnanir ættu að veita eftirlitsskyldum aðilum upplýsingar og greiðan og skýran 

aðgang að kæruleiðum og öðrum úrræðum fyrir þau tilvik þegar að þeir eiga rétt á að fá 

ákvarðanir stofnunarinnar endurskoðaðar.56 Þegar metið er hvort stofnunin sé að mæta 

framangreindum kröfum má líta til þess hvort eftirlitsstofnunin sé að veita þessar 

leiðbeiningar með aðgengilegum hætti. Eins hvernig málsmeðferð eftirlitsstofnunar er háttað 

við innri endurskoðun á mikilvægum ákvörðunum eftirlitsstofnunar og skal þá líta meðal 

annars til andmælaferlis og kæruleiða. Þá mætti líta til þess hvort eftirlitsskyldir aðilar séu 

upplýstir um hvaða leiðir eru í boði í kjölfar slíkra ákvarðana, hvort málskotsréttur sé til staðar 

fyrir þá og í hvaða tilvikum, hvort eftirlitsstofnunin geti afturkallað ákvörðun sína í kjölfar 

málskots, hvort málsmeðferðin við málskot sé gagnsæ, skilvirk og óháð í takt við góða 

stjórnsýslu. Að lokum mætti líta til þess hvort stofnunun sé meðvituð um að reyna að skilja á 

milli þess aðila sem endurskoðar ákvörðun og þess sem tók ákvörðunina.  

Hvað varðar almenning þá er mikilvægt að almenningur viti hverjir verkferlar 

eftirlitsstofnunarinnar eru og að almenningur geti komið á framfæri athugasemdum við störf 

eftirlitsskyldra aðila og/eða eftirlitsstofnunar. Veigamiklar ákvarðanir eftirlitsstofnunar sem 

snerta almenning þurfa að vera rökstuddar opinberlega eftir því sem kostur er og mikilvægt 

er að þær sé hægt að endurskoða. Þannig á almenningur sem á lögvarða hagsmuni að gæta 

að geta borið ákvarðanir eftirlitsstofnunar undir kærunefnd eða dómstól til endurskoðunar. Til 

að meta hvort framangreindu sé fullnægt má horfa til þess hvort eftirlitsstofnunin hafi birt 

lykilatriði um verkferla sína og starfshætti með opinberum hætti og ef ekki, hvort veigamiklir 

almannahagsmunir standi í vegi fyrir þeirri opinberu birtingu. Líta mætti að sama skapi til 

þess hvort upplýsingar um möguleika til endurskoðunar og málskot séu aðgengilegar og 

skýrar, hvort allar veigamiklar ákvarðanir eftirlitsstofnunarinnar og rökin með þeim séu birtar 

opinberlega. Mikilvægt er að líta til þess hvort veigamiklir almannahagsmunir standi í vegi 
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fyrir því að mikilsverðar ákvarðanir eftirlitsstofnunar fái ekki endurskoðun hvort sem er af 

hálfu kærunefndar og/eða dómstóla, hvort unnt sé að fá ákvörðun eftirlitsstofnunar 

endurskoðaða og þá undir hvaða aðstæðum og verða þá veigamiklir almannahagsmunir að 

vera til staðar. Það þarf að vera ljóst hvaða sjálfstæði aðili það er sem getur endurskoðað 

ákvarðanir eftirlitsstofnunar og á hvaða ákvörðunum almenningur getur krafist 

endurskoðunar og á hvaða grundvelli og hvort málskot fresti réttaráhrifum ákvörðunar 

eftirlitsstofnunar.57 

 Vinnuhópurinn leggur til eftirfarandi varðandi ábyrgð og gagnsæi: 

 

Lagt er til að eftirlitsstofnanir taki formlega upp og birti opinberlega, m.a. á heimasíðu 

eftirlitsstofnunar, áætlanir um hvernig leitast verður við að mæta væntingum 

löggjafans, ráðherra, eftirlitsskyldra aðila og almennings. Þá er rétt að eftirlitsstofnun 

birti einnig, svo sem kostur er hverju sinni, þær reglur, gögn og upplýsingar sem 

ákvarðanir hennar og aðgerðir verða byggðar á. Þá skal eftirlitsstofnun reglulega gera 

ráðherra grein fyrir helstu aðgerðum og ákvörðunum, hvoru tveggja að eigin 

frumkvæði og eftir beiðni, auk þess sem lagt er til að reglulegar úttektir fari fram á 

starfsemi eftirlitsaðila fyrir tilstilli ráðherra og löggjafans.
58

 

 

2.2.1.5 Tengsl við eftirlitsskylda aðila 

Til að eftirlitsstofnanir geti öðlast þekkingu á þeirri starfsemi sem eftirlit þeirra beinist að er 

mikilvægt að þær séu í góðu sambandi við eftirlitsskylda aðila. Þannig eru eftirlitsstofnanirnar 

betur í stakk búnar að veita viðkomandi starfsemi eftirlit, ráðgjöf og leiðbeiningar um það sem 

betur mætti fara.  

Eins og komið var inn á áður eru góð samskipti og sú upplifun eftirlitsskyldra aðila og 

hagsmunaaðila að þeir geti komið sínum sjónarmiðum á framfæri og leitað sé til þeirra þegar 

verið er að innleiða nýjar reglur eða starfhætti mikilvæg þegar skapa á traust og 

trúverðugleika. Um hvað samskiptin eiga að snúast eða í hvaða formi getur ráðist nánar af 

valdsviði og verkefnum viðkomandi eftirlitsstofnunar, en það getur til dæmis verið um að 

ræða málefni er varða einstakar ákvarðanir eftirlitsstofnunar, upplýsingar um stefnumörkun 

eftirlitsstofnunar um eftirlit á ákveðnu sviði þannig að eftirlitsskyldir aðilar sé upplýstir um það 

sem er í farvatninu, hvaða markmiðum eftirlitsstofnunin ætlar sér að ná með 

eftirlitsaðgerðum, hvernig auka megi reglufylgni eftirlitsskyldra aðila og bæta framkvæmd 

þannig að markmiðum verði náð með sem bestum hætti. Sé ætlunin að ná framangreindum 
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markmiðum skulu samskiptin vera regluleg, almenn og við hæfi hverju sinni. Mikilvægt er að 

samskiptin séu í föstum skorðum og gegnsæ til að forðast hagsmunaárekstra en það væri 

auðveldlega hægt að túlka falin samskipti þannig að verið væri að taka tiltekna hagsmuni 

fram yfir aðra. Slík vinnubrögð eru ekki til þess fallin að efla traust og trúverðugleika og því 

skal skrá og birta öll þau samskipti sem á annað borð má birta opinberlega.59 

Vinnuhópurinn leggur til eftirfarandi varðandi tengsl við eftirlitsskylda aðila: 

 

„Lagt er til að eftirlitsstofnanir séu í reglulegum og vel skilgreindum samskiptum við 

eftirlitsskylda aðila og aðra hagsmunaaðila á viðkomandi sviði. Mikilvægt er 

aðsamskipti við hagsmunaaðila séu formlega skrásett bæði varðandi við hverja þau 

samskipti eru og hvert efni þeirra samskipta hafi verið, sem hvoru tveggja á svo að 

gera opinbert.“60 

 

2.2.1.6 Fjármögnun eftirlits 

Það er hverri eftirlitsstofnun mikilvægt að skýrt sé hvernig hún er fjármögnuð þannig að 

ekki sé hægt að bendla hana við hagsmuni ákveðinna aðila. Skýrar upplýsingar um 

fjármögnun verndar sjálfstæði og óhlutdrægni stofnunarinnar. Stofnunin skal fjármögnuð úr 

ríkissjóði á grundvelli fjárlaga, með ýmsum leyfis- og eftirlitsgjöldum, sérstökum 

eftirlitsgjöldum og/eða í gegnum aðrar álögur sem lagðar eru á eftirlitsskylda aðila, auk 

hugsanlegra tekna vegna viðurlaga í formi fésekta sem renna til eftirlitsstofnunar vegna brota 

eftirlitsskyldra aðila á reglum. Hafi tilhögun fjármögnunar áhrif á ákvarðanatöku og starfshætti 

eftirlitsstofnunar er líklegt að það dragi úr óhlutdrægni, trúverðugleika og skilvirkni hennar. 

Það fjármagn sem veitt er til eftirlitsstofnunar á að gefa ljósa mynd af ætluðu umfangi hennar 

og verkefnum.  

Vinnuhópur Forsætisráðherrans leggur til að starfsemi og eftirlitsaðgerðir eftirlitsstofnana 

byggist fyrst og fremst á áhættugreiningu og er það jafnframt ein af grundvallartillögum 

vinnuhópsins sem settar eru fram í áfangaskýrslu þeirra. Þar af leiðandi eigi að beina kröftum 

eftirlitsstofnana að skilgreindum áhættum en ekki til almenns eftirlits með öllu alls staðar, slíkt 

er ekki ávísun á árangur. Fjármögnun eftirlitsstofnunar með gjaldtöku er til þess fallin að 

eftirlitinu sé dreift of víða og kraftar séu settir í að hafa eftirlit með þáttum sem lítil eða engin 

áhætta fylgir og því ekki til þess fallin að ná yfir skilgreindar áhættur. Að sama skapi er það 

ekki til að auka trúverðugleika eftirlitsstofnana að hún fái beinar tekjur af því að fara í 

                                                

59 Forsætisráðuneytið 2014:18.  
60 Forsætisráðuneytið 2014:19.  



  

31 

eftirlitsaðgerðir, slík vinnubrögð gefa þá hugmynd að eftir því sem stofnunin fari í fleiri eftirlit 

því hærri verði tekjurnar. Það gæti þá orðið hvati fyrirtilgangslausum eftirlitsheimsóknum í 

þeim tilgangi að hækka innkomu stofnunar. Slíkt er ekki til að auka trúverðugleika eða traust 

stofnunar og því leggur vinnuhópur Forsætisráðherra til að gerð verði breyting á fjármögnun 

þeirra eftirlitsstofnana sem notast við þá fjáröflun í dag að sækja sér sértekjur á grundvelli 

eftirlitsaðgerða. Vinnuhópurinn gerir þó greinarmun á því hvort að tekin séu gjöld af 

eftirlitsskyldum aðilum vegna þjónustu sem þeir síðarnefndu óska eftir eða hvort um sé að 

ræða þjónustu sem eftirlitsstofnunin á frumkvæðið að. Réttlætanlegt sé að tekið séu gjald 

fyrir þjónustu sem eftirlitsskyldi aðilinn á frumkvæði að. Þar á meðal eru umsóknir um leyfi en 

eftirlitsstofnunin hefur ekki stjórn á umfangi þess og á því erfitt með að áætla kostnað við 

það, því er leyfilegt að slíkar tekjur renni áfram til stofnunarinnar.  

Tillaga hópsins er á þá leið að eftirlitsstofnanir verði nær eingöngu fjármagnaðar af 

framlögum úr ríkissjóði á fjárlögum og að núverandi sértekjur eftirlitsstofnana verði látnar 

renna óskiptar beint í ríkissjóð, fyrir utan framagreinda þjónustu sem beðið er um að 

frumkvæði eftirlitsskyldra aðila, og framlög til eftirlitsstofnana verði nánast alfarið ákvörðuð af 

fjárveitingavaldinu á hverjum tíma. Samkvæmt því sem að framan sagði yrði það til að skapa 

meira traust til eftirlitsstofnana.  

Vinnuhópurinn leggur jafnframt til að hver stofnun geri áhættugreiningu og áætlun um 

kostnað við að ná þeim verndarmarkmiðum sem eftirlitsstofnuninni er ætlað að ná og að 

umfang fjárveitinga til hverrar eftirlitsstofnunar fyrir sig verði byggðar á þeim upplýsingum. 

Viðkomandi eftirlitsstofnanir leggja þá framangreinda áhættugreiningu fyrir fjárveitingarvaldið 

ásamt áætlun um kostnað, sem verður þá grundvöllur ákvörðunar fjárveitingarvaldsins um 

hvaða fjármunum skuli varið til viðkomandi eftirlitsstofnunar. Varðandi þær sértekjur sem 

eftirlitsstofnuninni er heimilt að taka til sín áfram leggur vinnuhópurinn til að sú 

undantekningarregla verði túlkuð með neikvæðum hætti þannig að ef ekki er ljóst hver hafði 

frumkvæðið að þjónustunni, en eftirlitsstofnunin hafi jafnfram ekki stjórn á umfangi þess 

kostnaðar sem fellur til vegna þjónustunnar, þá eigi tekjur að renna beint í ríkissjóð. Tillaga 

þessi er sett fram til að ná fram breytingu á starfsaðferðum eftirlitsstofnana þannig að 

starfsemi þeirra snúist fyrst og fremst um að takast á við fyrirfram skilgreindar áhættur en 

ekki að hvati sé til staðar til að afla sértekna. Mikilvægt er að á sama tíma sé til staðar 

skilgreint ferli þar sem fram kemur hvernig eftirlitsstofnun getur mætt óvæntum útgjöldum 

umfram það sem henni hefur verið úthlutað til að geta uppfyllt skyldur sínar og náð fyrirfram 

skilgreindum markmiðum.61 
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2.2.1.7 Frammistöðumat 

Til að stuðla að úrbótum á framkvæmd eftirlits af hálfu eftirlitsstofnana, sýna fram á 

skilvirkni og byggja upp traust þurfa eftirlitsstofnanir að vera meðvitaðar um áhrif af eigin 

aðgerðum og ákvörðunum. Mikilvægt er að hlutverk stofnunar sé skýrt og afmarkað af hálfu 

stjórnvalda/löggjafans en ef slíkt hefur ekki verið gert þarf stofnunin sjálf að skilgreina sig 

með skýrum hætti og ákveða formlega hlutverk sitt. Eftirlitsstofnanir þurfa að ákveða fyrirfram 

hvers konar ákvarðanir og aðgerðir þeirra eigi að koma til skoðunar í frammistöðumati og 

þannig þróa mælikvarða á árangur stofnunarinnar. Eftirlitsstofnunin þarf að finna út hvaða 

mælikvarðar henta hennar starfsemi best til að lýsa eftirlitskerfinu sem þar er starfrækt og 

þeirri málsmeðferð sem er viðhöfð með það markmið að sinna lögbundnum verkefnum sínum 

á sem bestan hátt.  

Framkvæma ætti reglulegar úttektir á regluverkinu sem eftirlitsstofnanirnar starfa eftir og 

mat lagt á það hversu vel regluverkið er að hæfa starfseminni sem því er ætlað að ná til. Að 

sama skapi ætti löggjafinn, ráðherra og eftirlitsskyldir aðilar að meta sýn eftirlitsstofnunar á 

hlutverk sitt og lykilatriði við mat á frammistöðu hennar. Jafnframt ætti að framkvæma  

reglulegar úttektir á frammistöðu eftirlitsstofnana af hálfu ytri aðila að beiðni löggjafans, 

ráðherra eða eftirlitsstofnunarinnar sjálfrar. Frammistöðumat er gott verkfæri fyrir 

eftirlitsstofnanir til að viðhalda og bæta frammistöðu sína. Til að hámarka árangur 

verkfærisins er rétt að mælikvarðar og niðurstöður frammistöðumats séu birtir og gerðir 

aðgengilegir opinberlega. Þegar frammistöðumat er framkvæmt má líta til þess hver 

skilgreining verkefnisins er, hvert valdsvið eftirlitsstofnunar er samkvæmt lögum, hvaða 

markmið og viðmið hafi verið sett fyrir stofnunina í starfs- og rekstraráætlunum hennar, 

hvaða aðgerðir og ákvarðanir muni verða árangursmetnar, hvaða nýlegu breytingar á reglum 

á starfssviði eftirlitsstofnunarinnar ættu að sæta mati, hvaða utanaðkomandi aðili muni meta 

starfshætti stofnunarinnar og hvenær.  

Þeir mælikvarðar sem líta má til eru hvort eftirlitsstofnunin haldi utan um upplýsingar 

varðandi árangur af starfsemi sinni,  m.a. varðandi fylgni eftirlitsskyldra aðila við reglur og 

fjölda tilvika þar sem reglufylgni reynist ábótavant, fjölda eftirlitsaðgerða, fjölda tilvika þar sem 

ákvörðunum eftirlitsstofnunar er hnekkt og kostnað af aðgerðum. Við framkvæmd 

frammistöðumatsins má líta til þess hvort frammistöðumat hafi verið framkvæmt, hvort 

frammistöðumatið hafi verið kynnt löggjafanum, ráherra eða eftirlitsskyldum aðilum, hvort 

frammistöðumatið hafi verið notað til að endurbæta og skipuleggja vinnuáætlanir, aðgerðir og 
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framtíðaráherslur og hvort frammistöðumatið hafi verið notað til að leggja mat á árangur 

starfsmanna eftirlitsstofnunar.62  

Vinnuhópurinn leggur til eftirfarandi varðandi frammistöðumat: „Lagt er til að eftirlitsstofnanir 

gerir innri úttektir á eigin starfsemi sem og að framkvæmdar séu reglulegar úttektir á 

frammistöðu eftirlitsstofnana af hálfu ytri aðila, fyrir tilstilli löggjafans, ráðherra eða 

eftirlitsstofnunar sjálfrar og að niðurstöður frammistöðumats séu gerðar opinberar.“63 

Í riti OECD, Regulatory Enforcement and Inspections, úr ritröðinni The OECD Best 

Practice Principles for Regulatory Policy64, er gerð grein fyrir þeirri hugmyndafræði sem 

reynst hefur best í aðildarríkjum OECD til að ná markmiðum um skilvirkara eftirlit. Vel útfærð 

stefnumörkun starfshátta eftirlitsstofnana er talin geta dregið úr eftirlitsaðgerðum og þar með 

þeim kostnaði sem af þeim fellur á rekstraraðila og eftirlitsstofnanir. Eins sé þannig hægt að 

ná fram aukinni skilvirkni og betri árangri í því að ná þeim þeim markmiðum sem 

eftirlitsaðgerðum er ætlað ná. Eftirtalin atriði eru tekin fram í skýrslu vinnuhóps 

forsætisráðherra.  

2.2.1.8 Eftirlit byggt á greiningu 

Mikilvægt er að reglugæsla og eftirlit sé byggð á haldbærum gögnum og að eftirliti sé 

staðið þannig að hægt sé að mæla árangurinn með skilvirkum hætti. Þarna er komið inn á 

atriði sem áður hafa komið fram í ritgerð þessari, t.d. að hlutverk stofnunar þarf að vera skýrt 

og greinilega afmarkað og að verkefni séu ekki að skarast á. Eins að stofnunin setji sér vel 

skilgreinda mælikvarða og meti þannig þann árangur sem næst.65  

2.2.1.9 Valkvæmni eftirlits 

Eftirlitsstofnanir geta ekki haft eftirlit með öllu allsstaðar. Því er það talið best að láta 

markaðsöflum og einkarréttarlegum málshöfðunum það eftir að sjá um aðhald að reglufylgni 

þar sem það telst mögulegt og skilvirkt í stað þess að ætla sér að setja upp sérhæfða 

eftirlitsstofnun með hverri einustu reglu til að tryggja að henni sé fylgt.  

Ekki er talið réttlætanlegt að nýta takmarkaða fjármuni ríkisins til að hafa eftirlit með 

reglum sem hafa mjög takmarkað varnarhlutverk. Vinnuhópur forsætisráðherra leggur því til 

að skoðað verði hvort hægt sé að eftirláta markaðsöflum eftirlit ef aðstæður eru þannig að 

eftirlit af hálfu sérhæfðrar eftirlitsstofnunar valdi óhóflegum kostnaði eða reglubyrði eða ef 

möguleg brot á reglunum valdi óverulegu tjóni sem mætti bæta ef til þess kæmi. 
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Vinnuhópurinn leggur sömuleiðis til að innra eftirlit og ábyrgðatryggingar gætu komið að 

einhverju leyti í stað eftirlits eftirlitsstofnana. 66 

2.2.1.10 Áhættugreining og meðalhóf 

Eftirlitsaðgerðir ættu að byggja á áhættugreiningu og að gætt sé meðalhófs við þær. 

Samhengi ætti að vera á milli þeirrar skilgreindu áhættu sem til staðar er og umfangs 

eftirlitsins og þar af leiðandi þeirra fjármuna sem settir eru til eftirlitsins. Eftirlitsaðgerðir ættu 

að hafa það takmark að draga úr þeirri áhættu sem skilgreind hefur verið.  

Að sama skapi ætti að búa til farveg þar sem eftirlitsskyldum aðilum er umbunað með 

minni reglubyrði og eftirliti fyrir að sýna góða reglufylgni og vilja til að bæta úr því sem betur 

mætti fara. Slíkt væri til þess fallið að stuðla að traustum og uppbyggilegum samskiptum 

eftirlitsstofnana og þeirra sem haft er eftirlit með. Þó þarf að hafa þann fyrirvara á að eftirlitið 

farið ekki niður fyrir ákveðin lágmarksmörk og að öll starfsemi fái viðeigandi eftirlit.67 

2.2.1.11 Aðlögun eftirlitsaðgerða 

Aðlögun eftirlitsaðgerða byggir á því að eftirlitsstofnanir aðlagi aðferðarfræði sína í 

samræmi við hegðun viðkomandi eftirlitsþega og forsögu samskipta eftirlitsstofnunar við 

einstaka fyrirtæki. Í þessari hugmyndarfræði felst hvati fyrir fyrirtæki til að sýna reglufylgni ef 

faglega er að henni staðið. Mikilvægt er að eftirlitsstofnunin upplýsi um þessa aðferðarfræði 

til að hún geti haft þau áhrif sem henni er ætlað að hafa. Þetta er ekki ólíkt því sem áður 

hefur komið fram um að stofnanir hafi ferli sín skýr og gegnsæ og reynt sé að hvetja til 

reglufylgni með umbun en ekki valdaboðun.68 

2.2.1.12 Langtímasýn 

Eins og fram hefur komið áður þá er nauðsynlegt að eftirlitsstofnun hafi mótað sér 

langtímastefnu út frá þeim markmiðum sem henni er ætlað að ná samkvæmt lögum. 

Skilgreina þarf þá stefnu með skýrum og ótvíræðum hætti og taka mið af sjónarmiðum um 

bætta skilvirkni, lágmörkun reglubyrðar, hagkvæma ráðstöfun takmarkaðra fjármuna, auknu 

gegnsæi og viðbragðsflýti.69 

 

                                                

66 Forsætisráðuneytið 2014:26-27. 
67 Forsætisráðuneytið 2014:28-29.  
68 Forsætisráðuneytið 2014:29.  
69 Forsætisráðuneytið 2014:31.  
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2.2.1.13 Samræming og sameining 

Eftirlitsaðgerðir ætti að samræma milli eftirlitsstofnana og sameina eftirlitsstofnanir ef þörf 

er talin á. Ef sömu stofnanirnar eru að sinna sama hlutverkinu, tvíverknaður á sér stað 

og/eða skörun verkefna verður ferlið allt óskilvirkara, seinvirkara og dýrara. Mikilvægt er því 

að starfsemi eftirlitsstofnana sé  endurskipulögð, eftirlitsaðgerðir samræmdar milli eftirlits-

stofnana og verkefni samþætt. Jafnframt er mikilvægt að eftirlitsstofnanir séu sameinaðar 

eins og þörf krefur.70 

2.2.1.14 Gagnsæ og fagleg stjórnsýsla 

Skipulag og mannauðsstefna eftirlitsstofnana þarf að styðja við gegnsæi, fagmennsku og 

árangursdrifna stjórnunarhætti til að þeim markmiðum sé hægt að ná innan eftirlitsstofnunar. 

Til staðar þarf að vera fullnægjandi fagleg þekking á öllum þeim áhættuþáttum sem unnið er 

með og eins viðunandi þekking á framkvæmd eftirlits og eftirlitsaðgerða með það að 

markmiði að framkvæmd sé skilvirk og verði til þess að auka reglufylgni almennt. Þjálfa þarf 

starfsfólk eftirlitsstofnana og haga mannauðsstjórnun þannig að það tryggi fagleg 

vinnubrögð, heiðarleika, samræmi og gagnsæi.71 

2.2.1.15 Samþætting upplýsinga 

Til að hámarka áhættumiðaða aðferðarfræði eftirlitsstofnana, samþættingu og 

upplýsingamiðlun ættu stofnanir að nýta sér upplýsingakerfi og önnur samskiptanet. Til að ná 

fram sem mestri skilvirkni þarf eftirlitsstofnun að búa yfir þróuðu upplýsingakerfi, sérstaklega 

ef ætlunin er að styðjast við hið stöðuga áhættumat sem þarf að eiga sér stað ef beita á 

áhættumiðuðu eftirliti. Nútíma upplýsingatækni býður upp á að samþætta gagnagrunna á 

milli eftirlitsstofnana þannig að hægt sé að deila upplýsingum og koma í veg fyrir 

tvíverknað.72  

2.2.1.16 Skýrt og sanngjarnt ferli 

Eins og áður hefur komið fram er mikilvægt að hlutverk og markmið stofnana sé skýrt og 

að vinnuferli stofnana sé gegnsætt og sanngjarnt. Gæta þarf jafnræðis og meðalhófs í öllum 

aðgerðum stofnunarinnar og mikilvægt að hlutverk stofnunar sé að vinna gegn ákveðnum 

áhættum en ekki að vinna að almennri reglufylgni. Það er til dæmis mikilvægt að skýrt sé 

hver hefur heimild til að ákveða eftirlitsaðgerð og skjalfest sé meðal annars hvert sé tilefni 

eftirlits og hver hafi samþykkt eftirlitsaðgerð.  

                                                

70 Forsætisráðuneytið 2014:31-32.  
71 Forsætisráðuneytið 2014:33-34.  
72 Forsætisráðuneytið 2014:34.  
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Vinnuhópurinn leggur sérstaklega til að veittar séu ítarlegar upplýsingar um þær kröfur 

sem gerðar eru til minni fyrirtækja, þau fái aukinn frest til hvers kyns aðlögunar og úrbóta að 

auknum kröfum og jafnframt að þau fái frekar stuðning en valdbeitingu af hálfu 

eftirlitsstofnana í að ná því markmiði að reglum sé fylgt með fullnægjandi hætti.73 

2.2.1.17 Hvati til reglufylgni 

Eftirlitsstofnanir ættu að hvetja til reglufylgni með kerfisbundnum hætti og beita til þess 

úrræðum á borð við leiðsögn, úrlausnarlyklum og gátlistum. Regluverk geta verið flókin, 

kröfur eftirlitsstofnana matskenndar og/eða undirsettar túlkun og gögn geta verið á flóknu 

tæknimáli sem hinn venjulegi eftirlitsskyldi aðili getur átt erfitt með að skilja til fullnustu. Þar af 

leiðandi getur verið erfitt fyrir eftirlitsskylda aðila að hafa fulla yfirsýn yfir með hvaða hætti 

viðunandi reglufylgni verður náð. Sérstaklega getur það bitnað á minni og meðalstórum 

fyrirtækjum með takmarkaða reynslu og þekkingu á viðkomandi sviði. Úrlausnarlyklar, góð 

leiðsögn og gátlistar myndu nýtast slíkum fyrirtækjum og stuðla að auknu jafnræði á milli 

minni fyrirtækja og þeirra stærri auk þess sem það myndi leiða til skilvirkara og betra eftirlits. 

Hvað varðar góða leiðsögn þá skipta samskipti þar miklu máli og mikilvægt að 

eftirlitsstofnanir geti svarað spurningum eftirlitsskyldra aðila með skilvirkum hætti, eins og til 

dæmis símtali. Eitt símtal getur leyst mál með einföldum hætti.  

Eins kann að vera heppilegt að eftirlitsstofnanir geti gefið bindandi álit á álitaefnum. Ef 

fyrirtæki geta treyst á bindandi álit eftirlitsstofnunar gæti það hjálpað þeim til aukins vaxtar og 

þróunar, vitandi að starfsemi þeirra sé í samræmi við þær kröfur sem til þeirra eru gerðar. Til 

að bindandi álit geti skilað tilgangi sínum þarf lagaramminn um þau að vera skýr og 

ótvíræður. 

2.2.2 Samantekt 

Hlutverk eftirlitsstofnunar þarf að vera skýrt. Stjórnvöld og löggjafinn þurfa að vera með 

ákveðna hættu í huga sem stofnunin á að gera að verkefni sínu að takmarka eða koma í veg 

fyrir með eftirliti, leiðbeiningum og skýrum reglum. Mikilvægt er að eftirlitsstofnunin sjálf þekki 

hlutverk sitt, starfsmenn stofnunarinnar séu upplýstir og hafi yfir að búa viðeigandi þekkingu, 

eftirlitsskyldir aðilar eiga að þekkja hlutverkið sem og almenningur.  

Markmið stofnunarinnar skal beinast að ákveðinni hættu í stað þess að ganga út á það að 

fá stofnanir almennt til að fara eftir reglum og fyrirmælum. Einnig þarf hún að styðjast við 

meðalhóf í aðgerðum sínum, ekki ganga harðar fram en þörf krefur. Eins skal stofnunin 

stunda áhættugreiningu og nýta það takmarkaða fjármagn sem hún hefur til að vinna á þeim 

                                                

73 Forsætisráðuneytið 2014:36-37.  
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hættum sem mesta ógnin stafar að og forgangsraða eftir því. Eftirlitsstofnun skal forðast 

hagsmunatengsl og óæskileg áhrif með því að vanda vel til þegar hugað er að 

stjórnarmönnum í stjórnarsetu, öll vinnuferli séu uppi á borðinu og opinber eftir því sem hægt 

er, stofnunin sé fjármögnuð að mestu af hinu opinbera og tengsl við eftirlitsskylda aðila séu 

fagleg.  

Eftirlitsstofnunin skal leitast við að vera leiðbeinandi og þjónandi frekar en að vera með 

valdbeitingu og hegningar. Mikilvægt er að vinnubrögð eftirlitsstofnunar séu fagleg og að 

ferlið sé sanngjarnt, skilvirkt og gegnsætt. Þannig skapast traust og trúverðugleiki á 

stofnunina og með því aukast líkur á reglufylgni. Heppilegt er fyrir eftirlitsstofnun að útbúa sér 

mælikvarða svo hægt sé að árangursmæla frammistöðu hennar og eins væri heppilegt fyrir 

stofnunina útbúa einhverskonar gátlista fyrir fyrirtæki til að aðstoða þau við að fara eftir 

settum reglum og viðmiðum. Stjórnvöld skulu vera vakandi yfir því að sameina eftirlit eftir þvi 

sem hægt er til að forðast tvíverknað, nýta vel það fjármagn sem sett er í eftirlit og bjóða upp 

á skilvirkari vinnubrögð. Eftirlitsstofnanir gætu jafnframt verið með sameiginlegan 

gagnagrunn til að sjá upplýsingar um mál sem gætu legið á beggja borðum. Slíkt myndi 

spara tíma, fé og hámarka skilvirkni.  

Lítið virðist hafa verið skrifað um aðrar eftirlitsstofnanir en Fjármálaeftirlitið út frá 

stjórnsýslufræðilegu sjónarhorni og þykir höfundi því nauðsynlegt að slíkt sé gert. 
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3. Aðferðafræði 

Hagnýtar rannsóknir hafa það að markmiði að niðurstöður þeirra megi nota til að taka 

ákvarðanir um umbætur á ákveðnum sviðum (stofnanir, starfsemi, o.s.frv.). Hagnýtar 

rannsóknir eru gjarnan flokkaðar niður í þrjá flokka og er einn þeirra svokallaðar 

matsrannsóknir. Þær hafa það markmið að skoða hvort ákveðnir þættir eða viðfangsefni virki 

vel.74 Hvort sem verið er að vísa til formlegra reglubundna rannsókna á félagslegri íhlutun 

gerða af fagaðila eða óformlegt mat sem fólk gerir á hverjum degi í sínu hversdagslega lífi þá 

felur hugtakið í sér það að meta gildi, verðleika eða virði einhvers. Formlegt mat er þó 

skilgreint sem öguð rannsókn sem beitir vísindalegum aðferðum við söfnun og lýsingu á 

upplýsingum um eitthvað ákveðið innihald, uppbyggingu eða niðurstöður úr áætlunum, 

verkefnum og fyrirfram ákveðnum íhlutunum í þeim tilgangi að minnka óvissu, bæta skilvirkni 

og auðvelda ákvörðunartöku með tilliti til þess hvernig áætlanir eru að virka og hvaða áhrif 

þær hafa. 75 

Höfundur notast við aðferðir matsrannsókna í ritgerð þessari með það að markmiði að 

meta hvernig ákveðin eftirlitsstofnun stendur samkvæmt þeim viðmiðum sem sett voru fram í 

öðrum kafla. Notast er að miklu leyti við skilgreiningar og viðmið sem gefin eru upp af OECD 

og niðurstöður vinnuhóps sem skipaður var af forsætisráðherra meðal annars til að fara yfir 

lög, reglur og stjórnsýslu mikilvægra eftirlitsstofnana og meta hvernig viðmið um vandað 

regluverk og stjórnsýslu eru uppfyllt, með einföldun, samræmi og skilvirkni að markmiði. 

Jafnframt var hópnum falið að móta sýn á bestu framkvæmd varðandi starfshætti 

eftirlitsstofnana. 

Höfundur ákvað við gerð þessarar ritgerðar að skoða sérstaklega eina eftirlitsstofnun og 

ákvað að velja Fiskistofu. Ástæða þess að Fiskistofa varð fyrir valinu er ef til vill ekki flókin. 

Ekki þarf að leita langt til að finna gagnrýni á starfsaðferðir stofnunarinnar af hálfu aðila úr 

hópi eftirlitsskyldra aðila með starfsemi sem heyrir undir Fiskistofu. Sjávarútvegurinn er 

umfangsmikill iðnaður sem skiptir okkur Íslendinga gífurlega máli og margir sem eiga sitt 

lifibrauð undir þeim iðnaði. Almennt hefur fólk sterkar skoðanir á málefnum er tengjast 

sjávariðnaðinum og iðnaðurinn sjálfur hefur oft sterka stöðu innan byggðarlaga þar sem mörg 

störf myndu leggjast af ef ekki væri fyrir fiskvinnslur og kvótaeign. Ef veiðin er í uppnámi má 

leiða líkur að því að fiskvinnsla fari í uppnám og ef fiskvinnsla er í uppnámi er tvísýnt um störf 

margra aðila í t.d. litlu byggðalagi þar sem treyst er á þessi störf, svo ekki sé talað um afleidd 

störf. Í slíkri stöðu er sjávarútvegsiðnaðurinn kominn með ansi gott bakland fyrir málstað sinn 

og jafnvel erfitt fyrir opinbera stofnun að standa fast í lappirnar gegn svo sterkum aðila.  

                                                

74 Bogdan o.fl. 1998.  
75 Clarke o.fl. 2005:1.  
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Eftir slíkar vangaveltur liggur beinast við að leiða hugann að þeirri eftirlitsstofnun sem 

hefur eftirlit með þessum sterka iðnaði, stofnun sem veitir ákveðin gæði og í sumum tilfellum 

tekur í burtu ákveðin gæði. Við erum annars vegar með þessa ákveðnu stofnun sem 

Fiskistofa er og svo hins vegar þá aðila sem eftirlitið beinist að. Við gefum okkur að ákveðinn 

hópur eftirlitsskyldra aðila séu ósáttir við ofvald Fiskistofu en á sama tíma eru væntanlega 

allir sammála um nauðsyn þess að slíkt eftirlitsvald sé til staðar til að við getum búið í sátt og 

samlyndi í samfélagi. Án reglna og eftirlits væru hagsmunir okkar allra sífellt að stangast á. Í 

fljótu bragði er ekki að sjá að eftirlitsskyldu aðilarnir hafi eitthvert tangarhald á stofnuninni 

sem slíkri, sbr. regluveldisyfirtöku, en sjávarútvegurinn hefur oft á tíðum ansi sterkt bakland 

fyrir utan að vera fjársterkur iðnaður. Sem dæmi má nefna byggðarlög þar sem sjávarútvegur 

er uppistaða vinnumarkaðarins og ef til vill stærsti hluti útsvarsgreiðslna til viðkomandi 

sveitarfélags og eins sveitarfélög þar sem sjávarútvegsfyrirtæki eru að leggja háar fjárhæðir 

til samfélagsmála. Í slíkum dæmum er ekki óeðlilegt að álykta sem svo að sjávarútvegs-

fyrirtækið sé komið með ansi þétt bakland til að berjast fyrir því að fyrirtækið sé stöðugt, því 

ef halla fer undan fæti hjá fyrirtækinu gæti það þýtt færri störf, minna útsvar og missir styrkja 

til samfélagsmála.  

Reynir sjávarútvegurinn á einhvern hátt að ná tangarhaldi á stofnuninni í samræmi við 

kenninguna um regluveldisyfirtöku til að ná sínum markmiðum fram eða sýnir 

eftirlitsstofnunin ofvald í garð þeirra eftirlitsskyldu aðila sem undir hana heyra með því að 

ganga of hart fram eða líta framhjá helstu reglum stjórnsýsluréttar um jafnræði, 

leiðbeiningaskyldu, andmælarétt? Til að geta svarað framangreindum spurningum þarf 

höfundur að skoða vinnubrögð og starfshætti eftirlitsstofnunarinnar, sem í þessu tilviki er 

Fiskistofa, sýn eftirlitsskyldra aðila á stofnunina  og samskipti þeirra á milli. 

Höfundur leitaði til Fiskistofu varðandi þær útlistanir sem fram koma í öðrum kafla, hvort 

stofnunin vinni samkvæmt þeim að þeirra mati, hvaða álit þeir hafa á þeim útlistunum, hvort 

þær séu raunhæfar að þeirra mati. Hér er því um að ræða eigindlega rannsóknaraðferð þar 

sem höfundur tekur viðtöl í þeim tilgangi að vita hvaða merkingu eða skilning aðstandendur 

Fiskistofu leggur í hlutverk stofnunarinnar sem eftirlitsstofnunar.  

 Að sama skapi leitaði höfundur til tveggja sjávarútvegsfyrirtækja á Norðurlandi; Samherja 

hf. og Sólrúnar ehf. en höfundur ákvað viljandi að velja eitt fyrirtæki sem teldist stórt og eitt 

sem teldist til minni fyrirtækja. Rætt var við tvo viðmælendur frá Samherja hf.; Hákon Þröst 

Guðmundsson skipastjóra og Hönnu Dóru Hermannsdóttur fjármálasviði og einn frá Sólrúnu 

ehf.; Pétur Sigurðsson framkvæmdarstjóra. Um var því að ræða markmiðsmiðað val á 

viðmælendum með það að markmiði að draga fram ólík sjónarmið. Höfundur fór til 
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viðmælenda í starfstöð þeirra og tók viðtölin upp stafrænt. Viðtölin voru hálfopin og notaður 

var sami spurningarammi fyrir öll viðtölin.76 Höfundur lagði sama spurningarlista fyrir Eyþór 

Björnsson fiskistofustjóra í gegnum tölvupóst. Höfundur notaði svo svör viðmælenda og 

blandaði þeim saman í umfjöllun 4. kafla.  
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4 Greining 

Vinnuhópurinn sem forsætisráðherra skipaði til að fara yfir lög, reglur og stjórnsýslu 

mikilvægra eftirlitsstofnana og meta hvernig viðmið um vandað regluverk og stjórnsýslu eru 

uppfyllt, með einföldun, samræmi og skilvirkni að markmiði sendi beiðni til eftirlitsstofnana á 

Íslandi og bað um álit þeirra á því að hve miklu leyti unnið er eftir viðmiðum OECD við 

framkvæmd eftirlits og hvernig bæta megi eftirlitsstarfsemi hjá viðkomandi stofnun. Birt hafa 

verið átján svör frá jafnmörgum eftirlitsstofnunum þegar þessi orð eru rituð, en ekki frá 

Fiskistofu. Höfundur leitaði því til fiskistofustjóra og fékk góð og skjót viðbrögð. Að sama 

skapi leitaði höfundur til tveggja sjávarútvegsfyrirtækja og bar undir þau viðhorf þeirra á 

störfum Fiskistofu út frá viðmiðunum sem farið var yfir í þriðja kafla. Höfundur vildi þannig 

heyra skoðanir frá stærri útgerð, sem og minni og hvort að viðfangsefni og skoðanir væru 

ólík. Í undirköflunum sem hér koma á eftir hefur höfundur byggt umfjöllun sína á svörum 

viðmælenda sem og upplýsingum sem að tiltækar eru opinberlega um starfsemi Fiskistofu.  

 

   4.1 Skýrleiki hlutverks 

Um starfsemi Fiskistofu gilda lög nr. 36/1992 um Fiskistofu, með síðari breytingum. 

Fiskistofa annast stjórnsýsluverkefni á sviði sjávarútvegsmála, lax- og silungsveiði, 

fiskræktar, hvalveiða o.fl. Hlutverk Fiskistofu er jafnframt að safna upplýsingum um 

framangreinda málaflokka. Helstu lög sem varða starfsemi Fiskistofu eru lög nr. 116/2006 um 

stjórn fiskveiða, lög nr. 57/1996 um umgengni um nytjastofna sjávar, lög nr. 79/1997 um 

veiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands, lög nr. 151/1996 um fiskveiðar utan lögsögu Íslands og lög 

nr. 22/1998 um veiðar og vinnslu erlendra skipa í fiskveiðilandhelgi Íslands ásamt lögum nr. 

61/2006 um lax- og silungsveiði. 

Samkvæmt heimasíðu Fiskistofu er hlutverk hennar að annast framkvæmd laga og reglna 

um stjórn fiskveiða í sjó og fersku vatni og stuðlar þannig að ábyrgri og sjálfbærri nýtingu 

fiskistofna. Jafnframt að annast stjórnsýslu og eftirlit ásamt því að safna og miðla 

upplýsingum um sjávarútveg, lax- og silungsveiðar og hvalveiðar.77 Fiskistofustjóri tekur fram 

í svörum sínum varðandi tengsl við aðrar eftirlitsstofnanir að Fiskistofa hafi gert 

samstarfssamning við Matvælastofnun þar sem kveðið er á um samstarf stofnananna, 

aðallega á sviði eftirlits, en að einnig sé til staðar samstarfssamningur við Tollstjóra varðandi 

samstarf í tenglum við upplýsingamiðlun. Jafnframt sé mikið samstarf við Landhelgisgæsluna 

á sviði eftirlits og við Hafrannsóknarstofnun en það sé að sjálfsögðu ekki eftirlitsstofnun. 
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Fiskistofustjóri telur jafnfram hlutverk stofnunarinnar vera skýrt, að þau markmið sem 

stofnunin stefnir að séu skýr og að þau viti hvert þau stefna.78  

Allir viðmælendur sjávarútvegsfyrirtækjanna töldu að hlutverk Fiskistofu væri skýrt og 

töldu að sama skapi að stofnunin sjálf vissi eftir hvaða markmiðum hún ynni. Aðilar stærra 

fyrirtækisins töldu þungamiðju Fiskistofu liggja í því að upplýsa og leiðbeina eftirlitsskyldum 

aðilum til að gera hið rétta í stað þess að leggja áherslu á að leita eftir brotum og beita 

viðurlögum. Aðili minna fyrirtækisins  taldi stofnunina geta gert betur, sérstaklega varðandi 

minni fyrirtæki en hann var afar sáttur með leiðbeiningarhlutverk stofnunarinnar hvað varðar 

suma hluta starfsemi hans meðan hún gæti verið betri á öðrum stöðum. Aðili minna 

fyrirtækisins sagðist upplifa það stundum að Fiskistofa væri að reyna að „negla“ fyrirtæki – 

ekki að leiðbeina þeim. Vinnubrögðin væru eins og Fiskistofa stimpli fyrirtæki þannig fyrirfram 

að þau vilji svíkjast undan. Ekki að þau vilji gera rétt og vel en þurfi stundum aðstoð við það. 

4.2 Óæskileg áhrif og traust     

Aðspurður segir fiskistofustjóri að Fiskistofa hafi sett sér skýrar siðareglur sem meðal 

annars taki á hagsmunatengslum, jafnræði og óhlutdrægni. Einnig hafi stofnunin 

gæðahandbók en þar séu verkferlar skilgreindir og verklag útfært sem hefur meðal annars 

það markmið að tryggja samræmi í rannsókn mála og meðferð þeirra. Fiskistofustjóri segir 

jafnframt að Fiskistofa vinni í samræmi við stjórnsýslulög og kappkosti að rannsóknarskyldu 

sé fullnægt, jafnræðis og meðalhófs sé gætt og að ákvarðanir séu skýrar og vel rökstuddar.79 

Aðili minna fyrirtækisins sagði að miðað við hans reynslu sé ákvörðunarferlið gagnsætt. 

Hann rifjaði upp atvik þegar hann þurfti að sækja um eitthvað hjá Fiskistofu og allt var skráð í 

þar til gert upplýsingakerfi, þ.e hverju hann var að óska eftir, hvers vegna og þá hver 

niðurstaða málsins var. Hann hafi fengið góðar leiðbeiningar í umrætt skipti. Að sama skapi 

lýsa viðmælendur frá stærra fyrirtækinu sömu reynslu, þau sögðust upplifa að ákvarðanir af 

hálfu Fiskistofu séu vel rökstuddar með haldbærum gögnum og að ferlið sé gegnsætt.  

Enginn viðmælandi sagðist telja að óviðeigandi hagsmunatengsl hefði áhrif á Fiskistofu og 

ákvarðanir hennar. Aðili minna fyrirtækisins sagðist ekki finna fyrir því að stærri fyrirtæki 

hefðu eitthvað tangarhald á stofnuninni eða fengju einhverja sérmeðferð. Hann nefndi að 

augljóslega byggju stærri fyrirtæki yfir meiri mannafla og sérfræðiþekkingu til að takast á við 

flóknari málefni og út frá því stæðu minni og stærri fyrirtæki ekki á jafnræðisgrundvelli. Hann 

nefndi að sum málefni væru þess eðlis að þau væru of flókin fyrir litla útgerð að sjá um sjálf, 

en í þeim tilfellum segist hann hafa skipt við aðila sem er með sérfræðiþekkingu í málinu sem 
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þá sér um öll samskipti og aðgerðir fyrir hönd fyrirtækisins gagnvart Fiskistofu. En það tengist 

ekki hagsmunatengslum sem slíkum.80  

Annar viðmælandi stærra fyrirtækisins sagðist helst finna fyrir breytingum á áherslum eftir 

því hvaða stjórnvöld væru við lýði og nefndi dæmi um ákvarðanir sem ráðherrar hefðu tekið, 

jafnvel gegn ráðleggingum Hafrannsóknarstofnunar. Slíkt átti reyndar hvorki við um Fiskistofu 

né ákvarðanir hennar. Hann sagðist upplifa að starfsfólk Fiskistofu færi eftir lögum og reglum 

í hvívetna jafnvel þótt nýjar reglur væru teknar í gagnið sem starfsfólkið hefði ekki mikla trú á. 

Honum fannst það bera merki um fagmennsku starfsfólksins og hæfni þeirra. Þessi aðili frá 

stærra fyrirtækinu nefndi þó dæmi um að útgerðareigendum hefði verið ráðlagt frá Fiskistofu 

að kaupa ákveðinn tækjabúnað, sem þeim hugnaðist ekki, til nota í útgerðinni. Svo hafi 

komið í ljós að sá sem framleiddi eða flutti inn búnaðinn var náskyldur þeim aðila hjá 

stofnuninni sem var að ráðleggja kaupin. Viðmælandinn sagði fyrirtækið hafa ákveðið að 

fjárfesta ekki í búnaðinum enda hafi þau ekki verið sannfærð um ágæti hans og þessi 

hagsmunatengsl ekki verið til að sannfæra þau enn frekar.81  

   4.3 Ákvarðanataka og stjórnsýsla sjálfstæðra eftirlitsstofnana 

Fiskistofustjóri svarar því til að Fiskistofa sé sjálfstæð stjórnsýslustofnun sem heyri undir 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra en lýtur ekki yfirstjórn. Hefur það fyrirkomulag reynst 

vel að hans mati. Fiskistofustjóri kveður Fiskistofu taka heilshugar undir það að ekki sé 

viðeigandi að hagsmunaaðilar eigi sæti í yfirstjórn eftirlitsstofnunar og að fagráð eins og lýst 

er í kafla 2 sé ekki til en gæti verið gagnlegt í tilviki Fiskistofu. Hann segir nýjar reglur er 

varða sjávarútveg settar í ráðuneyti málaflokksins og því sé samráð á hendi þess.82 

Viðmælendur sjávarútvegsfyrirtækjanna höfðu ekki ákveðna skoðun á þessum lið annað 

en að gott væri fyrir hagsmunaaðila að fá að koma að málum meðan þau eru enn í vinnslu, 

ekki bara á lokastigum.  

Aðili minna fyrirtækisins rifjaði sérstaklega upp tilvik varðandi innleiðingu nýrra reglna þar 

sem tekið var í gagnið nýtt kerfi vegna leyfisbeiðna um línuívilnun. Þar hafði verið 

þunglamalegt kerfi á ferðinni sem ekki hafi virkað vel fyrir útgerðirnar og sérstaklega hefði 

verið kvartað undan óáreiðanleika þess. Boðað var af hálfu Fiskistofu að nýtt kerfi ætti að 

taka í gagnið í staðinn og gefin upp dagsetning hvenær það ætti að gerast. Ekkert kerfi kom 

þó á tilsettri dagsetningu heldur var gamla kerfið lagt af og ákveðið að ekkert kerfi þyrfti. Í 

stað þess var talið nóg að vera á bát með tiltekin veiðifæri og þá væri ívilnunin komin 
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sjálfkrafa, eða aðeins þyrfti að sækja um í eitt skipti sem var nákvæmlega það sem 

útgerðareigendur höfðu talað um. Þó svo að aðili minna fyrirtækisins hafi verið ánægður með 

að kerfið hefði verið lagt af saknaði hann þess að um þetta væri fjallað, hvers vegna hætt hafi 

verið með tiltekið kerfi, hvers vegna það að vera með þessi veiðifæri var allt í einu nóg núna 

en hefði ekki verið það áður. Hann taldi vanta betri samskipti á milli aðila.83 

   4.4 Ábyrgð og gegnsæi 

Viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum töldu öll að Fiskistofa stundaði gegnsæja 

stjórnsýslu og sýndi ábyrgð í störfum sínum. Þau upplifðu öll að verkefni Fiskistofu væru 

afmörkuð og að það væri birt opinberlega hvernig stofnunin hygðust mæta þeim markmiðum. 

Þau voru sammála um að heimasíða Fiskistofu væri skýr og þar kæmu fram stefnur og reglur 

sem stofnunin ætlaði sér að vinna eftir. Annar aðili stærra fyrirtækisins sagðist auðvitað ekki 

vita hvort að sú væri raunin, þ.e. hvort stofnunin væri raunverulega að vinna eftir settum 

stefnum og reglum í öllum málum en að hún upplifði það gagnvart sér og þeim málum sem 

hún vinnur í.84  

Fiskistofa birtir á heimasíðu sinni allar þær reglur, gögn og upplýsingar sem ákvarðanir og 

aðgerðir hennar eru byggðar á og jafnframt eru helstu aðgerðir og ákvarðanir útlistaðar í 

ársskýrslum.85  

Fiskistofa virðist veita greinagóðar upplýsingar um aðgang að kæruleiðum og öðrum 

úrræðum fyrir þau tilvik þegar að eftirlitsskyldir aðilar eiga rétt á að fá ákvarðanir 

eftirlitsstofnunar endurskoðaðar og sýndu viðmælendur frá stærra fyrirtækinu höfundi 

sýnishorn af bréfum sem þau höfðu fengið frá Fiskistofu. Þar kemur á skýran og greinagóðan 

hátt í hvaða lög er verið að vísa, hvaða atvik um er rætt, mögulegar úrbætur og mögulegar 

kæruleiðir. Allir viðmælendur voru sammála um að þetta atriði væri til fyrirmyndar hjá 

Fiskistofu.  

Þetta er í samræmi við svör fiskistofustjóra um að Fiskistofa setji skýrt fram í bréfum 

sínum, þegar ákvarðanir eru birtar aðilum, að ákvörðunin sé kæranleg þegar það á við og þá 

til hvaða stjórnvalds. Jafnframt að ársskýrslur Fiskistofu séu birtar á heimasíðu 

stofnunarinnar og að þar sé að finna upplýsingar um verkefni stofnunarinnar. Fiskistofustjóri 

segir að Fiskistofa sé mjög meðvituð um að skilja á milli þess aðila sem endurskoðar 

ákvörðun og þess sem tók ákvörðunina. Oftast sé það Atvinnuvega- og 

nýsköpunarráðuneytið sem endurskoði ákvarðanir Fiskistofu og að þar séu skýr skil á milli. Í 
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mörgum tilfellum kalli ráðuneytið eftir skýringum eða umsögn frá Fiskistofu þegar kæra hefur 

borist þeim en fiskistofustjóri segir það einu samskiptin sem eigi sér stað varðandi ákvarðanir 

Fiskistofu sem eru til meðferðar þar og það ferli sé formlegt.86 

4.5 Tengsl við eftirlitsskylda aðila 

Fiskistofustjóri segir að samskipti vegna nýrra reglna sem eru í farvatninu séu á höndum 

ráðuneytisins en að Fiskistofa birti gjarnan upplýsingar um nýjar reglur sem settar eru og eftir 

atvikum nánari skýringar á heimasíðu sinni. Einnig segir fiskistofustjóri stofnunina vera með 

mjög virk samskipti í gegnum síma til að skýra og leiðbeina og að aðilar séu duglegir að nýta 

sér þau.87 

Viðmælendur frá stærra fyrirtækinu kváðu samskipti við Fiskistofu afar góð. Annar 

viðmælandinn sagðist tala við ákveðna starfsmenn Fiskistofu mjög oft í gegnum síma og 

jafnvel heimsækja þá á starfstöðvar í Hafnarfirði. Aðspurð sagðist viðmælandinn að stundum 

færu nýjar reglur framhjá henni og hinn viðmælendi stærra fyrirtækisins tók undir það, en fyrri 

viðmælandinn vildi meina að það gæti þess vegna verið vegna þess að sá sem tæki á móti 

tilkynningu um innleiðingu nýrra reglna hjá fyrirtækinu gleymdi að senda það áfram á aðra 

starfsmenn fyrirtækisins. Aðspurð kváðust þau ekki kannast við að fá að koma sínum 

sjónarmiðum sérstaklega á framfæri við gerð nýrra reglna en annar viðmælandinn taldi að 

slíkar umsagnir færu væntanlega í gegnum hagsmunafélag sjávarútvegsfyrirtækja.88  

Aðili minna fyrirtækisins sagðist sakna þess að eiga í betri samskiptum við Fiskistofu og 

sagðist ekki muna sérstaklega eftir að hafa fengið að koma sjónarmiðum á framfæri við gerð 

reglna eða innleiðingu nýrra kerfa. Hann tók þó fram að góðar upplýsingar berist oft á 

heimasíðu Fiskistofu þó það heyri ekki beinlínis undir góð samskipti.89  

   4.6 Fjármögnun 

Fiskistofa er að stærstum hluta fjármögnuð með beinum framlögum úr ríkissjóði og hefur 

mjög takmarkaðar heimildir til að innheimta tekjur að mati fiskistofustjóra.90 Fiskistofa fékk 

811.152.856 krónur úr ríkissjóði á árinu 2014, þar af voru 54.452.856 krónur flutningur frá 

árinu 2013. Fiskistofa fékk 87.566.073 krónur sem markaðar tekjur á árinu 2014 en í því 

felast gjöld sem stofnunin innheimtir vegna veiðileyfa, eftirlits um borð, flutnings á aflamarki, 

eftirlits með fiskeldisstöðvum og flutnings á aflahlutdeild. Að lokum fékk Fiskistofa 25.123.492 
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krónur í sértekjur en í því felast styrkir, selt fæði, kostnaðarhlutdeild í sameiginlegri þjónustu, 

símskeyti, símakrókur, vaxtatekjur, merki á laxfiska og tölvuvinnsla. Samanlagt var Fiskistofa 

því með 923.842.421 krónur í tekjur á árinu 2014 og þar af voru hreinar tekjur úr ríkissjóði 

tæplega 88% af heildartekjum.91  

Eftirlit með vigtun og skráningu sjávarafla er stærsta eftirlitsverkefni Fiskistofu í landi og 

inniheldur það meðal annars úttekt hjá þeim aðilum sem sækja um eða endurnýja 

vigtunarleyfi, eftirlit með framkvæmd vigtunar hjá vigtunarleyfishöfum, eftirlit með löndun og 

vigtun afla á hafnarvog og skoðun á vigtarnótum hjá flutningsaðilum.92 Fiskistofa er jafnframt 

með eftirlit úti á sjó og á árinu 2014 voru eftirlitsmenn 265 daga um borð í veiðiskipum er 

stunduðu veiðar á makríl og norsk-íslenskri síld. Landhelgisgæslan og Fiskistofa sinna 

sameiginlega fiskveiðieftirliti á grunnslóð og sumarið 2014 var farið um borð í 181 bát, og þar 

af í 153 strandveiðibáta.93  

Viðmælendurnir frá sjávarútvegsfyrirtækjunum voru sammála um að eðlilegt sé að 

stofnunin sé fjármögnuð með opinberu fé. Aðili minna fyrirtækisins nefndi þó sérstaklega að 

fyrirtæki hans greiði fyrir heimsóknir frá Matvælastofnun en hann upplifir ekki að það sé 

hvetjandi fyrir Matvælastofnun til að græða peninga. Ef fyrirtæki standa sig vel þá komi 

eftirlitsstofnunin sjaldnar.94 Annar aðili stærra fyrirtækisins nefndi að sama skapi að 

eftirlitsfulltrúi Fiskistofu fari annað slagið með skipunum á sjó, stundum í fáa daga eða 

stundum í lengri túra og þá greiðir fyrirtækið fyrir hvern dag sem eftirlitsfulltrúi Fiskistofu er 

með þeim. Aðila stærra fyrirtækisins fannst það sanngjarnt og eðlilegt sem hluti ef því eftirliti 

sem haldið er uppi.95  

   4.7 Frammistöðumat  

Á heimasíðu Fiskistofu kemur fram að stofnunin hefur farið í gegnum stefnumótunarvinnu 

og sjálfsmat með svonefndu CAF-líkani (Common Assessment Framework - sameiginlegum 

sjálfsmatsramma) eða árangurs- og sjálfsmatslíkani. Fiskistofa hefur í kjölfarið komið á 

skipulagi sem felur í sér viðvarandi starf að umbótum og reglulegt sjálfsmat sem miðar að 

bættum árangri eins og hann  er mældur með CAF-líkaninu.  Hluti af þeirri vinnu felst í 

reglulegri endurskoðun á stefnu Fiskistofu.96  
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Aðspurður kveðst fiskistofustjóri þó að frammistöðumat og eftirfylgni, eins og lýst er kafla 

2, sé ekki til staðar. Hann segir CAF líkanið ganga út á það að meta hvort stofnunin sé að 

mæla þá þætti sem líkanið nær til (heildstæð gæðastjórnun) og þá sé horft til þess hvort 

árangur fari batnandi á milli mælinga eða versnandi. CAF sé þannig meira yfirlit  heldur en 

mæling á einstaka þáttum eins og t.d. árangurs í eftirliti. Hins vegar vill fiskistofustjóri meina 

að þetta hangi allt saman, ef stofnunin mælir ekki árangur í eftirliti þá kemur það fram sem 

skortur á mælingum í CAF. Hann bendir jafnfram á að í ársskýrslu Fiskistofu séu birtar 

upplýsingar um fjölda eftirlitsaðgerða eftir málaflokkum, fjölda tilvika þar sem reglufylgni 

reynist ábótavant, málsmeðferð og ákvarðanir Fiskistofu97 og er þá að vísa til þess sem 

útlistað er í kafla 2, að þeir mælikvarðar sem líta megi til um hvort stofnun sé að fylgjast með 

árangri séu hvort eftirlitsstofnunin haldi utan um upplýsingar varðandi árangur af starfsemi 

sinni, m.a. varðandi fylgni eftirlitsskyldra aðila við reglur og fjölda tilvika þar sem reglufylgni 

reynist ábótavant, fjölda eftirlitsaðgerða, fjölda tilvika þar sem ákvörðunum eftirlitsstofnunar 

er hnekkt og kostnað af aðgerðum. 

Viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum gerðu sér ekki grein fyrir því hvort Fiskistofa 

væri með frammistöðu- eða árangursmat innanhúss en gerðu þó ráð fyrir því og þótti slíkt 

vinnulag eðlilegt.  

4.8 Eftirlit byggt á greiningu 

Viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum töldu öll að reglugæsla og eftirlit hjá Fiskistofu 

væri byggt á haldbærum gögnum og að eftirlitinu væri staðið þannig að hægt sé að mæla 

árangurinn með skilvirkum hætti. Þau töldu hlutverk stofnunar skýrt og að stofnunin væri með 

skilgreinda mælikvarða sem hægt væri að meta árangur eftir.98  

Fiskistofustjóri segir Fiskistofu setja sér reglulega markmið í eftirliti en árangursmælingar 

séu ekki stundaðar hjá stofnuninni.99 

4.9 Valkvæmni eftirlits 

Aðili minna fyrirtækisins telur að markaðurinn ætti að geta séð um ákveðin eftirlit sem 

Fiskistofa hefur umsjón með í dag og þannig væri hægt að spara fjármuni sem í það fer. 

Hann talar um að rekjanleiki fiska og öll vinnubrögð kringum þann þátt séu þannig að það 

ætti að nægja. Starfsmaður á höfninni frá viðeigandi hafnarsamlagi skrái það sem landað er. 

Að sama skapi fari Landhelgisgæslan óundirbúið í skip og taki prufur og athugi hvort að 

samræmi sé á milli þess sem skráð er í afladagbók og því sem er í skipinu þá stundina. 
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Landhelgisgæslan og Fiskistofa sinni sameiginlega fiskveiðieftirliti á grunnslóð. Aðili minna 

fyrirtækisins vill meina að þarna sé mögulega um tvíverknað að ræða á milli opinberra 

stofnana sem mætti samræma til að hagnýta enn frekar þá fjármuni sem settir eru í eftirlitið 

og ná meiri sátt. Þarna myndu möguleg brot á reglunum valda óverulegu tjóni sem mætti 

bæta ef til þess kæmi.100 

Viðmælendur frá stærra fyrirtækinu höfðu ekki sterkar skoðanir á því hvort 

sjávarútvegsiðnaðurinn gæti séð um sig sjálfur en annar viðmælandinn taldi þó að með 

nýjustu tækni þá væri auðveldara að fylgjast með sjálfur þannig að rétt sé. Hún taldi að 

iðnaðurinn gæti að vissu leyti haft eftirlit með sér sjálfur og hinn viðmælandi fyrirtækisins tók 

undir það. Þau voru þó heilt yfir sátt með að eftirlitinu væri sinnt.101  

Fiskistofustjóri telur eðlilegt og sjálfsagt að það verði skoðað hvort og þá með hvaða hætti 

markaðsöflin gætu komið að því að veita aðhald um reglufylgni. Slík nálgun kynni þá undir 

einhverjum kringumstæðum að vera skilvirk og hagkvæm en skoða þyrfti þá kosti mjög 

vandlega og meta alla þætti af kostgæfni. Hann vill meina að innra eftirlit geti í einhverjum 

tilfellum átt við og dregið úr eftirlitsþörf en í fljótu bragði sér hann ekki að innra eftirlit geti 

komið í staðinn fyrir eftirlit.102 

4.10 Áhættugreining og meðalhóf 

Í athugasemdum Samtaka fyrirtækja í sjávarútvegi og Samtaka atvinnulífsins við frumvarpi 

til laga um breytingu á lögum um Fiskistofu og ýmsum öðrum lögum (gjaldskrárheimildir) 

kemur fram að gera verði þá kröfu til Fiskistofu að eftirlit hennar byggi á áhættumati og að 

eftirlitsáherslur Fiskistofu beinist að þeim. Þannig fari eftirlitið í þau verkefni þar sem áhætta 

sé mikil og miklir hagsmunir í húfi.103 

Fiskistofustjóri segir að Fiskistofa hafi undanfarin misseri unnið að því að því að auka 

áherslu á áhættumat þegar eftirlit er skipulagt og ákveðið hvernig stofnunin hagi best eftirliti. 

Hann segir að gagnavinnsla og -greining í þágu eftirlits hafi verið stóraukin, hugbúnaður sem 

styður greiningarvinnu eftirlitsins hafi verið tekinn í notkun og einnig hafi verið skoðað hvaða 

gögn geti nýst best í áhættumati og þarfir varðandi upplýsingatækni greindar. Takmarkaður 

mannafli og fjármagn til eftirlits hefur aukið mjög á þörfina fyrir markvisst og skilvirkt eftirlit að 

mati fiskistofustjóra og hefur stofnunin lagt höfuðáherslu á að bæta rafrænt eftirlit og 

áhættumat. Fiskistofustjóri kveður Fiskistofu enn sem komið er vera að fóta sig í þessari nýju 

nálgun en stefnir að því að áhættumat verði nokkurs konar vegvísir í eftirliti í framtíðinni. 
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Hann telur að einnig þurfi að skoða regluverkið því óvíst er hvort það styðji vel við 

áhættumiðað eftirlit og þá þarf að gera breytingar ef þörf krefur.104 

Viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum voru öll á því að Fiskistofa byggði á 

einhverskonar áhættugreiningu í þeim málum er liti að þeim og voru sammála um að 

stofnunin gætti meðalhófs í aðgerðum sínum. Eins og áður hefur komið fram telur aðili minna 

fyrirtækisins þó að Fiskistofa gæti gert betur í að búa til farveg þar sem eftirlitsskyldum 

aðilum er umbunað með minni reglubyrði og eftirliti fyrir að sýna góða reglufylgni og vilja til 

að bæta úr því sem betur mætti fara.105 

4.11 Aðlögun eftirlitsaðgerða 

Viðmælendur frá stærra fyrirtækinu segja aðlögun eftirlitsaðgerða vera til staðar af hálfu 

Fiskistofu, kannski ekki meðvitað að eigin sögn en að öll samskipti við Fiskistofu séu byggð á 

trausti. Þau upplifa það að þeim sé treyst og ef eitthvað þarfnist lagfæringa mæti þau 

skilningi. Þau segjast hafa vandað sig í að eiga í góðum samskiptum við Fiskistofu, bregðast 

hratt og fljótt við ef eitthvað þarfnast lagfæringar eða viðbragða og uppskera væntanlega góð 

samskipti og ákveðinn sveigjanleika á móti.  

Aðili minna fyrirtækisins upplifir ekki alveg það sama. Hann nefndir dæmi um að reglulega 

komi eftirlitsmenn frá Fiskistofu á höfnina til að hafa eftirlit með þeim afla sem er landað. Þeir 

geri ekki boð á undan sér, mæti á staðinn, sinni sínu eftirliti og svo séu þeir farnir. Hann 

sagðist sakna þess að eiga samtal við eftirlitsmennina jafnvel þegar allt er með eðlilegum 

hætti, eins og er í flestum tilfellum. Einu skiptin sem hann heyrir frá þessum heimsóknum er 

ef eitthvað hefur verið að vanbúnaði og hann þurfi að bregðast við. Hann vill fá að vita þegar 

fyrirtækið hans er að gera vel og að það sé skráð í einhverskonar sögu sem allir aðilar hafa 

aðgang að. Þannig sé hægt að sjá og upplifa að fyrirtækin eru að gera rétt í flestöllum 

tilfellum. Hann nefndi í þessu dæmi að hann fær reglulega eftirlitsheimsóknir frá 

Matvælastofnun. Þar koma aðilar, eftir að hafa gert boð á undan sér, setjast niður og spjalla 

saman. Eftirlitsaðilar fara yfir það sem þarf og svo er í sameiningu farið yfir það sem verið er 

að gera vel og það sem betur mætti fara. Fyrirtækið fær ákveðið langan tíma til að gera 

úrbætur. Fyrirtækið greiðir fyrir heimsóknina og hvati liggur í því að standa sig vel því þá fá 

fyrirtækin færri heimsóknir frá Matvælastofnun. Ef fyrirtæki stendur sig illa og sinnir ekki 

úrbótum líður styttra á milli heimsókna frá Matvælastofnun og þá þarf fyrirtækið á sama tíma 

að greiða meira í eftirlitskostnað. Þetta fyrirkomulag vildi hann sjá hjá Fiskistofu.  

                                                

104 Fiskistofustjóri 2015. 
105 Viðmælandi minna fyrirtæki 2015. 



  

50 

Fiskistofustjóri bendir á að þetta fari saman með áhættugreingunni sem talað er um hér að 

ofan en áhættumiðað eftirlit ætti að leiða til þess að þeir sem standa sig vel fái á sig minna 

eftirlit.106 

4.12 Langtímasýn 

Samkvæmt heimasíðu Fiskistofu er framtíðarsýn stofnunarinnar öflug stjórnsýsla, eftirlit og 

góð þjónusta sem miðar að bættri leiðbeiningu og auknum forvörnum. Framsækin og vönduð 

vinnubrögð byggð á þekkingu, reynslu og menntun starfsfólks og upplýsingatækni í fremstu 

röð.107 Aðspurður segir fiskistofustjóri að framtíðarsýn Fiskistofu varði alla starfsemi 

stofnunarinnar, eftirlit jafnt sem önnur verkefni. Eins og fram komi í framtíðarsýn 

stofnunarinnar stefni Fiskistofa að aukinni leiðbeiningu og forvörnum og fækka þannig 

smærri málum sem fara í formlegt ferli og enda jafnvel með íþyngjandi ákvörðunum. Í 

samræmi við það hafa þau tilvik, sem veiðieftirlitsmenn geta afgreitt sjálfir á vettvangi með 

leiðbeiningum, verið skilgreind og einnig hafa þau tilvik sem krefjast formlegrar (skriflegrar) 

leiðbeiningar án viðurlaga verið skilgreind. Fiskistofustjóri segir þetta fyrirkomulag hafa verið 

við lýði lengi en sé fyrst núna verið að nálgast það með þessum formlega hætti.108 

Viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum upplifa öll að Fiskistofa hafi ákveðna 

langtímasýn og sé að vinna eftir fyrirfram ákveðnum markmiðum. 109 

4.13 Samræming og sameining 

Aðili minna fyrirtækisins taldi að einhverjir samræmingarmöguleikar væru til staðar í eftirliti 

Fiskistofu og nefndi eftirlitsheimsóknir Landhelgisgæslunnar og eftirlitsins sem á sér stað við 

höfnina þar sem skipin landa afla sínum. Þar væri um tvíverknað að ræða sem mætti 

samþætta að einhverju leyti.110  

Fulltrúar stærra fyrirtækisins höfðu ekki sterka skoðun á því hvort að um tvíverknað eða 

skörun væri að ræða en tóku undir það að alltaf þyrfti að vera vakandi fyrir nýjungum og 

endurskipuleggja reglulega markmiðin því þau geti breyst og þróast með tímanum.111  

Fiskistofustjóri vitnaði í þessu sambandi í áður tilvitnaðan samstarfssamning við 

Matvælastofnun en Fiskistofa hefur meðal annars tekið að sér að mæla hitastig í lönduðum 

afla, vegna þess að eftirlitsmenn Fiskistofu eru oft á bryggjunum þegar afla er landað. 

                                                

106 Fiskistofustjóri 2015. 
107 Fiskistofa 2015. 
108 Fiskistofustjóri 2015. 
109 Allir viðmælendur 2015.  
110 Viðmælandi minna fyrirtæki 2015. 
111 Viðmælendur 1 og 2 stærra fyrirtæki 2015. 



  

51 

Niðurstöðum þeirra mælinga er skilað til Matvælastofnunar sem bregst við ef tilefni er til. Að 

sama skapi fylgjast eftirlitsmenn Fiskistofu, sem annast eftirlit með vinnsluskipum, með 

hreinlæti og meðferð afla og senda skýrslur til Matvælastofnunar þegar tilefni er til. Þá hafi 

Fiskistofa mikið og gott samstarf við Landhelgisgæsluna og ber þar hæst samstarf um eftirlit 

á grunnslóð sem tengist aðallega strandveiðum og grásleppuvertíð. Fiskistofustjóri telur 

síðast en ekki síst rétt að halda því til haga að eftirlitsmenn Fiskistofu safni gríðarlega miklum 

upplýsingum fyrir Hafrannsóknarstofnun með lengdarmælingum fiska og kvörnunum. 

Fiskistofa leggur að hans sögn mikla áherslu á að vinna með öðrum stofnunum, meðal 

annars til að koma í veg fyrir sóun sem fylgir tvíverknaði.112  

4.14 Gagnsæ og fagleg stjórnsýsla 

Fiskistofa er með sína eigin upplýsingastefnu þar sem fram kemur að það sé stefna 

Fiskistofu að byggja stjórnsýslu-, eftirlits- og þjónustuhlutverk sitt á vandaðri öflun, úrvinnslu 

og miðlun upplýsinga um sjávarútveg, fiskeldi, lax- og silungsveiði og hvalveiðar. Samkvæmt 

stefnunni gerir Fiskistofa það að markmiði sínu að veita góðan aðgang að áreiðanlegum og 

skýrum upplýsingum um þau málefni sem stofnunin fer með og um starfshætti 

stofnunarinnar. Jafnframt skuli Fiskistofa hafa frumkvæði að öflun, úrvinnslu og birtingu 

upplýsinga og ætlar stofnunin sér að vinna markvisst að því að nýta tækni og þekkingu til að 

gera betur í þeim efnum.  

Fiskistofa vill vera í fremstu röð opinberra stofnana í upplýsingamálum og tekur fram í 

stefnunni að öll birting upplýsinga og upplýsingagjöf fari fram á grundvelli 

upplýsingaöryggisstefnu Fiskistofu. Fiskistofa vill með þessu tryggja hagsmunaaðilum sem 

bestan aðgang að áreiðanlegum upplýsingum og stuðla þannig að traustu og gagnkvæmu 

samstarfi. Fiskistofa sér fyrir sér að upplýsingar þær sem stofnunin aflar séu meðal annars 

grunnur fyrir stjórnvöld til þess að meta stöðuna og móta stefnu í sjávarútvegi og fiskveiðum, 

mikilvæg forsenda stjórnunar og eftirlits stjórnsýslunnar með málaflokknum, að þær leiðbeini 

fyrirtækjum og einstaklingum í sjávarútvegi og fiskveiðum og gefi þeim yfirsýn yfir eigin stöðu 

og möguleika og þær séu forsenda þess að starfsfólk Fiskistofu geti haft þá yfirsýn sem 

nauðsynleg er til að skila sem bestum árangri í starfi.113 

Jafnframt er Fiskistofa með gæðastefnu en sú stefna nær til allra þátta starfseminnar og 

hefur það að markmiði að tryggja að öll verkefni sem stofnunin annast séu unnin af fyllstu 

kostgæfni, fagmennsku og heiðarleika. Samkvæmt gæðastefnunni leggur Fiskistofa meðal 

annars áherslu á að veita góða þjónustu þar sem unnið er eftir skilgreindum verkferlum og 
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leitast ávallt við að leysa úr erindum á öruggan og skjótan hátt og leitast að sama skapi við 

að veita áreiðanlegar upplýsingar. Samkvæmt stefnunni leggur Fiskistofa metnað sinn í að 

allir þeir sem hún hefur samskipti við fái viðmót sem einkennist af sanngirni, háttvísi og 

fagmennsku og að hafa jafnan á að skipa hæfu og vel menntuðu starfsfólki. Fiskistofa leggur 

áherslu á að rekstur stofnunarinnar sé hagkvæmur og stuðlar að símenntun starfsmanna, 

ánægju og vellíðan í starfi ásamt tækifærum til starfsþróunar í samræmi við hæfni og 

dugnað.114 

Í starfsmannastefnu Fiskistofu kemur jafnframt fram að starfsfólk stofnunarinnar skuli sýna 

viðskiptavinum stofnunarinnar vinsamlegt viðmót, gæti jafnræðis og sanngirni við afgreiðslu 

mála og hafi næga þekkingu og upplýsingar til að geta leyst störf sín vel af hendi. Jafnframt 

að Fiskistofa sé skipuð hæfu og áhugasömu starfsfólki sem ástundar markviss og vönduð 

vinnubrögð, tekur sanngjarnar og skýrar ákvarðanir og sýnir ábyrgð og frumkvæði í starfi.115 

Loks er Fiskistofa með siðareglur þar sem tekið er á virðingu, tillitssemi, 

hagsmunatengslum starfsmanna, góðum samskiptum við alla aðila og trúnaði.116  

Fiskistofustjóri kveður mörg verkefni Fiskistofu vera mjög sérhæfð og krefjast mikillar 

sérfræðiþekkingar. Hann segir stofnunina leggja mikla áherslu á að hafa jafnan á að skipa 

hæfu starfsfólki og hefur stofnunin sett sér starfsmannastefnu sem styður vel við þekkingu, 

þjálfun og símenntun starfsfólks. Þá nefnir fiskistofustjóri einnig í þessu sambandi 

gæðahandbók Fiskistofu sem áður hefur verið vísað til.117 

Viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum telja öll að Fiskistofa hafi yfir að ráða faglegu 

starfsfólki með viðeigandi sérfræðiþekkingu. Eins og áður hefur komið fram tóku 

viðmælendur frá stærra fyrirtækinu fram að samkvæmt heimasíðu Fiskistofu hefði stofnunin 

mikinn metnað til að gera vel og hefði til þess margar stefnur en þau gætu að sama skapi 

ekki vitað hvort stofnunin færi eftir þeim í hvívetna, nema í þeim verkefnum sem snúa að 

þeim sérstaklega.118 

4.15 Samþætting upplýsinga 

Hvorki aðilar frá minna fyrirtækinu né því stærra höfðu rekið sig á að vera í samskiptum 

við fleiri opinberar stofnanir sem greinilega væru ekki að tala saman. Þeirra mál sem heyrðu 

undir Fiskistofu væri ekki að rekast utan í verksvið annarra stofnana eftir því sem þau best 

vissu. Þau höfðu því ekki sterka skoðun á því að til staðar væri sameiginlegt upplýsingakerfi 
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sem stofnanir nýttu sér til að geyma upplýsingar og tala saman svo leiðir eftirlitsskyldra aðila 

væri styttri.119  

Aðspurður sagðist fiskistofustjóri Fiskistofu vera að vinna að því að bæta og auka nýtingu 

upplýsingakerfa, meðal annars með aukinni samþættingu og að það tengdist aðallega því 

sem áður var lýst í tengslum við áhættumiðað eftirlit.120 

4.16 Skýrt og sanngjarnt ferli 

Viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum upplifðu öll að vinnubrögð Fiskistofu væru 

sanngjörn og gegnsæ. Þau telja að gætt sé jafnræðis og meðalhófs í öllum aðgerðum 

stofnunarinnar og að  hlutverk stofnunarinnar sé að vinna gegn ákveðnum áhættum en ekki 

að vinna að almennri reglufylgni. Aðili minna fyrirtækisins er sammála því að ítarlegar 

upplýsingar eigi að vera um þær kröfur sem gerðar eru til minni fyrirtækja, þau fái aukinn 

frest til hvers kyns aðlögunar og úrbóta að auknum kröfum og jafnframt að þau fái frekar 

stuðning en valdbeitingu af hálfu eftirlitsstofnana í að ná því markmiði að reglum sé fylgt með 

fullnægjandi hætti. Hann upplifir aðstöðumun á því að vera með minna fyrirtæki með færri 

starfsmenn og ef til vill ekki sömu sérfræðiþekkingu og stærri fyrirtæki hafa. Að hans sögn 

væri því sanngjarnt að minni aðilar fengju aðeins meira svigrúm.121 Viðmælendur frá stærra 

fyrirtækinu taka undir þetta.122 

Fiskistofustjóri segir gæðahandbók Fiskistofu taka á þessu og að allir starfsmenn hafi 

fengið skýra starfslýsingu þar sem hlutverk og ábyrgð hvers starfsmanns eru skilgreind. 

Fiskistofustjóri vill jafnframt meina að Fiskistofa sé meðvituð um aðstöðumun stærri og minni 

fyrirtækja og stofnunin vilji gjarnan bregðast við því með góðri þjónustu, sem m.a. felist í því 

að leiðbeina þeim sem þörf hafa á því. Hann segir stofnunina hins vegar bundna af 

regluverkinu sem gerir í flestum tilfellum ráð fyrir að allir aðilar séu meðhöndlaðir eins. 

Fiskistofustjóri nefnir hins vegar til dæmis að í reglum um afladagbækur sé afsláttur á 

rafræna afladagbók hjá minni bátum þegar skylda er á stærri skip að vera með rafræna 

afladagbók. 

Fiskistofustjóri segir Fiskistofu leggja sig fram um að aðstoða aðila eftir þörfum og að 

oftast séu það smærri aðilar sem leiti mikið til stofnunarinnar en afsláttur til þeirra sé almennt 

ekki studdur af regluverkinu.123 

                                                

119 Allir viðmælendur 2015. 
120 Fiskistofustjóri 2015. 
121 Viðmælandi minna fyrirtæki 2015. 
122 Viðmælendur 1 og 2 stærra fyrirtæki 2015. 
123 Fiskistofustjóri 2015. 
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4.17 Hvati til reglufylgni 

Fulltrúar stærra fyrirtækisins upplifa ágætis hvata til reglufylgni. Hvort það sé meðvitað 

vegna þeirra starfshátta sem Fiskistofa viðheldur gera þau ekki endilega sér grein fyrir. Þau 

tala bæði á þann hátt að þær reglur sem settar hafa verið séu til staðar og þeim beri að fylgja 

hvort sem manni líkar það betur eða verr. Ef stofnunin sendir þeim athugasemdir þá líta þau 

það alvarlegum augum og bregðast viðum leið og hægt er. Eins og annar aðili stærra 

fyrirtækisins orðaði sjálfur: „Maður fokkar ekki í stofnuninni, maður hlýðir.“ Að sama skapi 

upplifa þau að ef þau eru á öndverðri skoðun á við Fiskistofu og komi með gögn sem styðja 

þeirra málstað þá fái þau sanngjarna meðferð frá Fiskistofu og að málinu sé lokið séu gögnin 

fullnægjandi. Annar aðili stærra fyrirtækisins nefndi dæmi þar sem skip frá þeim átti að landa 

við höfnina í bæjarfélagi X en vegna veðurs hafi það ekki gengið eftir. Skipstjórinn ákvað því 

að landa frekar á höfninni í bæjarfélagi Y og það varð úr. Eftir þetta hafi komið athugasemd 

frá Fiskistofu um að þau landað hafi verið eftirlitslaust á höfninni á Y, sem sé óheimilt. 

Starfsmenn fyrirtækisins hafi farið í að leita gagna og skrifa greinargerð til stuðnings máli 

sínu um að það hafi ekki verið annað hægt í stöðunni vegna veðurs. Fiskistofa sættist á þau 

rök og málinu var lokið. Málið var vel unnið af Fiskistofu að mati aðila fyrirtækisins og til vitnis 

um það að stofnunin er sanngjörn og vill styðja fyrirtækin í reglufylgni.124 

Eins og áður hefur komið fram telur aðili minna fyrirtækisins að Fiskistofa gæti vert betur í 

að hvetja til reglufylgni með frekari umbun fyrir vel unnin störf. Hann segist upplifa upp að 

vissu marki að Fiskistofa líti á eftirlitsskylda aðila sem sakamenn sem þurfi að hafa skefjur á 

en ekki fólk sem vilji láta leiðbeina sér til reglufylgni.125 

Fiskistofustjóri segir að Fiskistofa leggi sig fram um að vera leiðbeinandi fyrir aðila þá sem 

hún hefur eftirlit með og þjónar.126 

 

 

  

                                                

124 Viðmælandi 2 stærra fyrirtæki 2015. 
125 Viðmælandi minna fyrirtæki 2015. 
126 Fiskistofustjóri 2015. 
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5. Umræður 

Ljóst er af heimasíðu Fiskistofu að hún hefur lagt vinnu í að búa til ákveðna mynd af því 

hvernig stofnunin vill vinna og sú mynd er fagleg og skýr.. Fiskistofa er með góða 

upplýsingastefnu, gæðastefnu, jafnréttisstefnu og svo mætti áfram telja. Fiskistofa virðist 

leggja mikið upp úr að starfsfólkið sem og stofnunin í heild fái ákveðinn ramma til að vinna 

með þannig að allir viti hvert hlutverk stofnunarinnar er og hver markmiðin eru. Annar aðili 

stærra fyrirtækisins nefndi í viðtali sínu að hann vissi til þess að reglulega færu lögfræðingar 

Fiskistofu um stofnunina til að vera viss um að starfsmenn væru örugglega að vinna 

samkvæmt reglum og viðmiðum Fiskistofu – slíkur væri metnaðurinn til að vinna faglega.127  

Allir viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum voru sammála um að þeir starfsmenn 

sem þau höfðu þurft að vera hvað mest í samskiptum við hjá Fiskistofu væru faglegir, 

leiðbeinandi og með þekkingu á því sem heyrði undir þeirra svið. Báðir viðmælendur stærra 

fyrirtækisins nefndu sérstaklega að það starfsfólk sem þau höfðu hvað mest samskipti við 

væri búið að starfa hjá Fiskistofu í 10-15 ár og hefðu yfirgripsmikla þekkingu, en tæki að 

sama skapi vel í það ef starfsmenn fyrirtækisins kæmi með aðrar tillögur að því hvernig 

hlutirnir gætu verið. Annar aðili stærra fyrirtækisins orðaði það þannig að hún og þeir 

starfsmenn sem hún væri hvað mest í samskiptum við leiðbeindu hver öðrum.128 Samkvæmt 

því er því vel hægt að gjaldfella hugleiðingu höfundar í byrjun ritgerðar um starfsmenn 

Fiskistofu sem „þjóna,“ samkvæmt þjónustukenningunni, sem gangi inn í ákveðna 

vinnustaðamenningu með ákveðin markmið sem jafnvel eru hvergi bundin í lög eða sett á 

pappír. Segja mætti að hegðun starfsmanna Fiskistofu líktist skynsamlegri hegðun „þjónsins“ 

þegar hann skynjar mun meiri gagnsemi í samvinnu og hegðar sér í samræmi við það. 

Hugmynd almannavalskenningana um hinn hámarkandi opinbera starfmann virðist ekki  eiga 

við. Reyndar á stofnunin eftir að takast á við áskoranir varðandi áhættumat á komandi árum, 

en vel útfært áhættumat mun einnig hafa sparnað í för með sér. 

Enginn af þeim sem höfundur talaði við vildi kannast við að Fiskistofa væri undir þrýstingi 

frá hagsmunaaðilum né pólitísku afli öðru en því að þurfa að gera eins og löggjafinn boðar. 

Viðmælendur upplifðu að ákvörðunarferli Fiskistofu væri opinbert og gegnsætt og að 

ákvarðanir væru byggðar á haldbærum gögnum og rannsóknum ásamt því að leitað hafi 

verið álits og afstöðu hagsmunaaðila. Samkvæmt því er ekki hægt að segja að Fiskistofu sé 

stjórnað af þeim sem henni er ætlað að hafa eftirlit með, eins og kenningin um 

regluveldisyfirtöku boðar. Áhugavert er að skoða það í samhengi fyrri umræðu um  

Fjármálaeftirlitið, þar sem almenn orðræða á Íslandi hefur litast af þeirri afstöðu að 

                                                

127 Viðmælandi 2 stærra fyrirtæki 2015. 
128 Viðmælandi 1 og 2 stærra fyrirtæki 2015. 
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eftirlitsstofnanir séu undirseldar regluveldisyfirtöku og  hagsmunum, en þessi ritgerð sýnir 

fram á hið gagnstæða. Í raun virðist sem hvorki sé um regluveldisyfirtöku að ræða af hálfu 

eftirlitsskyldra aðila né ofvald Fiskistofu gagnvart eftirlitsskyldum aðilum sínum. Þarna virðist 

um heilbrigt samband að ræða ef svo má að orði komast, þ.e. samskipti aðila á milli virðast 

vera eins og þau eigi að vera samkvæmt góðum og gildum starfsháttum.   

Viðmælendur sögðu að það kæmi vel fram hvaða leiðir væru mögulegar ef aðilar væru 

ekki sáttir við þá ákvörðun sem hefði verið tekin, hvaða kæruleiðir eru í boði og 

málskotsréttur. Helst var það að viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum nefndu að þau 

myndu ekki eftir að hafa fengið að koma sínum sjónarmiðum á framfæri varðandi nýjar reglur 

í mótun. Eins og fiskistofustjóri sagði er það þó kannski frekar á könnu þeirra sem búa til 

reglurnar að gefa aðilum kost á að koma að þeim. Fiskistofa reyni síðan að veita sem bestar 

upplýsingar á heimasíðu sinni og í tölvupósti til aðila þegar reglurnar eru komnar til þeirra. 

Fiskistofustjóri tók vel í það að hjá Fiskistofu væri starfsrækt fagráð þar sem hagsmunaaðilar 

ættu sæti og gætu komið sínum sjónarmiðum á framfæri. Í slíku ráði þyrfti þá væntanlega að 

vera fulltrúar frá Fiskistofu, hagsmunaaðilum og ráðuneytinu. Þannig ættu upplýsingar að 

vera sem nákvæmastar og fagráðið skilvirkara. Fiskistofa virðist vera afar meðvituð um að 

skilin á milli þess aðila sem tekur ákvörðun og þess aðila sem endurskoðar ákvörðunina séu 

skýr og ber það merki þess að stofnunin vinni samkvæmt stjórnsýslulögum og vilji skapa 

traust og trúverðugleika.  

Hvað varðar fjármögnun Fiskistofu er hún að stærstum hluta fjármögnuð með beinum 

framlögum úr ríkissjóði. Samtök fyrirtækja í sjávarútvegi og Samtök atvinnulífsins hafa 

harðlega mótmælt frumvarpi til laga um breytingu á lögum um Fiskistofu og ýmsum öðrum 

lögum þar sem sérstaklega er verið að fjalla um auknar gjaldskrárheimildir. Samtökin hafa 

sagt að svo virðist sem ætlunin sé að draga úr því að stofnanir þurfi að sækja gjaldaheimildir 

til Alþingis og fjárlaga og því aðhaldi sem því fylgir og að í staðinn séu fundnar aðrar leiðir til 

að auka tekjur til ákveðinna verkefna eða starfsemi og aukins eftirlits. Enn fremur benda 

samtökin á fullyrðingar í athugasemdum með frumvarpinu þess efnis að eðlilegra sé að 

eftirlitsþegarnir og þiggjendur þjónustu, þ.e. atvinnugreinin sjálf, standi straum af kostnaði 

hennar fremur en að það falli á hinn almenna skattborgara með hækkun á framlögum til 

Fiskistofu í fjárlögum. Þetta segja samtökin ekki eiga við rök að styðjast þar sem 

veiðigjöldum sé sérstaklega ætlað að mæta þessum kostnaði og ætti rekstur Fiskistofu að 

vera vel innan þeirra marka sem að tekjustofnar ríkisins afla og gera því frumvarpið óþarft.129 

Varla er því meðbyr með því að Fiskistofa fjármagni sig með öðrum hætti en nú er gert. Þeir 
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viðmælendur sem höfundur talaði við virtust ekki vera mótfallnir þeirri gjaldheimtu 

stofnunarinnar sem nú til staðar er vegna eftirlits. 

Frammistöðumat eins og því er lýst í kafla 2 virðist ekki vera til staðar hjá Fiskistofu og 

ekki er um eiginlegar árangursmælingar að ræða heldur. Fiskistofa heldur þó vel utan um 

allar upplýsingar og birtir á heimasíðu sinni og ættu því að vera hæg heimatökin að taka upp 

gæða- eða árangursmælingarkerfi. Slíkt myndi gagnast stofnuninni sjálfri í að vita hvernig til 

er að takst og hvort eitthvað mætti betur fara.  

Samtök atvinnulífsins er þeirrar skoðunar að lágmarka beri umfang opinbers eftirlits, 

einfalda það og tryggja samræmda framkvæmd eins og framast er unnt.130 Að sama skapi 

leggur vinnuhópur forsætisráðherra til að best sé að eftirláta markaðsöflum og 

einkarréttarlegum málshöfðunum að sjá um aðhald að reglufylgni þar sem það telst mögulegt 

og skilvirkt í stað þess að ætla sér að setja upp sérhæfða eftirlitsstofnun með hverri einustu 

reglu til að tryggja að henni sé fylgt. Í viðtölunum töluðu viðmælendur frá sjávarútvegs-

fyrirtækjunum um að markaðurinn hefði alla burði til að sjá um sig sjálfur upp að einhverju 

marki og vísaði aðili minna fyrirtækisins til rekjanleika sjávarafurða. Viðmælendur frá stærra 

fyrirtækinu tóku í svipaðan streng. Að sama skapi taldi aðili minna fyrirtækisins að ákveðinn 

tvíverknaður ætti sér stað í eftirliti Fiskistofu og nefndi þar eftirlitsheimsóknir 

Landhelgisgæslunnar um borð í skipin og svo eftirlitsins sem á sér stað er eftirlitsmenn 

Fiskistofu koma á höfnina þegar skipin eru að landa afla sínum. Til að koma í veg fyrir 

tvíverknað er gott fyrir stofnanir sem vinna saman að sameiginlegum verkefnum, eins og 

Fiskistofa og Landhelgisgæslan í þessu tilviki, að setjast reglulega yfir verkefni sem skarast 

með aðkomu hlutaðeigandi fagráðuneyta og gera samstarfsamninga um hvernig verkefni, 

sem eru á milli þeirra, skuli unnin og upplýsingum miðlað milli þeirra til að tryggja sem bestan 

árangur og komast hjá óþarfa tilkostnaði. Mikilvægt er að fagráðuneytin tryggi þetta í ljósi 

þess valds og stjórnsýsluábyrgðar sem þar liggur.  

Höfundur hefur ekki sérþekkingu á sviði sjávarútvegs og á því erfitt með að sannreyna 

hvort markaðurinn gæti haft eftirlit með sér sjálfur upp að einhverju marki. En samkvæmt 

1.gr. laga um stjórn fiskveiða nr. 116/2006 á þjóðin sjávarauðlindirnar og nýting þeirra á að 

miða að tilteknum almannahagsmunum sem þar eru tilgreind.131 Það er mikilvægt að halda 

því til haga við þessa umræðu og skoðun að fiskveiðar og nýting sjávarauðlinda byggist á 

réttindum, veiðileyfum og kvótum, sem ríkið úthlutar fyrir hönd þjóðarinnar, eiganda 

sjávarauðlindanna. Vegna hagkvæmnisraka og sjálfbærni við nýtingu verður að takmarka 

úthlutun þeirra réttinda við takmarkaðan hóp og neita öðrum um þau. Ríkið ber því ábyrgð á 
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því gagnvart þjóðinni allri að eftirlit með nýtingu veiðiréttinda sé nægilegt til að hagsmunir 

almennings náist, svo sem með tilliti til sjálfbærni nýtingarinnar og hagkvæmni og fleiri 

markmiða í 1. gr. laganna. Út frá þeirri ástæðu gæti það verið umdeilanlegt að ríkið framselji 

eftirlitið eða einhvern hluta þess til greinarinnar sjálfrar, sem eftirlitið þarf í raun að beinast 

að, og ekki síst með tilliti til þess að greinin fari að reglum sem eiga að verja hagsmuni 

eigandans, þ.e. þjóðarinnar allrar. Það gætu að sama skapi verið lagalegar, 

framkvæmdalegar og pólitískar hindranir fyrir því að greinin geti annast mikið eftirlit eða 

stjórnsýsluverkefni gagnvart sjálfri sér eða úthlutun réttinda, til dæmis hvað varðar 

stjórnsýslureglur, kæruheimildir, hæfi o.fl. sem mikilvægt telst í réttarríki að sé til staðar, 

sérstaklega þegar um réttindi er að ræða sem eru mjög mikils virði. Stjórnsýslureglur ná ekki 

til einkaaðila og það er ekki einfalt að koma á lagalegu kerfi sem myndi tryggja sama öryggi 

borgaranna að því leyti. Þá þarf eftirlitið og eftirlitsmenn að hafa ákveðnar valdheimildir, svo 

sem til að krefjast upplýsinga og gagna sem ganga lengra en almennt gæti talist eðlilegt að 

veita einkaaðilum. 

Íslenska fiskveiðstjórnunarkerfið kallar á mikið eftirlit og jafnvel meira en mörg önnur 

fiskveiðistjórnunarkerfi. Aðilar sem í því starfa hafa takmarkaðar aflaheimildir hver og einn og 

hefur fjárhagslega hagsmuni af því að geta veitt meira en heimildir þeirra leyfa, þeir hafa 

gjarnan tæki og mannafla til þess sem þeir vilja nýta betur. Auk þess geta þeir selt 

aflaheimildir sínar og fengið fyrir þær hátt verð. Það eru því miklar freistingar að fara framhjá 

reglum sem gilda um skráningu afla og nýtingu á aflaheimildum. Þannig gætu þeir veitt meira 

en réttar og takmarkaðar heimildir þeirra leyfa og þannig haft meiri ágóða af veiðum og selt 

aflaheimildir sem þeir komast hjá því að verði dregnar af þeim vegna afla. Afli og kvóti er 

mjög verðmætur og því er hér um mikla fjárhaglega hagsmuni að ræða. Að sama skapi er 

mikilvægt að meta vel og sífellt kostnað og mögulegan árangur af eftirliti gagnvart þeim 

ávinningi sem það getur skilað, bæði félagslega og fjárhagslega. Allt of oft hafa verið settar 

reglur sem eftirlitsstofnun þarf að halda uppi með mikilli fyrirhöfn og kostnaði og óvissum 

árangri án þess að metið hafi verið hvort eðlilegt hlutfall sé á milli þess og þess ávinnings 

sem að er stefnt með reglunum og mögulegt er að ná. Í þeim tilgangi voru lög um opinberar 

eftirlitsreglur sett árið 1999 og í kjölfarið skipað í nefnd sem hefur það hlutverk að vera 

ráðgefandi um eftirlit á vegum hins opinbera og framkvæmd laganna. Í lögunum kemur 

meðal annars fram að þegar eftirlitsreglur eru samdar eða stofnað er til opinbers eftirlits skuli 

viðkomandi stjórnvald meta þörf fyrir eftirlit, gildi þess og kostnað þjóðfélagsins af því. Slíkt 

mat geti meðal annars falist í áhættumati, mati á alþjóðlegum skuldbindingum um eftirlit, mati 
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á kostnaði opinberra aðila, fyrirtækja og einstaklinga, mati á hvort ná megi sama árangri með 

hagkvæmari aðferðum eða mati á þjóðhagslegu gildi eftirlits.132  

Allir viðmælendur höfundar voru á því að eftirlit Fiskistofu ætti að byggja á áhættumati og 

hefur Fiskistofa það að markmiði að gera það í auknum mæli. Slíkt myndi leiða af sér 

skilvirkara eftirlit þar sem farið er í helstu áhætturnar sem leiða af sér mestar afleiðingar. Eins 

og fiskistofustjóri nefndi í svörum sínum leiðir það líka af sér ákveðið umbunarkerfi þar sem 

þeir sem standa sig vel og lágmarka áhættur uppskera í minna eftirliti. Aðili minna 

fyrirtækisins nefndi það einmitt sérstaklega, að hann saknaði þess að aðilum væri umbunað 

fyrir vel unnin störf í stað þess að meirihluti samskipta við stofnunina væru í formi 

athugasemda.  

Viðmælendur frá sjávarútvegsfyrirtækjunum hrósuðu öll metnaðarfullri heimasíðu 

Fiskistofu og kváðust ekki lenda í tvíverknaði vegna samskipta við fleiri en eina stofnun um 

sama málefni. Fiskistofa virðist hafa metnað í að hafa og veita sem bestar upplýsingar sbr. 

upplýsingastefnu Fiskistofu, stefnu stofnunarinnar um að byggja stjórnsýslu-, eftirlits- og 

þjónustuhlutverk sitt á vandaðri öflun, úrvinnslu og miðlun upplýsinga um sjávarútveg, 

fiskeldi, lax- og silungsveiði og hvalveiða og svari fiskistofustjóra um að Fiskistofa væri að 

vinna að því að bæta og auka nýtingu upplýsingakerfa, meðal annars með aukinni 

samþættingu. 

Vinnuhópur forsætisráðherra leggur sérstaklega til að veittar séu ítarlegar upplýsingar um 

þær kröfur sem gerðar eru til minni fyrirtækja, þau fái aukinn frest til hvers kyns aðlögunar og 

úrbóta að auknum kröfum og jafnframt að þau fái frekar stuðning en valdbeitingu af hálfu 

eftirlitsstofnana í að ná því markmiði að reglum sé fylgt með fullnægjandi hætti. Þetta er 

jafnframt það sama og aðili minna fyrirtækisins talaði um og eitt af því helsta sem höfundur 

rak sig á í viðtölunum við aðila sjávarútvegsfyrirtækjanna. Það virðist vera aðstöðumunur eftir 

því hvort fyrirtækin eru minni eða stærri. Ef tekið er mið af viðmælendum höfundar (sem voru 

aðeins frá tveimur fyrirtækjum og gefa ekki þversnið af öllu sjávarútvegsfyrirtækjum landsins) 

þá var annað fyrirtækið 6-700 manna vinnustaður með valinn einstakling í hverri stöðu. Ef 

bréf kemur frá Fiskistofu er mjög líklegt að innan stærra fyrirtækisins sé einstaklingur með 

sérþekkingu á því sviði sem innihald bréfsins heyrir undir. Hins vegar er minna fyrirtækið með 

um 40 manns í vinnu. Ef bréf frá Fiskistofu berst þeim er allt eins líklegt að þeir sem sjá um 

póstinn séu sjálfir úti á sjó, að verka afurðir eða uppteknir í öðrum störfum. Slíkt leiðir af sér 

að viðkomandi fyrirtæki er lengur að afla þeirra upplýsinga sem þarf og koma viðbrögðunum 

áfram til Fiskistofu og er þar af leiðandi ekki að standa sig jafn vel í samskiptum við 

stofnunina og t.d. stærra fyrirtæki. Það leiðir síðan af sér að viðkomandi byggir ekki upp 

                                                

132 Lög um opinberar eftirlitsreglur.  
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sama traust og stærra fyrirtæki hefur tækifæri til að gera vegna aðstöðumunar, en ekki 

endilega starfshátta. Auðvitað eru þetta vangaveltur út frá tveimur viðtölum en tillögur 

vinnuhóps forsætisráðherra staðfestir þetta að vissu leyti með því að leggja áherslu á að 

minni fyrirtæki fái meira svigrúm og sama áhersla er lögð í skýrslu OECD. Þetta viðmið úr 

skýrslu OECD og svo tillaga frá vinnuhópi forsætisráðherra er helst það viðmið sem höfundur 

sér að Fiskistofa gæti tekið sér til fyrirmyndar. Slíkt væri líklegt til að hvetja enn frekar til 

reglufylgni. Samkvæmt svörum fiskistofustjóra er Fiskistofa meðvituð um þennan 

aðstöðumun stærri og minni fyrirtækja en stofnunin sé hins vegar bundin af regluverkinu sem 

gerir í flestum tilfellum ráð fyrir að allir séu meðhöndlaðir eins.  

 

Samkvæmt öllu ofangreindu er Fiskistofa að standa sig vel sem eftirlitsstofnun. Það kom 

höfundi í raun á óvart hversu mikinn metnað Fiskistofa virðist leggja í það að fara eftir góðum 

og gildum viðmiðum. Miðað við þær tillögur sem nú þegar eru komnar frá vinnuhópi 

forsætisráðherra, og höfundur tekur að miklu leyti undir, er Fiskistofa meðvituð um mikilvægi 

þeirra og starfar samkvæmt þeim flestum nú þegar. Það sem höfundur getur helst bent á er 

aðstöðumunur stærri og minni fyrirtækja. Fiskistofa er hins vegar að starfa eftir þeim ramma 

sem henni hefur verið gefinn samkvæmt lögum og má ekki mismuna aðilum. Löggjafinn gæti 

þarna gefið rýmri ramma fyrir eftirlitsstofnanir til að vinna með þar sem einhver sveigjanleiki 

er í boði í svona aðstæðum.  

Fyrr í ritgerð þessari var talað um „föngunina“ sem virtist hafa verið að finna í öllu kerfinu á 

Íslandi í aðdraganda hrunsins og var þá sérstaklega vísað í Fjármálaeftirlitið og 

Samkeppniseftirlitið. Þessi ritgerð höfundar tekur ekki til allra eftirlitsstofnana á Íslandi og því 

ekki hægt að draga almennar ályktanir um eftirlitsstofnanir á Íslandi út frá þessari skoðun, en 

niðurstöður höfundar benda hins vegar til að slík „föngun“ eigi ekki við um Fiskistofu. Svo 

virðist sem Fiskistofa sé ekki yfirtekin af þeim aðilum sem henni er ætlað að hafa eftirlit með, 

sbr. kenningu um regluveldisyfirtöku. Að sama skapi virðist stofnunin ekki sýna ofvald 

gagnvart eftirlitsskyldum aðilum sínum.  

 

 

  

 

 

 

  



  

61 

Heimildaskrá 

Alþingi. 2010. Þingsályktun um viðbrögð Alþingis við skýrslu rannsóknarnefndar Alþingis 

2010. Tekið þann 15. mars 2015 af http://www.althingi.is/altext/138/s/1537.html  

Bogdan, R. C. og Biklen, S. K. 1998. Qualitative Research for Education. An Introduction to 

Theory and Methods. Boston: Allyn og Bacon. 

Bryman, A. 2004. Social Research Methods, second edition. Oxford: Oxford University 

Press. 

Buchanan, James M. and Gordon, Tullock. 1962. The Calculus of Consent: Logical 

Foundations of Constitutional Democracy. Indianapolis, IN: Liberty Fund, Inc. 

Clarke, Alan og Dawson, Ruth. 2005. Evaluation Research: An Introduction to Principles, 

Methods and Practice. SAGE Publication Ltd. London.  

Dal Bó, Ernesto. 2006. Regulatory Capture: A review. Oxford review of economic policy, Vol 

22, nr 2. 

Davis, J.H.; Schoorman, F.D. og Donaldson, L. 1997. Toward a stewardship theory of  

management. The Academy of Management Review, 22, 20-47. 

Downs, Anthony. 1957. An Economic Theory of Democracy. Harper and Row; 1st edition 

(1957). 

Downs, Anthony. 1967. Inside bureaucracy. Boston, Little, Brown. 

Evrópuvefurinn. 2012. Hver eru OECD-ríkin og hvað merkir skammstöfunin? Tekið þann 8. 

apríl 2015 af http://evropuvefur.is/svar.php?id=29345  

Fiskistofa. E.d. Um Fiskistofu. Sótt þann 9. apríl 2015 af  http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/ 

Fiskistofa. E.d. Rekstraryfirlit 2013 og 2014. Sótt þann 13. apríl 2015 af  

http://www.fiskistofa.is/media/arsskyrslur/Rekstraryfirlit_2014.pdf.jpg 

Fiskistofa. E.d. Eftirlit á landi. Sótt þann 13. apríl 2015 af 

http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/arsskyrsla-2013/eftirlit-a-landi/ 

Fiskistofa. E.d. Eftirlit á sjó. Sótt þann 13. apríl 2015 af  

http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/arsskyrsla-2013/eftirlit-a-sjo/ 

Fiskistofa. E.d. Upplýsingastefna. Sótt þann 13. apríl 2015 af  

http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/hlutverk/upplysingastefna/ 

Fiskistofa. E.d. Gæðastefna. Sótt þann 13. apríl 2015 af  

http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/hlutverk/gaedastefna/  

Fiskistofa. E.d. Starfsmannastefna. Sótt þann 13. apríl 2015 af  

http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/hlutverk/starfsmannastefna/ 

Fiskistofa. E.d. Siðareglur. Sótt þann 13. apríl 2015 af  

http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/hlutverk/Sidareglur/ 

Forsætisráðuneytið. 1999. Starfsskilyrði stjórnvalda.  Skýrsla nefndar um starfsskilyrði 

stjórnvalda, eftirlit með starfsemi þeirra og viðurlög við réttarbrotum í stjórnsýslu. 

http://www.althingi.is/altext/138/s/1537.html
http://evropuvefur.is/svar.php?id=29345
http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/
http://www.fiskistofa.is/media/arsskyrslur/Rekstraryfirlit_2014.pdf.jpg
http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/arsskyrsla-2013/eftirlit-a-landi/
http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/arsskyrsla-2013/eftirlit-a-sjo/
http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/hlutverk/upplysingastefna/
http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/hlutverk/gaedastefna/
http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/hlutverk/starfsmannastefna/
http://www.fiskistofa.is/umfiskistofu/hlutverk/Sidareglur/


  

62 

Prentsmiðjan Oddi hf, Reykjavík. Tekið þann 13. apríl 2015 af 

http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/F0033_Oll_skor.pdf  

Forsætisráðuneytið. 2014. Skýrsla vinnuhóps um eftirlitsstofnanir – 1. Hluti. 

Forsætisráðuneytið. Tekið þann 20. mars 2015 af  

http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/skyrsla-um-eftirlitsstofnanir-1-hluti.pdf 

Frederickson, H. George; Smith, Kevin B.; Larimer, Christopher W. og Licari, Michael J. 

2012. The Public Administration Theory Primer. Second edtition. Westview Press, 

Colorado.  

Garðar Gíslason. 1991. Eru lög nauðsynleg? Bókaútgáfa Orators, Reykjavík. 

Hannes Hólmsteinn Gissurarson. 2013. Explanations of the Icelandic Bank Collapse. 

Rannsóknir í félagsvísindum XIV. Erindi flutt á ráðstefnu í október 2013. Þjóðarspegillinn. 

Tekið þann 14. apríl 2015 af 

http://skemman.is/stream/get/1946/16789/39017/3/HannesHolmsteinn_Stjo.pdf 

Hernandez, Morela. 2012. "Toward an Understanding of the Psychology of Stewardship." [In 

English]. Academy of Management 37, no. 2 (2012). 

Jensen, M.C. og Meckling, W.H. 1976. Theory of the firm: Managerial Behaviour, agency 

costs and ownership structure. Journal of Financial Economics, 3. 

Lög um opinberar eftirlitsreglur nr. 27/1999. 

Lög um stjórn fiskveiða nr. 116/2006.  

Neuman, W. L. 2006. Social research methods – Qualitative and quantitive approaches (6. 

útg.). Boston: Pearson Education 

Niskanen, William A. 1971. Bureaucracy and Representative Government. Aldine 

Transaction; 1st Pbk. Print edition 

OECD. 2014. The Governance of Regulators, OECD Best Practice Principles for Regulatory 

Policy. OECD Publishing. http://www.keepeek.com/Digital-Asset-

Management/oecd/governance/the-governance-of-regulators_9789264209015-en#page3 

OECD. 2014. Regulatory Enforcements and Inspections, OECD Best Practice Principles for 

Regulatory Policy, OECD Publishing. http://www.keepeek.com/Digital-Asset-

Management/oecd/governance/regulatory-enforcement-and-inspections_9789264208117-

en#page3  

Rannsóknarnefnd Alþingis um aðdraganda og orsakir falls íslensku bankanna 2008. 2010. 

Skýrsla rannsóknarnefndar Alþingis. Tekið þann 26. mars 2015 af http://www.rna.is/eldri-

nefndir/addragandi-og-orsakir-falls-islensku-bankanna-2008/skyrsla-nefndarinnar/bindi-1-

kaflar-1-6/2.-kafli/ 

Salamon, Lester M. 2002. A Guide to the New Governance The Tools of Government – a 

Guide to the New Governace [in English]. New York: Oxford University Press. 

Samtök atvinnulífsins. 2004. Eftirlits með atvinnustarfsemi, tillögur til úrbóta. Prentsmiðjan 

Oddi hf. Tekið þann 19. apríl 2015 af 

http://rafhladan.is/bitstream/handle/10802/7564/86310494eftirlit%20me%C3%B0%20atvin

nustarfsemi,%20till%C3%B6gur%20til%20%C3%BArb%C3%B3ta,%20ma%C3%AD%202

004.pdf?sequence=1 

http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/F0033_Oll_skor.pdf
http://www.forsaetisraduneyti.is/media/Skyrslur/skyrsla-um-eftirlitsstofnanir-1-hluti.pdf
http://skemman.is/stream/get/1946/16789/39017/3/HannesHolmsteinn_Stjo.pdf
http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/the-governance-of-regulators_9789264209015-en#page3
http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/the-governance-of-regulators_9789264209015-en#page3
http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/regulatory-enforcement-and-inspections_9789264208117-en#page3
http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/regulatory-enforcement-and-inspections_9789264208117-en#page3
http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/regulatory-enforcement-and-inspections_9789264208117-en#page3
http://www.rna.is/eldri-nefndir/addragandi-og-orsakir-falls-islensku-bankanna-2008/skyrsla-nefndarinnar/bindi-1-kaflar-1-6/2.-kafli/
http://www.rna.is/eldri-nefndir/addragandi-og-orsakir-falls-islensku-bankanna-2008/skyrsla-nefndarinnar/bindi-1-kaflar-1-6/2.-kafli/
http://www.rna.is/eldri-nefndir/addragandi-og-orsakir-falls-islensku-bankanna-2008/skyrsla-nefndarinnar/bindi-1-kaflar-1-6/2.-kafli/
http://rafhladan.is/bitstream/handle/10802/7564/86310494eftirlit%20me%C3%B0%20atvinnustarfsemi,%20till%C3%B6gur%20til%20%C3%BArb%C3%B3ta,%20ma%C3%AD%202004.pdf?sequence=1
http://rafhladan.is/bitstream/handle/10802/7564/86310494eftirlit%20me%C3%B0%20atvinnustarfsemi,%20till%C3%B6gur%20til%20%C3%BArb%C3%B3ta,%20ma%C3%AD%202004.pdf?sequence=1
http://rafhladan.is/bitstream/handle/10802/7564/86310494eftirlit%20me%C3%B0%20atvinnustarfsemi,%20till%C3%B6gur%20til%20%C3%BArb%C3%B3ta,%20ma%C3%AD%202004.pdf?sequence=1


  

63 

Samtök atvinnulífsins. 2015. Umsögn um frumvarp til laga um breytingu á lögum um 

Fiskistofu og ýmsum öðrum lögum. Tekið þann 19. apríl 2015 af 

http://www.sa.is/media/1454/umsoegn-um-gjaldskra-fiskistofu.pdf 

Sigurgeirsdóttir, Silla og Wade, Robert H. 2012. The strange case of Iceland: how to discredit 

a financial regulator. http://mondediplo.com/blogs/the-strange-case-of-iceland-how-to-

discredit-a 

Sigurbjörg Sigurgeirsdóttir. 2014. Fiskistofa: Stássstofa eða stjórnsýsla. Vísir.is 11. 

september. Sótt 15. apríl 2015 af  http://www.visir.is/fiskistofa--stassstofa-eda-

stjornsysla/article/2014709119989  

Smith, Adam. 1776. An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations. London: 

Methuen & Co., Ltd. 

Sparrow, Malcom. 2000. The Regulatory Craft: Controlling Risks, Solving Problems, and 

Managing Compliance. Brookings Institution Press and the Council for Excellence in 

Government. Washington.    

Stjórnsýslulög nr. 37/1993. 

Tullock, Gordon. 1965. The politics of bureaucracy. Public Affairs Press.  

Wade, Robert H. og Sigurgeirsdottir, Silla. 2012. Iceland’s rise, fall, stabilisation and beyond. 

Cambridge Journal of Economics 2012, 36, 127–144 Tekið þann 24. mars 2015 af 

http://www.academia.edu/8364527/Icelands_rise_fall_stabilisation_and_beyond 

Wade, Robert og Sigurgeirsdottir, Silla. 2010. Lessons from Iceland. 

http://newleftreview.org/II/65/robert-wade-silla-sigurgeirsdottir-lessons-from-iceland 

Þráinn Eggertsson. 1990. Economic Behavior and Institutions. Cambrigde. Cambridge  

University Press. 

 

Viðtöl 

Eyþór Björnsson (fiskistofustjóri). 2015. Viðtal höfundar við Eyþór Björnsson fiskistofustjóra 

um starfshætti Fiskistofu, tekið þann 14. apríl.  

Hanna Dóra Hermannsdóttir (1) og Hákon Þröstur Guðmundsson (2) (viðmælendur, stærra 

fyrirtæki). 2015. Viðtal höfundar við Hákon Þröst Guðmundsson skipastjóra Samherja hf. 

og Hönnu Dóru Hermannsdóttur fjármálasviði Samherja hf. um starfshætti Fiskistofu, tekið 

þann 14. apríl.  

Pétur Sigurðsson (viðmælandi, minna fyrirtæki). 2015. Viðtal höfundar við Pétur Sigurðsson 

framkvæmdarstjóra Sólrúnar ehf. um starfshætti Fiskistofu, tekið þann 13. apríl. 

 

 

http://www.sa.is/media/1454/umsoegn-um-gjaldskra-fiskistofu.pdf
http://mondediplo.com/blogs/the-strange-case-of-iceland-how-to-discredit-a
http://mondediplo.com/blogs/the-strange-case-of-iceland-how-to-discredit-a
http://www.visir.is/fiskistofa--stassstofa-eda-stjornsysla/article/2014709119989
http://www.visir.is/fiskistofa--stassstofa-eda-stjornsysla/article/2014709119989
http://newleftreview.org/II/65/robert-wade-silla-sigurgeirsdottir-lessons-from-iceland

