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ÁKVARÐANATAKA Í SJÁVARÚTVEGI: 

FRJÁLST FRAMSAL AFLAHEIMILDA 

 

Formáli 

 

Helsta ástæðan fyrir því að ég valdi að fjalla um ákvarðanatöku í 

sjávarútvegi er gildi greinarinnar fyrir afkomu íslensku þjóðarinnar og svo 

án efa sú staðreynd að ég er ættaður úr Vestmannaeyjum þar sem báðir afar 

mínir heitnir og faðir voru sjómenn til langs tíma og því mikið rætt um 

sjávarútveg  á mínu heimili.  Ég er reyndar svarti sauðurinn í þessum góða 

hópi manna því ég hef aldrei stundað sjó.   

Sem ungur drengur fór ég oft í bíltúr með föðurafar mínum í 

Vestmannaeyjum og var undantekningalaust farið á bryggjuna enda vildi 

hann fylgjast með öllu sem þar fór fram.  Hans dagar sem skipstjóri voru 

taldir sökum aldurs og því var rúnturinn kærkominn fyrir hann ekki síður en 

mig.  Þessi óbilandi ást á hafinu hefur fylgt mörgum sjómönnum sem hafa 

lagt sig mikið fram fyrir þjóðina í gegnum aldirnar og oftar en ekki lagt sig í 

mikla hættu.  Af þessum sökum hafa menn á bryggju jafnt sem á sjó rætt 

mikið um pólítík, enda eru helstu ákvarðanir greinarinnar teknar í pólítísku 

umhverfi. 

Af þessum sökum valdi ég það að skoða aðdragandan að því þegar  

kvótakerfinu var breytt með þeim hætti að aflaheimildar urðu 

framseljanlegar árið 1990.   

Þó svo að hér sé um að ræða BA verkefni í stjórnmálafræði þá er það  

markmið í sjálfu sér að setja verkefnið fram á mjög einfaldan hátt þannig að 

flestir geti lesið það.  Er þá ætlunin að forðast að setja inn beinar reglugerðir 

eða lagasetningar og almennt orðalag látið þar um gilda.  Ástæðan fyrir því 

er sú að ég tel að BA verkefni eigi að vera sett upp með þeim hætti að sem 

flestir geti lesið þau og haft gagn og gaman að. 
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Inngangur: 

 

 

Ritgerð Halldórs Jónssonar um “Ákvarðanatöku í sjávarútvegi og 

stjórn fiskveiða” sem var ritað árið 1988 verður að nokkru leyti höfð að 

leiðarljósi hvað varðar uppbyggingu.  Í verkefninu fjallar Halldór um 

aðdragandan að því þegar kvótakerfinu var komið á, en það tók gildi árið 

1984.   Niðurstöðurnar gera verkefnið sérstaklega áhugavert.  Í jafn stóru og 

umdeildu máli er með ólíkindum hvað hin lýðræðislega kosnu öfl sem 

stjórnmálaflokkarnir okkar eru, skuli hafa haft jafn litla stefnu í málinu á 

sínum tíma eins og niðurstöður Halldórs bera glöggt vitni.   

Nokkrum árum eftir að kvótakerfinu var komið á, eða árið 1990,  var 

því breytt með þeim hætti að aflahlutdeildir voru nú framseljanlegar þrátt 

fyrir að í fyrstu grein laga um stjórn fiskveiða komi skýrt fram að 

nytjastofnar á Íslandsmiðum væru sameign íslensku þjóðarinnar.  Þessi 

breyting á fiskveiðistjórnunarkerfinu var mjög umdeild svo vægt sé til orða 

tekið.   

Í þessari ritgerð mun ég skoða hvort stefnumótunin hafi byggt á 

lýðræðislegum grundvelli (þ.e. hverjir komu að stefnumótuninni, ríkisvaldið 

eða hagsmunaaðilar)  og hvaða ákvörðunartökuferli hafi verið beitt.   
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1. Kafli  

 

KENNINGAR: 

 

Fyrsti kafli þessa verkefnis er tileinkaður þeim kenningum sem 

stuðst verður við í verkefninu.  Skoðað verður við hvaða kenniskóla 

ákvörðunartökuferlið fellur best við.  Hef ég ákveðið að notast við nokkrar 

kenningar sem snúa að slíku ferli.  Ég mun skoða þrjá kenningaskóla sem 

snúa að lýðræði.  Um er að ræða kjarnræðiskenninguna, 

margræðiskenninguna og þátttökukenninguna
1
.  Þessar kenningar eru 

skoðaðar í þeim tilgangi að kanna hvernig samskiptum ríkisvaldsins og 

hagsmunaaðila er háttað þegar kemur að stefnumótun.  Kemur 

stefnumótunin frá stjórnvöldum eða vinna þau hana í samráði við 

hagsmunaaðila?  Kemur stefnumótunin kannski frá hagsmunaaðilum sem 

eru ekki lýðræðislega kosnir? 

Einnig mun vera stuðst við tvö líkön um ákvarðanatöku, annars 

vegar skynsemislíkanið og hins vegar smáskrefalíkanið.  Er það gert til þess 

að sjá hvernig stjórnvöld haga sínu ákvörðunartökuferli. 

 

1) a.  Kjarnræðiskenningin: 

 

“Í öllum samfélögum, hvort sem þau eru mjög vanþróuð og hafa varla 

náð að komast til siðmenningar eða þau jafnvel orðin mjög þróuð og 

valdmikil, þá eru alltaf tvær stéttir fólks.  Stétt þeirra sem stjórna og stétt 

þeirra sem er stjórnað.  Sú fyrrnefnda er alltaf fámennari, stjórnar öllum 

pólítískum athöfnum, er einráð um völdin og nýtur þeirra forréttinda sem 

völdin bjóða uppá.  En hinni síðarnefndu, sem er mun fjölmennari er 

algerlega stjórnað af fyrrnefndu stéttinni”
 
 

 

Gaetano Mosca 1939.
 2

 

 

 Þessi orð Ítalans Gaetano Mosca er lýsandi fyrir 

kjarnræðishyggjuna því samkvæmt henni hefur lýðræði í raun aldrei átt sér 

viðreisnar von í gegnum söguna. 

                                                 
1
 Þorsteinn Magnússon. (1983), bls 9. 

2
 Marsh og Stoker (1995), bls 228. 
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Með auknum afskiptum ríkisvaldsins í þjóðfélagsmálum, sem margir 

álitu jákvætt vegna þess að slíkt myndi geta leitt til félagslegra umbóta, varð 

hins vegar sú breyting á, að því fylgdi aukið regluveldi.  Það átti sérstaklega 

við um embættismannakerfið.  Samfara því varð aukin skipulagning innan 

ríkisvaldsins sem gerði stjórnmálamenn og ríkisstjórnir háðari 

embættismönnum vegna sérþekkingar þeirra og varð embættismannakerfið 

ein valdamesta stofnunin innan samfélagsins án þess þó að bera pólítíska 

ábyrgð gagnvart almenningi.  Þannig að þrátt fyrir þá lýðræðisþróun sem átt 

hafði sér stað með auknum kosningarétti og almennari þátttöku almennings í 

stjórnmálum þá voru völdin í raun og veru í höndum fárra manna.  Um 

aldamótin 1900 fóru  menn því að efast um möguleika lýðræðisins í 

samfélögum sem sífellt voru að verða flóknari og við slíkar efasemdir varð 

kjarnræðiskenningin til.  Megin inntak hennar fjallar einmitt um að völdin 

hefðu í raun ætíð verið í höndum fárra manna og var hún andsvar við öllum 

hugmyndum þess efnis að lýðræði geti dafnað í nútíma þjóðfélögum
1
.  

Helstu talsmenn kjarnræðiskenningarinnar í upphafi voru Ítalirnir 

Vilfredo Pareto (1848 – 1923) og Gaetano Mosca (1958 – 1941) og svo 

Þjóðverjinn Robert Michels (1876 – 1936) og hefur verið talað um þá sem 

hina klassísku kjarnræðissinna.
  
Þrátt fyrir að þeir væru allir kjarnræðissinnar 

þá nálguðust þeir efnið með mismunandi hætti.  Pareto taldi til dæmis að 

öllum samfélögum mætti skipta í þrjá hópa.  Í fyrsta hópnum eru stjórnvöld 

sem er fámennur hópur, kjarninn.  Í öðrum hópnum er svo annar fámennur 

kjarni sem þó er ekki partur af stjórnvöldum, hinir efnameiri og aðallinn.  Í 

þriðja hópnum er svo almenningur sem er ekki partur af kjarnanum.  Hann 

taldi reyndar að samsetning kjarnans geti vitanlega breyst með tímanum, 

engu að síður taldi hann að það væri samt alltaf ákveðinn kjarni til staðar
2
.   

Hann taldi að sagan sýndi fram á stöðuga hringrás kjarnræðis og hafnaði 

alfarið hugmyndum Marx um möguleika á sósíalísku samfélagi
3
.  

Mosca taldi að kjarnræði væri óumflýjanlegt þar sem öll samfélög 

væru þannig að meirihlutanum væri stjórnað af minnihlutanum vegna þess 

að minnihlutinn væri mun betur skipulagður heldur en meirihlutinn.  Þessi 

                                                 
1
 Þorsteinn Magnússon (1983), bls 10 – 11. 

2
 Hague, R. og fl. (1992), bls 12 – 13. 

3
 Marsh og Stoker (1995), bls 230. 
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minnihluti viðhaldi svo völdum sínum með því að mynda “pólítíska 

formúlu” þar sem samkvæmt lögum geti hann stjórnað meirihlutanum.  Líkt 

og Pareto taldi Mosca að nýjir hópar geti komið inní kjarnann á kostnað 

annarra vegna þess að pólítíska formúlan er ekki fullkomin
1
.
 
 Hann var líka 

sammála Pareto, og öðrum kjarnræðissinnum um að hugmyndir um 

sósíalisma standist ekki, enda sé lýðræðið í raun og veru óframkvæmanleg 

blekking um dreifingu valdsins í þjóðfélaginu.  Bendir hann á að formlega 

geti verið ákveðið í stjórnarskrá ríkis að vald eigi að vera í höndum alls 

fólksins en í reynd sé svo ekki, því sé mikilvægt að gera greinarmun á hinu 

formlega og hinu raunverulega þegar fjallað er um dreifingu valds í 

samfélaginu
2
.  Þetta hefur án efa verið vandamál Sovíetríkjanna gömlu sem 

ávallt héldu því fram að stjórnarskipulag þeirra væri lýðræðislegt en þar var 

hvorki tjáningafrelsi, prentfrelsi né ferðafrelsi auk þess sem bannað var að 

stofna stjórnmálaflokka sem voru gegn Kommúnistaflokknum svo dæmi séu 

nefnd.   

Verk Michels miðuðust við að skoða undirstöðueiningar 

samfélagsins og skoðaði hann sósíalíska flokka og verkalýðsfélög í Vestur 

Evrópu.    Komst Michels þá að þeirri niðurstöðu að þessar stofnanir væru 

ekki lýðræðislegar.  Hann taldi jafnframt að ef slíkar undirstöðueiningar 

væru ekki lýðræðislegar þá gæti samfélagið í raun og veru ekki verið 

lýðræðislegt heldur
3
.  Hann sagði að skipulag á stofnunum væri í reynd 

samnefnari yfir fámennisstjórn.  Slíkt væri óhjákvæmilegt og talaði hann um 

það sem “járnlögmálið um fámennisstjórn”
4
.  Michels taldi jafnframt að 

skýringuna á því hvers vegna það væri óhjákvæmilegt að fámennisstjórn 

myndist í flóknum og stórum stofnunum vera fólgna í þeirri 

regluveldisuppbyggingu sem með þeim þróist.  Til að tryggja árangur og 

skilvirkni skipulagseininga líkt og stjórnmálaflokka, sé þörf á skipulagi og 

þar komi regluveldi til skjalanna.  Fámennisstjórn er að mati Michels 

óhjákvæmileg afleiðing slíks skipulagsforms.  Til að stjórna í slíku skipulagi 

veljast  einstaklingar sem búa yfir þeirri hæfni sem til þarf til að sinna 

leiðtogastörfum.  Þessir hæfileikar eru ákveðin sérþekking, menntun og 

                                                 
1
 Marsh og Stoker (1995), bls 230. 

2
 Þorsteinn Magnússon (1983), bls 14 – 15. 

3
 Þorsteinn Magnússon (1983), bls 15. 

4
 Marsh og Stoker (1995), bls 231. 
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skipulagshæfileikar.  Verðið sem menn þurfa að greiða fyrir öflugan 

fjöldaflokk er samþjöppun valdsins í höndum forystunnar og minnkandi 

áhrif hinna óbreyttu flokksfélaga.  Samþjöppun valds af þessu tagi gerir 

forystunni kleift að sitja lengur í stjórn.  Hún býr yfir pólítískum björgum 

sem gerir áhrifalitlum félagsmönnum erfiðara fyrir að breytja ríkjandi stefnu 

hverju sinni.  Forystu menn í stjórnmálahreyfingum komast oft á tíðum á 

fulltrúarþing og geta því gert stjórnmálaferil sinn að aðalstarfi.  Þar með 

hafa þeir enn meiri tíma til að sérhæfa sig og auka bilið á þekkingu sinni frá 

hinum óbreyttu flokksfélögum sem eru vanalega í öðrum störfum og geta 

ekki aukið á sérhæfingu sína.  Þannig hefur myndast valdakjarni sem vegna 

“máttar vanans” viðheldur sér, vegna þess að fjöldinn hefur tilhneigingu til 

að kjósa alltaf sömu mennina í trúnaðarstöður
1
. 

Eins og fram hefur komið eru hinir klassísku kennismiðir 

kjarnræðisskólans sammála um það að þjóðfélagið sé í reynd ekki 

lýðræðislegt og telja jafnvel að það hafi aldrei verið það.  Kjarnræðisskólinn 

heldur því reyndar fram að raunsæ athugun á þjóðfélaginu sýni að kenningar 

um lýðræði séu ekki í samræmi við hinn pólítíska veruleika
2
. 

Max Weber (1864 – 1920) lagði ríka áherslu á að stjórnmál og 

efnahagsmál væru aðskilin og hafnaði þar með einnig hugmyndum 

Marxista.  Hann taldi jafnframt að þróun embættismannakerfis væri 

óumflýjanlegur partur af þróun kapítalismans og hefði grafið undan kostum 

hins frjálslynda hugtaks um lýðræði og möguleika lýðræðis almennt.  Hann 

taldi að yfirburðir í skipulagi stjórnsýslunnar væri óumflýjanlegur partur af 

útbreiðslu kapítalisma sem hefði dregið úr virkni og áhrifamætti 

lýðræðisins.   Þessar hugmyndir Weber um vald ríkisins eru í raun 

lykilhugmyndir um kenningarfræðilega þróun kjarnræðissinna.   Weber setti 

upp þrjú einkenni ríkisins og taldi hann jafnframt að valdakjarni væri í raun 

og veru óumflýjanlegur innan ríkjakerfisins;  í fyrst lagi talaði hann um 

sérhæfðar stofnanir og starfslið þeirra, það er að segja, verkaskipting og 

sérhæfing.  Í öðru lagi miðstýring af því tagi að skipanir koma að ofan og í 

                                                 
1
 Þorsteinn Magnússon (1983), bls 19-21. 

2
 Þorsteinn Magnússon (1983), bls 21. 
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þriðja lagi þá er í öllum ríkjum valdakjarni sem setur lög og reglur og er 

einráður um að beita líkamlegur ofbeldi, en í því felst vald hans
1
.   

Austurríkismaðurinn Joseph Schumpeter (1883 – 1946) taldi líkt og 

Weber að almúginn væri  og gæti í raun og veru ekki verið neitt annað en 

“framleiðendur stjórnvalda”, það er að segja, kerfi sem velur þá sem taka 

ákvarðanir
2
. 

Þrátt fyrir að Weber og Schumpeter væru með dálítið jákvæðari sýn 

á lýðræðishugtakið heldur en hinir klassísku kjarnræðissinnar þá eru þeir þó 

sammála því að í raun og veru er valdið og hefur alltaf verið í höndum 

fámenns hóps.  En það sem gerði hina klassísku kjarnræðissinna neikvæðari 

í garð möguleika lýðræðis er í raun og vera sú einfalda staðreynd að þeir litu 

lýðræðishugtakið allt öðrum augum.  Á meðan til að mynda Weber talaði 

um að það væri lýðræði að almenningur fengi að kjósa þá sem taka 

ákvarðanirnar þá töluðu Mosca og Pareto um að það væri ekki lýðræði ef 

einungis lítill kjarni tekur allar helstu ákvarðanir samfélagsins, burt séð frá 

því hvort þeir væru kosnir til þess eða ekki.  Enda héldu Mosca og Pareto 

því fram að einungis beint lýðræði væri lýðræði líkt og Michels. 

 

 

 

 

 

 

1) b.  Margræðiskenningin: 

 

Á meðan kjarnræðissinnar töldu að valdakjarni í samfélögum væri 

óumflýjanlegar þá litu margræðissinnar allt öðrum augum á valdabaráttuna.  

Þvert á móti þá töldu þeir að þrátt fyrir að mikill mismunur á pólítískum 

björgum kæmi í veg fyrir fulla þátttöku almennings, þá hefði 

reynslurannsóknum á stjórnsýslunni, bæði í héraði og á landsvísu, ekki 

tekist að sýna framá greinilegan valdakjarna í stjórnmálum
3
. 

 
Því kom 

                                                 
1
 Marsh og Stoker (1995), bls 232. 

2
 Marsh og Stoker (1995), bls 237. 

3
 Krieger (1993), bls 706. 
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margræðiskenningin sem svar við kjarnræðiskenningunni og hafnaði hún 

því að það væri ekki lýðræði til staðar á Vesturlöndum.  En til að geta komið 

fram sem andsvar varð margræðiskenningin í raun og veru að koma með 

nýja skilgreiningu á lýðræðishugtakinu, vegna þess að gangi hún út frá 

hugmyndum kjarnræðissinna um lýðræði þá hefur hún í raun bætt ansi litlu 

við í umræðunni.  Margræðissinnar féllust á það að í raun og veru ríkti ekki 

beint lýðræði í þjóðfélögum Vesturlanda í þeim skilningi að um virka 

þátttöku almennings í ákvarðanatöku og stefnumótun í stjórnmálum væri að 

ræða.  Auk þess voru þeir sammála kjarnræðissinnum um það að það væri 

minnihluti sem tæki allar helstu stjórnmálaákvarðanir.  En hvað gerði 

margræðiskenninguna þá svo ólíka kjarnræðiskenningunni ef báðir skólarnir 

voru sammála um það að minnihluti kæmi að öllum helstu ákvörðunum?  

Eitt af því er, eins og fram hefur komið, hin nýja skilgreining á 

lýðræðishugtakinu.  Nútímasamfélög stóðu í raun frammi fyrir þeirri 

staðreynd að þau væru orðin of flókin og margbrotin til að bein þátttaka í 

stjórnmálum væri með nokkru móti möguleg.  Hin mikla verkaskipting sem 

var orðin ríkjandi og kjarnræðissinnar höfðu bent á, var nauðsynleg til að 

hin flóknu iðnaðarsamfélög samtímans gætu gengið.  Hinar klassísku 

lýðræðishugmyndir væru því ekki í samræmi  við veruleikann.  En þrátt fyrir 

að beint lýðræði væri ekki ríkjandi og að minnihluti taki allar helstu 

pólítísku ákvarðanirnar þá héldu margræðissinnar því samt fram að lýðræði 

væri ríkjandi á Vesturlöndum vegna þess að kenningin um lýðræði yrði að 

taka mið af þeim möguleikum sem eru fyrir hendi í flóknum nútíma 

samfélögum
1
. 

  
 En hvernig litu þá hugmyndir margræðissinna um lýðræði út?  Þeir 

telja að lýðræði krefjist þess ekki að hver einstaklingur taki þátt í 

ákvarðanatökunni. Þegar verið er að athuga hvort lýðræði sé ríkjandi í 

tilteknu samfélagi þarf að skoða stjórnmálakerfið í heild sinni en ekki athuga 

hvort allir einstaklingar taki þátt í ákvörðunum.  Margræðiskenningin 

skilgreinir lýðræði sem aðferð eða reglur til að velja stjórnendur eða 

leiðtoga.  Vald almennings og þátttaka hans í stjórnmálum er fólgin í því að 

velja leiðtoga í flokka sem svo keppa um atkvæði kjósenda í kosningum til 

                                                 
1
 Þorsteinn Magnússon (1983), bls 11. 
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að öðlast opinberar valdastöður.  Þegar einstaklingar og flokkar hafa komist 

í þessar valdastöður þá eru þeir orðnir ábyrgir gagnvart kjósendum í 

reglubundnum kosningum.  Þátttaka almennings í stjórnun þjóðfélagsins er 

því fyrst og fremst bundin við kosningar.  Stjórnmálaflokkarnir verða því að 

taka tillit til almennings vilji þeir á annað borð verða endurkjörnir.  Þessi 

endurskilgreining á lýðræðishugtakinu kom frá Joseph Schumpeter og er 

mikilvægt framlag til að aðlaga það að hinum pólítíska veruleika á 

Vesturlöndum
1
.    

Þessi skilgreining á lýðræði er af allt öðrum toga en sú sem 

kjarnræðissinnar ganga út frá sem er í raun hin hefðbundna skilgreining á 

beinu lýðræði eins og við þekkjum það frá Grikkjum.  Robert Dahl  bætir 

við að megineinkenni lýðræðis séu keppnin um hið opinbera vald og 

þátttaka í kosningum.  Hinar gömlu hugmyndir um lýðræði fela í sér 

ákveðna draumsýn og því sé það ekki heppilegt til að lýsa ríkjandi 

stjórnmálakerfum Vesturlanda.  Hann notar því frekar orðið margræði og 

skilgreinir það sem fulltrúaræði eins og við þekkjum það í framkvæmd nú á 

tímum á meðal vestrænna þjóða.  Margræði felur í raun og veru í sér 

almennan kosningarétt þegnanna, skipulagða stjórnmálaflokka sem eru að 

berjast um atkvæði kjósenda í keppni um hið opinbera vald og þeir sem tapa 

í kosningunum láta af völdum með friðsamlegum hætti og minnihlutinn 

getur starfað í andstöðu við stjórnvöld
2
.  

  
 En þó svo að þegnarnir kæmu ekki beint að ákvarðanatöku og að 

hlutverk þeirra væri í raun og veru að kjósa þá sem fari með völd þá telja 

margræðissinnar engu að síður að að almenningi sé opið að taka þátt í 

stjórnmálum kjósi þeir að gera það
3
.  Þannig geti einstaklingur sem hafi 

áhuga á stjórnmálum og vilji hafa áhrif í samfélaginu í raun og veru gengið í 

stjórnmálaflokk og reynt að koma sér á framfæri. 

En það er ekki bara þessi nýja skilgreining á lýðræðishugtakinu sem 

skilur margræðissinna frá kjarnræðissinnum.  Hugmyndir þeirra um hinn 

svokallaða valdakjarna eru líka af ólíkum toga.  Á meðan kjarnræðissinnar 

tala um að minnihlutahópur eða valdakjarni taka allar helstu  pólítísku 

                                                 
1
 Þorsteinn Magnússon (1983), bls  32-33. 

2
 Þorsteinn Magnússon (1983), bls 33. 

3
 Hague, R. og fl. (1992), bls 16. 
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ákvarðanirnar í samfélaginu þá tala margræðissinnar um nokkra 

minnihlutahópa sem fara með völdin.  Samkvæmt kenningum þeirra eru 

nútíma lýðræðsríki opin fyrir samkeppni þar sem margir mismunandi 

hagsmunir og stjórnmálaflokkar keppast um völd.  Skólinn hafnar því alfarið 

að um sé að ræða einn lítinn hóp sem taki allar helstu ákvarðanir 

stjórnmálalífsins, til þess sé samfélagið allt of flókið.  Robert Dahl taldi að 

ef við ætlum að kanna hvort það sé í raun og veru einn valdakjarni sem taki 

allar helstu ákvarðanirnar í samfélaginu þá yrðum við að kanna 

ákvarðanatöku í mörgum ólíkum málaflokkum og komast að þeirri 

niðurstöðu að einungis fámennur hópur hafi ráðið útkomu í þeim öllum.  

Hafi hins vegar ekki fámennur hópur tekið allar helstu ákvarðanir þá er ekki 

kjarnræði til staðar.  Hann ákvað að sannreyna þetta sjálfur og kannaði 

ákvarðanatöku í New Haven og komst að því að í borginni var ekki um að 

ræða einhvern lítinn hóp manna sem stjórnaði á öllum sviðum
1
. 

Robert Dahl talar um að þjóðfélagið skiptist í marga hópa sem eru til 

að mynda hagsmunahópar og stjórnmálaflokkar.  Í öllum slíkum hópum má 

finna forystukjarna sem hefur í sínum höndum stefnumótun og 

ákvarðanatöku innan þessara hópa.  Um er að ræða marga mismunandi hópa 

forystumanna sem eru tiltölulega óháðir hver öðrum, túlka mismunandi 

skoðanir og hagsmuni.  Ákvarðanataka fyrir þjóðfélagið í heild er í höndum 

þessara forystumanna og koma við hverja ákvarðanatöku fram sjónarmið 

nokkra áhrifakjarna.  Hann leggur ríka áherslu á það að vald í nútíma 

iðnríkjum Vesturlanda einkennist af sérhæfingu sem geri það að verkum að 

sami kjarni geti ekki komið að ákvarðanatöku í tveimur ólíkum 

málaflokkum
2
.  

 

1) c. Samráðskenningin: 

 

Samráðskenningin hefur átt reikula sögu og er hún í raun og veru 

mjög gömul.  Í Skandinavíu var talað um að með slíku kerfi væri hægt að ná 

sátt í samfélögum og var jafnvel talað um samráð sem “þriðju leiðina”, mitt 

á milli kommúnisma og kapítalisma.  Í kringum 1970 hófu nokkrir 

                                                 
1
 Hague, R. og fl. (1992), bls 14-15. 

2
 Þorsteinn Magnússon (1983), bls 29 – 30. 
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fræðimenn að bera kerfið saman við nokkur lýðræðissamfélög sem þeir 

töldu að margræði gæti ekki skírt nægilega vel
1
. 

Eins og nafn kenningarinnar ber með sér þá snýst hún um samráð 

þeirra sem að málum koma og á það oftast við um atvinnurekendur, 

verkafólk og ríkið.  Þegar taka þarf ákvarðanir þá koma þeir sem hlut eiga 

að málum saman og vinna úr þeim í sameiningu með málamiðlunum.  En 

málin eru ekki alltaf svo einföld og ákvarðanataka ríkja byggir ekki alltaf á 

einföldum málamiðlunum á milli hagsmunahóps og ríkisvalds.  Oft á tíðum 

þarf að taka tillit til annarra hagsmunahópa eða ríkisins í heild
2
. 

  Philippe Schmitter skilgreindi samráð á eftirfarandi hátt: 

  

“Samráð getur verið skilgreint sem kerfi hagsmunabirtingar þar sem 

þátttakendurnir eru vel skipulagðar einingar.  Skylduþátttaka er að slíkum 

einingum og keppa þær ekki sín á milli um völd.  Innan þeirra ríkir stigveldi 

og starfa þau á ólíkum sviðum.  Þessir hópar eru viðurkenndir af 

ríkisvaldinu (og jafnvel myndaðir af ríkisvaldinu) og hafa fengið vald frá 

hinu opinbera til að vera einráðir hagsmunaaðilar á sínu sviði gegn því að 

ríkisvaldið hafi áhrif á val á leiðtogum auk stuðnings við ríkisvaldið.” 
3
 

 

Samráð er því módel þar sem hagsmunir ríkisvaldsins og ákveðinna 

hagsmunahópa fara saman.  Þessir hópar þurfa að hefja viðræður og fara 

málamiðlunarleiðir við ríkisvaldið, þ.e. jafnvel að gefa eitthvað eftir og 

hugsanlega taka á sig einhver verk fyrir ríkisvaldið.  Á móti kemur 

ríkisvaldið til með að aðstoða hagsmunahópinn fjárhagslega sem og á öðrum 

sviðum.  Samráð er því best lýst sem ákveðin ríkisleið þar sem hagsmunir 

ríkisins og einkageirans fara saman
4
. 

Þar sem margræði ræður ríkjum þar er samkeppni á milli 

hagsmunahópa en samráðskenningin gerir hins vegar ráð fyrir því að 

hóparnir vinni saman að málum ásamt ríkisvaldinu.  Þar sem samráð er 

ríkjandi þar er stefnumótun mynduð með málamiðlunum og samvinnu milli 

ríkisvaldsins og  þeirra hagsmunahópa sem að málinu koma.  Og þó svo að á 

                                                 
1
 Krieger (1993), bls 195–196. 

2
 Held (1996), bls 227. 

3
 Marsh og Stoker (1995), bls 244. 

4
 Marsh og Stoker (1995), bls 244. 
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yfirborðinu séu leiðtogar hagsmunahópanna ábyrgir gagnvart meðlimum 

sínum þá hafa þeir töluvert frelsi í viðræðum sínum við stjórnvöld.  Þannig 

þurfa leiðtogar hagsmunasamtaka að fá meðlimi sína á sitt band að loknum 

samningaviðræðum við stjónrvöl í stað þess að leggja tillögur stjórnvalda 

undir atkvæðagreiðslu áður en niðurstaða er fengin.  Þannig hafa meðlimir í 

raun og veru lítil völd en að sama skapi geta hagsmunasamtök þeirra haft 

mikil áhrif á stefnumótun
1
. 

Þannig að öfugt við margræði þar sem áhrifin og stefnumótun koma 

úr rótum hagsmunahópa til leiðtoganna þá koma völdin frá leiðtogum til 

meðlima í samráðskerfinu
2
.  

 

                                                 
1
 Hague, R. og fl. (1992), bls 224. 

2
 Hague, R. og fl. (1992), bls 224. 
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1) d. Skynsemiskenningin 

Til þess að skilgreina skynsemislíkanið hefur verið sett upp líkan 

sem ákvörðunartakendur fara eftir áður en þeir taka ákvarðanir í 

stjórnsýslunni.  Líkanið er eftirfarandi; 

1) Skilgreining vandamáls og afleiðingar þess 

2) Markmið fundin og þeim raðað eftir mikilvægi 

3) Farið yfir allar mikilvægar leiðir til að ná hverju markmiði fyrir 

sig 

4) Skoða afleiðingar allra leiða og meta kosti og galla 

5) Velja þá leið sem kemst næst markmiðinu og hefur hvað fæstu 

gallana
1
   

  

 Edwards og Sharkansky halda því hins vegar fram að það sé ekki 

hægt að fara algerlega eftir þessu líkani því að ákvarðanataka sé flókin, 

metnaðarfull aðgerð sem erfitt sé að brjóta upp og njörva niður í ákveðna 

formúlu af þessu tagi.  Þó benda þeir á að þetta sé metnaðarfull leið til að ná 

markmiðum
2
.  

Gallarnir á þessu ákvarðanatökumódeli eru hins vegar að öllum 

líkindum fleiri en kostirnir.  Helstu gallana má sjá í bók Charles E. 

Lindblom “The Policy - Making Process” og verður fjallað um þá næst 

ásamt því að fjalla um smáskrefalíkanið. 

 

1)e. Smáskrefalíkanið 

 

Smáskrefalíkanið kom að nokkru leyti sem andsvar við 

skynsemislíkaninu og kemur það úr smiðju Charles E. Lindblom.  Linblom 

fjallaði um það að ekki væri alltaf hægt að finna lausnir með því að 

skilgreina vandamálið því oft á tíðum vekji slíkar skilgreiningar upp fleiri 

spurningar.  Lindblom heldur því fram að um leið og farið er í kjölinn á 

málum komi sífellt upp fleiri vandamál sem enginn einstaklingur, nefndir 

eða aðrir rannsakendur  ráða við að leysa fram úr.  Lausnir á þeim málum 

sem upp koma geta oft verið svo margar að það getur vakið deilur innan 

framkvæmdavalds hvaða leiðir skuli fara
3
.  Auk þess telur Lindblom að 

vanalega komi fleiri að ákvarðanatökunni heldur en einungis þeir sem eru 

                                                 
1
 Edwards & Sharakansky (1978), bls. 85. 

2
 Edwards & Sharakansky (1978), bls. 7. 

3
 Lindblom (1968), bls. 116. 
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við stjórnvölin hverju sinni
1
.  Má þar nefna hagsmunaaðila sem oft í sterkri 

stöðu því meðlimir hagsmunasamtakana eru jú kjósendur
2
.    

En útá hvað gengur Smáskrefalíkanið?  Eins og fram hefur komið þá 

kom líkanið fram að vissu leyti sem andsvar við skynsemislíkaninu og telur 

Lindblom að ákvarðanataka fari oft á tíðum fram með minna skipulögðum 

hætti heldur en skynsemislíkanið segir til um.  Oft á tíðum þurfi 

ákvarðanatakendur að bregðast við því sem gerist í samfélaginu og í raun 

eru vandamálin ekki alltaf fyrirfram gefin
3
.   

George C. Edwards og Ira Sharkansky segja frá því í bók sinni “The 

Policy Predicament” að smáskrefalíkanið sé oftast notað við að lýsa 

stefnumótun í Bandarískum stjórnmálum.  Ákvarðanir eru teknar í smáum 

skrefum.   Þeir sem koma að stefnumótun eða ákvörðunum skoða aðeins 

lítinn hluta af úrræðum, vanalega helst það sem snýr að stefnu viðkomandi 

stjórnenda
4
. 

Úr því að notast er við smáskrefalíkanið, þá er í raun aldrei mynduð 

nein heildarstefnumótun, heldur eru teknar ákvarðanir smám saman og eru 

þær svo endurskoðaðar reglulega á hverju fjárhagsári.  Þetta hefur í raun 

ákveðna kosti fyrir þá sem koma að ákvörðunum.  Minni ákvarðanir eru 

auðveldari í framkvæmd og eru ekki til þess ætlaðar að leysa allan vanda 

heldur einungis að bæta ástandið hægt of rólega í einu.  Ef ákvörðun er ekki 

nægilega góð þá er auðveldara að snúa til baka heldur en ef um 

heildarstefnumótun er að ræða.  Þeir benda einnig á að þrátt fyrir að líkanið 

hafi galla þá gerir það engu að síður ákvarðendum kleift að taka ákvarðanir 

og því sé þetta kerfi í raun og veru viðráðanlegt
5
.   

Ira Sharkansky bendir reyndar á í bók sinni “Public Administration” 

að smáskrefalíkanið hafi þó nokkuð marga galla.  Hann segir að þetta kerfi 

ákvarðana sé mikið notað í fjárlagagerð og segir að þeir sem fást við hana 

og notast við smáskrefalíkanið sjái oft ekki alla þá þætti og möguleika sem 

þeir annars myndu standa fyrir.  Þeir taki ekki ákvarðanir sem eru byggðar á 

vel ígrunduðum upplýsingum.  Aðal markmið þeirra sé að komast að skjótri 

                                                 
1
 Lindblom (1968), bls 3–4. 

2
 Lindblom (1968), bls 63. 

3
 Lindblom (1968), bls 13. 

4
 Edwards & Sharakansky (1978), bls. 265–266. 

5
 Edwards & Sharakansky (1978), bls. 266-267. 
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niðurstöðu fyrir ráðuneytin frekar en heildarbetrumbót á fyrir samfélagið.  

Þeir ganga út frá því að þær ákvarðanir sem hafa áður verið teknar hafi verið 

góðar og halda áfram að vinna út frá þeim, af þeim sökum er líkanið 

íhaldssamt
1
.  

 

Hvers vegna kenningarnar? 

 

Ástæðan fyrir því að þær kenningar sem hér hefur verið fjallað um 

eru teknar fyrir eru nokkrar.  Í fyrsta lagi taldi ég spennandi að kann hvort 

ákvörðunartakan um frjálst framsal á aflaheimildum hafi verið tekin með 

lýðræðislegum hætti.  Þ.e. hvort stjórnmálaflokkarnir hafi verið búnir að 

mynda sér stefnu í málinu og jafnvel kynna stefnuna fyrir kjósendum.  Eða 

hvort hagsmunaaðilar hafi verið sterkari í ákvörðunartökunni.  Í framhaldi af 

því taldi ég mikilvægt að skoða hvort ákvarðanatakan falli að 

skynsemislíkaninu eða smáskrefalíkaninu. 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                 
1
 Sharkansky (1982), bls 236. 
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2. Kafli     

 

FORSAGAN, LANGUR AÐDRAGANDI:  

 

Það er erfitt að fjalla um aðdragandann að lögum um frjálst 

framsal á aflaheimildum án þess að skyggnast lítillega inní forsögu málsins, 

sem rekja má allt aftur til skýrslu Hafrannsóknarstofnunar um ástand 

fiskistofna sem fékk viðurnefnið “svarta skýrslan” vegna lélegrar stöðu 

fiskistofna við Íslandsmið, og kom hún út í október árið 1975.  Einnig kom 

út sama ár, Skýrsla Rannsóknarráðs ríkisins um þróun sjávarútvegs.  Í 

báðum skýrslunum kom fram að margir stofnar botnfiskstegunda, sbr. 

þorskur, ýsa, ufsi, grálúða, karfi, skarkoli, steinbítur, væru þegar ofveiddir
1
. 

     Í kjölfar útkomu þessara skýrslna hófust miklar umræður á 

Fiskiþingi og Alþingi og var það samdóma álit manna að draga þyrfti úr 

sókninni auk þess sem það yrði að reyna að beina fiskiflota landsmanna á 

aðrar veiðar á næstu árum.  Einnig lagði Fiskiþing til að ríkisstjórnin fengi 

heimild til að ákvarða hámarksafla einstakra fiskitegunda, en slíkt hafði 

aldrei verið gert áður.  Það sem gerði þetta mögulegt var útfærsla 

landhelginnar úr 50 sjómílum í 200 sjómílur á árunum 1975 - 1976, en áður 

en það var gert höfðu aðrar þjóðir verið að veiða á þessum fiskimiðum 

ásamt Íslendingum
2
. 

Þær skelfilegu fregnir sem skýrslurnar tvær báru íslensku þjóðinni 

gerðu það að verkum að menn voru almennt sammála um mikilvægi þess að 

breyta um fiskveiðistjórnunarkerfi.  Nokkur kerfi voru reynd áður en 

kvótakerfið, sem er enn ríkjandi fiskveiðistjórnunarkerfi þrátt fyrir að hafa 

verið sett á í tilraunaskyni í eitt ár, var sett í lög á Alþingi 28. desember 

1983 og hóf gildi við upphaf fiskveiðiársins 1984
3
.  

Kvótakerfinu sem komið var á laggirnar er í eðli sínu frekar 

einfalt kerfi og er meginhugmyndin sú að leyfisbinda allar botnfiskveiðar og 

setja aflamark á hvert veiðiskip sem er yfir 10 brúttólestir.  Aflamarkið, eða 

kvótinn sem veiðiskipin fengu úthlutað var byggður á veiðireynslu þrjú ár 

                                                 
1
 Jón Páll Halldórsson, (1984), bls. 585. 

2
 Jón Páll Halldórsson, (1984), bls. 585. 

3
 Halldór Jónsson (1990), bls. 136. 
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aftur í tímann.   Markmið kerfisins voru skýr eins og Halldór Ásgrímsson 

sjávarútvegsráðherra segir frá í ávarpi sínu á 43. Fiskiþingi árið 1984.  Segir 

hann meðal annars að í fyrsta lagi þá átti að takmarka sókn á þorskveiði og 

aðra botnlæga fiskistofna.  Mjög erfitt var að takmarka þorskveiðina með 

sóknartakmörkunum við nákvæm aflamörk.  Mun meiri möguleiki er á því 

með kvótakerfinu að mati Halldórs.  Byggðasjónarmið skiptu þarna líka 

miklu mál því hann bendir á að í öðru lagi komi kvótakerfið til með að 

tryggja betur en nokkur önnur leið við stjórn fiskveiða að aflinn sem dreginn 

væri á land dreifðist eins jafnt á byggðalög og fiskiskip eins og kostur yrði.   

Í þriðja lagi bendir Halldór á að með þessu fiskveiðistjórnunarkerfi mætti 

koma við sparnaði og hagkvæmni í rekstri fiskiskipa meðal annars vegna 

þess að hægt væri að færa aflakvótann á milli fiskiskipa og fækka þar með 

skipum í rekstri og hefðbundnum veiðum.  Halldór bendir þó á að um 

þennan þátt væri erfitt að fullyrða þó margir hafi reynt að notfæra sér 

þennan möguleika til sparnaðar
1
. 

 

 

 

2) a.  Framsal á aflaheimildum olli deilum: 

 

 

Það átti síðar eftir að koma í ljós að það var einmitt þessi færsla á 

kvóta, hið svokallaða framsal á aflaheimildum, sem gerði það að verkum að 

fiskurinn dreifðist ekki jafnt á byggðarlögin eins og fylgismenn þessara laga 

höfðu vonast til, þar á meðal Halldór Ásgrímsson sjávarútvegsráðherra.  En 

þó svo að kerfið hafi í eðli sínu verið einfalt og markmiðin skýr þá vöknuðu 

upp hinar ýmsu spurningar, ekki síst sem snéru að réttlætissjónarmiðum.   

Eitt af því sem fór svo mjög fyrir brjóstið á mörgum var viðskipti með 

kvóta, en reglugerð um stjórn fiskveiða árið 1984 byggðist í megindráttum á 

samþykki Fiskiþings um stjórnun fiskveiða.  Þar segir meðal annars að 

“...úthlutun aflakvóta verði til eins ár í senn.  Heimild verði gefin til þess að 

flytja úthlutaðan aflakvóta á milli skipa”.  Þó segir í ályktunum á 43. 

                                                 
1
 Halldór Ásgrímsson, (1984a), bls. 526-527. 
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Fiskiþingi að Fiskifélgið vænti strangra og sanngjarnra reglna um framsal 

aflamarks
1
.  Aflamarksskipum var heimilt að versla með kvóta en 

sóknarmarksskipum var óheimilt að versla með úthaldsdaga sína og með 

sóknarmarkskerfinu var helst reynt að hindra sókn í þorskinn.  Heimildir til 

tilfærslu aflamarks voru án takmarkana ef um var að ræða viðskipti innan 

verstöðvar eða jöfn skipti alfamarks milli staða, þ.e. skipti  á mismunandi 

botnfisktegundum í aflamarki.  Aðrar tilfærslur voru háðar leyfum 

sjávarútvegsráðuneytisins að fenginni umsögn verkalýðsfélaga og 

sveitastjórna á viðkomandi stöðum.  Í framkvæmd voru slíkar tilfærslur 

frjálsar
2
.   

 Sú staðreynd að útgerðarmenn framseldu kvóta, gerði það 

fljótlega að verkum að þeir sem voru á móti framsali fóru að gagnrýna þann 

hluta kerfisins sem gerði mönnum það kleift.   Hér eru dæmi sem snúa að 

framsali á aflaheimildum og má þar nefna ályktun frá fundi sem haldin var í 

Fiskideild Vestmannaeyja, laugardaginn 26. október 1984. Deildin ályktaði 

eftirfarandi; “Fiskideild Vestmannaeyja telur að sú mikla breyting sem gerð 

var á fiskveiðistefnunni um síðustu áramót, með því að setja kvóta á flestar 

fisktegundir og skip, hafi tekist furðuvel, miðað við þann tíma sem var til 

stefnu, þegar breytingin var ákveðin.  Hins vegar gagnrýnir deildin allar 

þær breytingar, sem gerðar hafa verið í framkvæmd kvótans frá því hann tók 

gildi.  Þá sýnist Fiskideild Vestmannaeyja, að skipti á veiðikvótum og sala 

þeirra, sé orðinn hreinn “bisness”, til þess leyfður fyrst og fremst, að hægt 

verði að veiða upp það magn, sem heimilt var, af öllum tegundum og að sjá 

til þess að ekkert dýr fái að lifa lengur.”
3
   

Þannig að strax eftir eins árs reynslu á þessu einfalda kerfi þá risu 

upp deilur og hefur ekki enn séð fyrir endan á þeim um það bil tuttugu árum 

síðar.  En deilurnar hafa breyst töluvert og eitt helsta deiluefnið í dag er 

einmitt frjálst framsal á aflaheimildum.  Allan þann tíma sem 

kvótafyrirkomulagið hefur verið ríkjandi fiskveiðistjórnunarkerfi á Íslandi 

hefur framsal á aflaheimildum verið leyft í einhverri mynd og strax eftir 

fyrsta reynsluárið árið 1984 var þetta orðið að deiluefni eins og fram kom í 

                                                 
1
 Ályktun 43. Fiskiþings (1984), bls. 612. 

2
 Ari Arason (1989), bls. 351-352.   

3
 Jón Páll Halldórsson (1984), bls. 587. 
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þessari ályktun Fiskideildar Vestmannaeyja.  Fleiri dæmi má nefna frá 

ályktunum Fiskideilda og Fjórðungsþinga gegn braski með kvóta.  Á fundi 

Fiskideildar Reykjavíkur, Hafnarfjarðar og nágrennis í lok árs 1984 var 

ályktað eftirfarandi; “Margt orkar tvímælis í núverandi kerfi, svo sem 

réttlæti viðmiðunaráranna, gagnvart skipum og byggðarlögum, hvað á að 

verða um ónýttan kvóta, hvaða tækifæri eiga að bjóðast nýjum 

skipstjórnarmönnum, framsal og sala á veiðikvótum”.   Fiskideildin Báran á 

Akranesi vildi í ályktun sinni sama ár benda á mikilvægi þess að “strangt 

eftirlit verði haft á tilfærslum aflakvóta til að koma í veg fyrir misnotkun”.   

Fjórðungsþing fiskideilda á Norðurlandi tók í sama streng
1
.  Þannig var 

umræðan um framsal á aflaheimildum hafin og ljóst að margir vildu koma í 

veg fyrir að útgerðarmenn stunduðu viðskipti sín á milli með kvótann.  Ein 

helsta ástæðan fyrir því að þetta fór fyrir brjóstið á mönnum var sú 

staðreynd að enginn vissi í raun og veru hver ætti fiskistofnana á 

fiskimiðunum.  Þar af leiðandi veltu menn því auðvitað fyrir sér hvort útgerð 

gæti framselt kvóta sem hún hafði fengið úthlutað, án þess jafnvel að eiga 

hann. 

Til þess að fjalla um þær umræður um framsal aflaheimilda sem 

fóru af stað eftir að kvótakerfið tók gildi árið 1984 og þangað til lögunum 

um frjálst framsal aflaheimilda var komið á árið 1990 þurfum við að skoða 

nánar umræðurnar sem áttu sér stað inná Fiskiþingi, og svo síðar 

umræðurnar á  Alþingi. 

 

                                                 
1
 Jón Páll Halldórsson (1984), bls. 586-589. 
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2)  b.  Fiskifélag Íslands: 

 

Fiskiþing Fiskifélags Íslands er gífurlega mikilvægur vettvangur 

fyrir stærstu hagsmunasamtökin innan sjávarútvegs á Íslandi, en þar koma 

þau saman og samræma stefnu sína í sjávarútvegsmálum.  Þegar 

kvótakerfinu var komið á laggirnar, þá var Fiskiþing gífurlega mikilvægur 

vettvangur, og fór stefnumótunin að langmestu leyti fram þar
1
.   

Til að undirstrika mikilvægi Fiskiþings þá kemst Þorsteinn 

Gíslason þáverandi fiskimálastjóri svo að orði í setningaræðu sinni á 43. 

Fiskiþingi árið 1984;  

“Fiskifélagi Íslands er ekkert óviðkomandi í 

íslenskum sjávarútvegi í víðtækustu merkingu, veita hinu 

opinbera umbeðna þjónustu og vera tengiliður milli stjórnvalda 

og allra stétta og greina sjávarútvegsins.  Fiskiþing hefur æðsta 

vald í málefnum Fiskifélagsins og felur stjórninni meðferð á milli 

þinga.”
2
 

   

Fiskifélag Íslands var skipulagt á landsvísu og voru 

höfuðstöðvarnar í Reykjavík.  Félagið var í raun tvískipt, annars vegar 

samanstóð það af fjórðungssamböndum og fiskideildum, og hins vegar af 

landssamtökum hagsmunaaðila í sjávarútvegi.  En í verstöðvum landsins 

störfuðu deildirnar, en sumar þeirra mynduðu fjórðungssambönd, er markast 

af tilteknu landssvæði.  Fjórðungssamböndin og/eða deildirnar kusu fulltrúa 

á Fiskiþingi, sem hefur æðsta vald í málefnum félagsins.  Fiskiþing var og er 

haldið einu sinni á ári.  Fiskiþing kýs stjórn félagsins og fisksimálastjóra.  

Stjórn félagsins starfaði á milli Fiskiþinga og í umboði þess.  Stjórn 

félagsins skipuðu 11 menn og var hún kosin til fjögurra ára í senn.  

Fiskimálastjóri er formaður stjórnarinnar og er hann framkvæmdastjóri 

félagsins í umboði Fiskiþings og stjórnar
3
.  Einhverjar breytingar hafa verið 

geðar á stjórnarháttum félagsins þó svo að markmiðin séu þau sömu, “að 

vera sameiginlegur starfsvettvangur samtaka í sjávarútvegi með það að 

                                                 
1
 Halldór Jónsson (1990), bls. 134. 

2
 Þorsteinn Gíslason (1984), bls. 523. 

3
 Halldór Jónsson (1990), bls. 18–19.   
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markmiði að auka veg og virðingu íslensk sjávarútvegs, efla hag 

greinarinnar, stuðla að framförum í íslenskum sjávarútvegi og veita 

stjórnvöldum og öðrum, sem eftir því leita, umbeðna þjónustu” eins og segir 

á heimasíðu félagsins www.fiskifelag.is. 

 

2) c. Umræðan hjá Fiskifélagi Íslands: 

 

43. Fiskiþing 1984 

 

Halldór Ásgrímsson þáverandi sjávarútvegsráðherra sagði í ræðu 

sinni á 43. Fiskiþingi árið 1984 að réttur kostur hafi tvímælalaust verið 

valinn þegar kvótakerfið var sett á laggirnar.  Ein af ástæðunum sem hann 

telur að hefi orðið til þess að þetta fiskveiðistjórnunarkerfi hafi verið valið 

var sú að með aflamarksfyrirkomulagi mætti koma við sparnaði og 

hagkvæmni í rekstri fiskiskipa, m.a. vegna þess að hægt væri að flytja 

aflakvótann milli skipa og fækka þar með skipum í rekstri og hefðbundnum 

veiðum
1
.  En eitt af vandamálunum sem sjávarútvegurinn glímdi við var 

offjárfesting sjávarútvegsfyrirtækja sem gerði það að verkum að veiðiflotinn 

var of stór og því var brýnt að fækka skipum ef markmið kvótakerfisins áttu 

að ná fram að ganga.   

Halldór talaði jafnframt um nauðsyn framsals á aflaheimildum í 

kvótakerfinu.  Hann sagði að úr því kvótar einstakra skipa réðust af veiði 

þeirra undanfarin 3 ár þá myndu reglurnar binda einstök fiskiskip um of 

fortíð sinni.  Þess vegna sé framsalið til þess að auka svigrúm þeirra til að 

mæta nýjum kringumstæðum, eins og breyttum útgerðarháttum.  Í slíkum 

tilvikum hjálpa heimildirnar til framsals upp á sakirnar og gerir útgerðum 

kleift að koma við hagræðingu í rekstri skipa, sérstaklega hjá þeim sem eiga 

mörg skip sem sum hver hafa e.t.v. lítinn kvóta.  Einnig taldi 

sjávarútvegsráðherra að framsalið hafi leitt til þess að fleiri skip hafi farið á 

úthafsrækjuveiði og þar með fækka skipum á botnfiskveiðum.  Svo bætir 

hann við; “Í mínum huga eru reglur um framsal grundvöllur þess að koma 

megi við hagræðingu og sparnaði í rekstri fiskiskipa og því séu þær 

                                                 
1
 Halldór Ásgrímsson (1984b), 527. 
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óhjákvæmilegar í fyrirkomulagi eins og aflamarksleiðinni.”
1
  Það er því 

ljóst af þessu að leyfi til framsals aflaheimilda átti einungis gott af sér að 

leiða fyrir útgerð á Íslandi.  En öllum kerfum fylgja gallar og í kjölfar þessa 

hófust miklar umræður sem hófust á áðurnefndum dæmum, þar sem ljóst var 

að útgerðir byrjuðu undir eins að versla með kvótann og stunda “bisness”, 

eins og Vestmannaeyjingar komast svo skemmtilega að orði, með eign sem 

enginn átti.   

 

44. Fiskiþing 1985 

 

Á 44. Fiskiþingi árið 1985 velti Þorsteinn Gíslason fiskimálastjóri 

því fyrir sér hvort ekki væri orðið tímabært að ræða önnur mál heldur en 

stjórnun fiskveiða, og hvort það mál væri ekki farið að taka of mikinn toll af 

umræðunni á Fiskiþingi
2
.  Þetta er einkennilegt sjónarmið fiskimálastjóra í 

ljósi þess að  greinilega var ekki búið að ná sáttum um 

fiskveiðistjórnunarkerfið ef marka má orð Halldórs Ásgrímssonar 

sjávarútvegsráðherra á sama þingi þar sem hann talar um mikla umræðu um 

fiskveiðistefnuna á líðandi hausti og nefnir jafnframt að í raun sé þetta skásti 

kosturinn þó ekki séu nærri allir sáttir
3
.  

Auk þess voru ályktanir deilda og fjórðungsþinga ekki til að gefa í 

skyn að það væri búið að ná þjóðarsátt um kvótakerfið.  Og áfram hélt 

umræðan um viðskipti með kvóta.  Austfirðingar ályktuðu að viðskipti og 

misnotkun með úthlutaðan kvóta væri komin útí öfgar og lögðu til að kaup 

og sala á aflakvóta yrði í höndum eins aðila og stungu þeir uppá að L.Í.Ú. 

myndi sjá um það.  Vestlendingar tóku í sama streng og lögðu til að 

strangari reglur um framsal á kvóta til annarra en leyfishafa yrðu settar á til 

að koma í veg fyrir viðskipti með óveiddan fisk.   Fiskideild Reykjavíkur, 

Hafnarfjarðar og nágrennis tók í sama streng
4
. 

Þó er ljóst að krafa þeirra sem höfðu áhyggjur af misnotkun á 

aflaheimildum fékk hljómgrunn innan Fiskiþings því meðal ályktanna um 

stjórnun fiskveiða á 44. Fiskiþingi var að “Framsalsréttur á aflakvóta þeirra 

                                                 
1
 Halldór Ásgrímsson (1984b), 528. 

2
 Þorsteinn Gíslason (1985), bls. 620. 

3
 Halldór Ásgrímsson (1985), bls. 622. 

4
 Hjörtur Hermannsson (1985), bls. 709–713. 
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skipa sem ekki eru gerð út á botnfiskveiðar verði takmarkaðar verulega.”
1
  

En þetta hafði þó ekki neitt með botnfiskveiðar að gera og þar af leiðandi 

var takmarki þeirra sem vildu skerða framsal ekki náð nema að litlu leyti.  

En þetta var þó skref í rétta átt fyrir þá sem töldu viðskipti með kvóta ekki 

réttlætanlegt.   

 

45. Fiskiþing 1986 

 

Við setningu 45. Fiskiþings árið 1986 talaði Þorsteinn Gíslason 

um að greinilega gætti minni spennu en áðurgengin 3 ár í undirbúningsvinnu 

fyrir þinghald.  Það er ef til vill ekki skrítið að menn hafi róast í umræðunni 

því árið á undan var mestum heildarafla skilað á land í Íslandssögunni og 

stefndi allt í að það sama yrði uppi á teningnum þetta árið
2
.  Umræðan um 

framsal á aflaheimildum kom ekki til skjalanna þetta árið á Fiskiþingi en í 

ályktunum fiskideilda og fjórðungsþinga var mikill ágreninngur um 

kvótakerfið sjálft, engu að síður ályktaði 45. Fiskiþing að ekki bæri að gera 

neinar breytingar á stjórnun fiskveiða í bili að minnsta kosti
3
.  

 

46. Fiskiþing 1987 

 

Ef lítil spenna var í umræðum um stórn fiskveiða á Fiskiþinginu á 

árinu 1986 þá var árið 1987 enn rólegra.  Rætt var um flest önnur mál en 

stjórn fiskveiða og framsal á aflaheimildum bar ekki á góma.  Enda ekki 

skrítið í því góðæri sem sett hafði svip sinn á þjóðarbúskapinn undanfarin 

tvö til þrjú ár.  Landsframleiðsla hafði vaxið að jafnaði um 5,5 til 6 % og 

þjóðartekjur aukist.  Kaupmáttur landans hafði aukist gífurlega og stefndi 

allt í að hann myndi aukast áfram.  Ástæðurnar fyrir þessu mikla góðæri 

voru ekki síst þær að afli hafði aukist um 45% á síðustu þremur árum auk 

þess sem útflutningsverð á sjávarafurðum hafði hækkað mikið
4
.  Undir 

slíkum kringumstæðum skal engan undra þó lognmolla sé yfir einu helsta 

deiluefni þjóðarinnar því hvers vegna ætti landinn að kvarta þegar góðæri er 

                                                 
1
 Ályktun um stjórn fiskveiða. 44. Fiskiþing (1985), bls. 717. 

2
 Þorsteinn Gíslanson (1986), bls. 647–648. 

3
 Ályktun um stjórn fiskveiða. 44. Fiskiþing (1986), bls. 739–743. 

4
 Þórður Friðjónsson (1987), bls. 632. 
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jafn mikið og raun bar vitni.  Í slíku góðæri verður fólk oft bjartsýnna og 

jákvæðara.  Einnig má ætla að kvótakerfið hafi verið að festast betur í sessi 

og taldi Halldór Ásgrímsson sjávarútvegsráðherra að tvímælalaust væri að 

myndast góð samstaða um ríkjandi fiskveiðistjórnunarkerfi.  Af þessu tilefni 

var það eitt mikilvægasta nýmæli í frumvarpsdrögum sjávarútvegsráðherra 

um fiskveiðistjórnunarkerfið, að það skildi verða til fjögurra ára en ekki 

tveggja eins og áður.  Með þessu væri stuðlað að auðveldari rekstri 

útgerðarfélaga og aukins stöðugleika þjóðabúsins.  Taldi Halldór vera um 

þetta góða einingu sem var ólíkt því sem áður hafði verið.  Ekki fór svo að 

þessi liður frumvarpsins yrði samþykktur til fjögurra ára heldur var 

samþykkt að lögin myndu gilda í þrjú ár
1
. 

En þó svo að ró hafi verið yfir málinu á Fiskiþingi þá leit málið 

töluvert öðruvísi út á Alþingi eins og við komum að síðar.   Má þar nefna að 

athyglisvert var að við umræður um frumvarpið á Alþingi þá komu í fyrsta 

skipti fram vel mótaðar tillögur um annað fiskveiðistjórnunarkerfi.  

Tillögurnar komu frá Kvennalista.  Alþýðubandalagið kom hins vegar líka 

með frekar mótaðar tillögur sem þóttu reyndar töluvert flóknari í 

framkvæmd
2
.  Það er með ólíkindum að enginn stjórnmálaflokkanna hafi 

verið búinn að koma með tillögur að nýju fiskveiðistjórnunarkerfi þegar jafn 

mikilvægt og umdeilt mál er annars vegar.  Áður en kvótakerfinu er komið á 

segir Halldór Jónsson að stefna flokkanna varðandi stjórnun fiskveiða hafi 

verið bæði mjög almenn og opin.  Talað er um skynsamlega og hagkvæma 

nýtingu auðlinda, en hvergi er minnst á framkvæmdina, þ.e. þá leið sem 

flokkarnir vilja fara við fiskveiðistjórnunina
3
.   

Eins og fram hefur komið taldi Halldór Ásgrímsson 

sjávarútvegsráðherra mikilvægt að leyfa framsal á aflaheimildum enda væri 

það til þess að auka hagkvæmni í rekstri útgerða.  Lognmollan sem verið 

hafði í umræðum um stjórnun fiskveiða undanfarin tvö ár á Fiskiþingi gaf 

þeim sem hlynntir voru framsali, byr undir báða vængi því í ályktunum 

Fiskiþings í byrjun árs 1988 var farið framá að framsalsréttur yrði rýmkaður 

verulega.  Fram að þessu hafði verið algerlega óheimilt að flytja 

                                                 
1
 Halldór Ásgrímsson (1987), bls. 623. 

2
 Ari Arason (1989), bls. 351. 

3
 Halldór Jónsson (1990), bls. 132. 
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þorskaflahámark sóknarmarksskipa á milli skipa, en í lögum um stjórn 

fiskveiða 1986 – 1987 segir í 12. grein; “Óheimilt er að flytja 

þorskaflahámark sóknarmarksskipa milli skipa.”
1
  Ályktunin fór framá að 

framsal á aflamarki verði ekki háð því að skipin hafi samskonar veiðileyfi, 

og að heimilt verði að flytja aflareynslu sóknarmarksskipa milli skipa innan 

sama útgerðarstaðs
2
.  Um mitt árið 1988 hefur í kjölfar þessa, varanlegur 

flutningur aflamarks á milli skipa verið leyfður.  Að mati þeirra sem hlynntir 

voru framsali og töldu að það gæti hjálpað til við að minnka flotann var 

þetta mikill sigur og framfarir.  Þeir töldu að hvatning til að minnka flotann 

og þar með ná hámarks nýtingu á hverju einstöku skipi, væri ekki til staðar 

ef ekki mætti versla með kvóta
3
.   

Þetta er því töluverð breyting á því sem áður hafði verið og áfall 

fyrir þá sem börðust gegn kvótabraski.   Sér í lagi í ljósi þess að Alþingi 

hafði í byrjun árs samþykkt í lögum um stjórn fiskveiða að fiskistofnar á 

Íslandsmiðum væru sameign íslensku þjóðarinnar
4
.  Nú þegar loksins var 

búið að eyrnamerkja fiskistofna landsins og búið að samþykja að þeir væru í 

sameigu íslensku þjóðarinnar, þá vildi Fiskiþing rýmka framsalsheimildir.  

Fiskiþing vildi í raun og veru geru útgerðum kleift að stunda viðskipti með 

óveiddan fisk og jafnvel hagnast á honum þrátt fyrir að hann væri í sameign 

þjóðarinnar. 

Allt frá því kvótakerfinu var komið á hafa verið til hópar manna 

sem hafa viljað taka auðlindarskatt fyrir veiðiheimildir í sjávarútvegi.  Slíkir 

hópar eru til enn þann dag í dag og telja þeir það vera réttlætissjónarmið að 

þeir sem nýti sér veiðiheimildir á fiskistofnum landsins eigi að greiða fyrir 

þær.  Ekki ætlar undirritaður að leggja neitt mat á það hér hvort sé rétt og 

hvort sé rangt í þessum efnum enda er málið mjög flókið.  Flestir eru þó 

væntanlega sammála því að að hagkvæmnissjónarmið fyrir þjóðarbúskapinn 

skiptir mestu máli um það hvor leiðin er valin.  Fljótt á litið virðist 

auðlindaskattur vera góð og einföld leið til að þjóðarbúskapurinn fái tekjur 

af auðlindinni sem hún á svo réttilega.  Margir hagfræðingar hafa hins vegar 

bent á margvísleg rök gegn auðlindaskatti og held ég að flestir geti fallist á 

                                                 
1
 Lög um stjórn fiskveiða (1986), bls. 374. 

2
 Ályktun um stjórn fiskveiða. 46. Fiskiþing (1988), bls. 9. 

3
 Ari Arason (1989), bls. 352. 

4
 Þorsteinn Gíslason (1988), bls. 626. 
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þau rök líka.  Hér er því um pólítíska spurningu að ræða þar sem valið 

stendur á milli hærri skattbirgða á útgerðirnar eða hvort það eigi að létta 

undir útgerðinni sem aftur geti leitt til fjárfestinga í atvinnulífinu hérlendis 

sem auðvitað er mikilvægt fyrir hagkerfið.  Hugmyndir um auðlindagjald 

áttu sér í lagi uppá pallborðið hjá vinstri mönnum. 

 

 

47. Fiskiþing 1988 

 

Á 47. Fiskiþingi var einmitt ályktað gegn auðlindaskatti.  En rökin 

voru um margt sérkennileg.  Má þar nefna að Fiskiþing taldi að sala á 

veiðiréttindum þyrfti að vera algerlega frjáls, ef hin peningalega hagkvæmni 

ætti að nást fram.  Í framhaldi af því velti Fiskiþing því fyrir sér hvað myndi 

þá verða um fátæk byggðarlög sem allt sitt eigi undir sjósókn en ættu ekki 

fjármagn fyrir kvóta.  Slík byggðalög gætu misst kvótann á augabragði.  

Einnig ályktaði Fiskiþing að sala á veiðileyfum myndi gera 

rekstareiningarnar mjög fáar og stórar
1
.  Bæði þessi rök orka dálítið tvímælis 

í ljósi þess að Fiskiþing vildi á sama tíma rýmka fyrir framsalsheimildum.  

Með rýmkun á þeim þurfa útgerðir auðvitað að borga ákveðinn 

auðlindaskatt.  Munurinn var hins vegar sá að þeir sem fengu borgað fyrir 

kvótann voru aðrar útgerðirnar en ekki ríkið í formi skattgreiðslna.  Með því 

að leyfa framsalsheimildir á kvóta var ekki komið í veg fyrir að smærri og 

fátækari byggðarlög misstu kvóta eða gætu ekki keypt kvóta.  Þvert á móti 

þá var kvótinn á markaðsverði og þar af leiðandi hefði auðlindaskattur ekki 

breytt neinu þar um, þessi byggðalög þurftu hvort eð er að greiða fyrir kvóta 

ef þau töldu sig þurfa að auka við hann.  Auk þess sem með 

framsalsheimildum hafa margar útgerðir, ekki bara í minni sveitafélögum, 

freistað þess að selja kvótann og hafa hætt starfsemi.  Frá byggðarsjónamiði 

er því framsal ekki betri lausn heldur en auðlindaskattur.   Hugsanlega er 

það rétt að með auðlindaskattinum myndu rekstrareiningarnar vera mjög 

stórar, en það er eimitt það sem er að gerast í dag, þökk sé framsali á 

aflaheimildum.  Auk þess sem hægt er að spyrja sig hvort það sé eitthvað 

                                                 
1
 Ályktun um stjórn fiskveiða. 47. Fiskiþing, bls. 635. 
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óhagkvæmara fyrir þjóðarbúskapinn að hafa rekstrareiningarnar stórar?  Það 

má ekki gleyma því að hvað útflutning varðar, þá er fiskmeti að keppa við 

annað hráefni alls staðar að úr heiminum þannig að stórar og vel reknar 

rekstrareiningar eiga mun auðveldara með að komast af í baráttunni á 

alþjóðamörkuðum heldur en litlar rekstareiningar þegar kemur að 

verðlagningu á vöru. 

Eins og fram hefur komið þá var það eitt af markmiðum 

kvótakerfisins, ekki síst framsalsheimildunum, að minnka flotann, þá var 

töluvert rætt um það í byrjun árs 1989 að fiskveiðiflotinn væri orðinn of stór 

og að útgerðin væri að offjárfesta.  Sveinn Hjörtur Hjartarson, þáverandi 

hagfræðingur Landssambands íslenskra útvegsmanna segir í grein í Ægi í 

Apríl að góðærið sem verið hafði undanfarið á Íslandi hafi leitt til 

offjárfestinga í sjávarútvegi.  Og nefnir hann að þessar fjárfestingar geti 

auðvitað leitt til mikilla möguleika í framtíðinni, en “miðað við 

veiðiheimildir um þessar mundir segir það sig sjálft að flotinn er of stór.”
1
  

Vilhjálmur Egilsson talaði um það í janúar sama ár að offjárfestingar mætti 

rekja til óeðlilega greiðs aðgangs að lánsfé, og því væri hið opinbera e.t.v. 

að hindra það að markmið kvótakerfisins nái fram að ganga
2
. 

Eins og fram hefur komið talaði Halldór Ásgrímsson um það í lok 

árs 1984 að markmið hagræðingar í sjávarútvegi hefðu ef til vill ekki náðst 

eins og vonast hefði verið til.  Skal það ekki koma á óvart miðað við 

ummæli Sveins Hjartar og Vilhjálms sem töldu að þessum markmiðum hafi 

ekki verið náð.  Hins vegar telja margir að á meðan ekki megi versla 

frjálsum höndum með kvóta þá sé engin hvatning í því að minnka flotann.  

Með lögunum sem sett voru um mitt ár 1988, þar sem varanlegur flutningur 

aflamarks milli skipa varð leyfinlegur, með nokkrum annmörkum þó, þá 

breyttist þetta töluvert að mati Ara Arasonar ritstjóra Ægis.  Þá fyrst varð 

hvatinn til að minnka flotann að veruleika
3
. 

 

                                                 
1
 Sveinn Hjörtur Hjartarson (1989), bls. 192. 

2
 Vilhjálmur Egilsson (1989), bls. 16. 

3
 Ari Arason (1989), bls. 352. 
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48. Fiskiþing 1989 

 

Í ræðu Halldórs Ásgrímssonar sjávarútvegsráðherra, á 48. 

Fiskiþingi árið 1989, þar sem hann fjallar um frumvarp til laga um 

fiskveiðistjórnun sem hann ætlaði að beita sér fyrir á Alþingi við upphaf 

næsta árs kemur margt athyglivert í ljós.  Má þar nefna að hann telur mjög 

brýnt að sjávarútvegsfyrirtæki viti með sem lengstum fyrirvara hvaða reglur 

taka við um stjórn fiskveiða og taldi hann þar af leiðandi mikilvægt að lög 

yrðu sett til fleiri ára fram í tímann en áður hafði verið gert.  Lagði hann því 

til að lögin giltu ótímabundið líkt og önnur lög.  Einnig taldi Halldór 

mikilvægt að leggja niður hið lífsseiga sóknamarkskerfið að fullu á öllum 

fiskveiðum og að fiskveiðum verið stjórnað með einu samræmdu 

aflamarkskerfi.  Þess má geta að sóknarmarkskerfið var í raun og veru 

málamiðlunarleið til að brúa bilið á milli almennra fiskveiðitakmarkanna og 

aflakvótakerfisins.   Einnig vildi Halldór að komið yrði á víðtækri heimild til 

að framselja veiðiheimildir milli skipa, bæði varanlega og tímabundið.  

Taldi hann slíkar heimildir vera forsendu þess að veiðiheimildir sameinist á 

færri hendur og fiskiskipaflotinn minnki.  Þær eru því óhjákvæmilegar ef 

byggja á upp kerfi sem stuðli að hagkvæmni og sveigjanleika í greininni.  

Að öðrum kosti fái fyrirtækin ekki notið sín.  Þó varaði Halldór við því að 

slíkt frjálsræði mætti ekki hafa of mikil varanleg áhrif á byggðarlög sem allt 

sitt eiga undir sjávarútvegi og lagði til að væntanlegum úreldingasjóði yrði 

gert kleift að koma til aðstoðar  með úthlutun aflaheimilda
1
.  Þannig að þrátt 

fyrir töluverðri rýmkun á framsali aflaheimilda árið 1988 þá vildi 

sjávarútvegsráðherra ganga enn lengra og gefa framsal aflaheimilda frjálst.  

Í ályktunum sínum samþykir 48. Fiskiþing frumvarpsdrög 

sjávarútvegsráðherra varðandi rýmkun á framsali aflaheimilda
2
. 

 Frumvarpið sem Halldór lagði fram var að lokum samþykkt 5. maí 

1990.  Varðandi framsal á aflaheimildum þá voru það tvær greinar í 

lögunum sem skiptu þar mestu máli og er ekki úr vegi að koma þeim á 

framfæri hér eins og þær birtust í lögum um stjórn fiskveiða árið 1990; 

 

                                                 
1
 Halldór Ásgrímsson (1989), bls. 573-574. 

2
 Ályktun um stjórn fiskveiða. 48. Fiskiþing (1989), bls. 641–649. 
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II kafli 

 

 11. grein 

 

“...Heimilt er að framselja aflahlutdeild skips að hluta 

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

flutningur aflahlutdeildar ekki til þess að veiðiheimildir þess skips, 

sem flutt er til, verði bersýnilega umfram veiðigetu þess.  Þó skal 

framsalið háð samþykki ráðherra hafi það skip, sem flutt er til, ekki 

aflahlutdeild af þeirri tegund sem framseld er.  Tafarlaust skal leita 

staðfestingar ráðuneytisins á að flutningur aflaheimildar sé innan 

heimilaðra marka.   Öðlast slíkur flutningur ekki gildi fyrr en 

staðfesting ráðuneytis liggur fyrir.  Ekki er heimilt að framselja þann 

hluta aflahlutdeildar skips, sem rekja má til uppbóta samkvæmt ákvæði 

I til bráðabirgðalaga, fyrr en að liðnum fimm árum frá gildistöku laga 

þessara, enda hafi skipi, sem framselt er af, verið haldið til veiða allt 

það tímabil”. 

 

12. grein 

 

“Heimilt er að færa aflamark milli skipa sömu útgerðar 

eða skipa sem gerð eru út frá sömu verðstöð eftir því sem 

hlutaðeigandi aðilar koma sér saman um enda hafi það skip, sem fært 

er til, aflahlutdeild af þeirri tegund sem millifærð er.  Sama gildir um 

skipti á aflamarki milli skipa sem ekki eru gerð út frá sömu verstöð, 

enda sé um jöfn skipti að ræða að mati ráðuneytis.   

Tilkynna skal sjávarútvegsráðuneytinu fyrir fram um 

flutning aflamarks milli skipa og öðlast hann ekki gildi fyrr en 

ráðuneytið hefur staðfest móttöku tilkynningar um flutning frá þeim 

sem hlut eiga að máli. 

Annar flutningur á aflamarki er óheimill nema með 

samþykki ráðuneytisins og að fenginni umsögn sveitastjórnar og 

stjórnar sjómannafélags í viðkomandi verstöð. 
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Séu minna en 25% af aflamarki skips ekki nýtt með 

veiðum skipsins sjálfs tvö fiskveiðiár í röð fellur aflahlutdeild þess 

niður.  Skal við mat á þessu hlutfalli miðað við verðmæti einstakra 

tegunda í aflamarki skips samkvæmt ákvörðun ráðuneytis í upphafi 

árs.”
1
   

   

Þar með var í fyrsta sinn framseljanlegt aflamark á öll skip og 

sóknarmarkið var lagt af auk sem í fyrsta sinn voru þau ekki tímasett eins og 

gert hafði verið áður, þó svo að gert hafi verið ráð fyrir ákveðinni 

endurskoðun eftir tvö ár.   Það voru mjög skiptar skoðanir um þessi lög sem 

taka áttu gildi við upphaf næsta árs en sjávarútvegsráðherrann var ánægður 

og taldi í lok árs að lögin hefðu strax farið að hafa áhrif þrátt fyrir að þau 

tæku ekki gildi fyrr en við upphaf næsta árs.  Því til rökstuðnings sagði hann 

í ræðu á 49. Fiskiþingi að engin lánsumsókn um nýsmíði fiskiskips lægi 

fyrir óafgreidd hjá Fiskveiðisjóði.  Taldi hann jafnframt að á næstu árum 

myndi fiskiskipum fækka verulega sem leiðir til meiri arðsemi í greininni
2
.   

En það voru ekki allir sammála Halldóri og skiptist sá hópur í 

tvennt.  Annars vegar þeir sem voru á móti framsali á aflaheimildum og 

margir þeirra jafnvel hlynntir kvótakerfinu og hins vegar þeir sem hlynntir 

voru kvótakerfinu en vildu ganga skrefinu lengra og mynda varanlegt 

eignarhald á kvótanum.  Í lögum um stjórn fiskveiða sem samþykkt voru í 

maí 1990 var nefnilega búið að bæta við einni setningu í 1. grein laga um 

stjórn fiskveiða sem sett höfðu verið í lög árið 1988 og fjalla um að 

nytjastofnar á Íslandsmiðum væru sameign íslensku þjóðarinnar.  Þetta fór 

fyrir brjóstið á þeim sem vildu ganga skrefið til fulls og mynda varanlegt 

eignarhald á kvótanum og hljómar setningin í lögunum á eftirfarandi hátt; 

“...Úthlutun veiðiheimilda samkvæmt lögum þessum myndar ekki eignarrétt 

eða óafturkallanlegt forræði einstakra aðila yfir veiðiheimildum.”
3
    

Hvort þessi setning var sett inn til að lægja öldurnar skal ósagt 

látið hér, en umræðan um frjálst framsal á aflaheimildum hafði vakið upp 

gífurlegar deilur á Alþingi eins og við komum að síðar og ekki síst í 

                                                 
1
 Lög um stjórn fiskveiða (1990), bls. 322-323. 

2
 Halldór Ásgrímsson (1990), bls. 570. 

3
 Lög um stjórn fiskveiða (1990), bls. 321. 
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þjóðfélagsumræðunni.   Þeim sem voru á móti kvótakerfinu var nóg boðið, 

því ekki einungis hafði kvótanum verið útdeilt jafn rausnarlega og raun bar 

vitni að þeirra mati heldur átti útgerðarmenn að fá rúmar heimildir til að 

“braska” með sameign íslensku þjóðarinnar.  Auk þess óttuðust margir 

veiðileyfasinnar að hagnaðinum af kvótafyrirkomulaginu myndi frekar vera 

varið á erlendri grundu, í formi utanlandsferða eða jafnvel fjárfestinga í 

erlendum verðbréfum heldur en í fjárfestingar á innlendri grundu.  Þannig 

tapaðist gjaldeyrir.  Þar af leiðandi væri e.t.v. betra ef veiðigjöldin myndu 

fyrst renna í ríkiskassann heldur en að þau fari fyrst í vasa útgerðarinnar.   

Þeir sem hins vegar voru hlynntir kvótakerfinu, vildu margir 

hverjir, eins og fram hefur komið, ganga skrefinu lengra en lögin gerðu ráð 

fyrir.  Þeir töldu að forsenda þess að hagkvæmnissjónarmið kvótakerfisins 

næði fram að ganga þyrfti kvótinn að vera í einkaeign, þannig myndu 

hagkvæmari útgerðir kaupa kvótann af óhagkvæmari útgerðum.  Þetta er 

svona nokkurs konar hugmynd um að hinir hæfustu komast af.  Undir 

slíkum kringumstæðum myndu óhagkvæmu fyrirtækin hverfa af markaðnum 

og hagkvæmu fyrirtækin yrðu allsráðandi, slíkt væri hagkvæmast fyrir 

hagkerfið á Íslandi. 

 

49. Fiskiþing 1990 

 

Þrátt fyrir að Halldór Ásgrímsson taldi sig hafa séð ákveðna kosti 

við lagasetninguna þá komu áhyggjurnar sem hann hafði haft árið áður, af 

byggðaröskun, í ljós áður en þau tóku gildi og í ályktun á 49. Fiskiþingi var 

fjallað um byggðarröskunina sem hugsanlega myndi fylgja í kjölfarið.  Taldi 

Fiskiþing að þegar væru farnar að koma margvíslegar neikvæðar afleiðingar 

í ljós varðandi lögin sem taka áttu gildi næstu áramót.  Var þá sérstaklega 

nefnt að sameining aflaheimilda myndi augljóslega breyta miklu um 

útgerðarhætti í landinu og hafa verulega röskun á byggð í för með sér
1
. 

 

                                                 
1
 Ályktun um stjórn fiskveiða. 49. Fiskiþing (1990), bls. 650. 
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50. Fiskiþing 1991 

 

Lögin tóku engu að síður gildi við upphaf ársin 1991.  Lítið 

markvert gerðist hjá Fiskiþing árið 1991.  Ríkisstjórn Davíðs Oddssonar tók 

við völdum 30. apríl af ríkisstjórn Steingríms Hermannssonar og þar af 

leiðandi kom nýr sjávarútvegsráðherra, Þorsteinn Pálsson.  Í ræðu sinni á 50. 

Fiskiþingi talaði Þorsteinn ekkert um stjórn fiskveiða og má segja að 

ákveðin lognmolla hafi verið yfir málinu allt árið í Fiskiþingi.  Þó má nefna 

að í ályktunum á Fiskiþingi taldi Fiskifélagið að fiskveiðistjórn með 

aflamarksleið sé heppilegust þeirra leiða sem þekktar voru um stjórn 

fiskveiða.  Þó mætti endurskoða sérstaklega hvort framsalsréttur 

veiðiheimilda leiði til þeirrar hagræðingar sem að var stefnt.  Auk þess sem 

skoða ætti hvort framsalsrétturinn leiði til byggðaröskunar
1
.  

Þegar þetta tímabil er skoðað hjá Fiskiþingi kemur það 

bersýnilega í ljós að innan félagsins ríkir samstaða um kvótakerfið þó svo að 

menn almennt viti af ákveðnum göllum.  Um framsal á aflaheimildum ríkir 

líka töluverð samstaða og í raun og veru telur Fiskifélag Íslands það vera 

eina af forsendum þess að kvótakerfið nái fram markmiðum sínum, sem er 

að koma í veg fyrir ofveiði.  Það er ekki hægt nema að tryggja hámarks 

afrakstur fiskimiðanna með sem hagkvæmasta hætti.  Þannig haldist í 

hendur tveir mikilvægir þættir, að koma í veg fyrir offjárfestingu, því hún 

leiðir til ofveiði. 

Menn fóru þó snemma að gagnrýna framsalið og í raun og veru 

kvótakerfið í heild sinni, meðal annars út frá þeim sjónarmiðum sem 

Fiskifélgið var búið að gera sér grein fyrir, byggðarsjónarmiðun.  Það er 

ljóst að það vandamál hefur ekki enn verið leyst, a.m.k. ekki innan 

Fiskifélagsins þó greinilega hafi menn haft áhyggjur af þessu vandamáli.  Þó 

má nefna, eins og fram hefur komið, að kvótakerfið nær ekki þeim 

markmiðum sínum að koma í veg fyrir ofveiði án þess að framsal á 

aflaheimildum sé leyfilegt, því það er forsenda þess að flotinn minnki, 

forsenda hagræðingar í greininni. 

 

                                                 
1
 Ályktun um stjórn fiskveiða 50. Fiskiþing (1991), bls. 625. 
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Umræðan á Fiskiþingi einkenndist af því að annars vegar talaði 

Halldór Ásgrímsson með kvótakerfinu og að framsal aflaheimilda væri 

nauðsynleg leið til að ná fram þeirri hagkvæmni sem kvótakerfið þyrfti að 

ná.  Og svo hins vegar af áhyggjum deilda innan Fiskiþings og 

fjórðungsþinga á því að með framsali á aflaheimildum myndu menn fara að 

stunda viðskipti með eign sem þeir ættu ekki.  Allt frá fyrsta Fiskiþingi eftir 

að kvótakerfið hafði tekið gildi, sem var 43. Fiskiþing árið 1984 og fram að 

48. Fiskiþingi árið 1989 þegar framsal aflaheimilda var gefið frjálst voru þó 

nokkrar deilur um málið.  Deilurnar voru hins vegar ekki mjög harðar og í 

raun má segja að innan Fiskiþings hafi a.m.k. verið nokkur samstaða um 

kvótakerfið og frjálst framsal á aflaheimldum.  Þeir sem lýstu hins vegar 

áhyggjum voru oft frekar á því að vel ætti að halda utan um 

framsalsheimildirnar  fremur en að banna þær til að koma í veg fyrir siðlaus 

viðskipti. 
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3. Kafli   

 

UMRÆÐAN Á ALÞINGI: 

 

Þó svo að umræðan um frjálst framsal á aflaheimildum sé 

meginefni þessarar ritgerðar þá tel ég nauðsynlegt að fjalla örlítið um þá 

umræðu sem stjórn fiskveiða fékk almennt á Alþingi frá þeim tíma sem 

kvótaumræðan fór af stað.  Ástæðan fyrir því er auðvitað sú að 

kvótafyrirkomulagið og framsal aflaheimilda eru nátengd mál.  Þó mun 

umræðan um framsal aflaheimilda auðvitað vera í aðalhlutverki. 

 

Alþingi 1983 - 1984 

 

Eins og fram hefur komið þá er Fiskiþing Íslands mjög mótandi 

fyrir stefnumótun í sjávarútvegi og var þetta mál engin undantekning frá því.  

Umræðan um kvótakerfið var mjög stutt á Alþingi haustið sem það var leitt í 

lög árið 1983, enda var stefnumótunin tilbúin hjá Fiskiþingi.  Engu að síður 

bar umræðan þess glöggt vitni að stjórnmálaflokkarnir höfðu ekki myndað 

sér stefnu í málinu sem gerði sjávarútvegsráðherra auðveldara fyrir að koma 

frumvarpinu í gegn. 

Umræðan um framsal á aflaheimildum bar ekki á góma ef undan 

er skilið fyrirspurn frá Jóni Baldvini Hannibalssyni Alþýðuflokki, en 

fyrirspurninni var ekki svarað
1
.  Einnig er mjög athyglivert að í raun og veru 

var afstaðan til kvótakerfisins ekki endilega eftir flokkslínum.  Sennilega 

                                                 
1
 Alþt. 1983-84, 106. lögþ. B. Bls. 669. 
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hafði búseta manna meira um það að segja hver afstaða þeirra var.  

Þingmenn Vestfjarða og Vesturlands almennt voru til að mynda mjög á móti 

kvótakerfinu líkt og fulltrúar þeirra á Fiskiþingi.  Sjálfstæðismaðurinn 

Mattías Bjarnason, þáverandi heilbrigðis- og tryggingamálaráðherra og 1. 

þingmaður Vestfjarða var mjög efins.  Hann sagði í utandagskrárumræðu að;  

“...enginn maður væri öfundsverður að taka slíka 

ákvörðun og það á heldur enginn einn maður að þurfa að taka slíka 

ákvörðun”.   

Þarna vísar hann til þeirrar ákvörðunar að breyta 

fiskveiðistjórnunarkerfinu.  Svo heldur hann áfram;  

“Þess vegna er ég algerlega sammála 

sjávarútvegsráðherra í því að leita sem víðtækasts samstarfs við aðila 

í sjávarútvegi...”
1
  

Þetta var einmitt mjög einkennandi á meðal stjórnarflokkanna, þ.e. 

að þeir töldu gífurlega mikilvægt að ná sáttum á meðal hagsmunaaðila í 

greininni.  En Mattías var efins um kvótakerfið, eins og fleiri þingmenn frá 

Vestfjörðum, og heldur hann áfram og segir;  

“Ég tel að það megi setja kvóta á hvert skip, kvóta á 

hvern fiskistofn við skrifborð en kvótinn verður ekki auðveldlega 

afgreiddur þegar komið er út í verstöðvarnar, út í lífið”.  

 Mattías taldi nefnilega að slíkt myndi valda miklum ófrið um allt 

land
2
.  Svona töluðu einmitt margir þingmenn Vestfjarða og Vesturlands á 

þessum tíma og héldu þeir í raun og veru áfram árið á eftir.  Jafnvel 

forsetisráðherrann og formaður framsóknarflokksins, Steingrímur 

Hermannsson segir í umræðum utan dagskrár þann 5. apríl 1984 að hann sé 

“enginn kvótamaður.”  Hann sagðist hins vegar ekki hafa séð farsælli lausn 

á vandanum og hafi þess vegna samþykkt kvótann.  Það þarf varla að taka 

það fram að Steingrímur var þingmaður fyrir Vestfirði
3
.   

Steingrímur hafði verið sjávarútvegsráðherra í þeirri ríkisstjórn 

sem á undan hafði verið, en þá hafði verið notast við allt annað 

fiskveiðistjórnunarkerfi, svokallað skrapdagakerfi, sem að mati margra hafði 

                                                 
1
 Alþt. 1983–84, 106. lögþ. B. Bls. 745. 

2
 Alþt. 1983–84, 106. lögþ. B. Bls. 745. 

3
 Alþt. 1983–84, 106. lögþ. B. Bls. 4490 – 4491. 
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ekki gefist vel.  Svo virðist því sem Steingrímur hafi sem minnst viljað tjá 

sig um sjávarútvegsmál því hann nefnir þau að mjög litlu leyti í 

stefnuræðusinni, nema þá einungis almennt og nefnir mikilvægi þess að ná 

aukinni hagkvæmni við fiskveiðar.  Einnig nefnir hann að takmarka beri 

fjárfestingar í sjávarútvegi
1
. 

Aðeins var komið inná umræðuna um veiðileyfagjald en Halldór 

Ásgrímsson var alfarið á móti slíkum hugmyndum því hann taldi útgerðina 

ekki geta bætt við sig fleiri kostnaðarliðum.  Halldór hafði áhyggjur af því 

hvernig sjávarútvegsfyrirtæki ættu að geta fjármagnað slíkan kostnað.  Þetta 

er athyglivert í ljósi þess, eins og bent hefur verið á áður, að Halldór taldi 

framsal á aflaheimildum vera eina af forsendum þess að kvótakerfið gangi 

upp, en undir slíkum kringumstæðum eru auðvitað mikil útgjöld hjá 

útgerðum sem þurfa að kaupa kvóta.  Auk þess bendir hann á vandamálið 

við verðlagninu á kvótanum
2
. 

Stjórnmálaflokkarnir virðast ekki hafa verið tilbúnir í þá umræðu 

sem átti sér stað um stjórn fiskveiða þetta haustið og virðast ekki hafa 

myndað sér neina stefnu í málinu.  En enginn flokkanna var með fullmótaða 

stefnu um málið  þrátt fyrir að svarta skýrslan svonefnda kom út í október 

árið 1975, eða átta árum áður.  Þó lagði Alþýðuflokkurinn til 

þingsályktunartillögu um að mynduð yrði sjö manna nefnd til að vinna að 

tillögum um veiðileyfastjórnun, í samráði við hagsmunaaðila
3
.   

 

Alþingi 1984 - 1985 

 

Í ljósi þess að nýtt fiskveiðistjórnunarkerfi hafði verið leitt í lög og 

dágóð reynsla var komin á kerfið, er það dálítið einkennilegt að frekar lítið 

var fjallað um stjórn fiskveiða á þinginu 1984 – 1985.  Forsetisráðherra, 

Steingrímur Hermannsson,  fjallaði lítið sem ekkert um þetta í stefnuræðu 

sinni líkt og árið á undan auk þess sem umræðan á Alþingi var mjög lítil.   

Þó má nefna fyrirspurn Jóns Baldvins Hannibalssonar um skipti 

eða sölu á aflakvóta.  Þarna er Jón Baldvin aðallega að velta fyrir sér hvort 

                                                 
1
 Alþt. 1983–84, 106. lögþ. B. Bls. 76. 

2
 Alþt. 1983–84, 106. lögþ. B. Bls. 656. 

3
 Þáltill. S. um stjórn á fiskveiðum, þskj. 29. Alþtíð. 1983-84, 106. lögþ. A: 650-653. 
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og hve mikið sé um að aflaheimildir séu framseldar?  Hvort 

sjávarútvegsráðherra viti verð á tonni af þorski?  Hvort sjávarútvegsráðherra 

viti til þess að viðskipti hafi verið gerð með kvóta á milli útgerða?  Einnig 

spyr Jón Baldvin hvort aflaheimildum sé úthlutað einungis til útgerðamanna, 

eða hvort sjómenn fái einhverja hlutdeild í þessum afla?  Þrátt fyrir þessar 

spurningar er Jón Baldvin þeirrar skoðunar að kvótakerfi sé 

óframkvæmanlegt án viðskipta með kvóta og það sé einmitt gallinn við 

kerfið.  Þ.e. að það virki ekki sem skildi nema vegna heimildarinnar um 

undanþágu um að versla með kvóta.  Einnig benti hann á að kerfið bindi 

menn við einhver “meðaltöl um árangur úr fortíðinni” eins og hann orðar 

það svo skemmtilega, og þar af leiðandi sé það ekki vænlegt til nýjunga og 

breytinga.  Af þeim sökum taldi Jón Baldvin og flokkur hans, 

Alþýðuflokkurinn, að mikilvægt væri að taka út kvótakerfið.  Flokkurinn 

vildi að reynslan af þessu kerfi það sem af var árinu, yrði tekin til sérstakrar 

rannsóknar og skýrsla um það gefni á Alþingi Íslendinga.  Hann minnir 

jafnframt á það að kvótakerfið var í upphafi tilraun til eins árs og að 

mönnum sé ekki stætt á því að ætlast til þess að kosið yrði um framlengingu 

þess án þess að það liggi fyrir gaumgæfileg úttekt á árangrinum, kostum og 

göllum
1
. 

Halldór Ásgrímsson sjávarútvegsráðherra svarar spurningu Jóns 

en svo virðist sem hann vilji horfa framhjá því að menn séu að stunda 

viðskipti með kvóta og segist hann ekki vita verð á tonni af þorski.  Auk 

þess telur Halldór það ekki vera í verkahring hans ráðuneytis að fylgjast 

með hvernig menn eiga þessi viðskipti sín á milli.  Orðalag hans er mjög 

einkennilegt;    

“Að sjálfsögðu telja þeir aðilar, sem t.d. hafa ákveðið 

að leggja sínum skipum, að þeim beri að fá eitthvað upp í fastan 

kostnað viðkomandi skips og hafa þar af leiðandi farið fram á það að 

sá sem aflann fær, taki þátt í þeim kostnaði.  Ég get ekkert um það 

sagt, sem hér er spurt um, á hvaða verði tonnið af þorski gengur í 

slíkum viðskiptum”.   

                                                 
1
 Alþt. 1984–85, 107. lögþ. B. Bls 962 – 964. 
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  Varðandi hlutdeild sjómanna sem Jón Baldvin hafði spurt hann 

um er sami gállinn á Halldóri, og er svarið mjög loðið;  

“Um hlutdeild sjómanna úr fiski, sem færður er, er það 

að segja að hann verður að sjálfsögður ekki veiddur án þeirra þátttöku 

þannig að þeir koma til með að fá sinn hlut þegar þessi fiskur 

veiðist.”
1
   

Jón Baldvin var hins vegar ekki að spyrja að því hvort sjómenn 

fengu sinn hlut eftir að fiskur veiðist, heldur spurði hann hvort ávísunum á 

kvóta sem sjávarútvegsráðherra deilir út, væri beint til útgerðaraðilanna 

eingöngu eða eru sjómenn hluthafar í þessari þjóðareign
2
?  Þarna er Jón 

Baldvin í raun að spyrja hvort sjómenn fái einhvern hlut í þeim viðskiptum 

sem eiga sér stað með kvótann, sem ekki hefur verið veiddur, eða hvort 

útgerðirnar væru einar um það að hagnast á slíkum viðskiptum?  Það er engu 

líkara en að sjávarútvegsráðherra vilji forðast að ræða þessi mál. 

 

Alþingi 1985 - 1986 

 

Á þingárinu 1985 – 1986 urðu umræðurnar á Alþingi snarpari þó 

svo að Steingrímur Hermannsson forsetisráðherra tali lítið sem ekkert um 

stjórn fiskveiða í stefnuræðu sinni, enda “enginn kvótamaður” eins og 

komið hefur verið að.  Það er einkennilegt að hann skuli ekkert fjalla um 

málið í stefnuræðu sinni í ljósi þess sem hann bendir réttilega á að staða 

sjávarútvegs réði langmestu um afkomu Íslendinga
3
.   

Það sem gerði þessar umræður jafn snarpar og raun bar vitni var 

frumvarp Halldórs Ásgrímssonar sjávarútvegsráðherra sem ég mun nú gera 

nokkra grein fyrir.  Frumvarpið hafði fengið töluvert mikla vinnu að sögn 

Halldórs og hafði það mótast af samvinnu milli ráðuneytisins og 

ráðgjafanefndar þar sem fulltrúar hagsmunaaðila munu hafa átt sæti.  

Frumvarpið tók hinum ýmsu breytingum í meðferðinni og var lagt fyrir hina 

ýmsu hagsmunaaðila sem  Halldór segir að hafi veitt því nokkuð góðar 

viðtökur.  Einnig bendir Halldór á að fiskveiðistjórnunarkerfið hafi gefist vel 

                                                 
1
 Alþt. 1984–85, 107. lögþ. B. Bls. 963-964. 

2
 Alþt. 1984–85, 107. lögþ. B. Bls. 962. 

3
 Alþt. 1985–86, 108. lögþ. B. Bls. 42 – 43. 
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og betur en margir spáðu í upphafi.  En hann bendir þó á að ýmislegt mætti 

betur fara
1
.   

Í frumvarpinu voru nokkur atriði sem fóru fyrir brjóstið á mörgum 

þeim sem voru á móti kvótakerfinu og jafnvel mörgum þeim sem töldu 

kvótakerfið ekki góðan kost, en samt þann skásta í stöðunni og höfðu því 

ljáð því atkvæði sitt.   

Fyrst ber að nefna að frumvarpið átti að gilda til tveggja ára í stað 

eins árs, þess ber þó að geta að Halldór vildi láta frumvarpið gilda til þriggja 

ára en málamiðlunarleið við hagsmunaaðila varð til þess að tvö ár urðu 

ofaná.  Einnig lagði frumvarpið til að meginreglur þess yrðu nú sett í löggjöf 

vegna þess að mörgum fannst óeðlilegt að jafn mikilvægt mál yrði ákvarðað 

út frá reglugerð
2
.     

Það má  auðveldlega gera sér grein fyrir því hvers vegna margir 

voru ósammála því að frumvarpið ætti að gilda til tveggja ára.  Eins og bent 

hefur verið á var kvótakerfið sett á til reynslu í eitt ár fyrir árið 1984 og átti 

að meta stöðuna eftir það ár.  Þetta stöðumat hafði aldrei verið gert eins og 

komið hefur fram.  Einnig, eins og átti  eftir að koma betur í ljós, þá deildu 

menn mjög um það hvort kvótakerfið hafi skilað tilætluðum árangri.  Enn 

þann dag í dag eru menn að velta því fyrir sér hvort kvótakerfið sé rétta 

leiðin.  Þar af leiðandi voru menn ekki hrifnir af því að kerfið yrði sett á til 

tveggja ára því slíkt væri líklegra til að festa það í sessi.  Það sama má segja 

um þann hluta frumvarpsins sem lagði til að helstu atriðum þess yrði breytt í 

lög.  Slíkt væri auðvitað til að festa kvótakerfið enn betur í sessi. 

Í ræðu sinni um frumvarpið velti Halldór fyrir sér hvaða kostum 

fiskveiðistjórnunarkerfi þyrfti að vera búið og nefndi hann nokkur atriði sem 

athyglivert er að skoða með tilliti til þess að kvótakerfið gengur í raun og 

veru ekki upp án þeirrar mikilvægu forsendu sem er framsal á 

aflaheimildum;  

1) Að réttlát skipting yrði á milli skipa og byggðarlaga 

2) Að reynt yrði að tryggja eins tryggt atvinnuástand 

um allt land eins og kostur er. 

                                                 
1
 Alþt. 1985–86, 108. lögþ. B. Bls. 955–956. 

2
 Alþt. 1985–86, 108. lögþ. B. Bls. 955–956. 
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3) Að það sé hvati til lækkunar tilkostnaðar.
1
  

. 

Halldór gagnrýnir í ræðu sinni um frumvarpið, skrapdagakerfið 

sem verið hafði áður en kvótakerfið var tekið upp.  Nefnir hann að varðandi 

slíkt kerfi þá gæti heildaraflinn verið búinn snemma á fiskveiðiárinu sem 

geri það að verkum að bátarnir þyrftu að leggjast að landi það sem eftir er 

ári, slíkt væri ekki gott fyrir byggðarlögin þar sem svo væri um búið.  Þar af 

leiðandi þurfi að vera réttlát skipting á milli skipa og byggðarlaga
2
.  Þetta er 

alveg rétt ábending hjá Halldóri en hann nefnir það ekki að í sömu 

byggðarlögum geti kvótinn í núverandi kvótakerfi hugsanlega verið seldur 

til annarra byggðarlaga þannig að vandamálið er ekki úr sögunni. 

Kristín Halldórsdóttir Kvennalista fjallar einmitt um þetta 

vandamál framsalsheimilda og tekur Suðurnesin sem dæmi.  Þar nefnir hún 

að skip hafi verið seld með kvóta frá Suðurnesjum og ekki séu þar 

hagkvæmnissjónarmið sem ráði því, enda séu hagstæð skilyrði fyrir 

sjávarútveginn þar af náttúrunnar hendi.  Þar séu önnur sjónarmið sem ráði 

ferðinni heldur en hagkvæmnissjónarmið fyrir þjóðarbúið.  Hún telur að 

þetta hafi gífurleg áhrif á afkomu heimilanna þar sem fólk hafi jafnvel misst 

vinnu
3
.  Þó svo að þessi rök Kristínar séu ef til vill ekki þau sterkustu í 

umræðunni gegn framsalsheimildum þá endurspegla þau að nokkru leyti 

þann ótta sem margir þingmenn höfðu af hinum ýmsu byggðalögum um allt 

landið.   

Jón Baldvin Hannibalsson Alþýðuflokki heldur áfram á sömu 

nótum og á síðasta þingi þar sem hann spyr um reynsluna af kvótakerfinu og 

hvort ekki sé tímabært að hún verði rannsökuð.  Hann vill fá skýrslu með 

úttekt á niðurstöðum af reynslunni af kvótakerfinu enda sé það forsenda þess 

að hægt sé að ætlast til að Alþingi taki afstöðu til málsins.  Einnig talar Jón 

um rýran hlut sjómanna á meðan útgerðarmönnum er eignaður kvóti af 

óveiddum fiski og geti selt “óveiddar guðsgjafir.”  Hann telur þetta mikla 

misnotkun á kvótakerfinu og kallar kerfið skömmtunarkerfi
4
. 

                                                 
1
 Alþt. 1985–86, 108. lögþ. B. Bls. 953. 

2
 Alþt. 1985–86, 108. lögþ. B. Bls. 954. 

3
 Alþt. 1985-86, 108. lögþ. B. Bls. 963. 

4
 Alþt. 1985-86, 108. lögþ. B. Bls. 964-972. 
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Hjörleifur Guttormsson Alþýðubandalagi veltir því fyrir sér hver 

eigi auðlindina.  Hann talar um að Alþýðubandalagið, ásamt fleirum úr 

stjórnarandstöðu hafi gert það að tillögu að því sé slegið föstu að 

fiskveiðilandhelgi Íslands og auðlindirnar innan hennar væru þjóðareign, 

sameign allra Íslendinga
1
.  

Á þessu þingi var Sjálfstæðisflokkurinn mikið gagnrýndur fyrir að 

vera í þversögn við sjálfan sig með því að styðja við þetta kerfi, sem í raun 

hefti frjálst framtak.  Einnig er hann gagnrýndur fyrir að láta 

Framsóknarflokkinn svínbeygja sig í þessu máli.  Að sama skapi er 

Steingrímur Hermannsson forsetisráðherra gagnrýndur fyrir að styðja 

frumvarpið þrátt fyrir að hafa sagt að hann sé í raun enginn kvótamaður.  

Svo sterkur virðist Halldór Ásgrímsson sjávarútvegsráðherra hafa verið í 

þessu máli að Sigríður Dúna Kristmundsdóttir Kvennalista segir að 

frumvarp ráðherra hafi réttilega verið nefnt “ráðherra – ræður – 

frumvarpið” vegna þess að sjávarútvegsráðherra sé nánast einráður um 

stjórnun fiskveiða
2
.  Í þetta far datt umræðan oft á tíðum, þar sem meira fór 

fyrir skotgrafahernaði heldur en málefnanlegri umræðu um stjórn fiskveiða. 

Halldór var spurður útí það hvort hann viti hve mikið af óveiddum 

fiski fer handa á milli og svarar hann því á mjög svo undarlegan hátt og 

hefur lestur á breytingum á umframkvótum sem svarar engan veginn þeim 

spurningum sem til hans er beint
3
.  Það er því engu líkara en að Halldór 

forðist að ræða þessi mál af miklum eldmóð og hugsanlega hefur hann gert 

sér vel grein fyrir því vandamáli sem framsalsheimildirnar hafa í haft för 

með sér.   

Eiður Guðnason Alþýðuflokki nefnir að það sé siðferðilega rangt 

að útgerðarmaður, sem ekki notar kvóta sem þetta kerfi skammti honum geti 

selt fiskinn í sjónum einhverjum öðrum, milliliðalaust fyrir stórar upphæðir
4
.   

Stjórnmálaflokkarnir virðast ekki hafa haft neina stefnu í þessu 

máli þegar hér er komið við sögu og engu líkara en að það hafi þurft þennan 

reynslutíma frá árinu 1984 til þess að þeir gætu hugsanlega myndað sér 

einhverjar skoðanir á málinu.  Enda kom það í ljós eftir að kvótakerfið hafði 

                                                 
1
 Alþt. 1985-86, 108. lögþ. B. Bls. 978-979. 

2
 Alþt. 1985-86, 108. lögþ. B. Bls. 1897. 

3
 Alþt. 1985-86, 108. lögþ. B. Bls. 1478. 

4
 Alþt. 1985-86, 108. lögþ. B. Bls. 1735. 
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verið ráðandi í tæpt ár, að við lok ársins 1984 voru umræður á Alþingu mjög 

litlar um þetta mál, sem að flestra mati var eitt mikilvægasta mál sem þingið 

hafði fjallað um í áraraðir, mál sem skipti gífurlega miklu máli varðandi 

afkomu þjóðarinnar.  Það má því með sanni segja að stjórnmálaflokkarnir í 

landinu hafi ekki verið að vinna sína heimavinnu, að minnsta kosti ekki 

varðandi stjórn fiskveiða.   

Stefán Benediktsson (Bandalagi Jafnaðarmanna og síðar 

Alþýðuflokki) kemur með athygliverða hugmynd en þó ekki fullmótaða, 

sem var sérstaklega ætlað að leysa þau ágreningsmál er snúa að framsalinu 

og eignarsjónarmiðunum.  Ekki leggur hann til að kvótakerfið verið lagt 

niður í heild sinni heldur er hugmyndin að breyta því hvernig aflamarkinu er 

úthlutað.  Hugmyndin er að ráðherra úthluti jafnt öllum landsmönnum sinn 

hluta af aflamarkinu á ári hverju með bréfi fyrir 15. janúar næsta ár.  Telur 

hann að þetta sé í raun ekkert flóknara en að dreifa skattseðli til allra 

landsmanna eins og gert hefur verið.  Einstaklingum er svo heimilt að 

ráðstafa sínum úthlutunarbréfum að eigin vild
1
.  Þessi breytingatillaga 

Stefáns er á margan hátt athygliverð tilraun til að mæta þeim 

réttlætissjónarmiðum og e.t.v. siðferðislegu sjónarmiðum sem oft hefur 

verið bent á.   Hins vegar fékk þessi hugmynd hans ekki mikinn hljómgrunn 

á þessu þingi enda var hún ekki fullmótuð. 

Það þarf varla að taka það fram að “ráðherra – ræður – 

frumvarpið” var samþykkt 19. desember 1985. 

 

  

Alþingi 1986 – 1987 

 

 Það var nú lítil sem engin breyting á stefnuræðu forsetisráðherra 

þetta árið, og fjallaði hann ekkert um stjórn fiskveiða.  Reyndar var það svo 

á þessu þingi að lítil umræða var um stjórn fiskveiða almennt enda var það 

ljóst að frumvarpið sem samþykkt var í desember 1985 átti að gilda til 

tveggja ára og því ekkert stjórnarfrumvarp um fiskveiðistjórnun sem lá fyrir.  

Reyndar lögðu nokkrir úr  stjórnarandstöðunni fram frumvarp um breytingu 

                                                 
1
 Alþt. 1985-86, 108. lögþ. B. Bls. 1920. 
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á lögum um stjórn fiskveiða.  Umræðum um það var hins vegar frestað og 

hlaut málið litla umfjöllun. 

 Matthías Bjarnason samgönguráðherra og sjálfstæðismaður hafði 

áhyggjur af þeirri byggðaröskun sem verið hafði á Vestfjörðum þar sem 

hann hélt því fram að kvótakerfið hafi átt þar stóran þátt.  Reyndar nefnir 

hann að þetta vandamál hafi verið á árunum 1981 – 1985, þannig að ekki 

verður kvótakerfinu kennt um allt, en það tók ekki gildi fyrr en í byrjun árs 

1984 eins og komið hefur fram
1
.     

  

 Alþingi 1987 – 1988 

 

 Um sumarið 1987 tók við ný samsteypustjórn Þorsteins Pálssonar,  

stjórn Sjálfstæðisflokks, Framsóknarflokks og Alþýðuflokks.  Halldór 

Ásgrímsson var áfram sjávarútvegsráðherra,  Steingrímur Hermannsson var 

utanríkisráðherra en Jón Baldvin Hannibalsson fjármálaráðherra svo nokkur 

lykilembætti ríkisstjórnarinnar séu nefnd.  Stjórnin lifði einungis í rétt rúmt 

ár. 

 Þrátt fyrir að Steingrímur Hermannsson hafi ekki lengur verið 

forsetisráðherra þá fór ekki mikið fyrir umræðum um stjórn fiskveiða í 

stefnuræðu Þorsteins Pálssonar.   Hann nefnir það þó að í stefnuyfirlýsingu 

ríkisstjórnarinnar sé lögð áhersla á varðveislu auðlinda lands og sjávar og 

skynsamlega nýtingu þeirra.  Í starfsáætlun sinni ákvað ríkisstjórnin að 

fiskveiðistefnan skyldi tekin til endurskoðunnar, með sem víðtækustu 

samstöðu sem völ er á um stjórn fiskveiða
2
.     

   En þrátt fyrir að forsetisráðherra hafi ekki gefið þessu máli mikinn 

gaum í stefnuræðu sinni þá höfðu umræður á Alþingi um stjórn fiskveiða 

sennilega sjaldan verið eins miklar og snarpar og á þessu þingári.  Enda lá 

fyrir stjórnarfrumvarp um stjórn fiskveiða og lagt var til að það yrði til 

fjögurra ára.   

 Í frumvarpinu bætist við athygliverð grein sem Alþýðuflokkurinn 

gerði kröfu um að væri í lögum um stjórn fiskveiða, og fjallar hún um að 

fiskistofnar á Íslandsmiðum séu sameign íslensku þjóðarinnar og að 

                                                 
1
 Alþt. 1986-87, 109. lögþ. B. Bls. 417-418. 

2
 Alþt. 1987-88, 110. lögþ. B. Bls. 386. 
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markmið laga þessara séu að stuðla að  verndun og hagkvæmri nýtingu 

þeirra og tryggja með því trausta atvinnu og byggð í landinu.  Þetta var 1. 

greinin í frumvarpinu.  Halldór nefnir að þarna sé um nýmæli að ræða og 

veltir fyrir sér hvort slíkt ákvæði sé í raun og veru nauðsynlegt í ljósi þess að 

það hafi aldrei verið vafi í hans huga að Íslendingar eiga þetta land, gögn 

þess og gæði.  Í framhaldi af þessu fjallar Halldór um mikilvægi þess að 

vernda fiskistofnana og reyna að nýta þá á sem hagkvæmasta hátt þannig að 

byggðin í landinu öllu getir verið sem traustust og telur hann kvótakerfið 

tryggja byggðina í landinu mun betur en önnur hugsanleg 

fiskveiðistjórnunarkerfi
1
.   

Hann heldur svo áfram að fjalla um frumvarpið en kemur svo að 

lokum að framsali aflaheimilda, sem samkvæmt frumvarpinu átti að vera 

óbreytt fyrir utan að ráðherra átti að vera heimilt að setja sérstakar reglur um 

flutning sérveiðiheimilda milli skipa.  Hann nefnir að framsal aflaheimilda 

hafi verið deilumál frá upphafi en telur, eins og fram hefur komið, ekki hjá 

því komist að leyfa framsal í ljósi hagkvæmnissjónarmiða.  Einnig bendir 

Halldór á að framsal aflaheimilda sé ekki leyfilegt nema með samþykki 

ráðuneytis og að fenginni umsögn sveitastjórnar og stjórnar 

sjómannafélgasins í viðkomandi verstöð, þar af leiðandi ætti að vera hægt að 

koma í veg fyrir meiriháttar eftirlitslaus viðskipti með auðlindina
2
. 

Það sem vekur e.t.v. einna helst athygli í umræðum á Alþingi um 

stjórn fiskveiða þetta þingár, er að Jón Baldvin Hannibalsson sem nú var 

orðinn stjórnarmeðlimur, tók ekkert til máls í umræðunni. En hann hafði 

árin áður verið ötull baráttumaður gegn kvótakerfinu og kallaði það 

“skömmtunarkerfi” á sínum tíma.  Það er engu líkara en að 

Alþýðuflokkurinn hafi verið tilbúinn til að fórna hugsjónum sínum varðandi 

fiskveiðistjórnunarkerfið í málamiðlun til að fá ráðherrastóla. 

Einnig var Halldór Ásgrímsson gagnrýndur mikið, bæði af 

meðlimum stjórnarflokkanna og stjórnarandstæðinga, fyrir að leggja 

frumvarpið seint á borð, enda kom það í ljós að ekki náðist að afgreiða það 

fyrir áramótin þó svo að það hafi verið reynt af miklum krafti. 

                                                 
1
 Alþt. 1987–88, 110. lögþ. B. Bls. 1497. 

2
 Alþt. 1987–88, 110. lögþ. B. Bls. 1503. 
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Umræðan um framsal aflaheimilda varð skarpari og svo virðist 

sem hvoru tveggja, að menn hafi betur verið að átta sig á því að útgerðir 

gátu stundað veruleg viðskipti með kvóta og þeirri staðreynd að slíkt var 

gert, auk þess sem réttlætissjónarmiðin fóru fyrir brjóstið á mjög mörgum 

þingmönnum.  Mjög margir vildu kenna framsali aflaheimilda um þá 

byggðar- og atvinnuröskun sem víða átti sér stað. 

Það sem ef til vill gerði umræðurnar um stjórn fiskveiða ólíkar 

þeim umræðum sem verið höfðu árin á undan um þetta mál, var að í fyrsta 

skipti komu vel mótaðar stefnur stjórnmálaflokka um 

fiskveiðistjórnunarkerfi.  Um var að ræða stefnu frá annars vegar 

Kvennalistanum og hins vegar Alþýðubandalaginu.   Ekki er það ætlunin að 

fjalla neitt sérstaklega um þær hugmyndir sem Kvennalistinn og 

Alþýðubandalagið lögðu til, en þó er gaman að segja frá því að báðir 

flokkarnir lögðu til að einhvers konar byggðakvóti yrði settur á. Báðir 

flokkarnir fjölluðu um að helstu annmarkar kerfisins væru hin siðlausu 

viðskipti með kvóta og þess vegna kom hugmynd þeirra um byggðakvóta 

fram, til að koma í veg fyrir byggða-og atvinnuröskun. 

Það sem gerði það að verkum að Kvennalistakonur töldu 

mikilvægt að taka upp nýtt fiskveiðistjórnunarkerfi var, eins og fram kom í 

ræðu Danfríðar Skarphéðinsdóttur þegar hún las úr stefnuskrá 

Kvennalistans: “Lífríki hafsins er ein dýrmætasta auðlindin sem við 

Íslendingar höfum aðgang að.  Þessa auðlind, sem er eign allrar 

þjóðarinnar, verðum við að umgangast þannig að ekki sé hætta á ofnýtingu.  

Taka á vextina en láta höfuðstólinn ósnertann.”  Í framhaldinu fjallar hún 

um að kvótakerfið hafi verið tekið upp af illri nauðsyn en það hafi engan 

vegin virkað í því að tryggja atvinnuöryggi í landi.  Í stefnuskrá listans segir 

svo líka að í núverandi kvótakerfi sé hægt að versla með óveiddann fisk sem 

þær töldu með öllu óásættanlegt
1
.  Þannig er það mat Kvennalistans að 

framsal á aflaheimildum sé í þversögn við 1. greinina sem fjallar um að 

fiskistofnar á Íslandsmiðum séu sameign íslensku þjóðarinnar, því undir 

slíkum kringumstæðum sé eignarrétturinn í raun þeirra sem selja kvótann.   

                                                 
1
 Alþt. 1987–88, 110. lögþ. B. Bls. 1505. 
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En Kvennalistakonur vildu líka meina að fyrirkomulagið við 

framkvæmdina á vali á fiskveiðistjórnunarkerfinu hafi ekki verið 

lýðræðislegt og að það hafi aldrei verið ætlunin að hlusta á neinar 

breytingatillögur þess efnis, þó svo að utan frá séð virðist það vera 

lýðræðislegt í ljósi þeirra nefnda og hagsmunaaðila sem að málinu komu.  

En Danfríður bendir einmitt á að í raun og veru ættu allir Íslendingar 

hagsmuni að gæta, þar af leiðandi sé um of þröngan hóp hagsmunaaðila að 

ræða, sem kom að þessu máli.  Eitt af því sem þær notuðu til að rökstyðja þá 

hugmynd að framkvæmdin væri ekki lýðræðisleg var að hugmyndir þeirra 

um nýtt fiskveiðistjórnunarkerfi hlutu engan hljómgrunn hjá þeim nefndum 

sem að málinu komu.  Þetta segir Danfríður um meðferð á tillögum listans; 

“...var þeim ýtt til hliðar nánast án nokkurra umræðna, enda kom með 

hverjum fundinum æ betur í ljós að þrátt fyrir lýðræðislegt yfirbragð 

þessarar nefndarstarfa stóð aldrei til að ræða neinar grundvallarbreytingar 

heldur aðeins lappa upp á það kerfi sem fyrir var.”
1
     

 En það voru ekki bara Kvennalista konur sem voru með það 

sjónarmið að í raun stæði aldrei til að hlusta á neinar breytingar á 

fiskveiðistjórnunarkerfinu og að ekki ætti að notast við lýðræðislegar 

aðferðir við framkvæmd laganna.  Albert Guðmundsson Borgaraflokki 

(klofningsflokkur úr Sjálfstæðisflokknum) var á sömu skoðun og vitnaði í 

blaðaviðtal við Steingrím Hermannsson utanríkisráðherra í Tímanum sem 

kom út rétt fyrir áramótin 1987, sér til rökstuðnings.  Þar segir Steingrímur; 

“En ef það tækist ekki að koma fiskveiðifrumvarpinu í gegn fyrir áramót þá 

verði komið saman strax eftir áramót og það samþykkt án tafar og án 

nokkurra breytinga sem sjávarútvegsráðherra geti ekki fallist á.”  Albert 

veltir því fyrir sér hvers vegna í ósköpunum verið er að ræða um málið á 

Alþingi þegar stjórnarflokkarnir eru búnir að komast að niðurstöðu um 

afgreiðslu málsins.  Þess má geta að um þetta er Albert að tala þann 6. 

desember 1988, en þá var ekki enn búið að afgreiða málið, sem hafði verið 

lengi í þinginu
2
.   

Enn bætist í röksemdir gegn kvótakerfinu og framsalinu, þegar 

Eiður Guðnason Alþýðuflokki bendir á að verðhækkun skipa umfram 

                                                 
1
 Alþt. 1987–88, 110. lögþ. B. Bls. 1505-06. 
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raunvirði hafi átt sér stað vegna þess að skip sem hefur kvóta, má selja dýru 

verði þó svo að það sé að grotna niður.  Þannig sé það ekki raunvirði 

skipsins sem skiptir máli, heldur verðið á kvótanum
1
.  Karvel Pálmason 

Alþýðuflokki bendir einnig á vankanta kvótakerfisins og talar um að í auknu 

mæli munum við sjá auglýsingar í blöðum þar sem verið er að auglýsa kvóta 

til sölu.  Hann bendir á að verið sé að festa kerfið í sessi og að tiltekinn 

þröngur hópur geta eignast kvótann og drottnað yfir honum
2
.  Hjörleifur 

Guttormsson Alþýðubandalagi hefur sömu áhyggjur og óttast að verði 

frumvarpið samþykkt þá verði mynduð hefð fyrir eignaréttinum sem erfitt sé 

að snúa til baka frá
3
.     

Geir Gunnarsson Alþýðubandalagi bendir einnig á athygliverðan 

hlut.  Hann segir að enn betur séu að koma í ljós þær afleiðingar sem menn 

sáu ekki fyrir í upphafi.  Þessar afleiðingar séu nú ljósar og ein þeirra er 

eignarhald á auðlindum hafsins.  Geir segir um það að þjóðin hafi talið sig 

eiga þessa auðlind en hún hefur verið að færast í hendur einstaklinga sem 

beinhörð fjármagnseign til ráðstöfunnar fyrir þessa einstaklinga.  Auðlindin 

er að verða einkaeign útvaldra og erfist í þokkabót milli ættliða í sérstökum 

nýjum forréttindahóp meðal landsmanna.  Þarna bendi Geir á tvo 

athygliverða hluti; í fyrsta lagi að menn hafi ekki í upphafi gert sér grein 

fyrir eignarhaldsmöguleikunum sem verður að teljast undarlegt því framsal 

aflaheimilda hefur verið leyfilegt frá því kvótakerfið var sett á laggirnar.  Í 

öðru lagi bendir hann á lénseinkennin, þar sem kvótinn erfist á milli ætliða 

sem staðfestir svo ekki verður um villst að eignarrétturinn er orðinn að 

veruleika
4
.     

Frumvarp sjávarútvegsráðherra var samþykkt með einhverjum 

breytingum, til dæmis að það var ekki til fjögurra ára heldur til þriggja ára. 

 

Alþingi 1988 – 1989 

 

Ríkisstjórn Þorsteins Pálssonar sprakk eins og frægt er og þann 1. 

júní 1988 tók við vinstri stjórn Steingríms Hermannssonar.  

                                                 
1
 Alþt. 1987–88, 110. lögþ. B. Bls. 1571. 

2
 Alþt. 1987–88, 110. lögþ. B. Bls. 2789. 

3
 Alþt. 1987–88, 110. lögþ. B. Bls. 3228-3229. 

4
 Alþt. 1987–88, 110. lögþ. B. Bls. 3241-3242. 
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Framsóknarflokkur og Alþýðuflokkur voru áfram í stjórn en í stað 

Sjálfstæðisflokks kom nú Alþýðubandalag. 

Það kom því í hlut Steingríms Hermannssonar að flytja 

stefnuræðuna.  Hann fjallaði lítið sem ekkert um sjávarútveg og hugsanlega 

hefur verið einhver sundrung á meðal þessara þriggja stjórnmálaflokka um 

stjórnun fiskveiða.   A.m.k. ef marka má umræður síðustu ára þar sem 

Framsókn hélt uppi málsvörnum fyrir kvótakerfið en Alþýðuflokkur og 

Alþýðubandalag höfðu barist gegn því.  

Það sama var uppi á teningnum í umræðum um stefnuræðu 

forsetisráðherra ef undan er skilið að Júlíus Sólnes Borgaraflokki, lýsti því 

yfir að flokkur hans vildi nýja fiskveiðistefnu.  Gagnrýndi hann harðlega að 

fimm ára fiskveiðistefna Framsóknarflokksins hafi gjörsamlega brugðist og 

talaði hann um stjórnleysi við verndun fiskistofna
1
.     

Ekki var meira fjallað um stjórn fiskveiða fyrr en 2. maí 1989, 

þegar Þorvaldur Garðar Kristjánsson Sjálfstæðisflokki, Eyjólfur Konráð 

Jónsson Sjálfstæðisflokki og Júlíus Sólnes Borgaraflokki lögðu fram 

frumvarp til laga um breytingar á fiskveiðistjórnuninni.  Vildu þeir að horfið 

yrði frá kvótakerfinu og tekið upp sóknarkerfi þar sem megin áherslan yrði á 

samkeppni
2
.  Þetta frumvarp gerði það að verkum að nokkrar umræður urðu 

um fiskveiðistjórnunarkerfið þó svo að engar nýjar hugmyndir kæmu fram. 

Halldór Ásgrímsson sjávarútvegsráðherra taldi mikilvægt að einhver 

umræða færi fram um þessi mál en var þeirrar skoðunar að frumvarpið væri 

ekki til þess fallið að meiri samstaða yrði um það en ríkjandi kerfi.  

Jafnframt bendir Halldór á að veigamikið starf eigi sér stað til undirbúnings 

á endurskoðun fiskveiðistjórnunarlaganna og munu niðurstöður þess starfs 

e.t.v. liggja fyrir á haustmánuðum
3
. 

Varðandi framsal á aflaheimildum þá var lítið sem ekkert rætt um 

það á Alþingi ef frá er talið þegar Karl Steinar Guðnason Alþýðuflokki 

veltir upp spurningunni; “Hvers vegna fiskveiðistjórnun?”  Ein af 

niðurstöðunum sem hann kemst að eins og svo margir aðrir og margoft 

hefur verið rædd snýr að hagkvæmni.  Í beinu framhaldi af því kemur 

                                                 
1
 Alþt. 1988–89, 111. lögþ. B. Bls. 598. 

2
 Alþt. 1988–89, 111. lögþ. B. Bls. 6246-6248. 

3
 Alþt. 1988–89, 111. lögþ. B. Bls. 6308 – 6309. 
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spurningin um hvernig haga beri sölu á aflaheimildum.  Karl Steinar telur að 

út frá hagkvæmnissjónarmiðum þá ætti að vera leyfilegt að selja kvóta hvert 

sem er og hvenær sem er.  En þá koma á móti byggðasjónarmið eins og svo 

margir hafa verið að benda á.  Í framhaldinu tekur hann svo dæmi frá sinni 

heimbyggð, Suðurnesjunum, og fjallar um hvernig fiskiskip hafa verið seld 

til annarra landshluta og kvótinn með og að það hafa haft slæmar afleiðingar 

fyrir atvinnuástandið
1
.   

 

Alþingi 1989 – 1990 

 

Í stefnuræðu Steingríms Hermannssonar forsetisráðherra var ljóst 

að eitthvað var í uppsiglingu í sjávarútvegsmálum.  Hann talaði um að 

fljótlega yrði lagt fram frumvarp á Alþingi um úreldingasjóð fiskiskipa.  

Með því  var ætlað að fækka fiskiskipum en auka aflaheimildir og bæta 

rekstrargrundvöll þeirra skipa sem eftir væru í flotanum
2
.  Svo bætir hann 

við að ötullega væri unnið að endurskoðun fiskveiðistefnunnar og að þeir 

sem að því ynnu væru fulltrúar hagsmunaaðila og stjórnmálaflokkanna.  Í 

þessari endurskoðun á fiskveiðistefnunni var lögð áhersla á að tryggja öllum 

byggðum landsins aðgang að auðlindum hafsins en jafnframt nauðsynlega 

stjórnun og vernd fiskistofnanna.  Steingrímur bætti því svo við að 

auðlindaskattur væri ekki á dagskrá hjá þessari ríkisstjórn
3
.  Það var því ljóst 

við upphaf þingárs að í bígerð væri nýtt frumvarp um stjórn fiskveiða.  Lítið 

var rætt um stjórn fiskveiða í umræðum um stefnuræðuna enda biðu menn 

væntanlega eftir að frumvarpið liti dagsins ljós. 

En þingheimur þurfti að bíða til 15. febrúar 1990 eftir að 

sjávarútvegsráðherra dreifði stjórnarfrumvarpinu og mælti Halldór 

Ásgrímsson fyrir frumvarpinu á Alþingi.  Hann hóf ræðu sína á því að segja 

frá því að fá þingmál hafi fengið jafn mikla umfjöllun áður en það kæmi til 

umræðna á Alþingi og að það væri til marks um mikilvægi málsins.  Hann 

taldi jafnframt að fá mál sem til umfjöllunar kæmu á þessu þingi skipti jafn 

                                                 
1
 Alþt. 1988–89, 111. lögþ. B. Bls. 6309-6310. 

2
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 188. 

3
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 189. 
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miklu máli fyrir þróun efnahagslífsins í landinu og þar með velferð 

þjóðarinnar
1
. 

Halldór fjallaði einnig um það að eftir að Alþingi hafi samþykkt 

núgildandi lög um stjórn fiskveiða um áramótin 1987 og 1988, hafi það 

jafnframt ákveðið að hafinn skyldi undirbúningur að nýjum lögum sem 

tækju við árið 1991.  Átti sjávarútvegsráðherra þá að skipa nefnd sem í sætu 

fulltrúar þingflokka og helstu hagsmunaaðila í sjávarútvegi og átti þessi 

nefnd að undirbúa tillögur um fyrirkomulag fiskveiðistjórnunnar að loknum 

gildistíma laganna
2
. 

Nefnd þessi skilaði áliti þar sem mikil samstaða var um helstu 

atriði í byrjun.  Á síðustu stigum nefndarstarfsins segir Halldór að líkur hafi 

verið á því að samstaða væri um textann sem var í frumvarpinu.  En þegar á 

reyndir voru sjónarmið hins vegar nokkuð ólík og skiluðu margir 

nefndarmenn séráliti.  Halldór sagði það vera vonbrigði að ekki hafi verið 

afdráttarlausari samstaða innan nefndarinnar
3
.   

Af ummælum Halldórs má því sjá að ekki hafi verið samstaða 

innan nefndarinnar sem fór með málið.  Það var hins vegar enginn nýlunda 

að menn greindi á um úrlausn mála þegar fjallað var um stjórn fiskveiða. 

Þó svo að þetta frumvarp hefði í för með sér miklar breytingar þá 

byggði það á sama grunni og lagt hafði verið með í fiskveiðistjórnun frá því 

að kvótakerfið tók gildi í byrjun árs 1984.  Áfram var miðað við að 

fiskveiðum væri stjórnað með úthlutun aflaheimilda á sérhvert skip eins og 

áður hafði verið gert.  Ein af helstu breytingunum fjölluðu hins vegar um 

gildistíma laganna.  Halldór fjallar um að á undanförnum árum hafi reglur 

um stjórn fiskveiða ávallt gilt til skamms tíma í senn.   Af þeim sökum gekk 

frumvarpið út frá því að lögin myndu gilda ótímabundið til að útgerðin gæti 

hagrætt í rekstri sínum.  Auk þess bendir hann á að ótímabundin lög séu hið 

almenna form löggjafar á Íslandi
4
.   

Í ræðu Halldór kemur eftirfarandi fram og verður það haft orðrétt 

eftir honum hér: 

 

                                                 
1
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 3809. 

2
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 3809-3810. 

3
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 3810. 

4
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 3811. 



 50 

“Augljóst er að aukin hagkvæmni í fiskiskipaflotanum 

næst ekki nema með því að veita víðtækar heimildir til að færa 

aflaheimildir varanlega á milli skipa.  Með því móti einu geta menn 

hagrætt og dregið úr sóknarkostnaði við veiðar  Á þann eina hátt gefst 

aflamönnum kostur á að njóta sín því að sjálfsögðu munu 

aflaheimildir leita til þeirra í framtíðinni sem aflanum ná með 

minnstum tilkostnaði.  Það er jafnframt eina leiðin til að sameina 

aflaheimildir skipa, fækka fiskiskipum og minnka þar með afkastagetu 

flotans.  Framseljanlegar veiðiheimildir eru því grundvallaratriði í 

þessum tillögum um fiskveiðistjórn.   Þær eru sá aflvaki sem stuðlar að 

aðlögun fiskiskipastólsins að afrakstursgetu fiskistofnanna.  Þannig 

eru lögmál markaðskerfisins nýtt til að auka hagkvæmni veiðanna.  

Nauðsynlegt er þó að menn geri sér ljóst frá upphafi að í fyrstu munu 

þessum framsalsheimildum fylgja vandamál.  Athygli skal vakin á því 

að þrátt fyrir rúmar framsalsheimildir er óheimilt að safna á skip 

aflaheimildum sem bersýnilega er umfram veiðigetu þess.  Óheftur 

flutningur veiðiheimilda getur valdið röskun í fiskiskipaflotanum 

innbyrðis, t.d. milli báta og togara, og getur jafnframt skapað 

staðbundin vandamál í byggðarlögum sem byggja alfarið á 

sjávarútveginum.”
1
 

Halldór fjallar svo um það í lok ræðu sinnar að mörg viðkvæm 

mál séu í frumvarpinu og að vissulega sé framsal aflaheimilda eitt af þeim
2
. 

Það er ljóst ef marka má ræðu Halldór að hann telur nauðsynlegt 

að færa sjávarútveginn í átt að lögmálum markaðarins til að ná fram þeirri 

hagræðingu sem stefnt var að.  Þarna lágu einmitt helstu deilumálinn því 

margir óttuðust að lögmál markaðarins myndi taka lítið tillit til þeirra 

byggðarlaga sem ættu allt undir sjávarútveginum. 

Miklar umræður fóru í gang á Alþingi í kjölfar ræðu Halldórs 

Ásgrímssonar og komu þingmenn fram frá öllum stjórnmálaflokkum.  Málið 

var umdeild og margir stjórnarliðar voru á móti frumvarpinu en 

stjórnarandstæðingar, þ.e. Sjálfstæðisflokkurinn var sammála því í megin 

                                                 
1
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 3815-3816.     

2
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 3818. 
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atriðum, þrátt fyrir að ekki hafi verið samstaða inna flokksins eins og á eftir 

að koma fram.   

  Þó voru þessar umræður mjög almennt um kvótakerfið í heild 

sinni til að byrja með og í raun voru umræður um framsal á aflaheimildum 

ekki áberandi.  Þorvaldur Garðar Kristjánsson Sjálfstæðisflokki velti því t.d. 

fyrir sér hvort það hafi í raun aldrei verið ætlun sjávarútvegsráðherra að 

setja kvótakerfið á sem reynslu, heldur að það hafi alltaf átt að vera til 

frambúðar?  Hann spyr hvort allt tal um reynslutíma kvótakerfisins hafi 

einungis verið fyrirsláttur?  Ástæðan fyrir því að hann veltir þessu fyrir sér 

er að hann telur að megin markmiðum kerfisins hafi ekki verið náð og því 

einkennilegt að þetta kerfi skuli vera valið
1
.  Guðmundur H. Garðarsson 

Sjálfstæðisflokki segir hins vegar að í stórum dráttum sé frumvarpið í takt 

við bókun sem flokkurinn hafi gert á landsfundi um sjávarútvegsmál
2
. 

Skúli Alexandersson Alþýðubandalagi lætur hins vegar bóka að 

athugað verði hvort nauðsynlegt sé að útfæra betur í lögum það 

grundvallaratriði þeirra, að tímabundinn og takmarkaður afnotaréttur myndi 

aldrei einstaklingsbundna og stjórnarskrárvarða eign.  Alþýðubandalagið 

samþykkti þessa bókun og lýsir Skúli yfir áhyggjum sínum af því að lögin 

myndi sjálfkrafa einstaklingsbundna eign
3
. 

Karvel Pálmason Alþýðuflokki hafði áhyggjur af byggðamálum 

og hélt því fram að kvótakerfið, og þá sér í lagi með framsalsheimildunum, 

myndi ganga að mörgum byggðarlögum dauðum.  Margir deildu þessum 

áhyggjum með Karvel Pálmasyni. 

Málið fór fyrir nefnd sem klofnaði í nokkrar einingar sem er til 

marks um það að samstaða í málinu var lítil.  Mikið var bókfært og 

breytingatillögur gerðar.  Þann 2. maí 1990 gerðu menn grein fyrir þessum 

tillögum.  Stefán Guðmundsson og Jóhann Einvarðsson Framsóknarflokki 

lögðu til að úthlutun veiðiheimilda samkvæmt lögunum stofni ekki 

eignarrétt né skerði forræði löggjafans til að ákvarða síðar, án bótaskyldu til 

einstakra útgerða, breytingu á fyrirkomulagi við stjórn fiskveiða.  Auk þess 

                                                 
1
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 3821. 

2
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 3861. 

3
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 3840-3841. 
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vildu þeir takmarka að töluverðu leyti framsal aflaheimilda
1
.  Þeir deildu því 

áhyggjum sínum með mörgum öðrum um að með tímanum myndi kvóti geta 

orðið óafturkallanleg eign þeirra sem nýta sér hann.  Undir slíkum 

kringumstæðum væri fiskurinn í sjónum umhverfis landið ekki lengur 

sameign þjóðarinnar.  Stefán og Jóhann vildi einnig að sveitastjórnir hefðu 

forkaupsrétt á kvótanum til að tryggja heimaaðilum svigrúm til að ganga 

inní kaup og er það í samræmi við tillögur síðasta Fiskiþings
2
.   

Margir þingmenn höfðu gagnrýnt það hvað málið hafi fengið litla 

umfjöllun í þinginu.  Stefán gagnrýnir slíkt tal og heldur því fram að fá mál 

ef einhver hafi fengið jafn mikinn undirbúning og að frekar sé hægt að tala 

um að ákveðnir þingmenn hafi ekki unnið sína heimavinnu
3
. 

Danfríður Skarphéðinsdóttir úr Samtökum um kvennalista segir að 

nefndin sem hafi átt að fara með málið hafi klofnað í frumeindir sem bendir 

enn og aftur til þess að samstaða í málinu hafi verið lítil.  Í framhaldi fjallar 

hún um að í frumvarpinu sé mikil innbyrðis mótsögn þar sem á einum stað 

sé fjallað um að nytjastofnar á Íslandsmiðum séu sameign íslensku 

þjóðarinnar og að markmið lagana sé að stuðla að verndun og hagkvæmri 

nýtingu þeirra.  Auk þess sem lögin eigi að tryggja trausta atvinnu og byggð 

í landinu.  Mótsögnin felst í því að á sama tíma og það á að ná þessum 

markmiðum er stefnt að því að úthluta veiðiheimildum til einstaklinga og 

útgerðafélaga sem mega svo framselja þær og ráðskast með þær  eftir eigin 

geðþótta án tillits til sameiginlegra hagsmuna þjóðarinnar
4
.  Kvennalistinn 

lagði fram frumvarp sem þær höfðu áður lagt fram og byggði að mestu á að 

veiðiheimildir yrðu úthlutaðar til byggðalaga. 

Guðmundur H. Garðarsson Sjálfstæðisflokkir gagnrýndi harðlega 

ráðherra ríkisstjórnarinnar fyrir það að enginn þeirra að undanskildum 

sjávarútvegsráðherra, var viðstaddur umræðurnar um þetta mál.  Mál sem 

margir höfðu nefnt sem eitt mikilvægasta mál sem borist hafði á þing í 

langan tíma.  Enginn af ráðherrum Alþýðubandalags og Alþýðuflokks voru 

viðstaddir umræðurnar.  Auk þess benti Guðmundur á að fyrir utan Karvel 

                                                 
1
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 6893. 

2
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 6894. 

3
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 6900. 

4
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 6900–6902. 
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Pálmason þá hafði enginn af þingmaður Alþýðuflokks tekið til máls um 

þetta frumvarp
1
. 

Í umræðum 2. maí 1990 var fjallað um stjórn fiskveiða út frá 

öllum hliðum.  Rætt var um byggðamál, auðlindaskatt, framsal aflaheimilda, 

leyfi til tómstundaveiða, kosti og galla kvótakerfisins í heild sinni, 

sóknarmark, vald sjávarútvegsráðherra svo eitthvað sé nefnt.  Nánast ekkert 

sem viðkom stjórn fiskveiða var undanskilið.  Menn greindi mikið á og 

skipti þá litlu í hvaða flokki menn stóðu.  Það var þó tvennt sem menn höfðu 

einna mestar áhyggjur af, og virtist þá engu máli skipta hvort menn væru 

hlynntir frumvarpinu eða á móti því.  Annars vegar höfðu menn áhyggjur af 

byggðarlögunum og þeirri röskun sem margir töldu blasa við.   Og hins 

vegar eignarsjónarmiðið, þ.e. hvort útgerðirnar væru ekki smátt og smátt að 

eigna sér það sem áður hafði verið fjallað um sem sameign íslensku 

þjóðarinnar.  Bæði þessi mál fengu mikla málsmeðferð í umræðum á 

Alþingi og snúa þau bæði að því sem kallast framsal á aflaheimildum.   

Með slíku framsali hlaut kvótinn að sjálfu sér að verða eign þeirra 

sem sýsla með hann.  Sá sem kaupir afnot af kvótanum  hlýtur að hafa þau 

án þess að þurfa að eiga það á hætta að kvótinn verði tekinn af honum af 

íslensku þjóðinni.  Það er ef til vill ekki skrítið að Danfríður 

Skarphéðinsdóttir Kvennalista hafi haldið því fram að í þessu frumvarpi 

væri ákveðin mótsögn.  Engu að síður sagði Halldór Ásgrímsson 

sjávarútvegsráðherra í neðri deild Alþingis þann 3. maí eftirfarandi: 

“Alþingi er með þessu á engan hátt að veita einstökum útgerðum 

óafturkallanlegt og stjórnarskrárvarið forræði yfir fiskistofnunum eins og 

skýrt kemur fram í 1. gr. frv.  Það hlýtur að vera ákvörðun Alþingis á 

hverjum tíma  hvaða skipulag teljist best henta til að nýta fiskistofnana með 

hagsmuni heildarinnar að leiðarljósi.”
2
 

Á þetta má svo bæta að þegar gerð eru viðskipti með kvóta þá 

hljóta lítil, og jafnvel stór byggðalög, að eiga það á hættu að stórum 

atvinnuvegum verði kippt úr bæjarlaginu og valdi því mikilli atvinnuröskun 

og atvinnuöryggi er stefnt í voða.  Sjávarútvegur er jú aðalatvinnuvegur 

                                                 
1
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 6929-6930. 

2
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 7140. 
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okkar íslendinga.  Þannig að áhyggjur margra um framsal á aflaheimildum 

voru því ekki úr lausu lofti gripnar. 

Þeir hins vegar sem höfðu minni áhyggjur af þessum vandamálum 

voru þeir sem töldu viðskiptalega hagsmuni sjávarútvegsins skipta meira 

máli, og til að ná hámarks árangri þurfti að hagræða í greininni.  Bæði þessi 

sjónarmið eiga að sjálfsögðu rétt á sér, og voru í raun megin þrætuefni þessa 

frumvarps. 

Í ræðu sinni í neðri deild Alþingis þann 3. maí 1990 tók Halldór  

Ásgrímsson á hinum ólíku sjónarmiðum sem fjallað hefur verið um hér að 

ofan og fjallaði um kosti og mikilvægi framsals á aflaheimildum á milli 

skipa.  Halldór sagði eftirfarandi: 

“Augljóst er að aukin hagkvæmni í fiskiskipaflotanum næst ekki 

nema með því að veita víðtækar heimildir til að færa aflaheimildir 

varanlega á milli skipa.  Með því móti einu geta menn hagrætt og dregið úr 

sóknarkostnaði við veiðar.  Á þann hátt gefst aflamönnum kostur á að njóta 

sín því að sjálfsögðu munu aflaheimildir leita til þeirra í framtíðinni sem 

aflanum ná með minnstum tilkostnaði.  Það er jafnframt eina leiðin til að 

sameina aflaheimildir skipa, fækka fiskiskipum og minnka þar með 

afkastagetu flotans.  Framseljanlegar veiðiheimildir eru því 

grundvallaratriði í þessum tillögum um fiskveiðistjórn.  Þær eru sá aflvaki 

sem stuðlar að aðlögun fiskiskipastólsins að afrakstursgetu fiskistofnanna.” 

1
 

Halldór taldi jafnframt að með því að hefta framsal aflaheimilda 

og binda þau við byggðarlög sé hætt við því að hagkvæmni 

aflamarkskerfisins yrði að engu gerð
2
.  

Af þessum orðum Halldórs má ætla að hann  sé í þeim hópi sem 

telja mikilvægara að ná fram hagkvæmni í sjávarútvegi fremur en að vinna 

út frá byggðarsjónarmiðum.  Auk þess að þrátt fyrir að í sömu ræðu hafi 

hann fjallað um að Alþingi sé ekki að veita mönnum óafturkallanlegt 

forræði yfir fiskimiðunum þá segir hann líka að í framtíðinni munu 

aflaheimildir leita til þeirra sem ná honum með sem minnstum tilkostnaði.  

                                                 
1
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 7143-7144. 

2
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 7144. 
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Það gefur ótvírætt til kynna að ekki sé tjaldað til einnar nætur með þessu 

frumvarpi. 

Halldór segist þó ekki vera í þeim hópi sem einungis horfi til 

hagkvæmnissjónarmiða og segir að það sé óhjákvæmilegt að horfa til 

byggðasjónarmiða.  Af þeim sökum var sett í frumvarpið að veita 

sveitarfélagi forkaupsrétt á skipi við sölu þess úr byggðalagi.  Fær 

sveitarfélagið fjórar vikur frá því að henni berst boð um að fiskiskip eða 

aflaheimild sé til sölu, til að ganga inní kauptilboð
1
.  Þó má gera ráð fyrir 

því að sjávarútvegsráðherra hafi vissulega gert sér grein fyrir því að þessi 

forkaupsréttur yrði ekki nýttur hjá öllum bæjarfélögum.  Þau sjónarmið 

hægri manna að sveitastjórnir eigi ekki að vera að sýsla í því sem 

einkageirinn getur gert betur eru auðvitað til staðar víðs vegar í samfélginu.  

Þar sem slíkar stjórnir eru í sveitarfélögum, er ekki endilega hægt að slá því 

föstu að þar verði aðhafst ef sala á aflaheimildum er í bígerð.   

Eftir að Halldór hafði lokið máli sínu fór mikið að umræðum af 

stað.  Þingmenn eyddu ekki síst púðri sínu til að kvart yfir því hve fáir væru 

í þingsal og hve málið fengi litla málsmeðferð í þinginu miðað við 

mikilvægi þess.  Hreggviður Jónsson gekk svo langt að telja málsmeðferðina 

fremur líkjast afgreiðslu mála í einræðisríkjum og sé ekki samboðið 

Alþingi
2
.  Þannig snérust umræður oft á tíðum ekki um efnisþætti 

frumvarpsins heldur um málsmeðferðina sem slíka. 

Frumvarpið var samþykkt sem lög frá Alþingi 5. maí 1990. 

Það sem vekur einna helst athygli þegar umræðan á Alþingi er 

skoðuð er að stjórnamálaflokkarnir höfðu enga stefnu í málinu.  Þó svo að 

Alþýðubandalag og Kvennalisti hafi komið með stefnu í sjávarútvegsmálum 

Alþingisárið 1987 – 1988 þá er varla hægt að tala um að stjórnmálaflokkar í 

landinu hafi gefið kjósendum valmöguleika í þessu mikilvæga máli.  Ekki 

mál gleyma því að Svarta skýrslan frá Hafrannsóknarstofnun kom út í 

október árið 1975.  Það er því með ólíkindum að stjórnmálaflokkarnir hafi 

ekki allir sem einn verið búnir að koma með fullmótaða stefnu í 

sjávarútvegsmálum. 

                                                 
1
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 7144-7145. 

2
 Alþt. 1989–90, 112. lögþ. B. Bls. 7546. 
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Niðurstöður: 

 

Í þessum lokakafla ritgerðarinnar er ætlunin að, eins og greint var 

frá í inngangi, bera stefnumótunina saman við  kenniskólana þrjá, 

kjarnræðiskenninguna, margræðiskenninguna og samráðskenninguna.  Þá er 

spennandi að sjá hvort jafn mikilvæg stjórnvaldsákvörðun og stefnumótun 

sem hér hefur verið fjallað um, eigi rætur sínar að rekja til lýðræðislegra 

kenninga eða hvort hagsmunaaðilar hafi verið í aðalhlutverki.  Að því loknu 

verður ákörðunartökuferlið borið saman við skynsemislíkanið og 

smáskrefalíkanið. 

Það er spennandi að bera kjarnræðiskenninguna saman við þá 

ákörðunatöku sem hér er verið að fjalla um.  Þeir sem áttu hvað mestan þátt 

í að móta kjarnkenninguna, Michels, Mosca og Pareto að fulltrúalýðræði 

eins og við búum við í dag sé ekki lýðræði.  Í þeirra huga var beint lýðræði, 

þar sem allir þegnar samfélagsins taka þátt hið rétta lýðræðisform.    

Samfélög samtímans búa því ekki við lýðræði að þeirra mati.   Enda bendir 

Mosca á að formlega geti verið ákveðið í stjórnarskrá ríkis að valdið eigi að 

vera hjá fólkinu en reyndin sé hins vegar önnur.  Því sé mikilvægt að gera 

greinamun á hinu formlega og hinu raunverulega.  Ég tók gömlu Sovíetríkin 

sem dæmi á blaðsíðu 5.  Einnig get ég í raun tekið dæmi úr þessari 

ákvarðanatöku sem hér um ræðir.  Þó svo að ekki sé hér verið að benda á 

stjórnarskrárbundin mál eins og hjá Mosca og í dæminu frá Sovíetríkjunum, 

þá segir engu að síður í fyrstu grein laga um stjórn fiskveiða að nytjastofnar 

við Íslandsmið séu sameign íslensku þjóðarinnar, en á sama tíma er 

mönnum leyft að stunda viðskipti með þessa eign eins og þeir eigi hana. 

Þarna virðist fiskveiðilöggjöfin vera meira til skrauts. 

Þegar margræðiskenningin er skoðuð kemur ýmislegt í ljós sem á 

sammerkt með þessari ákörðunartöku.  Margræðiskenningin gagnrýnir 

kjarnræðiskenninguna meðal annars vegna hugmynda þeirra síðarnefndu um 

hinn svokallaða valdakjarna sem taka allar helstu ákvarðanir eins og fram 

hefur komið.   Og fjalla margræðissinnar um að ákvarðanataka sé í höndum 

nokkurra minnihlutahópa.  Til dæmis komi sjávarútvegsráðherra að þeirri 

ákvörðun sem hér hefur verið fjallað um ásamt nefndum og 

hagsmunahópum sem sérhæfir sig í sjávarútvegsmálum.  Hins vegar komi 
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sjávarútvegsráðherra ekki beint að ákvarðanatöku í heilbrigðismálum, 

heldur sé það aðallega heilbrigðisráðherra ásamt nefndum og 

hagsmunahópum tengdum heilbrigðiskerfinu.   Þannig er forystukjarni í 

hverjum málaflokki fyrir sig.  Þegar frjálst framsal á aflaheimildum var leitt 

í lög má segja að ákvarðanatakan hafi í raun rennt stoðum undir það, að 

einhverju leyti að minnsta kosti, að ákvarðanataka og stefnumótun á Íslandi 

getur fallið undir margræðisskólann. 

En það voru nokkur einkenni í þessari ákvarðanatöku sem eiga 

samleið með samráðskenningunni.  Fiskiþing kom sem hagsmunaaðili að 

ákvarðanatökunni með því að hafa þátttakendur í nefndum sem komu að 

þessari stefnumótun auk þess sem það fjallaði um málið.  En hins vegar var 

þetta mál, þ.e. ákvarðanatakan um frjálst framsal á aflaheimildum, ekki 

beinlínis klár stefnumótun sem slík.  Frá upphafi kvótakerfisins var ákveðin 

færsla á aflaheimildum leyfileg að einhverju marki og í smáskrefum voru 

þessar heimildir rýmkaðar þangað til árið 1990, en þá voru þær gefnar 

frjálsar.   Þannig að þó svo að það hafi í raun verið stefnt að framsali allan 

tíman þá var það gert í smáskrefum, hugsanlega til að lægja öldurnar því 

mjög margir voru mótfallnir slíkum áformum á þjóðareigninni.  Nógu 

umdeilt var kvótakerfið, þannig að það hefði án efa valdið mikilli óánægju 

ef óheft framsal á aflaheimildum hefði verið leyft á sama tíma. 

Samkvæmt samráðskenningunni er það mikilvægur þáttur að 

hagsmunir einkageirans og ríkisins fari saman eins og fram hefur komið,  en 

á þeim nótum fjallað Halldór Ásgrímsson margoft um málið.  Hann talaði 

um að tryggja atvinnuástand um allt land og hagræðingu í greininni sem 

kæmi sér vel fyrir þjóðarbúið.  Það má svo deila um það hvort 

markmiðunum hafi verið náð, en engu að síður þá var stefnt að því.   Auk 

þess sem Fiskiþing, helsti hagsmunaaðilinn í sjávarútvegi, hafði nokkuð 

með það að gera því í byrjun árs 1988 ályktaði Fiskiþing að framsalsréttur 

yrði rýmkaður verulega og hið sama var uppi á teningnum árið 1989. 

Hins vegar má á móti segja að samkvæmt samráðskerfinu þá 

vinna allir hagsmunahópar og ríkisvaldið að sameiginlegum markmiðum.  

Hins vegar innan Fiskifélagsins, eru nokkrir hagsmunahópar sem ekki eru 

alltaf sammála og eru ekki að berjast fyrir sömu hagsmunum.  Að því leyti 

má e.t.v. segja að ekki sé hér um samráð að ræða því nokkrir aðilar innan 
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Fiskifélagsins hafa mælt mikið gegn framsalsheimildum auk þess sem málið 

er þverpólítískt. 

Þegar við berum ákvarðanatökuna saman við þau 

ákvarðanatökulíkön sem áður var fjallað um, þ.e. skynsemislíkanið og 

smáskrefalíkanið, virðist það nokkuð augljóst að smáskrefalíkanið er 

ráðandi í þessari ákvarðanatöku.  Eins og fram hefur komið þá gerði Jón 

Baldvin Hannibalsson fyrirspurnir á Alþingi, þess efnis að kvótakerfið yrði 

tekið út og kannað hvort það hefði skilað þar til ætluðum árangri.  Einnig 

spurðist hann fyrir um framsal á aflaheimildum sem eitthvað hafði borið á 

fljótlega eftir að kvótakerfinu var komið á.  Fyrirspurnum hans var ekki 

svarað auk þess sem slíkar úttektir á kerfinu voru ekki gerðar.  Það er til 

marks um það að skynsemislíkanið var ekki haft að leiðarljósi þegar framsal 

á aflaheimildum var gefið frjálst.  Hins vegar má leggja rök fyrir því að slíkt 

hafi verið uppá teningnum þegar kvótakerfinu var komið á.  Þar var unnið út 

frá skýrslum frá Hafrannsóknarstofnun og málið almennt unnið af 

fagaðilum.  Með “svörtu skýrslunni” kom í ljós að greinilega þurfti að gera 

eitthvað til að sporna við ofveiði og var það gert. 

Það bendir ýmislegt til þess að smáskrefalíkanið hafi verið 

ríkjandi í þessu ákvörðunartökuferli.  Þegar kvótakerfið tók gildi árið 1984 

þá var framsal leyft undir ströngu eftirliti.  Það var því ekki frjálst eins og 

fram hefur komið.  Engu að síður taldi Halldór Ásgrímsson það nauðsynlegt 

eins og hann sagði á Fiskiþingi árið 1984; “Í mínum huga eru reglur um 

framsal grundvöllur þess að koma megi við hagræðingu og sparnaði í 

rekstri fiskiskipa og því séu þær óhjákvæmilegar í fyrirkomulagi eins og 

aflamarksleiðinni.”
1
  Af ummælum Halldórs má merkja að framsal á 

aflaheimildum hafi verið gífurlega mikilvægur liður í kvótakerfinu strax í 

upphafi.   Kvótamálið fékk ekki mikla umræðu á Fiskiþingi næstu þrjú ár, en 

þó nokkur umræða var á Alþingi.  Hún var þó nokkuð almenn þó svo að hið 

sögulega hafi gerst, að tveir stjórnmálaflokkar komu með fullmótaðar 

hugmyndir af fiskveiðistjórnunarkerfi árið 1987.  Þetta voru Kvennalisti og 

Alþýðubandalag.  Hvorug hugmyndin hlaut hljómgrunn en var þó til marks 

um að þessir tveir flokkar voru einu flokkarnir sem virtust hafa unnið að 

                                                 
1
 Halldór Ásgrímsson (1984b), bls. 528. 
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fullmótaðri hugmyndavinna allt frá því “svarta skýrslan” kom fram á 

sjónarsviðið árið 1975.  Þessi almenna umræða á Alþingi og litla umræða á 

Fiskiþingi virtist gefa þeim sem voru hliðhollir óheftu framsali á 

aflaheimildum byr undir báða vængi því árið 1988, eins og fram hefur 

komið var framsalið rýmkað til muna og var svo gefið frjálst fyrir 

fiskveiðárið 1990.  Þannig var frjálst framsal á aflaheimildum leyft í 

áföngum. 

Þegar reynt er að leggja mat á það hvort þessi ákvarðanataka hafi 

verið lýðræðislega má benda á  að stjórnarflokkarnir höfðu enga opinbera 

stefnu í málinu. Og það sama má segja um stjórnarandstöðuna ef frá er talið 

þegar Kvennalisti og Alþýðubandalag komu fyrstir stjórnmálaflokka með 

fullmótaðar hugmyndir af fiskveiðistjórnunarkerfi.   Af þessum sökum hefur 

frjálst framsal á aflaheimildum greinilega ekki verið kosningamál.  Þó má 

benda á að í stefnuræðu Steingríms Hermannssonar forsetisráðherra árið 

1989 kemur fram að frumvarp um stjórn fiskveiða væri í vændum án þess þó 

að fara mikið útí það mál.   

Í jafn stóru máli og því sem við kemur þeirri sameign íslensku 

þjóðarinnar sem lífsafkoman veltur á, er með ólíkindum hvernig umræðan á 

Alþingi bar þess glöggt vitni að stjórnmálaflokkarnir á Íslandi virtust ekki 

vera búnir að kynna sér málið nægilega mikið til að koma með 

heildarstefnumótun um stjórn fiskveiða.  Kjósendur fengu af þessum sökum 

ekki að kjósa um málið.  En eins og fram hefur komið, þá komu bæði 

Kvennalisti og Alþýðubandalagið með fullmótaðar hugmyndir af 

fiskveiðistjórnunarkerfi, en hinir flokkarnir lögðu ekki fram neina stenfu.   

Kjósendur gátu af þeim sökum kosið með fiskveiðistjórnunarmál í huga.  En 

í fjölflokkakerfi eins og á Íslandi, þá hlýtur það að vera krafa kjósenda að 

fleiri en tveir flokkar leggi fram stefnu í jafn stórum málum.  Auk þess má 

benda á að hagsmunaaðilar voru mun sterkari í þessari stefnumótun en 

Alþingi.  Af þeim sökum er varla hægt að tala um lýðræðislega 

ákvarðanatöku.  
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