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Útdráttur 

Nú stendur yfir leit að vinnanlegum olíu- og gaslindum á svonefndu Drekasvæði á mörkum 

efnahagslögsögu Íslands og Jan Mayen í samræmi við sérleyfi útgefnu af íslenskum 

stjórnvöldum. Rannsóknir eru á frumstigi en verði niðurstöður þeirra jákvæðar má fastlega gera 

ráð fyrir því að leyfishafar ráðist í boranir og hugsanlega vinnslu þegar fram líða stundir. Hér 

er um að ræða nýja starfsemi á íslensku yfirráðasvæði en ólokið er margvíslegum undirbúningi 

stjórnvalda, m.a. varðandi skipan stjórnsýslu öryggismála hafstöðva. 

Meginþættir rannsóknar þessarar eru tvenns konar. Annars vegar að greina heimildir 

íslenskra stjórnvalda til að stýra tilhögun öryggismála í kolvetnisstarfsemi á íslensku hafsvæði út 

frá þjóðréttarlegum skuldbindingum og gildandi rétti. Hins vegar eru greindar leiðir stjórnvalda 

til að skipuleggja og byggja upp stjórnsýslu þessara mála með vísan til skipan mála í tilgreindum 

ríkjum í nágrenni Íslands ásamt því að greina þau stjórntæki sem nýtt eru í þessum tilgangi. 

Rannsóknin fellur innan aðferðafræði tilviksrannsókna og byggir á greiningu ritaðra 

heimilda, þ.m.t. rit fræðimanna, opinberar skýrslur og gögn, alþjóðlegir samningar og aðrar 

réttarheimildir íslenskar sem erlendar. Í því skyni að draga fram myndir af mismunandi leiðum 

stjórnvalda til að sinna þessu verkefni er skoðuð stjórnsýsla málaflokksins í þremur 

olíuframleiðsluríkjum við N-Atlantshaf, Bandaríkjunum, Bretlandi og Noregi, ásamt skipan 

mála í Færeyjum og Grænlandi þar sem kolvetnisstarfsemi er komin skemmra á veg. 

Með hliðsjón af greiningu á fyrirkomulagi stjórnsýslu öryggismála í samanburðarríkjum eru 

í ritgerðinni lagðar fram og greindar fjórar tillögur að skipulagi mála hér á landi. Tillögurnar 

byggja á i) núverandi ástandi, ii) stjórnsýslustofnun öryggismála í hafstöðvum, iii) 

þjónustusamningum og iv) stýrineti. Það er ekki tilgangur þessarar ritgerðar að komast að 

niðurstöðu um bestu leið áfram veginn heldur að setja fram tillögur að leiðum og greina kosti 

þeirra og galla með það að markmiði að byggja grunn fyrir íslensk stjórnvöld til slíkrar 

ákvarðanatöku.  
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Abstract 

In accordance with licences issued by Icelandic authorities, exploration for hydrocarbon 

resources is ongoing in the so-called Dreki area within the Icelandic jurisdiction. Research is in 

the early stages but if results are positive it is presumed that drilling activities will follow and 

potentially extraction in due course. This type of activity is new to Icelandic authorities and the 

public administration is not adapted to the challenges it poses, e.g. on safety issues at offshore 

installations. 

This research is twofold. Firstly, to analyse the rights and obligations of Icelandic 

authorities according to international and domestic law to manage safety issues in offshore 

hydrocarbon activities. Secondly, to disclose means for the authorities to organise public 

administration by analysing the arrangement and governing tools of administrations in specified 

countries in the vicinity of Iceland. 

The study falls within the methodology of case studies and is primarily based on analysing 

written sources, including academic literature, public reports and documents, and international 

and local laws, both Icelandic and foreign. In order to extract the field of public administration 

on offshore safety, the thesis reports the structure and tools used by the relevant authorities in 

the United States, Britain and Norway, all well established oil production countries for decades, 

and together with the Faroe Islands and Greenland where offshore hydrocarbon activities are 

emerging. 

With reference to the analysis of the governance arrangements on offshore safety in the 

comparison states, four proposals on administrative organisation are presented in the thesis. 

These proposals are based on i) current arrangement, ii) an offshore safety regulatory agency, 

iii) contracting and iv) governance network. It is not the purpose of this thesis to conclude on 

the best route forward, but to propose and analyse some pathways with the aim to build some 

foundation to facilitate such a decision for the Icelandic authorities.   
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Formáli 

Í nýútkominni bók fjallar Rachel M Johnstone, prófessor í lögum við Háskólann á Akureyri, 

um spurninguna hvort hefja eigi leit, rannsóknir og vinnslu kolvetnis1 á heimskautasvæðum:  

 

Öll ríki – þar á meðal ríki Norðurslóða – hafa fullveldisrétt til að nýta náttúruauðlindir sínar, 

þ.á m. auðlindir landgrunnsins, og ég held því ekki fram að það sé einhver æðri grunnregla 

sem krefjist þess að olía og gas á heimskautasvæðum séu skilin eftir ónýtt undir öldum hafsins. 

Ég tel hins vegar að ef þessar auðlindir verða nýttar, skuli það framkvæmt á ákveðinn hátt í 

samræmi við lög og jafnframt að það verði ákveðnar afleiðingar ef það er ekki gert [þýð. höf].2 

 

Segja má að sömu sjónarmið liggi að baki því verki sem hér er lagt fram. Hver sem afstaða 

fólks er til olíuvinnslu á heimskautasvæðum liggur fyrir sú nauðsyn að ef af slíkri vinnslu verður 

er mikilvægt að standa að henni á þann hátt að dregið sé úr áhættu eins og kostur er og jafnframt 

í samræmi við lög og alþjóðleg viðmið. 

Upphaf rannsóknar þessarar má að nokkru leyti rekja til þátttöku höfundar fyrir nokkrum 

árum í undirbúningi að útgáfu sérleyfa til leitar, rannsókna og vinnslu olíu og gass á svonefndu 

Drekasvæði, norðaustan við Ísland, nálægt mörkum lögsögu Íslands og Jan Mayen. Afrakstur 

þeirrar vinnu var skýrslan Olíuleit á Drekasvæði við Jan Mayen hrygg sem einnig var sett fram 

í samræmi við lög nr. 105/2006, um umhverfismat áætlana.3 Meðal þeirra verkefna sem 

höfundur hafði með höndum var að fjalla almennt um umhverfislega þætti og afleiðingar 

rannsókna og vinnslu kolvetnis á umhverfis-, vinnuöryggis- og hollustuverndarmál. Þá tengist 

rannsóknin starfi höfundar á Orkustofnun við að undirbúa og leiða skipulagningu stjórnvalda á 

uppbyggingu stjórnsýslu öryggis- heilsu- og umhverfismála við leit, rannsóknir og vinnslu 

kolvetnis í íslenskri lögsögu. Í tengslum við þá vinnu kom í ljós að fyrrnefnd skýrsla er um 

margt barn síns tíma og þróun þekkingar og síðari tíma upplýsingaöflun hefur leitt í ljós að 

allnokkur óvissa ríkir um ýmsa þætti hvað varðar stjórnsýslu málaflokksins. Vaknaði þá áhugi 

á að greina hvaða leiðir íslensk stjórnvöld hafi í þessum efnum út frá lagalegum forsendum og 

með hliðsjón af stjórnkerfislegum aðstæðum hér á landi og í nágrannaríkjum í austri og vestri. 

Gefur verkefnið höfundi færi á að kafa dýpra í fræðilega umræðu alþjóða- og landslaga og 

fyrirkomulag opinberrar stjórnsýslu heldur en aðstæður eru til við hefðbundin stjórnsýslustörf. 

Kveikjan að verkefninu eru fyrrgreindar áskoranir íslenskra stjórnvalda vegna áforma um 

leit, rannsóknir og – hugsanlega – vinnslu kolvetnis. Rannsóknin er undir efnissviði opinberrar 

                                                           
1 Kolvetni er hugtak yfir enska orðið hydrocarbons og er skilgreint í 2. gr. laga nr. 13/2001 sem „jarðolía, jarðgas 

eða annars konar kolvetni sem er til staðar í jarðlögum undir hafsbotni frá náttúrunnar hendi og nýtanlegt er í 

loftkenndu eða fljótandi formi.“  
2 Rachael Lorna Johnstone: Offshore Oil and Gas Development in the Arctic under International Law, bls. XI. 
3 Olíuleit á Drekasvæði við Jan Mayen-hrygg. 



  

4 
 

stjórnsýslu með áherslu á umhverfis- og auðlindarétt og er verkefnið metið til 30 ECTS eininga 

til lúkningar meistaragráðu í opinberri stjórnsýslu (MPA) við stjórnmálafræðideild Háskóla 

Íslands. Leiðbeinandi er Gunnar Helgi Kristinsson prófessor.  

Ég vil þakka Gunnari Helga fyrir leiðsögn og ábendingar, sem og samnemendum mínum 

sem komu með gagnlegar ábendingar um ýmislegt sem betur mætti fara á fyrri stigum þessarar 

vegferðar. Að lokum verður sérstaklega að þakka biðlund og þolinmæði fjölskyldu minnar, ekki 

síst Droplaugu Guðnadóttur eiginkonu minnar sem enn og aftur horfði á eftir mér inn í 

ritgerðaskrif ásamt tilheyrandi tímabilum niðursveiflu auk fjarveru frá heimilisstörfum og 

félagslífi í allt of langan tíma. 
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1 Inngangur 

Í samræmi við ákvæði 7. gr. laga nr. 13/2001, um leit, rannsóknir og vinnslu kolvetnis (hér eftir 

nefnd kolvetnislög), hefur Orkustofnun f.h. íslenskra stjórnvalda gefið út þrjú sérleyfi4 fyrir 

rannsóknir og vinnslu kolvetnis á tilgreindum svæðum á svonefndu Drekasvæði við NA 

endimörk íslenskrar efnahagslögsögu (sjá 1. mynd). Samkvæmt leyfunum hafa leyfishafar 

einkarétt til rannsókna og vinnslu kolvetnis á tilgreindum svæðum og forgangsrétt að leyfi til 

vinnslu kolvetnis til allt að 30 ára.5  

Með setningu kolvetnislaganna var settur rammi um leyfisveitingar varðandi nýtingu 

olíuauðlindarinnar þar sem Orkustofnun6 er leyfisveitandi og megin eftirlitsaðili með 

nýtingarþætti vinnslunnar. Sömuleiðis er nokkuð skýrt fram sett í lögum nr. 109/2011, um 

skattlagningu á kolvetnisvinnslu, hvernig ríkið hyggst afla tekna af slíkri starfsemi – ef af henni 

verður á annað borð. Hins vegar hafa ekki verið sett lög eða samræmdar reglur varðandi 

uppbyggingu, ábyrgð, verkaskiptingu og ferli varðandi margvíslegar leyfisveitingar og eftirlit 

með ýmsum umhverfisþáttum, öryggismálum og vinnuvernd tengt kolvetnisstarfsemi.  

 

 

1. mynd. Drekasvæðið (afmarkað með 

rauðri línu) liggur á mörkum íslenskrar og 

norskrar lögsögu (Jan Mayen). Afmarkað 

innan svartrar strikalínu er svæði 

gagnkvæmra réttinda Íslands og Noregs 

skv. samkomulagi þar um.7 Græna svæðið 

markar þau svæði þar sem gefin hafa verið 

út rannsóknar- og vinnsluleyfi.8  

                                                           
4 Faroe Petroleum skilaði inn sérleyfi sínu í árslok 2014 „Fyrsta sérleyfi á Drekasvæði skilað“:  

http://os.is/orkustofnun/frettir/nr/1622. 
5 sjá „Sérleyfi til rannsókna og vinnslu á kolvetni nr. 2013/01“:  http://os.is/media/2013/Leyfi-a-Isl-Fareoe-Pet,-

Isl.-Kolvetni-og-Petoro.pdf. 
6 Upphaflega veitti iðnaðarráðherra leyfi en með lögum nr. 49/2007 færðist leyfisveitingavaldið til Orkustofnunar. 
7 Sjá umfjöllun í kafla 5.2. 
8 „Vefsíða Orkustofnunar“:  http://os.is/. http://os.is/media/olia/popup/JM_oliugr_fjarl.jpg. Mynd lítilega breytt. 

Jan Mayen 

Ísland 
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Þessari ritgerð er ætlað að benda á leiðir fyrir íslensk stjórnvöld varðandi skipulag og 

uppbyggingu á stjórnsýslu kolvetnismála með sérstöku tilliti til öryggis, heilsu og umhverfis 

(ÖHU). Rannsóknin hefur skýrt hagnýtt gildi sem leiðarvísir fyrir ákvarðanatöku um 

fyrirkomulag málaflokksins en er um leið fræðileg nálgun á forsendum og aðferðafræði slíks 

fyrirkomulags. 

1.1 Afmörkun rannsóknar 

Kolvetnisstarfsemi á hafi úti er áhættusöm og margt er þar að varast. Undirbúningur, borun og 

frágangur borholu, uppsetning vinnslueiningar og vinnsla fela hver um sig í sér áhættu fyrir 

heilsu starfsmanna, lífríkið umhverfis borstað og umhverfið í heild sinni. Þá á sér stað 

margvísleg tengd starfsemi bæði í nágrenni borstaðar og fjarri honum. Aðflutningur fólks og 

aðfanga á sér stað með þyrlum og skipum, brottflutningur afurða (olía og gas) og úrgangs, auk 

þess sem margvísleg starfsemi á sér stað í landi s.s. hafnarstarfsemi og þjónusta, og meðferð 

kolvetnis í hreinsistöðvum áður en afurðir eru sendar til notkunarstaðar með flutningatækjum á 

landi eða sjó, eða með leiðslum ýmisskonar. Eftir að vinnslu lýkur tekur við frágangur og í 

sumum tilvikum niðurrif mannvirkja sem er ekki heldur áhættulaus. 

Ekki eru aðstæður til að gera grein fyrir öllum þessum þáttum innan þess ramma sem 

rannsókn þessari er markaður og verður því að skilgreina afmörkun og efnistök 

rannsóknarinnar. Með orðinu „öryggi“ verður einkum litið til „innra öryggis“ á 

framkvæmdastað (e: safety), þ.e. öryggis starfsfólks og búnaðar, vinnuaðstæður og 

vinnuumhverfi, en einnig verður litið til mengunaráhættu vegna óhappa sem iðulega skapast 

vegna atvika á sjálfum framkvæmdastaðnum og er því beintengd innra öryggi. Önnur 

umhverfisáhrif af starfsemi verða hér einungis rædd með almennum hætti, s.s. losun í sjó, 

útblástur mengandi efna og losun gróðurhúsalofttegunda. Þá verður ekki skoðað það sem kalla 

mætti „ytra öryggi“, s.s. varnir gegn skemmdarverkum eða hryðjuverkum (e: security). 

Einungis verður að litlu leyti fjallað um öryggismál eða umhverfismál siglinga, og þá að 

meginefni í tengslum við umfjöllun um sjálfar hafstöðvarnar (sjá t.a.m. umfjöllun í kafla 3.2.3).  

Heilsa starfsmanna í kolvetnisstarfsemi er háð mörgum þáttum, þ.m.t. vinnuumhverfi (tæki 

og búnaður, aðgengi og vinnuaðstaða), hollustuháttum (s.s. hiti, hávaði, raki, loftgæði, titringur, 

efni og ýmsir líffræðilegir þættir), heilsuvernd (hér undir má setja andlega og líkamlega 

vellíðan, læknisþjónustu og heilsueflingu) og öðrum aðbúnaði (íverustaðir inna og utan 

vinnutíma,  og félagslegir þættir, þ.m.t. einelti).9 Hér verður því rannsókarsvið einnig afmarkað 

                                                           
9 Sjá einnig á heimasíðu Vinnueftirlits ríkisins, http://www.vinnueftirlit.is/vinnuvernd/. 

http://www.vinnueftirlit.is/vinnuvernd/
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á þann hátt að lögð er áhersla á sjálft vinnuumhverfið með tilliti til öryggis en látið hjá líða að 

fjalla um aðra þætti. Þessi atriði eru öll samtengd en með hliðsjón af framanrituðu verður notast 

við hugtakið „öryggi“ sem samnefnari ÖHU mála í þessari rannsókn. Sjónum verður beint að 

stjórnsýslu öryggismála á framkvæmdastað, hvaða rétt ríki hafa til að setja reglur þar um, 

hvernig uppbyggingu stjórnsýsla einstakra ríkja er háttað og hvernig þær leiðir og aðferðir henta 

fyrir íslenska stjórnsýslu vegna áforma um kolvetnisstarfsemi í íslenskri lögsögu.  

1.2 Kolvetnisvinnsla og stjórnsýsla 

Hér er um að ræða algerlega nýja starfsemi á íslensku yfirráðasvæði þar sem íslensk stjórnsýsla 

hefur að litlu leyti verið skipulögð til að takast á við framkvæmdir og starfsemi á hafinu, hvað 

þá við jafn flókna og áhættusama starfsemi og olíuleit og -vinnslu. Því er augljós þörf á að 

byggja upp innviði og þekkingu í stjórnsýslunni til að takast á við þau verkefni sem komið geta 

upp. Þó spilar óneitanlega nokkuð inn í áætlanagerð um uppbyggingu innviða að mikil óvissa 

ríkir um hvort yfirhöfuð eitthvað verður af framkvæmdum. Rannsóknir eru rétt nýhafnar og 

jafnvel þó að hlutir gangi vel upp er alls óvíst að boranir hefjist fyrr en að 5-10 árum liðnum og 

ef kolvetni finnst í vinnanlegu magni líða a.m.k. níu ár frá þeim tíma þar til vinnsla hefst.10  

Allmörg ríki við N-Atlantshafið hafa byggt upp þekkingu og reynslu á stjórnsýslu 

kolvetnisstarfsemi á hafstöðvum.11 Fyrst má telja Bandaríkin en þar hófst fyrst vinnsla olíu af 

hafsbotni. Fleiri ríki fylgdu eftir, ekki síst nágrannar Íslands í austri, frændur okkar Norðmenn 

sem hafa um áratuga skeið byggt upp mikla þekkingu og reynslu í utanumhaldi með olíuvinnslu 

á úthafinu norður eftir ströndum Noregs frá Norðursjó og allt norður í Barentshaf.12 Sömuleiðis 

hefur allnokkur olíuvinnsla verið undan ströndum Bretlandseyja og þá hefur verið borað eftir 

kolvetni í grænlenskri og færeyskri lögsögu án þess að þar hafi fundist kolvetnislindir.13 

Stjórnvöld þessara landa eru því komin lengra áleiðis við undirbúning og uppbyggingu 

stjórnsýslu öryggismála vegna kolvetnisstarfsemi. Um leið og ýmislegt er sambærilegt við þau 

svæði sem hér hafa verið tilgreind er margt frábrugðið frá einu landi til annars varðandi 

aðstæður, uppbyggingu og aðferðafræði í stjórnsýslu og eftirliti.  

                                                           
10 Olíuleit á Drekasvæði við Jan Mayen-hrygg, bls. 33. 
11 Hugtakið „hafstöð“ er skilgreint í 2. gr. laga nr. 13/2001 um leit, rannsóknir og vinnslu kolvetnis sem svo: 

„1. Búnaður, svo sem pallar, leiðslukerfi og önnur mannvirki í efnahagslögsögu og landgrunni Íslands sem notuð 

eru í kolvetnisstarfsemi. 2. Hvers konar flutningstæki sem nýtt eru til kolvetnisstarfsemi meðan þau liggja við 

festar.“ Hafstöð er þýðing á enska hugtakinu „Offshore Installation“. 
12 Yngvild Tormodsgard: Fakta 2014, bls. 10. 
13 „Greenland authorities: oil exploration in 2014 unlikely“:  http://arcticjournal.com/oil-minerals/353/greenland-

authorities-oil-exploration-2014-unlikely; „Exploration licence relinquished“:  

http://www.jardfeingi.fo/Default.aspx?pageid=21310&NewsItemID=21663. 
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1.3 Markmið og efnistök rannsóknar 

Mikil óvissa ríkir um það hvort yfirhöfuð eitthvað verði af framkvæmdum vegna rannsókna eða 

vinnslu kolvetnis í íslenskri lögsögu og forsendur fyrir umtalsverðri stofnanauppbyggingu 

innan íslenskrar stjórnsýslu eru því veikar. Hins vegar er ljóst að þegar (ef) ósk kemur um borun 

rannsóknarholu verður að vera til staðar skipulag leyfisveitinga og eftirlits, reglur þær sem gilda 

eiga um framkvæmdina og þjálfað starfsfólk og sérfræðingar. Hér má sem dæmi vísa til 

reynslunnar af óljósri verkaskiptingu aðila við stand ms. Vikartinds á Háfsfjöru í mars 1997. 

Þar reyndist stjórnsýslan vanbúin til að takast á við viðbrögð til verndunar umhverfisins, löggjöf 

úrelt og verkaskipting viðbragðsaðila flókin og óljós. Afleiðingin var að dýrmætur tími fór í að 

funda um ábyrgð og verkefni hvers og eins, viðbrögð voru tilviljunarkennd til að byrja með og 

það leiddi af sér óvissu á framkvæmdastað og vantraust almennings.14 

Markmið þessarar rannsóknar er að kanna mismunandi leiðir til uppbyggingar á stjórnsýslu 

öryggismála kolvetnisstarfsemi með það fyrir augum að skapa grunn fyrir til þess bær yfirvöld 

að taka ákvarðanir um næstu skref þar að lútandi með framanrituð sjónarmið í huga. Skoðaðar 

verða þær leiðir sem hafa verið farnar í nágrannaríkjum Íslands og þau stjórntæki sem þar eru 

nýtt m.a. með hliðsjón af réttarfarslegum heimildum og stjórnkerfislegum aðstæðum (t.d. innan 

eða utan ESB/EES, uppbyggingu stjórnkerfis og samskipti ráðuneyta og stofnana, að teknu 

tilliti til stærðar og umfangs stjórnsýslu) í ljósi kenninga um opinbera stjórnsýslu, stjórntæki 

hins opinbera, umboðskenningar og skipulagsheildir. 

Rannsóknin fellur innan aðferðafræði tilviksrannsókna, þar sem ákveðin tilgreind fyrirbæri 

eða tilvik eru greind í kjölinn og borin saman með aðstoð fjölþættra upplýsinga og gagna.15 Í 

þessu tilviki er litið til tveggja fræðigreina við úrvinnslu verkefnisins. Annars vegar er 

lögfræðileg greining á þeim réttarheimildum, afmörkunum og takmörkunum sem stjórnvöldum 

eru settar varðandi stjórnsýslu (þ.m.t. leyfisveitingar og eftirlit) vegna starfsemi hafstöðva og 

hins vegar verður litið á stofnanauppbyggingu og stjórntæki tilgreindra ríkja og eiginleikar 

þeirra bornir saman. Markmiðið er að greina  kosti og galla þeirra leiða sem nýta má við 

stjórnsýslu kolvetnismála hér á landi. Þessi aðferðafræði veitir því tvö sjónarhorn á verkefnið 

og um leið áskorun að greina kosti og galla ákveðinnar aðferðafræði.  

Að meginstofni er um að ræða heimildakönnun sem byggir á skoðun og greiningu ritaðra 

heimilda, alþjóðlegra og svæðisbundinna samninga, íslenskra lagaákvæða og annarra 

réttarheimilda. Söfnun gagna um lagaramma kolvetnisstarfsemi og tengda stjórnsýslu byggir að 

                                                           
14 Ásthildur Elva Bernharðsdóttir og Soffía Björk Guðmundsdóttir: Strand m.s. Víkartinds. 
15 Robert K. Yin: Case Study Research, bls.18. 
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meginstofni á netleit þar sem stofnanir hins opinbera í viðkomandi löndum birta margvíslegar 

upplýsingar um lög og reglugerðir, útgáfur og skipulag stjórnkerfisins og stjórnkerfisins.  

1.4 Tilgangur og rannsóknarspurningar 

Tilgangur rannsóknarinnar er að draga saman og leggja mat á stjórnsýslulegt fyrirkomulag 

öryggismála í nágrannaríkjum og viðkomandi regluverk og greina þær leiðir sem standa 

stjórnvöldum til boða í ljósi stjórnskipunar Íslands, laga og alþjóðlegra skyldna, þ.m.t. EES 

samningsins. Í því skyni að afmarka verkinu ramma er litið til eftirfarandi þriggja 

rannsóknarspurninga: 

1. Hverjar eru réttarheimildir íslenskra stjórnvalda til leyfisveitinga og eftirlits með 

öryggismálum hjá kolvetnisstarfsemi í íslenskri efnahagslögsögu og á landgrunninu? 

2. Má greina sameiginlega þætti í fyrirkomulagi þessara mála í nágrannalöndum Íslands, óháð 

umfangi og eðli þessarar starfsemi og mismunandi stjórnsýslu í ríkjunum? 

3. Hverjir eru kostir og gallar mismunandi leiða og fyrirkomulags varðandi stjórnsýslu 

(stjórntæki, skipulag, stjórnskipan) og eftirlit með öryggismálum í kolvetnisstarfsemi á 

íslensku hafsvæði m.a. í ljósi þeirrar óvissu sem ríkir um árangur olíuleitar hér við land? 

Eðli þessara rannsóknar er ekki að hafna eða sannreyna þessar rannsóknarspurningar heldur er 

markmið þeirra að leiða rannsóknina og greiningu heimilda með það að markmiði að byggja undir 

þekkingargrundvöll sem geti auðveldað stjórnvöldum ákvarðanatöku um skipan þessara mála.  

1.5 Uppbygging ritgerðar 

Skipta má ritgerð þessari í þrjá efnishluta þar sem fyrst er fræðileg umfjöllun og afmörkun 

umræðu (kaflar 1-3), í öðru lagi lýsing og greining á uppbyggingu stjórnsýslu í 

viðmiðunarríkjum og á Íslandi  (4. og 5. kafli) og að lokum eru í þriðja hluta settar fram tillögur 

að framtíðarskipulagi málaflokksins ásamt samantektar- og niðurstöðukafla (6. og 7. kafli). 

Efnistök einstakra kafla eru þau að afloknum almennum inngangi í 1. kafla er í 2. kafla farið 

yfir fræðikenningar um stjórntæki og skipulag stjórnsýslu með hliðsjón af kolvetnisstarfsemi á 

hafi úti. Rakin verða einkenni mismunandi leiða stjórnsýslunnar m.a. í ljósi kenninga um 

umboðskeðju og ábyrgð stjórnvalda. Í 3. kafla er fræðileg greining á lagalegum grunni 

stjórnsýslu á hafi úti með sérstöku tilliti til þeirra aðstæðna sem ríkja við strendur Íslands. Sú 

yfirferð byggir einkum á könnun á ákvæðum alþjóðlegra samninga og þjóðaréttar til að setja 

starfsemi eins og leit, rannsóknum og vinnslu kolvetnis skorður, þ.á m. til leyfisveitinga og 

eftirlits innan marka efnahagslögsögu og á landgrunni strandríkja.  
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Umfjöllunarefni 4. kafla er stjórnsýslu kolvetnismála í tilgreindum löndum (Bandaríkin, 

Bretland, Noregur, Færeyjar og Grænland), þ.m.t. skipulag og verkefni viðkomandi stofnana 

og þau borin saman og greind með aðstoð útgefinna skýrslna og annarra opinberra gagna. 

Kannað verður hvernig þessar leiðir og aðrar falli undir mismunandi kenningar um stjórntæki 

hins opinbera, skipulag, samskipti og samstarf stofnana. Í 5. kafla er fjallað um aðstæður fyrir 

stjórnsýslu öryggismála hér á landi í ljósi uppbyggingar íslensks stjórnkerfis og alþjóðlegs 

réttar. Raktar eru og greindar lagaheimildir um stjórnsýslu utan íslenskrar landhelgi og sem 

tengjast starfsemi hafstöðva og framkvæmda innan efnahagslögsögunnar og kannaðar 

umfjallanir fræðimanna um réttarstöðu, takmarkanir og valdheimildir stjórnvalda. 

Í 6. kafla eru settar fram tillögur að framtíðarskipan stjórnsýslu kolvetnismála á Íslandi, 

þ.m.t. varðandi stofnanauppbyggingu og stjórntæki fyrir leyfisveitingar og eftirlit. Greindir eru 

kostir og gallar hinna mismunandi leiða og hvernig þær falla að stefnumótun stjórnvalda og 

skipulagi sambærilegra skipulagseininga. Að lokum er í 7. kafla dreginn saman sá lærdómur 

sem yfirferðin hefur leitt fram og hverjar eru helstu niðurstöður rannsóknarinnar. 

Í því skyni að aðgreina betur erlend orð og heiti stjórnvaldsgerða verða þau skáletruð í texta 

og í almennum neðanmálsgreinum, nema hvað varðar heimildatilvísun í rit þar sem fylgt er 

reglum lagadeildar Háskóla Íslands um form námsritgerða. Rétt þykir og að gera nokkra grein 

fyrir tilvísunum til erlendra laga, reglugerða og annarra sambærilegra stjórnvaldsgerða. Í 

ritgerðinni verður vísað til þeirra í samræmi við íslenska hefð, þ.e. í staðinn fyrir orð eins og 

regulation, section, sektion, eða article er vísað til greinar (skammst. gr.) þar sem það á við. 

Þá er rétt að gera stuttlega grein fyrir þeim hætti sem verður viðhafður í tilvísunum og 

umfjöllun um gerðir og sáttmála Evrópusambandsins (ESB). Gerðir sem hafa verið felldar inn 

í samninginn um Evrópska efnahagssvæðið (EES samninginn) eru tilgreindar með íslensku heiti 

og númeratilvísun.16 Gerðir sem ekki hafa verið innleiddar í íslenskan rétt verða tilgreindar með 

ensku heiti (og þar sem við á, enskum skammstöfunum) og númeri. Ástæða þess er að í þeim 

tilvikum er alla jafna ekki til formlegt íslenskt heiti og einnig er það mat höfundar að með þessu 

geti lesandi betur séð stöðu gerðarinnar skv. íslenskum rétti. Í einstaka tilvikum hafa gerðir ESB 

fengið nokkurs konar viðurnefni sem hafa verið þýdd á íslensku án þess að gerðirnar hafi verið 

felldar inn í EES samninginn og eru þau viðurnefni þá tilgreind (enda ekki formleg heiti 

viðkomandi gerða) en tilvísun er áfram til ensks heitis.17 

                                                           
16 Samningurinn um Evrópska efnahagssvæðið var undirritaður þann 2. maí 1992 í Oporto í Portúgal og öðlaðist 

gildi 1. janúar 1994, sbr. lög nr. 2/1993 um Evrópska efnahagssvæðið. 
17 Nefna má hér svokallaða „baðvatnstilskipun“ sem dæmi, Directive 76/160/EEC concerning the quality of 

bathing water. 
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2 Fræðilegur grunnur stjórnsýslu kolvetnismála 

Tilgangur þessa kafla er að gefa yfirsýn yfir fræðilegan grunn opinberrar stjórnsýslu og ástæður 

þess að hið opinbera hefur sérstaka hönd í bagga með framkvæmdum og starfsemi sem hér um 

ræðir. Tilgreindar eru nokkrar þær meginleiðir sem farnar hafa verið í uppbyggingu og skipulagi 

opinberrar stjórnsýslu og sambærilegra skipulagsheilda. Þá verður gerð grein fyrir þeim 

stjórntækjum sem hið opinbera hefur í sínum ranni til að sinna þeim skyldum sem á það eru 

lagðar og sem fjallað verður um í síðari köflum þessa rits. Að lokum verður rakið hvernig valdi 

er miðlað til þeirra aðila sem fara með stjórnsýslu kolvetnismála í ljósi umboðskenninga og 

vikið að samhengi umboðs og ábyrgðar. 

2.1 Opinber afskipti af kolvetnisstarfsemi 

Ein af grundvallarreglum hagfræðinnar er að markaðslausnir séu yfirleitt hagkvæmasta form 

markaðarins, að markaðurinn sjái um sig sjálfur og leiti að því að samræma eigin hag og 

almannahag.18 Þessi meginregla byggir á grunnsetningu sem Adam Smith setti fyrstur fram árið 

1776 í bók sinni Rannsókn á eðli og orsökum auðlegðar þjóðanna.19 Í framsetningu Smiths 

vinnur hver aðili að bættum eigin hag en nokkurs konar „ósýnileg hönd“ stýrir verkum manna 

til almannahags án inngrips frá yfirvöldum.20 Það leiðir hins vegar af orðalagi reglunnar 

(„…yfirleitt…“) að á henni eru undantekningar og leiðir það að annarri grundvallarreglu, 

nefnilega þeirri að þrátt fyrir framangreint geti opinber afskipti í sumum tilfellum bætt 

almannahag, annars vegar í því skyni að vernda markaðinn (s.s. með löggæslu og réttarkerfi) 

og hins vegar til að bregðast við því þegar markaðnum tekst ekki að nýta auðlindir á 

árangursríkastan hátt, það verður markaðsbrestur.21  

Meðal þess sem fellur undir markaðsbrest eru svonefnd ytri áhrif þar sem aðgerðir 

markaðarins hafa áhrif á þriðja aðila, þ.e. aðila sem stendur utan við viðskiptin án þess að hann 

fái nokkuð fyrir sinn snúð.22 Áhrifin af starfseminni ná þá út fyrir hinn eiginlega markað og 

hagur aðila markaðarins verður að óbreyttu annar (stundum betri, stundum verri) ef tekið er 

tillit til þessara ytri áhrifa. Klassískt dæmi um slík ytri áhrif hefur jafnframt verið lagt til 

grundvallar alþjóðlegrar umhverfislöggjafar.23 Í bænum Trail í Bresku Kólimbíu í Kanada var 

um áratuga skeið í kringum aldamótin 1900 rekin málmbræðsla þar sem einkum var unnið sink 

                                                           
18 Gregory N. Mankiw og Mark Taylor: Economics, bls. 9. 
19 Adam Smith: Rannsókn á eðli og orsökum auðlegðar þjóðanna: I, II og III bók. 
20 Adam Smith: An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations (I-V), bls. 423. 
21 Gregory N. Mankiw og Mark Taylor: Economics, bls. 11. 
22 Gregory N. Mankiw og Mark Taylor: Economics, bls. 198-199. 
23 Ulrich Beyerlin og Thilo Marauhn: International Environmental Law, bls. 4. 
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og blý. Útblástur frá starfseminni var skaðlegur og hafði m.a. áhrif á landbúnað á svæðinu í 

kring um verksmiðjuna. Hins vegar unnu velflestir bændur á svæðinu einnig í málmbræðslunni 

og höfðu því hag af starfsemi hennar. Þó var brugðist við vegna mengunar með því að hækka 

skorsteina frá bræðslunni á árunum 1925 og 1927 samhliða aukningu á framleiðslu í því skyni 

að dreifa útblæstrinum betur og draga úr skaðlegum áhrifum hans. Afleiðing þessa var hins 

vegar að fljótlega fór að bera á skaðlegum áhrifum frá útblæstrinum í Washington ríki í 

Bandaríkjunum, handan landamæranna.24 Augljóst er að íbúar þar höfðu engan hag af 

starfseminni, né voru þeir aðilar að viðskiptum hinum megin við landamærin, en mengunin 

skaðaði þeirra hagsmuni með minnkandi uppskeru og versnandi lífsgæðum. Árið 1941 komst 

síðan sérskipaður gerðardómur að því að: 

 

samkvæmt meginreglum alþjóðlegra laga […] hefur ekkert ríki rétt til að nýta eða leyfa 

nýtingu á landsvæði á þann hátt að það leiði til skaða af útblæstri í eða á landsvæði annars 

ríkis, né skaða á eignum eða íbúum þess ríkis, enda séu afleiðingarnar alvarlegar og skaðinn 

er staðfestur með skýrum og sannfærandi rökum.25 

  

Samkvæmt gerðardómnum ber því ríki skylda til að grípa inn í – hafa afskipti af markaðnum – 

í því skyni að vernda íbúa og hagsmuni annarra ríkja. Alþjóðalög umhverfisverndar eru því 

samhljóða grundvallarreglu hagfræðinnar um markaðsbrest og ríkisafskipti. 

Meðal þeirra skaðlegu ytri áhrifa sem réttlæta ríkisafskipti eru mengun, líkt og hér hefur 

verið rakið, vandræði við samgöngur, slys og heilsuspillandi hegðun s.s. áfengisneysla. Þá hefur 

með svipuðum rökum verið rakið að ýmis ytri áhrif þar sem aðilar utan markaðar – einkum hið 

opinbera – hafa jákvæð áhrif á markaðinn. Hér má tilgreina menntun, heilsuvernd, 

almannaöryggi, bólusetningar og rannsóknir bæði akademískar og hagnýtar.26 Öryggismál 

hafstöðva sameina marga af þeim þáttum sem hér hafa verið raktir og liggja því fyrir skýr 

hagfræðileg rök að hið opinbera hafi ríka ástæðu til að hlutast til um þau.  

2.2 Opinber stjórnsýsla 

Stjórnsýsla á vegum opinbers valds hefur verið óaðskiljanlegur hluti skipulagðra ríkja. 

Skattheimta, tollar, leyfisbréf til verslunar og viðskipta, manntal og margvíslegar skráningar 

hafa verið fastir fylgifiskar valds og iðulega hefur þeim ríkjum vegnað best þar sem skipulag 

þessara þátta hefur verið hvað styrkast. Nægir hér að nefna Kína á Sung tímanum, Grikkland 

hið forna og Rómarveldi.27 Í Evrópu færðist stjórnkerfi og stjórnsýsla á skipulegt form á tímum 

                                                           
24 Trail Smelter Case, 11. mars 1949, RIAA, Vol. III, bls. 1905, 1915-1917. 
25 Trail Smelter Case, bls. 1965 
26 Gregory N. Mankiw og Mark Taylor: Economics, bls. 199-200. 
27 H. George Frederickson o.fl.: The Public Administration Theory Primer, bls. 1. 
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Prússlands og Napoleons en það er hins vegar ekki fyrr en í kring um þarsíðustu aldarmót (1900) 

sem fræðimenn fóru skipulega að greina einkenni, form og skipulag opinberrar stjórnsýslu. 

Woodrow Wilson vakti árið 1887 athygli á mikilvægi þess að greina eðli stjórnunar og 

stjórnsýslu og gera yrði þá kröfu til faglegrar stjórnsýslu að aðskilja hana frá umræðu um 

stjórnmál.28 Max Weber hefur iðulega verið nefndur upphafsmaður félagsfræði og 

skipulagsfræða,29 og höfundur grundvallargreiningar á skrifræði (e: bureaucracy) sem er hið 

klassíska form opinberrar stjórnsýslu, stundað af lögbundnum yfirvöldum.30  Hið klassíska 

skrifræði einkennist af 6 þáttum samkvæmt greiningu Webers:31  

1. Skrifræði er framfylgt samkvæmt lögum eða öðrum opinberum stjórnsýslu-

fyrirmælum (lögmætisregla). 

2. Skipulag og stjórnun fylgir almennum föstum og lýsandi reglum sem eru þekktar og 

öllum ljósar. 

3. Byggir á stigveldi þar sem saman fer staða og ábyrgð. 

4. Stjórnun byggir á rituðum gögnum (skrám) sem eru varðveitt í upprunalegu formi. 

5. Starfsfólk er menntað og þjálfað til að gegna störfum sínum. 

6. Starfsfólk sinnir verkum sínum í fullu starfi, er óháð og æviráðið. 

Það felst í þessari greiningu að það sé einhver ákveðin formföst „best“ leið til að haga störfum 

við stjórnsýslu, í anda vísindalegra kennisetninga Taylors.32 Stjórnsýsla samkvæmt formi 

klassísks skrifræðis byggir því á niðurnjörfuðu skipulagi skipulagsheildar, pýramídalöguðu 

skipuriti með skýrt afmarkað stigveldi og fastheldni starfa.33 Menntað starfsfólk leiðir af sér 

verkaskiptingu sem byggir á mismunandi sérhæfingu starfsmanna og stofnana hins opinbera.34  

Niðurnjörfað vélrænt skipulag og verklag hentar að mörgu leyti vel við störf í stöðugu og 

vel skilgreindu umhverfi en á móti hefur verið bent á að það dregur úr aðlögunarhæfni og 

sveigjanleika skipulagsheildarinnar, og möguleikum hennar til að bregðast við óvæntum 

aðstæðum.35 Þannig lýsti Joan Woodward því hvernig flóknara og óvissara tæknilegumhverfi 

kallaði á mismunandi starfshætti og vinnulag. Breytingar á tæknilegu umhverfi kalla því á 

aðlögun skipulags að ríkjandi stöðu.36 Sömuleiðis geta utanaðkomandi aðstæður leitt af sér þörf 

á breytingu starfshátta óháð sjálfu úrlausnarefninu.37 Sem andstæða vélræns skipulags lögðu 

Burns og Stalker fram lífrænt skipulag sem leið fyrir skipulagsheildir að fást við fjölbreytileika 

                                                           
28 Woodrow Wilson: „The Study of Administration“, bls. 18. 
29 Hal G. Rainey: Understanding and Managing Public Organizations, bls. 28. 
30 Gunnar Helgi Kristinsson: „Lýðræðisleg ábyrgð og rekstrarform stjórnsýslu“, bls. 228. 
31 Max Weber: „Bureaucracy“. 
32 Frederick Winslow Taylor: „The Priciples of Scientific Management“. 
33 Henry Mintzberg: Structure in Fives. 
34 Henry Fayol: „General Principles of Management“.  
35 David A. Buchanan og Andrzej A. Huczynski: Organizational Behaviour, bls. 501. 
36 Joan Woodward: Industrial organization, bls. 72-73. 
37 David A. Buchanan og Andrzej A. Huczynski: Organizational Behaviour, bls. 507. 
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viðfanga og síbreytilegt umhverfi.38 Svipuð einkenni má greina hjá lýsingu á fljótandi skipulagi 

(e: adhocracy) Mintzbergs í flokkunarkerfi hans á skipulagseiningum,39 óbundin eining þar sem 

unnið er saman að verkefnum í teymisvinnu og áhersla er lögð á lárétt samskipti og 

upplýsingagjöf. Byggir á flatri formgerð þar sem verkefnisstjórar eru skipaðir eftir eðli 

verkefna. Hvert verkefni er sérstakt og sækja má bjargir til verksins eftir eðli og stöðu verkefna.  

Á ofanverðri 20. öld náði sú skoðun hylli meðal forvígismanna stjórnvalda hins vestræna 

heims að draga ætti úr afskiptum hins opinbera. Horfa ætti frá hefðbundnu skrifræði og leita 

nýrra leiða m.a. með því að færa verkefni frá hinu opinbera til almenna markaðarins.40 Á níunda 

áratugnum komu fram ný viðmið um starfsemi hins opinbera þar sem litið var til almenna 

markaðsins um skipulag, starfsemi og rekstur og naut stefnan allnokkrum vinsældum í kjölfar 

beitingar hennar á Nýja Sjálandi og í Bretlandi.41 Stefna þessi hefur gengið undir nafninu New 

Public Management (NPM),42 eða hér á landi Nýsköpun í ríkisrekstri.43 Stjórnsýsla í anda NPM 

byggir mikið á aðkeyptri vinnu og að láta atvinnulífinu eftir sem mest af þeim verkum sem það 

getur sinnt, og í þeim tilvikum sem starfsemi er stunduð af hinu opinbera skuli innleiddir innri 

samningar sem líki eftir opnum markaði eins og kostur er. Hugmyndirnar um NPM áttu fylgi að 

fagna í mörgum ríkjum og voru um margt ráðandi í umfjöllun um úrbætur í opinberri stjórnsýslu.44  

NPM hefur verið nokkuð umdeild meðal fræðimanna þar sem hún þykir vera of 

markaðsmiðuð og yfirborðskennd.45 Hún þykir frekar leiða til uppbrots og samkeppni milli 

eininga stjórnsýslunnar frekar en samstöðu og samvinnu að ákveðnu markmiði.46 Að mörgu 

leyti má segja að tími NPM sé liðinn,47 en áhrifa stefnunnar gætir víða í starfsemi hins opinbera 

þar sem lögð hefur verið áhersla á hagræðingu, niðurskurð, dreifing ábyrgðar, útvistun þjónustu 

og dregið er úr miðstýringu og reglusetningu.48 

Dunn og Miller hafa m.a. fjallað um gildi viss afturhvarfs til skrifræðis (e: Neo Weberian 

State, NWS) sem arftaka NPM þar sem lögð er áhersla á grunngildi opinberrar stjórnsýslu s.s. 

skýra ábyrgð og samræmi í ákvörðunum.49 Jafnframt leggur Ný-Weberísk stjórnsýsla áherslu á 

                                                           
38 Tom Burns og George McDonald Stalker: The Management of Innovation, bls. 121-122. 
39 Henry Mintzberg: Structure in Fives. 
40 Gunnar Helgi Kristinsson: „Lýðræðisleg ábyrgð og rekstrarform stjórnsýslu“, bls. 225. 
41 Public Administration after "New Public Management". 
42 Christopher Hood: „A Public Management for all Seasons“. 
43 Stefna um nýskipan í ríkisrekstri; Umbætur og nýskipan í ríkisrekstri. 
44 Lennart Lundquist: „Public Administration Theory and Public Administration Change“. 
45 Peter Noordhoek og Raymond Saner: „Beyond New Public Management“, bls. 43. 
46 Tom Christensen og Per Lægreid: „The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform“, bls. 1059-

1060. 
47 Patrick Dunleavy o.fl.: „New Public Management Is Dead—Long Live Digital-Era Governance“. 
48 Alfred C Aman: „Administrative Law for a New Century“, bls. 90. 
49 William N. Dunn og David Y. Miller: „A Critique of the New Public Management and the Neo-Weberian State“, 

bls. 351. 
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sveigjanleika, skilvirkni og jákvætt viðmót gagnvart viðskiptavinum.50 Hin síðari ár hefur og 

verið bent á mikilvægi aukinna samskipta skipulagsheilda hins opinbera, undir merkjum 

„samhentrar stjórnsýslu“ (e: „Joined-up government“).51 Þá hefur verið tilgreind netvædd,52 

rafræn53 og póst-módernísk54 stjórnsýsla sem leiðin til bjartari heima. Það liggur því fyrir að 

leiðir til uppbyggingar stjórnsýslu öryggismála í kolvetnisstarfsemi eru allnokkrar. 

2.3 Stjórntæki hins opinbera 

Þegar hið opinbera ákveður að hafa afskipti af starfsemi lögaðila er ekki síður mikilvægt að 

skilgreina og afmarka hvernig beita eigi stjórnsýslunni, hvaða tæki hið opinbera hafi til að ná 

fram markmiðum sínum. Það segir sig sjálft að eðli slíkra stjórntækja er háð mörgum þáttum 

s.s. formi stjórnsýslunnar, stefnu stjórnvalda og eðli þess verkefnis sem um ræðir hverju sinni. 

Sömuleiðis kalla sífellt flóknari samfélög og framfarir í tækni á nýjar leiðir fyrir stjórnvöld að 

sinna þeim verkefnum sem upp koma hverju sinni.55  

Í bókinni The Tools of Government greindi Lester Salamon mismunandi stjórntæki sem 

hvert um sig hefur ákveðin sérkenni.56 Stjórntækin eru borin saman með notkun fimm viðmiða 

sem flokkuð eru eftir fjórum víddum. Viðmiðin fimm skilgreina framkvæmd stjórntækisins og 

hve vel tilgangi þess sé náð; (i) hvaða áhrif það hefur, (ii) hve skilvirkt tækið er til að ná þeim 

markmiðum sem að er stefnt, (iii) hve vel er hægt að stýra framkvæmdinni, (iv) hvort það leiði 

til jöfnuðar eður ei og (v) hve fýsilegt stjórntækið er út frá lagalegu og pólitísku sjónarmiði.57 

Víddirnar fjórar snúa frekar að framkvæmdinni og viðmóti þess sem stjórntækið lýtur að, 

þ.e. hvernig stjórntækið lítur út frá hans sjónarhóli. Hver vídd er greind í 3 stig áhrifa: lítil, 

miðlungs og mikil. Greiningin lýtur í fyrsta lagi að því hve mikilli þvingun viðtakandi er beittur 

við að taka stjórntækið upp, þ.e. hve mikið það heftir hann, sem andstaða við hve mikil 

hvatningin er til að nýta það. Í öðru lagi er skoðað hvort framkvæmd stjórntækisins krefjist 

beinnar íhlutunar af hendi þess sem því beitir. Þá er í þriðja lagi litið til þess hvort framkvæmd 

stjórntækisins sé sjálfvirk eftir að því hefur verið beitt og að lokum hvort hinn almenni borgari 

geti gert sér grein fyrir stjórntækinu með sýnilegum hætti, s.s. með upplýsingum í opinberum 

skjölum, einkum fjárlögum og rekstrarreikningi.58 

                                                           
50 Gunnar Helgi Kristinsson og Pétur Berg Matthíasson: „Stjórnsýsluumbætur og árangur þeirra“, bls. 302. 
51 Tom Christensen og Per Lægreid: „The Whole-of-Government Approach to Public Sector Reform“, bls. 1059. 
52 Eva Sørensen: „Public Administration as Metagovernance“. 
53 Patric Dunleavy o.fl.: „New Public Management Is Dead—Long Live Digital-Era Governance“. 
54 Peter Bogason: „Postmodern Public Acministration“. 
55 Lester M. Salamon: The Tools of Government, bls. 2. 
56 Lester M. Salamon: The Tools of Government. 
57 Lester M. Salamon: The Tools of Government, bls. 23-25. 
58 Lester M. Salamon: The Tools of Government, bls. 25-37. 
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Í tengslum við þá umræðu sem hér fer fram er ástæða til að skoða sérstaklega nokkur 

stjórntæki og verður því umræða einskorðuð við þrjú þeirra sem falla helst að þeirri opinberri 

stjórnsýslu, þ.e. bein stjórnun, félagslegar reglugerðir og þjónustusamningar. 

2.3.1 Bein stjórnun 

Í vissum tilvikum leysir hið opinbera sjálft úr þeim verkefnum sem fyrir liggja, veitir þjónustu 

eða sér um framleiðslu.59 Skýrustu dæmin um slíka beina þátttöku eru rekstur lögreglu og hers, 

sjúkrahúsa, skólastofnana og félagsþjónusta. Þá var beinn rekstur hins opinbera afar 

umfangsmikill áður fyrr, hér á landi ráku stjórnvöld margvísleg framleiðslufyrirtæki (áburðar-, 

járnblendi-, kísil-, sements-, síldar-, steinullar- og þörungaverksmiðjur), þjónustustarfsemi 

(prentstofu, tryggingafélag, bifreiðaskoðun, ferðaskrifstofa, póstþjónustu, símaþjónustu, 

skipaútgerð, kvikmyndahús), fjármálastofnanir, verslanir (Lyfjaverslun, ÁTVR) og svo mætti 

lengi telja.60 Stór hluti af þessari starfsemi var að grunni til settur á laggirnar til uppbyggingar á 

innviðum, framleiðslu og þjónustu í landinu, stórvirki af slíkri stærðargráðu að það var einungis 

verið á færi hins opinbera að ýta þeim úr vör. Bein stjórnun og ríkisrekstur er víðast hvar á útleið, 

m.a. í kjölfar á breyttum hugmyndum um hlutverk hins opinbera eins og rakið var í kafla 2.2.61  

Nokkrar forsendur eru þó fyrir beinni þátttöku hins opinbera í rekstri. Helst þeirra eru 

samfélagsleg sjónarmið þar sem nauðsyn er talin að veitt verði ákveðin þjónusta á sviðum þar 

sem ekki er að vænta hagnaðar og á sviðum þar sem einkum er að vænta markaðsbrests.62 Þannig 

er hið opinbera iðulega þátttakandi í rekstri og uppbyggingu grunnkerfa í hverju landi, svo sem 

á sviðum orku- og samgöngumála. Víða um heim hefur hið opinbera verið beinn þátttakandi í 

kolvetnisstarfsemi í formi ríkisolíufélaga. Með aukinni þáttttöku einkaaðila og 

hugarfarsbreytingu stjórnvalda um hlutverk hins opinbera hefur slíkum opinberum félögum 

fækkað, nefna má sem dæmi einkavæðingu norska ríkisolíufélagsins Statoil (að hluta) árið 2001.  

Einkenni beins reksturs eru markviss en almennt ekki hagkvæm starfsemi skv. viðmiðum 

Salamons, slíkur rekstur miðast við jöfnuð viðskiptavina / þjónustuþega en hentar síður fyrir 

nýsköpun eða þróun þar sem ekkert kallar á hana.63 Eins og tilgreint er í kafla 2.2 á beinn rekstur 

í starfsemi sem ekki lýtur að grunnþjónustu ekki upp á pallborðið, sbr. einkavæðingu 

ríkisolíufélaga.  

                                                           
59 Christopher K. Leman: „Direct Government“, bls. 48. 
60 Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, bls. 13. 
61 Christopher K. Leman: „Direct Government“, bls. 49. 
62 Arnar Þór Másson: „Ríkið hf. Hlutafélagavæðing ríkisrekstrar“. 
63 Christopher K. Leman: „Direct Government“, bls. 67-73. 
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2.3.2  Félagsleg reglusetning  

Í þeim tilvikum þar sem hið opinbera ákveður að vera ekki beinn aðili að rekstri eða stjórna 

með beinum hætti en telur þó mikilvægt að setja leikreglur sem stýra hegðun markaðarins eða 

almennings er félagsleg reglusetning sú leið sem helst hefur verið farin, einkanlega þar sem 

umfjöllunarefnið er öryggi almennings eða til þess að gæta að almannahag.64 

Einkenni félagslegrar reglusetningar eru að hið opinbera setur reglur þar sem útlistað er 

hvað er leyfilegt – eða óleyfilegt – í hverju tilviki, sett eru viðmið sem afmarka heimildir eða 

markmið, kveðið er á um viðurlög við brotum á ákvæðum reglnanna og ákveðinn aðili er 

tilgreindur til að hafa umsjón með framkvæmd þeirra.65 Slíkar reglur um boð og bönn hafa fylgt 

stjórnvöldum frá fyrstu tíð og eiga jafnvel við í dag, s.s. reglur um öryggi bygginga.66 Í mörgum 

tilvikum er nákvæmlega útlistað hvernig viðkomandi aðilar skuli framkvæma ákveðin tilvik. 

Sem dæmi má nefna að í kafla 2.4 í byggingarreglugerð nr. 112/2012 er nákvæmlega tilgreint 

hvað skuli vera í umsókn um byggingarleyfi, hvert eigi að senda hana, á hvaða formi hún skuli 

vera, hvaða upplýsingar skuli vera vottaðar eða prófaðar og hvaða skilyrði skuli uppfyllt til að 

fá leyfið. Slíka reglusetningu má flokka sem lýsandi (e: prescriptive) þar sem kveðið er á um 

kröfur með lýsandi hætti.67 Lýsandi reglur geta hvort tveggja innihaldið lýsandi ákvæði um 

efnislegar útfærslur (e: substantive), t.d. ákvæði um hæð og gerð grindverks, ellegar þær 

innihalda ákveðin fyrirmæli um ferli eða framkvæmd (e: procedural), s.s. ákvæði um aðferðir 

við prófun á gæðum steypu.68 

Önnur leið til reglusetningar er að setja ákveðin viðmið sem viðkomandi er ætlað að 

uppfylla en ekki er nákvæmlega tilgreint hvernig þeim markmiðum skuli náð, markmiðsbundin 

reglusetning (e: performance based eða goal based).69 Slík aðferðafræði er algeng í 

umhverfismálum og má í því efni benda á 10. gr. reglugerðar nr. 798/1999, um fráveitur og 

skólp, en þar er tilgreint að saurmengun í strandsjó utan þynningarsvæða skuli vera undir 

umhverfismörkum.70 Ekki er nákvæmlega kveðið á um hvernig þessum markmiðum skuli náð 

heldur hefur viðkomandi aðili val um aðferðir og tækni sem miðar að aðstæðum s.s. magni og 

eðli fráveituvatns, aðstæðum á losunarstað, eðli viðtaka og ákvörðun um stærð þynningarsvæðis.  

                                                           
64 Peter J. May: „Social Regulation“, bls. 157. 
65 Peter J. May: „Social Regulation“, bls. 158. 
66 Peter J. May: „Social Regulation“, bls. 162. 
67 Kevin Guerin: Encouraging Quality Regulation, bls. 8. 
68 Peter J. May: „Social Regulation“, bls. 161. 
69 Kevin Guerin: Encouraging Quality Regulation, bls. 9. 
70 Sjá fylgiskjal 1 með reglugerð nr. 798/1999. 
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Skilvirkni félagslegrar reglusetningar er afar misjöfn og fer mikið eftir efni, formi, 

framkvæmd og eftirfylgni með framkvæmdinni.71 Þannig er tiltölulega auðvelt að setja reglur 

um framkvæmd og eftirfylgni með afmörkuðum mengunaruppsprettum en málið vandast í þeim 

tilvikum sem mengunaruppsprettur eru dreifðar og áhrif mengunar óbein eða óljós.72 Þá fer 

allnokkuð eftir formi reglusetningarinnar og framkvæmd hvort hún telst markviss eða virða 

jafnræði. Jafnt erlendar rannsóknir sem íslenskar úttektir hafa þó sýnt beinan fjárhagslegan 

ábata af félagslegum reglugerðum og eftirliti stjórnvalda.73 Fýsileiki er hins vegar nokkuð 

vandamál enda geta þær verið flóknar í framkvæmd og torskildar. Vegna þessa getur verið þörf 

á ítarlegum skýringum um framkvæmd og túlkun.74 Leyfisveitingar eru eitt form sem iðulega 

er beitt í því skyni ásamt leiðbeiningum eða stöðlum sem gefa upplýsingar um leiðir til að 

uppfylla ákvæði reglugerðanna. Jafnframt getur verið þörf á eftirfylgni með því að fylgt sé 

viðkomandi leyfum, leiðbeiningum eða stöðlum. 

2.3.3 Þjónustusamningar 

Eins og rakið var hér framar byggir hugmyndafræði NPM á því að beita aðferðum markaðarins 

við stjórnun. Í því efni er iðulega farin sú leið að gerðir eru þjónustusamningar við um ákveðin 

og afmörkuð verk. Með hugtakinu þjónustusamningur er átt við viðskiptasamning milli 

stjórnvalds og einkaaðila þar sem einkaaðilinn lofar að framkvæma gegn greiðslu ákveðið 

verkefni fyrir hönd hins opinbera, hvort sem það er framleiðsla eða þjónusta.75 Frumkvæðið 

kemur því frá hinu opinbera sem skilgreinir og útlistar verkefnið. Framkvæmdin er síðan í 

samræmi við sérstakan samning þar að lútandi en að öðru leyti kemur hið opinbera ekki með 

beinum hætti að framkvæmdinni, hefur hins vegar eftirlit með því að framleiðslan eða þjónustan 

uppfylli kröfur og viðmið.76  

Munurinn á þjónustusamningi annars vegar og einkaframkvæmd hins vegar er að í fyrra 

tilfellinu sér einkaaðilinn um einstaka afmarkaða þætti verkefnisins en í einkaframkvæmd er 

litið til verkefnisins í heild sinni, hönnun, byggingu (eða öflun) húsnæðis, uppsetning 

                                                           
71 Peter J. May: „Social Regulation“, bls. 177. 
72 Hér má vísa annars vegar til reglugerðar nr. 514/2010 um styrk brennisteinsvetnis í andrúmslofti sem leiddi til 

ríflega helmingunar á losun H2S í andrúmsloft miðað við orkuframleiðslu frá jarðhitavirkjuninni á Hellisheiði á 

tímabilinu 2010-2015, Umhverfisskýrsla Orkuveitu Reykjavíkur 2015, bls. 31. Hins vegar má vísa á reglugerð 

nr. 787/1999 um loftgæði þar sem erfitt getur verið að meta árangur eða grípa til beinna aðgerða þar sem 

upssprettur loftmengunar eru dreifðar og í sumum tilvikum af náttúrulegum orsökum. 
73 Peter J. May: „Social Regulation“, bls. 178-179; Eftirlitsiðnaðurinn á Íslandi, bls. 70. 
74 Peter J. May: „Social Regulation“, bls. 175. 
75 Steven J. Kelman: „Contracting“, bls. 282.  
76 Chris Skelcher: „Public-Private Partnerships and Hybridity“, bls. 361. 
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tækjabúnaðar og reksturs. Hið opinbera setur þá fram skilgreiningar á þeirri þjónustu sem það 

sækist eftir og þeim þörfum og kröfum sem rekstraraðili þarf að uppfylla.77  

Tilgreind hafa verið þrjú tilvik þar sem einkarekstur eru hagnýt leið fyrir hið opinbera: 

 Hið opinbera vill nýta sér þekkingu, hæfni og reynslu einkageirans í vissum aðstæðum og 

þar með leitt til aukinnar hagkvæmni. 

 Vilji er fyrir hendi að veita takmörkuðum skatttekjum sem hvata fyrir einkafjármögnun sem 

síðar leiði af sér fjölgun verkefna og aukna þjónustu. 

 Bæði einka- og opinberi geirinn hafa hug á að dreifa áhættu þannig að hvor aðili um sig taki 

á sig þá þætti sem þeir eru best til fallnir að eiga við þá.78 

Grunnþátturinn þarf að vera tengdur því að með einkarekstri fáist fram aukinn sparnaður 

eða hagræði miðað við opinberan rekstur. Velþekkt er í stjórnkerfi hins opinbera að gera 

samninga við einkaaðila um einstaka þætti starfseminnar, jafnvel það sem telja megi til 

kjarnastarfsemi. Þannig er algengt að stjórnsýslustofnanir á sviði umhverfismála láti 

einkaaðilum eftir sýnatöku og mælingum á umhverfisgæðum.79 Hagur þess fyrirkomulags er að 

hið opinbera þarf ekki að ráða og þjálfa sérhæfða starfsmenn eða kaupa dýr mælitæki sem ekki 

yrðu í stöðugri notkun en einkafyrirtækið fær fastan samning og tryggar tekjur sem styrkir 

rekstrargrundvöll þess í síkvikum heimi viðskipta. Helsti kosturinn við einkaframkvæmd 

umfram afmarkaða þjónustusamninga eru að þá myndast hvati fyrir einkaaðila til að: 

 Ljúka verki á tíma- og kostnaðaráætlun, 

 standa vel að umsjón og þjónustu enda eru greiðslur yfirleitt tengdar magni og gæðum, 

 leita leiða til heilstæðrar skilvirkni innviða og þjónustu, og 

 hanna og skipuleggja aðstöðu með hliðsjón af skilvirkni í rekstri og viðhaldi enda lendir 

kostnaðurinn á sama aðilanum.80 

Þjónustusamningar og einkaframkvæmd eru að mörgu leyti afar markviss stjórntæki í þeim 

tilvikum sem þeir henta. Það sem er hins vegar sameiginlegt með þeim að stjórnunarleg aðkoma 

verkkaupa er slitin frá viðtakendum þjónustunnar og ekki er víst að hagsmunir þess sem 

þjónustuna veitir fari saman við hagsmuni hins opinbera. Er jafnframt erfitt að alhæfa um 

skilvirkni eða jöfnuð stjórntækisins og fer það m.a. eftir aðstæðum á markaði, skilgreining 

verkefnis og eftirlit með framkvæmd. Pólitískur fýsileiki og lögmæti er yfirleitt mikið enda er 

það almennt séð vinsælt að opna aðgang atvinnulífs að framkvæmdum og rekstri hins 

opinbera.81 Eitt einkenni þeirra er hins vegar að það verður rof milli framkvæmdar og ábyrgðar, 

                                                           
77 Valgarð Sverrir Valgarðsson: Einkarekstur og einkaframkvæmd í erlendum heilbrigðiskerfum, bls. 34. 
78 Luc E. Leruth: „Public-Private Cooperation in Infrastructure Development“, bls. 224. 
79 Stephen Goldsmith og William D. Eggers: Governing by Network, bls. 13. 
80 Valgarð Sverrir Valgarðsson: Einkarekstur og einkaframkvæmd í erlendum heilbrigðiskerfum, bls. 36. 
81 Steven J. Kelman: „Contracting“, bls. 314-315. 
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umboðskeðjan slitnar og getur það rýrt réttaröryggi sem hefðbundnar stjórnsýslureglur veita 

borgurum.82 

2.3.4 Stýrinet 

Með sívaxandi notkun óbeinna stjórntækja hefur hefðbundin uppbygging stofnana sem áður 

voru fastbundnar í klassískt skrifræðisform riðlast. Sífellt flóknara samfélag kallar á nýjar 

lausnir og ýtir undir aðra skipan mála.83 Aukin samskipti milli opinberra stofnana eða sem hluti 

af samstarfi hins opinbera og einkageirans (e: public-private partnership) kallar á nýjar leiðir 

til lausnar verkefna.84 Ein þeirra leiða eru svokölluð stýrinet (e: governance network).85 Almenn 

skilgreinding stýrineta er að þau séu „stöðugt ferli samhæfðra samskipta og samvinnu 

stefnumótandi aðila með mismunandi félagslega aðkomu, t.d. frá hinu opinbera, einkageiranum 

og félagasamtökum.“86 Í þessari umfjöllun verður fylgt þröngri skilgreiningu á stýrineti, að það 

sé samansett úr þremur eða fleiri sjálfstæðum skipulagseiningum sem vinna að sameiginlegu 

markmiði ásamt eigin sjálfstæðum markmiðum.87 Stýrinet eru ein leið stofnana – jafnt og 

annarra aðila – til að sinna þjónustu sem ekki rúmast innan verksviðs einstakrar einingar eða að 

slík samvinna leiðir til aukins ábata hvort sem hann er fjárhagslegur eða faglegur.88 Um leið 

fórnar hver aðili stýrinetsins ákveðinni stjórnun á þátttakendum verkefnisins og framvindu þess 

og því nýtast ekki hefðbundin stjórntæki stigveldis og klassísks skrifræðis.89 Í eðli sínu er margt 

líkt með stýrikerfum og fljótandi skipulagi Mintzbergs,90 nema að hér vinna aðskildir aðilar að 

ákveðnu verkefni þar sem í flokkunarkerfi Mintzbergs er litið á einstakar skipulagsheildir – þó 

þær séu í því tilviki lauslega bundnar.  

Slíkt fyrirkomulag einkennir víða samskipti hins opinbera og einkageirans, ekki síst við 

veitingu þjónustu.91 Samkvæmt samantekt Christophers Koliba og félaga hafa verið tilgreindar 

þrenns konar leiðir til stjórnunar á stýrineti jafnrétthárra eininga.92 Í sínu tærasta formi er stýrinet 

                                                           
82 Umboðsmaður Alþingis: „Skýrsla um störf umboðsmanns Alþingis árið 2006“ 

http://umbodsmadur.is/category.aspx?catID=47. 
83 Stephen Goldsmith og William D. Eggers: Governing by Network, bls. 7. 
84 Donald F Kettl: „Managing Indirect Government“, bls. 491. 
85 Christopher Koliba, Jack W. Meek og Asim Zia: Governance Networks in Public Administration and Public 

Policy, bls. 132. 
86 Christopher Koliba, Jack W. Meek og Asim Zia: Governance Networks in Public Administration and Public 

Policy, bls. 60. þýðing höf.  
87 Keith G. Provan og Patrick Kenis: „Modes of Network Governance: Structure, Management, and Effectiveness“, 

bls.231. 
88 Stephen Goldsmith og William D. Eggers: Governing by Network. 
89 Hal G. Rainey: Understanding and Managing Public Organizations, bls. 133. 
90 Henry Mintzberg: Structure in Fives. 
91 Stephen Goldsmith og William D. Eggers: Governing by Network, bls. 10. 
92 Christopher Koliba, Jack W. Meek og Asim Zia: Governance Networks in Public Administration and Public 

Policy, bls. 137. 
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sjálfstýrandi, þar sem allir aðilar deila ábyrgð og viðhalda jafngildum samskiptum við alla aðra 

þátttakendur stýrinetsins. Þetta form útheimtir jafnframt fulla þátttöku allra aðila, í það minnsta 

flestra. Iðulega eru verkefni þannig sett up að ákveðinn aðili er leiðandi í samstarfinu og getur 

þar annars vegar verið um að ræða leiðandi stjórnun þar sem einn aðili fer með yfirstjórn 

verkefnis og stýrir því hvert samstarfið leiðir verkefnið. Yfirstjórnandinn heldur úti samskiptum 

við aðra þátttakendur netsins en milli annarra aðila eru samskiptaleiðirnar veikari. Í þessu kerfi 

geta einstakir þátttakendur verið misvirkir eða komið inn í verkefnið eftir þörfum hverju sinni. 

Hins vegar getur verið um að ræða netstjórnun þar sem einn aðili heldur utan um þræði 

samskipta og hefur það aðalhlutverk að hvetja samskpti og verk einstakra aðila en ákveður ekki 

um þróun verkefnis eða hvaða leið það tekur. Sá aðili sem sér um netstjórnun getur verið aðili 

í stýrinetinu en hlutverk hans sem stjórnanda einskorðast við stjórnun samskipta.93  

Frumdrifkraftur stýrineta sem stjórntæki er að í síkviku nútímaþjóðfélagi er ekki lengur 

hægt að setja upp eina lausn fyrir allar aðstæður.94 Goldsmith og Eggers tilgreindu þrjá 

meginkosti stýrineta að þau nýta betur sérhæfingu sem er að finna í stjórnkerfinu eða utan þess, 

þau ýta undir nýsköpun í stjórnsýslu, og auka hraða á viðbrögðum hins opinbera og 

sveigjanleika kerfisins til að bregðast við nýjum aðstæðum.95 Stýrinetum hefur þannig verið 

hampað sem leið við vinnu að sameiginlega stefnu eða til að ná ákveðnu markmiði í starfi aðila 

með ólík félagsleg og pólitísk viðmið.96  

Ágallar stýrineta eru einnig nokkrir og stýrast ekki síst af mismunandi markmiðum og 

hagsmunum einstakra aðila, sýn þeirra á samstarfið og verkefnið sem er til úrvinnslu. Goldsmith 

og Eggers skilgreina sjö áskoranir sem stýrinet verða að yfirvinna:97 

1. Skilgreining og afmörkun markmiða 

2. Hlutdrægni og ójöfn viðmið milli aðila 

3. Samskiptaleysi 

4. Brotakennd samhæfing 

5. Upplýsingahalli og ónákvæm viðmið 

6. Skortur á hæfi aðila 

7. Óstöðugleiki tengsla  

Þessar áskoranir eiga það sameiginlegt að hver aðili í stýrinetinu á það til að ofmeta eigið 

ágæti, þekkingu og hæfni en vanmeta sömu þætti hjá hinum. Yfirvinni þeir þessar áskoranir 

                                                           
93 Keith G. Provan og Patrick Kenis: „Modes of Network Governance: Structure, Management, and Effectiveness“; 

Christopher Koliba, Jack W. Meek og Asim Zia: Governance Networks in Public Administration and Public 

Policy. 
94 Stephen Goldsmith og William D. Eggers: Governing by Network, bls. 7. 
95 Stephen Goldsmith og William D. Eggers: Governing by Network, bls. 28-31. 
96 Eva Sørensen og Jacob Torfing: „Making Governance Networks Effective and Democratic Through 

Metagovernance“, bls. 239. 
97 Stephen Goldsmith og William D. Eggers: Governing by Network, bls. 40 og áfram. 
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liggur leiðin að markmiði um skilvirkni. Provan og Kenis komust að þeirri niðurstöðu að helstu 

þættir sem afmarki skilvirkni stýrineta séu traust, fjöldi þátttakenda, sameiginleg markmið og 

þörf fyrir samstarfi.98 Þeir leggja jafnframt áherslu á mikilvægi þess að stýrinetið sé 

sveigjanlegt,99 og má þá segja að ferlið sé komið aftur til hefðbundinnar lýsingar á fljótandi 

skipulagsformi Mintzbergs.100  

Meginvandamál stýrineta snýr hins vegar að umboði og ábyrgð. Líkt og gildir um 

þjónustusamninga er hefðbundin umboðskeðja rofin í samskiptum aðila í stýrineti. Huga þarf 

að því hver eigi að taka ákvarðanir í vandamálum sem upp geta komið í ferlinu, hvernig (og 

hver) eigi að bregðast við því ef einn aðili brýtur af sér eða sinnir ekki sínu hlutverki. Stýring 

stýrineta reynir augljóslega á fjölbreytta stjórnunarhætti og aðra þætti en hefðbundin stjórnun.101 

2.4 Ákvarðanataka og val á leiðum 

Ákvarðanataka um stefnur og leiðir hins opinbera er mun flóknara ferli en hjá einkafyrirtækjum. 

Í því ferli koma til sögunnar margir óskyldir áhrifaþættir svo sem stjórnmál, fjölbreyttir 

hagsmunir og markmið.102 Guy Peters greindi fimm meginþætti sem stýrðu vali stjórnvalda á 

stjórntækjum hverju sinni: Hvaða hagsmunir eru í húfi hverju sinni, hverjir eru hagsmunaaðilar 

og hver er pólitísk eða hagræn staða þeirra; hver er hugmyndafræði ríkjandi stjórnvalda, ekki 

síst almennt varðandi þátttöku stjórnvalda í viðkomandi opinberri þjónustu; hvaða einstaklingar 

veita forystu hverju sinni, hvort sem það er hjá viðkomandi stjórnvaldi eða hagsmunaaðilum; 

hvernig er kerfið sett upp sem stjórntækið á að vinna í, þ.m.t. þær stofnanir sem að málum koma 

og hver er sýn almennings – og hagsmunaaðila – gagnvart þeim leiðum sem standa til boða; og 

hver er staðan á alþjóðavettvangi, þ.e. hvort tilvísun sé til líkra lausna annars staðar.103 

Kingdon benti á að til þess að hugmynd næði brautargengi þyrftu að mætast þrír straumar: 

Fyrir hendi þyrfti að vera ákveðið vandamál sem þyrfti að leysa (vandamálastraumur), það 

þyrfti að vera fyrir hendi hugmyndafræðileg og tæknileg leið til úrbóta (stefnustraumur) og að 

lokum þyrfti að vera áhugi á vandamálinu og lausninni hvort sem um er að ræða almenning, 

stjórnmálaöfl, stjórnsýslu eða hagsmunaaðila (pólitískur straumur).104 Vanti eitthvað af þessu 

verður hugmynd kannski til, en hún nær ekki brautargengi heldur „svamlar“ um í nokkurs konar 

                                                           
98 Keith G. Provan og Patrick Kenis: „Modes of Network Governance: Structure, Management, and Effectiveness“. 
99 Keith G. Provan og Patrick Kenis: „Modes of Network Governance: Structure, Management, and Effectiveness“, 

bls. 316. 
100 Henry Mintzberg: Structure in Fives. 
101 Christopher Koliba, Jack W. Meek og Asim Zia: Governance Networks in Public Administration and Public 

Policy, bls. 190. 
102 Hal G. Rainey: Understanding and Managing Public Organizations, bls. 179. 
103 Guy Peters: „The Politics of Tool Choice“. 
104 John W. Kingdon: Agendas, Alternatives, and Public Policies, bls. 19-20. 
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súpu hugmynda og leiða (e: primordial soup of ideas). Það leiðir af hugmyndafræði Kingdons 

að það er ekki nóg að greina vandamál og finna lausnina ef áhugi til úrbóta er ekki fyrir hendi. 

Svipaða sýn má sjá í svokölluðu ruslatunnulíkani ákvarðanatöku (e: Garbage Can Model) sem 

einkennist af sjálfstæðum einingum vandamála, lausna, tækifæra og þátttakenda sem hrærast í 

sameiginlegum rýmum, koma og fara en til þess að fá niðurstöðu þurfa einingarnar að vera á 

sama tíma í sama rými.105 

Klassískar kenningar um hæfi manna til ákvarðanatöku kváðu á um að maðurinn væri skyni 

borin vera og ætti að geta komist að niðurstöðu svo fremi að hann hefði næga þekkingu á 

markmiðum, aðgang að nægum upplýsingum um atriði máls og forgangsröðun þerra, greini 

hinar mismunandi leiðir að markmiðinu og velji að lokum skilvirkustu leið að hámörkun 

markmiða,106 nokkurn veginn í samræmi við kenningar Taylors um vísindalega stjórnun (það er 

bara ein rétt leið).107 Herbert Simon benti þó á að hafa verði í huga að sérhverju sinni er þekking 

takmörkuð og ýmsar flóknar ástæður geta haft áhrif á ákvarðanir hverju sinni, ekki síst í flóknari 

verkefnum.108 Í ljósi þeirrar stöðu setur Lindblom fram svonefnda smáskrefakenningu þar sem 

gert er ráð fyrir því að í sérhverri stöðu taki viðkomandi ákvörðun um næsta skref – byggða á 

bestu þekkingu í tíma og rúmi – og vinni sig síðan áfram að niðurstöðu þar sem sérhvert skref 

er jafnframt afleiðing af fyrri ákvörðun.109 Galli þessara klassísku kenninga er því annars vegar 

tímaþátturinn (það skiptir máli hvenær vandamál kemur upp með hliðsjón af mögulegum 

lausnum og þátttakendum) og hins vegar hve víðfeðm óbein og ytri áhrif geta verið, þ.m.t. ýmsir 

hagsmunaaðilar og almenningur sem geta stýrt leið ákvarðana í átt að bestu lausn. 

2.5 Umboðskeðjan 

Kaare Strøm hefur bent á að opinber stjórnsýsla byggðist á færslu ábyrgðar og valds frá 

uppsprettu þess til endastöðvar, þar sem valdi er beitt í hvert skipti.110 Í lýðræðisríkjum á valdið 

uppsprettu sína hjá almenningi sem markar ákvörðun sína með kosningum. Í fulltrúalýðræði 

taka kjörnir fulltrúar síðan við umboðinu og bera það áfram. Gera má ráð fyrir því að leið 

ábyrgðar liggi síðan sömu leið til baka þar sem kjörnir fulltrúar þurfa á endanum að standa fyrir 

dómi kjósenda sinna. Hefðbundin leið valdboðs og ábyrgðar um umboðskeðjuna í þingbundinni 

ríkisstjórn er sýnd á 2. mynd. 

                                                           
105 Michael D. Cohen, James G. March og Johan P. Olsen: „A Garbage Can Model of Organizational Choice“, bls. 

2-3. 
106 Hal G. Rainey: Understanding and Managing Public Organizations, bls. 179-180. 
107 Frederick Winslow Taylor: „The Priciples of Scientific Management“. 
108 Herbert A. Simon: Reason in Human Affairs, bls. 6. 
109 Charles E. Lindblom: „The Science of Muddling Through“. 
110 Kaare Strøm: „Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies“. 
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2. mynd. Hefðbundin umboðskeðja frá kjósendum til ríkisstofnana. Kjósendur velja fulltrúa 

sína á þjóðþing sem veitir forsætisráðherra umboð til að halda utan um ríkisstjórn skipaða 

ráðherrum. Ráðherrar veita síðan stofnunum umboð til að fara með vald sitt en jafnframt ber 

ráðherra ábyrgð á störfum og ákvörðunum stofnana sinna. Leið ábyrgðar liggur aftur til baka 

upp umboðskejuna (á móti örvunum).111 

 

Í kerfi eins og lýst er á 2. mynd má segja að ríkisstjórnin, persónugerð sem forsætisráðherra, 

beri sameiginlega ábyrgð á framkvæmd mála gagnvart þjóðþinginu. Forsætisráðherra er 

samkvæmt þessu umboðsmaður ráðherra og stýrir þeim. Það getur síðan verið mismunandi 

ríkjandi samband eftir löndum, í sumum tilvikum velur forsætisráðherra ráðherra og tilkynnir 

val sitt, í anda umboðskeðjunnar sem lýst er hér að framan. 

Einstakar stofnanir starfa í umboði viðkomandi ráðherra. Rannsóknir Strøm sýndu jafnframt 

fram á að framsal valds felur í sér vissa áhættu þar sem m.a. hagsmunir fulltrúa (hér stofnana) 

fara ekki endilega saman við ætlan umbjóðenda þeirra (ráðherra, ríkisstjórn), freistnivandi eða 

afleiðing hrakvals í upphafi. Afleiðingin er þá umboðstap.112  

                                                           
111 Lítillega breytt frá Kaare Strøm: „Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies“. 
112 Kaare Strøm: „Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies“, bls. 270-271. 
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3 Alþjóðlegar réttarheimildir um starfsemi á hafi 

Starfsemi á hafi úti lýtur að ýmsu leyti öðrum lögmálum heldur en ef á fastalandi væri. Þetta á 

einkum við um hafsvæði utan sjálfs yfirráðasvæðis strandríkja auk þess sem samspil réttinda 

annarra ríkja m.a. til siglingar um hafsvæði innan lögsögu strandríkja leggja grunn að flóknu 

samspili í samskiptum þjóða. Í því skyni að afmarka réttindi og skyldur íslenskra stjórnvalda til 

leyfisveitinga, umsjónar og eftirlits með kolvetnisstarfsemi í hafinu umhverfis landið verður í 

þessum kafla raktar meginlínur hafréttar og tilgreindar helstu réttarheimildir málaflokksins. Þá 

verður og farið stuttlega yfir helstu alþjóðasamninga og lagalega stöðu stjórnsýslu við N-

Atlantshaf og á heimskautasvæðum, þ.m.t. löggjöf ESB. Markmið með umfjöllun kaflans er að 

marka lagalegan ramma að yfirferð um stjórnsýslu öryggismála á hafi úti (4. kafli) og 

fyrirkomulagi mála á Íslandi (5. kafli) 

3.1 Staða hafréttar og helstu réttarhemildir 

Í fræðikerfi lögfræðinnar er hafréttur ein grein þjóðaréttar og fjallar sem slíkur fyrst og fremst 

um samskipti sjálfstæðra ríkja, réttindi þeirra og skyldur.113 Meginréttarheimildir hafréttar eru 

annars vegar þjóðréttarvenjur og hins vegar margvíslegir þjóðréttarlegir samningar,114 

víðtækastur þeirra er Hafréttarsáttmáli Sameinuðu þjóðanna (HRS)115 sem snertir á öllum 

þáttum hafréttarins.116 Með vísan til 311. gr. HRS hefur samningurinn ríkjandi stöðu gagnvart 

öðrum samningum um hafrétt og má því með nokkru sanni kalla hann „Stjórnarskrá hafsins“.117  

Yfirgnæfandi meirihluti ríkja SÞ hefur staðfest HRS, eða 166 ríki af alls 192.118 Þótt ekki sé 

hallað á önnur ríki verður að telja að helsta ríkið sem stendur utan samningsins séu Bandaríki 

Norður Ameríku. Í samræmi við meginreglu þjóðréttar eru ríki sem ekki hafa fullgilt sáttmála 

óbundin af ákvæðum hans, nema að því leyti sem ákvæði eru talin falla undir þjóðréttarreglur.119 

Mörg ákvæði HRS byggja á þjóðréttarreglum sem viðurkenndar voru fyrir samþykkt hans.120 

Þá leiðir jafn víðtæk samstaða af sér að líta má á ákvæði HRS sem þjóðréttarreglur í eðli sínu. 

                                                           
113 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 15. 
114 Donald R. Rothwell og Tim Stephens: The International Law of the Sea, bls. 22. 
115 United Nations Convention on the Law of the Sea – UNCLOS. Í sumum tilvikum er notast við skammstöfunina 

LOSC, fyrir Law of the Sea Convention, í því skyni að aðgreina samninginn frá þeim þremur hafréttarráðstefnum 

sem Sameinuðu þjóðirnar hafa haldið og bera yfirleitt skammstöfunina UNCLOS sjá t.a.m. Donald R. Rothwell 

og Tim Stephens: The International Law of the Sea. Hér verður notuð skammstöfunin HRS í samræmi við rit 

Bjargar Thorarensen og Péturs Dam Leifssonar, Þjóðaréttur. 
116 Gunnar G. Schram: Hafréttur; Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur. 
117 Donald R. Rothwell og Tim Stephens: The International Law of the Sea, bls. 471. 
118 „Status of UNCLOS and related agreements“:  

http://www.un.org/depts/los/convention_agreements/convention_overview_convention.htm. 
119 Rebecca M.M. Wallace og Olga Martin-Ortega: International Law, bls. 277. 
120 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur, bls. 81. 
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Þanni hafa Bandaríkin að ýmsu leyti viðurkennt stöðu HRS og í mörgum öðrum tilvikum beygt 

sig undir meginreglur samningsins með nokkurs konar óvirku samþykki.121 

Umræða um rétt strandríkja til yfirráða yfir aðliggjandi hafi, hafsbotni og auðlinda þeirra 

annars vegar og um frelsi til umferðar á hafi úti hefur verið þrætuepli ríkja frá fornu og þegar 

árið 1609 ritaði Hugo Grotius lærða bók um frelsi til umferðar á úthafinu.122 Í lok seinni 

heimstyrjaldarinnar urðu nokkur kaflaskipti í umræðu um nýtingu auðlinda hafsins og 

hafsbotnsins í kjölfar tveggja yfirlýsinga Harry S. Truman Bandaríkjaforseta, annars vegar um 

rétt til fiskveiðilögsögu á landgrunninu og hins vegar um að Bandaríkin lýstu yfir einkarétti til 

að nýta og stjórna auðlindum landgrunnsins utan landhelgismarka.123  

 Á tímabilinu 1958-1973 boðuðu Sameinuðu þjóðirnar til þriggja alþjóðlegra ráðstefna í því 

skyni að ákvarða hvaða þjóðréttarreglur ættu að gilda á sviði hafréttar.124 Ítarlega hefur verið 

rakinn framgangur þeirra og fjallað um niðurstöður viðræðnanna í allnokkrum ritum og er ekki 

ástæða til að endurtaka efni þeirra.125 Þó er rétt að tilgreina að á fyrstu ráðstefnunni (UNCLOS 

I) sem haldin var í Genf árið 1958 voru samþykktir fjórir alþjóðlegir samningur um málefni 

hafsins, svonefndir Genfarsamningar um landhelgi og aðlæga beltið,126 um landgrunnið,127 um 

úthafið128 og um fiskveiðar og verndun lífrænna auðlinda á úthafinu.129 Samþykkt 

Genfarsamningsins um landgrunnið árið 1958 skapaði lagalegan grundvöll aðildarríkja hans til 

að nýta jarðrænar auðlindir í landgrunninu en ákvæði samninganna um afmörkun landhelgi og 

landgrunns reyndust óljósar og skapaðist því allnokkur lagaleg óvissa um beitingu þeirra.130  

Þriðja hafréttarráðstefna Sameinuðu þjóðanna (UNCLOS III) stóð yfir frá árinu 1973 til 

1982 þegar þjóðir heims skrifuðu undir HRS. Ísland fullgilti samninginn þann 21. júní 1985, 

sbr. auglýsingu nr. 7/1985 í C-deild Stjórnartíðinda, en hann tók þó ekki gildi fyrr en 16. 

nóvember 1994.131 Með samningnum var leitast við að „stuðla að því að koma á réttlátri og 

                                                           
121 Sjá m.a. „Ronald Reagan Statement on United States Oceans Policy, 10. mars 1983“:  

http://www.oceanlaw.org/downloads/references/reagan/ReaganOceanPolicy-1983.pdf., Rachael Lorna 

Johnstone: Offshore Oil and Gas Development in the Arctic under International Law, bls 16. 
122 Mare Liberum, sjá  bls. 1Donald R. Rothwell og Tim Stephens: The International Law of the Sea. 
123 „Proclamation 2667“:  http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=12332. 
124 United Nations Conferences on the Law of the Sea - UNCLOS I, UNCLOS II & UNCLOS III 
125 sjá t.a.m. Gunnar G. Schram: Hafréttur; Árni Gestsson: Lagaumhverfi olíu- og gasstarfsemi á landgrunni 

Íslands; Bjarni Már Magnússon: Dispute Settlement and the Establishment of the Continental Shelf Beyond 200 

Nautical Miles; Gunnlaugur Geirsson: Norðurskautið: Yfirlit yfir helstu álitaefni hafréttar og staða Íslands; 

Halldór Kr. Þorsteinsson: Áhrif þjóðréttarsamninga um umhverfismál á lög um leit, rannsóknir og vinnslu 

kolvetnis; Donald R. Rothwell og Tim Stephens: The International Law of the Sea. 
126 Geneva Convention on the Territorial Sea and Continguous Zone. 
127 Geneva Convention on the Continental Shelf. 
128 Geneva Convention on the High Seas. 
129 Geneva Convention on Fishing and Conservation of the Living Resources of the High Seas. 
130 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 17; Donald R. Rothwell og Tim Stephens: The International Law of the Sea, 

bls. 105. 
131 Árni Gestsson: Lagaumhverfi olíu- og gasstarfsemi á landgrunni Íslands. 
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sanngjarnri skipan alþjóðlegra efnahagsmála, sem tekur tillit til hagsmuna og þarfa 

mannkynsins í heild og einkum sérstakra hagsmuna og þarfa þróunarlanda hvort sem þau eru 

strandríki eða landlukt ríki.“132 Fjallað verður nánar um þau efnisatriði HRS sem tengjast 

umfjöllunarefni þessarar ritgerðar í kafla 3.2. 

Allmargir samningar, alþjóðlegir, svæðisbundnir eða tvíhliða fjalla um málefni sem snerta 

öryggismál hafstöðva, einkum samningar á sviði umhverfismála. Fjórir samningar á vegum 

Alþjóða siglingamálastofnunarinnar (IMO)133 sem tengjast málefnum hafsins hafa beina 

skírskotun til kolvetnisstarfsemi í hafstöðvum og er rétt að víkja stuttlega að efni þeirra með 

hliðsjón af viðfangsefni þessarar rannsóknar. 

Alþjóðasamningur um öryggi mannslífa á hafinu frá 1974 (SOLAS)134 lýtur að 

öryggismálum skipa, áhafna þeirra og farþega um borð. Samningurinn er þannig uppbyggður 

að í megintexta hans eru almenn ákvæði um gildi hans og skyldur ríkja, s.s. að færa ákvæði 

hans í lög, um aðild og uppsögn ríkja, gildistöku samningsins, málsmeðferð varðandi breytingar 

á ákvæðum samningsins og stöðu hans með hliðsjón af eldri samningum,135 ásamt almennum 

undanþágum, svonefndum Force majeure.136 Samningurinn sjálfur setur því ramma utan um 

beinar skyldur samningsaðila. Þær er að finna í viðauka samningsins sem inniheldur tilgreindar 

reglur um öryggismál siglinga í 12 köflum. Almennt gildissvið reglnanna eru skip í 

millilandasiglingum.137 Vegna aðstæðna hér við land og stöðu landsins er gert ráð fyrir því að 

öll íslensk skip geti siglt til nágrannalanda og þurfa þau þar með að uppfylla kröfur SOLAS 

samningsins. Á Íslandi gilda meginákvæði samningsins því um öll skip.138 

Samningurinn gildir um allar gerðir skip nema að því leyti að undanskilin eru herskip eða 

önnur skip í opinberri eigu og/eða sem nýtt eru í þágu hins opinbera, fiskiskip, skip sem ekki 

eru drifin af vél (s.s. seglskip og skútur), skemmtibátar sem ekki stunda atvinnurekstur, 

frumstæð tréskip, farþegaskip sem skráð eru fyrir meira en 12 farþega og kaupskip undir 500 

brúttótonnum.139 Í 1. kafla SOLAS samningsins eru einnig ákvæði um skoðanir skipa, eftirlit 

með ástandi þeirra og búnaðar um borð, útgáfu haffærnisskírteina og viðurkenningu annarra 

                                                           
132 Úr inngangsorðum HRS 
133 International Maritime Organization (IMO). 
134 International Convention for the Safety of Life at Sea (SOLAS). 
135 1., 2., 6., 7. 10., 11., og 12. gr. 
136 Undanþegin frá ákvæðum samningsins eru afmörkuð tilvik vegna óveðurs eða annarra óviðráðanlegra atvika 

(4. gr.). 
137 1. gr. 1. kafla. 
138 Sjá t.a.m. 1. gr. laga nr. 47/2003, um eftirlit með skipum, þar sem meginatriði samningsins eru tilgreind. 
139 3 gr. 1. kafla og f-liður 2. gr. 
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ríkja á gildi skírteina.140 Þá er afmörkuð heimild ríkja til skoðunar skipa sem skráð eru í öðrum 

löndum meðan þau eru í höfn,141 vísa má hér til sambærilegs ákvæðis í 226. gr. HRS.142 

Í 2.-8. kafla eru margvísleg tæknileg ákvæði s.s. um byggingu skipa, stöðugleika þeirra og 

önnur tæknileg atriði, eldvarnir, björgunarbúnað, fjarskiptamál og samskipti, siglingareglur, 

flutning á sértilgreindum varningi, og um kjarnorkuknúin skip. Ekki er talin ástæða til að 

tilgreina þau nánar að öðru leyti en því að geta kóða um öryggisstjórnun skipa og 

mengunarvarnir sem gerður var að sérstökum kafla í SOLAS samningnum.143  

Samningurinn um varnir gegn mengun frá skipum (MARPOL)144 miðar að því að draga úr 

og koma í veg fyrir mengun frá skipum. Líkt og með SOLAS er MARPOL rammasamningur þar 

sem sjálfur samningurinn tekur ekki til efnisatriða heldur er þar fjallað um skilgreiningar, 

gildissvið, viðbrögð við brotum á ákvæðum samningsins og lausn deilumála, aðferðafræði við 

breytingar og viðbætur, staðfestingu og uppsögn og um gildistöku samningsins og viðauka 

hans.145 Sjálf efnisatriði samningsins er hins vegar að finna í viðaukum hans sem eru sex 

talsins.146 Undir ákvæði samningsins falla öll för af hvaða gerð sem er sem fer um hafíð, þ.m.t. 

fastir eða fljótandi pallar.147 Í eðli sínu nær samningurinn því yfir mengunarvarnir á bor-, 

vinnslu-, geymslu-, og/eða framleiðslupöllum í samræmi við viðkomandi viðauka. Ísland hefur 

staðfest samninginn og er aðili að fjórum af sex viðaukum hans.148 

Samningurinn um verndun Norður Atlantshafsins (OSPAR)149 er svæðisbundinn, líkt og 

felst í nafni hans.150 OSPAR er, líkt og MARPOL og SOLAS, rammasamningur þar sem ekki eru 

                                                           
140 7., 8., 9., 10., 12., 13. og 17. gr. 1. kafla  
141 19. gr. 1. kafla, sbr. og 6. gr. 
142 Sjá nánar umfjöllun um HRS í kafla 3.2. 
143 International Safety Management Code (ISM Code). ISM-kóðinn er alþjóðlegur kóði um öryggisstjórnun skipa 

og mengunarvarnir, sem samþykktur var af Alþjóðasiglingamálastofnuninni (IMO) með ályktun þingsins 

A.741(18) frá 4. nóvember 1993, með áorðnum breytingum, sbr. 20. tölul. 2. gr. laga nr. 76/2001, um áhafnir 

íslenskra farþegaskipa og flutningaskipa. 
144 International Convention for the Prevention of Pollution from Ships 1973, með bókun frá 1978 (MARPOL). 

Samningurinn hefur lengi gengið undir nafninu MARPOL 73/78 en í kjölfarið á breytingum á samningnum á 

árið 1997 var tilvísunin til ártalanna felld út. Þeirri framsetningu er fylgt hér. 
145 2., 3., 4., 6., 7., 10., 13., 15., 16. og 18. gr. 
146 I: um varnir gegn oliumengun frá skipum, II: um varnir gegn mengun frá fljótandi eiturefnum í búlk, III: um 

flutning á efnum í pökkuðu formi, IV: um losun skólps, V: um sorpmengun, og VI: um loftmengun frá skipum. 
147 4. tölul. 2. gr. samningsins. 
148 Ísland er aðili að I., II., III. og V. viðauka. 
149 Convention for the Protection of the Marine Environment of the North-East Atlantic (OSPAR)  
150 OSPAR samningurinn er að stofni til samsettur úr tveimur eldri samningum, annars vegar svonefndur Oslóar 

samningur um varnir gegn mengun sjávar vegna losunar úrgangsefna frá skipum og flugvélum og hins vegar 

Parísarsamningurinn um varnir gegn mengun sjávar frá landstöðvum. Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur - 

Verndun náttúru Íslands, bls. 113 og 117. 
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efnislegar reglur í megintexta samningsins heldur er þær að finna í viðaukum hans sem nú eru 

fimm talsins.151 Í samningnum er hafstöð skilgreind sem:152 

 

[…] hvers konar mannvirki, búnað eða skip eða hluta þeirra, hvort heldur er fljótandi eða 

botnfast, sem komið er fyrir á hafsvæðinu í þeim tilgangi að stunda starfsemi á hafi.153 

 

Sömuleiðis er starfsemi á hafi tilgreind sem: 

 

[…] starfsemi sem fram fer á hafsvæðinu í þeim tilgangi að rannsaka, meta eða hagnýta 

kolvetni í fljótandi eða loftkenndu formi.154 

 

Þriðji viðauki samningsins fjallar sértækt um starfsemi hafstöðva og tengdra lagna. Í 

viðaukanum eru tilgreind margvísleg ákvæði um notkun efna við borun og framleiðslu kolvetnis 

og varðandi varnir gegn losun mengandi efna út í umhverfið. Umfjöllunarefni samningsins 

skarast á við efni MARPOL samningsins um mengun frá skipum. Á 3. mynd er dregið upp í hvaða 

tilvikum hvor samningur gildir um losun frá fljótandi vinnslupalli við framleiðslu kolvetnis. 

Alþjóðasamþykkt um viðmiðanir að því er varðar menntun og þjálfun, skírteini og 

vaktstöður sjómanna (STCW)155 tekur til allra hafskipa annarra en fiskiskipa, skemmtibáta sem 

ekki eru reknir í atvinnuskini, frumstæðra tréskipa og herskipa eða annarra skipa sem eru 

eingöngu nýtt í þágu hins opinbera en ekki í atvinnuskyni.156 Samþykktin setur kröfur um 

menntun og þjálfun sjómanna sem skráðir eru um borð í skipum, útgáfu skírteina og kröfur til 

sjómanna sem standa vaktir. Efnislegar kröfur og viðmiðanir eru birtar í viðaukum, 

svokölluðum STCW kóða sem er endurskoðaður reglulega af IMO, nú síðast árið 2010.157  

Auk þessarar samninga eru sértækir alþjóðlegir samningar varðandi mengunaróhöpp sem 

ekki taka beint til kolvetnisstarfsemi á hafi úti heldur lúta tengdri starfsemi, ekki síst flutningi 

á olíu með skipum. Hér má nefna samninga svo sem um stofnun alþjóðasjóðs til að bæta tjón 

 

                                                           
151 I: Um að koma í veg fyrir og útrýma mengun frá landstöðvum. II: mengun af völdum varps eða brennslu. III: 

mengun frá uppsprettum á hafi. IV: Um mat á ástandi hafrýmisins. V: um verndun og varðveislu vistkerfa og 

líffræðilegrar fjölbreytni hafsvæðisins. 
152 Í íslenskum texta samningsins er „Offshore installation“ þýtt sem „Mannvirki á hafi“ en í samræmi við síðari 

tíma orðnotkun, sbr. 2. mgr. 2. gr. kolvetnislaga er hér notast við „Hafstöð“, sbr. fótnótu 11. 
153 Stafliður (l) í 1. gr. samningsins.  
154 Stafliður (j), 1. gr. 
155 International Convention on Standards of Training, Certification and Watchkeeping for Seafarers (STCW). 
156 III. gr. STCW samþykktarinnar 
157 „STCW Convention“:  http://www.imo.org/en/OurWork/HumanElement/TrainingCertification/Pages/STCW-

Convention.aspx. 
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3. mynd. Aðgreining umfjöllunarefnis OSPAR og MARPOL samninga varðandi 

mengunarvarnir frá hafstöðvum.158 

 

af völdum olíumengunar,159 um íhlutun á úthafinu þegar óhöpp koma fyrir sem valda, eða geta 

valdið, olíumengun,160 um einkaréttarlega ábyrgð vegna tjóns af völdum olíumengunar,161 og 

um viðbúnað og viðbrögð gegn olíumengun og samstarf þar um.162 Þá hafa fjölmargir 

alþjóðlegir samningar um margvísleg umhverfisleg málefni óneitanlega áhrif á undirbúning og 

framkvæmd kolvetnisstarfsemi á íslensku hafsvæði með beinum eða óbeinum hætti. 

Upptalningin getur verið löng er hér verður látið nægja að tilgreina fjóra þeirra, rammasamning 

SÞ um loftslagsbreytingar163 ásamt Kyoto bókuninni.164 Sem hluti af aðgerðum 

Evrópusambandsins til að uppfylla skyldur aðildarríkja þess var sett á laggirnar viðskiptakerfi 

með losunarheimildir ýmissar starfsemi (svokallað ETS kerfi) og er Ísland þátttakandi í 

kerfinu.165 Olíuvinnsla sem slík fellur ekki undir ákvæði loftslagssamningsins eða ETS 

tilskipunarinnar en gera má ráð fyrir að margvísleg losun tengd henni falli þar undir, s.s. losun 

                                                           
158 Lítillega breytt frá Olíuleit á Drekasvæði við Jan Mayen-hrygg. 
159 International Convention on the Establishment of an International Fund for Compensation for Oil Pollution 

Damage (IOPC Fund 1992).  
160 International Convention relating to Intervention on the High Seas in Cases of Oil Pollution Casualties 

(Intervention). 
161 International Convention on Civil Liability for Oil Pollution Damage (Liability 1992)  
162 International Convention on Oil Pollution Preparedness, Response and Cooperation (OPRC) 
163 United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC). 
164 Kyoto Protocol to the UNFCCC; Hrafnhildur Bragadóttir: Réttarreglur um losun gróðurhúsalofttegunda. 
165 (e: Emission Trading System). Tilskipun 2003/87/EB um að koma á fót kerfi fyrir viðskipti með heimildir til 

losunar gróðurhúsalofttegunda innan Bandalagsins og um breytingu á tilskipun 96/61/EB, sjá m.a. 5., 22. og 23. 

tölulið aðfararorða tilskipunarinnar; Lög nr. 70/2012 um loftslagsmál, sbr. 7. gr. og I. viðauka. 
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og/eða brennsla gastegunda, brennsla eldsneytis vegna orkuframleiðslu hafstöðvar, auk 

tengdrar starfsemi s.s. geymslu og flutning, hreinsun og – ekki síst – notkun olíunnar. 

Samningur um loftmengun sem berst langar leiðir milli landa (LRTAP)166 felur í sér kvaðir 

um að aðildarríki leitist við að takmarka, draga úr og koma í veg fyrir loftmengun sem borist 

getur langar leiðir.167 Samningurinn er svæðisbundinn þar sem Evrópuríki auk Bandaríkjanna, 

Kanada og Ísrael eru aðilar að samningnum.168 Innan samningsins hafa verið samþykktar átta 

bókanir þar sem kveðið er á um samdrátt á losun og aðferðir við mat á styrk og dreifingu efna 

um gildissvæðið og er Ísland aðili að einni bókun, um þrávirk lífræn efni.169. 

Samningurinn um líffræðilega fjölbreytni (CBD)170 tekur til lífvera, búsvæða þeirra og 

vistkerfa hvar sem er, þ.m.t. í hafi, og hefur það að meginmarkmiði að vernda líffræðilega 

fjölbreytni, sjálfbæra nýtingu, og sanngjarna og réttláta skiptingu hagnaðar af nýtingu 

erfðaauðlinda.171 Jafnframt er tilgreint í samræmi við reglur þjóðaréttar að ríki hafi óskoraðan 

rétt til að nýta eigin auðlindir að teknu tilliti til þeirrar ábyrgðar að sjá til þess að starfsemi innan 

lögsögu þeirra valdi ekki skaða á umhvefi annarra ríkja eða á svæðum handan lögsögumarka 

landsins.172  

Samningur um mat á umhverfisáhrifum yfir landamæri (Espoo samningur), ásamt bókun 

um mat á stefnumarkandi áætlunum (SEA bókun).173 Ísland hefur ekki staðfest samninginn eða 

bókunina en meginatriði samningsins og bókunarinnar er að finna í tilskipunum sem innleiddar 

hafa verið í EES samninginn og þannig öðlast lagagildi hér á landi, sbr. 19. gr. laga nr. 106/2000 

um mat á umhverfisáhrifum og 3. tölul.10. gr. laga nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana.174  

Evrópusambandið (ESB) hefur allnokkuð látið til sín taka í löggjöf um margvíslega þætti 

auðlindanýtingar, umhverfis- og öryggismála en lengi vel var lítið um gerðir sem fjölluðu 

sértækt um kolvetnisvinnslu á hafinu, að hluta til þar sem það var ekki talið hafa skírskotun til 

hins almenna íbúa eða samkeppni ríkja.175 Hin síðari ár hefur þetta breyst, og er ástæða þess 

                                                           
166 Convention on Long-Range Transboundary Air Pollution (LRTAP). 
167 2. gr. 
168 „Genfarsamningurinn um loftmengun sem berst langar leiðir“:  https://www.umhverfisraduneyti.is/althjodlegt-

samstarf/samningar/nr/102. 
169 Stjórnartíðindi C, auglýsing nr. 21/2003 um bókun um þrávirk lífræn efni við samning frá 1979 um loftmengun 

sem berst langar leiðir milli landa. 
170 Convention on Biological Diversity (CBD) 
171 1. gr. 
172 3. gr. 
173 Convention on Environmental Impact Assessment in a Transboundary Context og Protocol on Strategic 

Environmental Assessment. 
174 Sjá tilskipun 2011/92/ESB um mat á áhrifum sem tilteknar framkvæmdir á vegum hins opinbera eða einkaaðila 

kunna að hafa á umhverfið og tilskipun 2001/42/EB um mat á áhrifum tiltekinna skipulags- og 

framkvæmdaáætlana á umhverfið.  
175 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 16. 



  

40 
 

ekki síst að leita til hins mannskæða slyss sem varð í Mexíkóflóa í apríl 2010 þegar sprenging 

varð í borpallinum Deepwater Horizon.176 Í kjölfarið varð vakning meðal almennings um að 

óhapp í lögsögu eins ríkis gæti auðveldlega orsakað umhverfislegan og efnahagslegan skaða í 

nágrannaríkjum og í kjölfarið jókst þrýstingur á sambandið til að setja reglur sem myndu vinna 

að því markmiði að viðhalda og ná góðu umhverfislegu ástandi umhverfis hafsins árið 2020.177 

Vikið er að aðkomu ESB að starfsemi á hafi úti og öryggismálum í kolvetnisstarfsemi í kafla 

3.3. Auk ESB ríkjanna sjálfra hefur hluti ESB gerða réttaráhrif í Noregi og á Íslandi í vegna 

EES-samningsins. Í kafla 3.3.2 er nánar fjallað um stöðu og gildissvið ESB tilskipana vegna 

kolvetnisvinnslu á íslensku hafsvæði. 

Að lokum er ástæða til að tilgreina Norðurskautsráðið (e: Arctic Council), samstarf ríkja 

umhverfis Norðurheimskautið (Bandaríki Norður Ameríku, Danmörk (vegna Færeyja og 

Grænlands), Finnland, Ísland, Kanada, Noregur, Rússland og Svíþjóð). Samstarfið byggir á 

óskuldbundnu samkomulagi í kjölfar yfirlýsingar forvígismanna ríkjanna eftir fund þeirra í 

Ottawa árið 1996.178 Markverð breyting varð hins vegar á eðli samstarfs Norðurslóðaríkja árið 

2009 þegar samþykktur var bindandi samningur á vettvangi þess um leit og björgun á hafi.179 

Árið 20111 var annar samningur undirritaður um viðbúnað og viðbrögð við bráðamengun 

sjávar.180 Nánar er fjallað um stöðu heimskausasvæða í samhengi alþjóðalaga og verkefni 

Norðurskautsráðsins í kafla 3.4. 

3.2 Hafréttarsáttmáli Sameinuðu þjóðanna (HRS) 

HRS er víðtækur samningur sem fjallar um alla þætti hafréttarins, eins og áður hefur verið 

tilgreint. Samningurinn skiptist í 17 hluta, alls 320 greinar, og 9 viðauka. Hvorki eru tök né 

ástæða til að rekja efni samningsins til hlýtar og verður því látið nægja að tilgreina helstu hluta 

hans og fjalla eilítið nánar um þætti sem hafa beina skírskotun til efnis rannsóknarinnar eða 

sérstakt vægi varðandi hana. 

Fyrst skal tilgreint að í II. V. VI, VII. og XI. hluta eru settar fram reglur og viðmiðanir um 

afmörkun hafsins og hafsbotnsins í innsævi, landhelgi og aðlæg belti, sérefnahagslögsögu, 

úthaf, landgrunn og svæðið utan landgrunnsmarka. Fjallað er nánar um afmörkun hafsvæða og 

landgrunns í kafla 3.2.1. Auk þess eru í viðkomandi köflum samningsins tilgreindar reglur um 

                                                           
176 Macondo: The Gulf Oil Disaster. 
177 „Offshore Oil and Gas Safety“:  http://ec.europa.eu/energy/en/topics/oil-gas-and-coal/offshore-oil-and-gas-

safety.  
178 „Declaration on the Establishment of the Arctic Council, Ottawa 1996“:  http://hdl.handle.net/11374/85. 
179 „Agreement on Cooperation on Aeronautical and Maritime Search and Rescue in the Arctic“: 

http://hdl.handle.net/11374/531. 
180 „Agreement on Cooperation on Marine Oil Pollution Preparedness and Response in the Arctic“:  

http://hdl.handle.net/11374/529. 
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réttindi og skyldur strandríkja og annarra ríkja varðandi siglingu skipa og aðra nýtingu og 

starfsemi á samsvarandi svæðum. Í kafla 3.2.2 er umfjöllun um réttindi og skyldur strandríkja í 

efnahagslögsögu þeirra, ásamt samsvarandi réttarstöðu ríkja í efnahagslögsögu annarra ríkja, 

einkum með hliðsjón til kolvetnisstarfsemi. 

Í III. og IX. hluta er kveðið á um reglur sem gilda um sérstök hafsvæði, annars vegar sund 

sem skilgreind eru sem alþjóðlegar siglingaleiðir og hins vegar um umlukt eða hálfumlukt höf. 

Hvorugt á við varðandi þessa ritgerð og verður ekki fjallað sérstaklega um þann hátt. Sömu 

sögu er að segja um VIII. og X. kafla þar sem er að finna ýmis sérákvæði um stöðu og réttindi 

sértilgreindra landsvæða, annars vegar svonefnd eyjaklasaríki og hins vegar landluktra ríkja. 

Ekki verður heldur fjallað um hafrannsóknir eða þróun og miðlun haftækni sem eru efni XIII. 

og XIV. hluta HRS. Þessir þættir koma að sönnu inn á svið leitar, rannsóknum og vinnslu 

kolvetnis en eru utan við beint efni þessarar ritgerðar um öryggismál borana og vinnslu 

kolvetnis. 

Ákvæði XII. hluta um vernd og varðveisla hafrýmis er grundvöllur fjölmargra og 

fjölbreyttra samninga um umhverfismál hafsins. Nokkrir þeirra hafa verið tilgreindir framar í 

þessum kafla og verða þau tengsl ekki rakin nánar. Í 193. gr. HRS er tilgreindur réttur ríkja til 

að hagnýta náttúruauðlindir sínar en jafnframt kveðið á um skyldu þeirra til að vernda og 

varðveita hafrýmið. Þá er í 208. gr. kveðið á um skyldur ríkja til setja lög og reglur til að koma 

í veg fyrir, draga úr og hafa eftirlit með mengun hafrýmisins af völdum eða í sambandi við 

hafsbotnsstarfsemi undir lögsögu þeirra, svo og frá tilbúnum eyjum, útbúnaði og mannvirkjum 

undir lögsögu þeirra, og í 214. gr. að framfylgja þeim. Sömuleiðis er í 217. gr. fjallað um skyldur 

ríkja til að hafa eftirlit með skipum (þ.m.t. margvíslegum fljótandi pöllum og einingum til 

kolvetnisstarfsemi) sem sigla eða starfa undir þeirra fána. Að lokum eru í HRS ákvæði um lausn 

deilumála (XV. hluti), og um ýmis almenn ákvæði svo og inngangs- og lokaákvæði í XVI., I. 

og XVII. hluta.  

Eftir að lokið var við HRS voru samþykktar tvær viðbætur, annars vegar samningur um 

verndun deilistofna og víðförulla fiskstofna og stjórnun veiða úr þeim181 og hins vegar var XI. 

hluti samningsins um að deila tækni og efnahagslegum ávinningi af hafsbotnsstarfsemi utan 

lögsögu landa endurskoðaður sem málamiðlun milli ýmissa iðnríkja og þróunarríkja.182 

Samkomulagið er sjálfstætt með samningnum, en ríki verða að samþykkja hann til að geta 

                                                           
181 „Úthafsveiðisamningur“, Agreement for the Implementation of the Provisions of the United Nations 

Convention on the Law of the Sea of 10 December 1982 relating to the Conservation and Management of 

Straddling Fish Stocks and Highly Migratory Fish Stocks, 2617 UN Treaty Series 3. 
182 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 189-190. Agreement relating to the Implementation of Part XI of the United 

Nations Convention on the Law of the Sea of 10 December 1982, 1836 UN Treaty Series 3. 
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samþykkt samkomulagið. Þau ríki sem staðfestu HRS áður en samkomulagið öðlaðist gildi hafa 

ekki öll undirgengist viðbótina.183 Ísland hefur staðfest báða samningana en hvorugur hefur 

sérstaka tilvísun til efnis þessarar ritgerðar. 

Í ljósi þeirrar umræðu sem vikið var að hér að framan og í kafla 3.1 verður að lokum í kafla 

3.2.3 skoðuð sérstaklega ákvæði HRS um skilgreiningu og afmörkun á skipi annars vegar og 

hafstöð hins vegar í ljósi mismunandi ábyrgðar, utanumhalds og réttinda strandríkja. 

3.2.1 Afmörkun og eðli hafsvæða 

Í hafréttarlegum skilningi er hafrýminu skipt í 4 hluta sem hver um sig umlykur hinn fyrri er 

varðar rétt (og skyldur) strandríkja.184 Á svæðinu næst landi, innsævi, hefur strandríki allan þann 

rétt og lögsögu sem á landi væri (fullveldisréttur),185 nema í ákveðnum undantekningartilvikum 

tengdum siglingum, sbr. 2. mgr. 8. gr. HRS.186 Innsævi er skilgreint sem það hafsvæði sem 

liggur innan grunnlínu landhelginnar. Alla jafna gerir HRS ráð fyrir því að grunnlína landhelgi 

fylgi stórstraumsfjöruborði, sbr. 5. gr., en þó hafa ríki í vissum tilfellum rétt á að draga beinar 

grunnlínur milli skilgreindra grunnlínupunkta, sbr. 7. gr.187 Vísað er til ágætrar samantektar á 

afmörkun grunnlína og lögfræðilegra álitamála þeim tengdum í nýlegri greinargerð Svövu 

Pétursdóttur.188 

Utan innsævis hafa ríki rétt til að ákvarða sér landhelgi sem getur náð allt að 12 sjómílum 

frá grunnlínupunktum hennar samkvæmt 3. gr. HRS.189 Ef aðlæg, samliggjandi eða mótlæg ríki 

liggja þannig að þau takmarki fullra 12 sjómílna landhelgi kveður 15. gr. HRS svo á um að 

mörk landhelgi skulu miðuð við miðlínu, óháð stærð eða landfræðilegum aðstæðum.190 

Strandríkið hefur fullveldisrétt innan landhelginnar, hafsbotnsins undir henni og loftrýmisins 

yfir henni.191 Samkvæmt því ræður strandríkið að öllu leyti hvernig háttar um framkvæmd 

réttarheimilda, þ.m.t. innflytjendamál, tollamál, mengunarvarnir og rannsóknir og nýtingu 

auðlinda, lífrænna sem ólífrænna.192 Skipan mála innan landhelgi fer því almennt eftir því sem 

kveður á um í lögum viðkomandi strandríkis, kveði ákvæði um gildissvið þeirra ekki sérstaklega 

á um annað. Mikilvæg undantekning á fullveldisrétt strandríkja innan landhelgi eru ákvæði í 3. 

                                                           
183 „Status of UNCLOS and related agreements“:  

http://www.un.org/depts/los/convention_agreements/convention_overview_convention.htm. 
184 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur, 39-40. 
185 1. mgr. 8. gr. HRS. 
186 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur., bls. 83 
187 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 32-36. 
188 Svava Pétursdóttir: Samræmist grunnlínukerfi Íslands Hafréttarsamningi Sameinuðu þjóðanna? 
189 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur, bls. 86. 
190 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 45. 
191 2. gr. HRS, sbr. 2. gr. laga nr. 41/1979, um landhelgi, efnahagslögsögu og landgrunn. 
192 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 46. 
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kafla HRS193 um siglingar í friðsamlegum tilgangi, og sértækar takmarkanir varðandi 

refsilögsögu194 og einkamálalögsögu.195  

Utan landhelgi hefur strandríki rétt á að marka sér sérefnahagslögsögu (e: Exclusive 

Economic Zone, EEZ) sem getur náð allt að 200 sjómílum frá grunnlínum landhelginnar.196 Við 

afmörkun lögsögunnar gagnvart aðlægum eða mótlægum strandríkjum tilgreinir HRS ekki að 

miða skuli við miðlínu líkt og þegar víðátta landhelginnar er afmörkuð. Þess í stað segir í 74. 

gr. að slíkri afmörkun skuli komið í kring með samningi á grundvelli þjóðaréttar svo að 

sanngjarnri lausn verði náð. Í mörgum tilfellum hafa slík mál verið leyst með samningum en þó 

er til mikið safn dóma og gerðadóma. Á tíðum hefur farið saman ákvörðun um víðáttu 

efnahagslögsögu og hafsbotnsins undir henni, sjá síðar.  

Innan efnahagslögsögu hefur strandríki afmarkaðan fullveldisrétt, einkum er varðar 

rannsóknir, hagnýtingu, verndun og stjórnun auðlinda, lífrænna og ólífrænna, svo og aðrar 

athafnanir varðandi efnahagslega nýtingu og rannsóknir, svo sem framleiðslu orku.197 

Strandríkið hefur auk þess eitt lögsögu varðandi málefni er varðar byggingu mannvirkja og 

afnot af þeim, vísindalegar rannsóknir og verndun hafsins skv. b-lið 1. mgr. 56. gr. HRS. Sá 

grundvallamunur er á efnahagslögsögu strandríkja annars vegar og landhelgi og innsævi hins 

vegar, að efnahagslögsagan telst ekki til yfirráðasvæðis þess.198 Þetta sést m.a. á því að réttindi 

strandríkis í efnahagslögsögu þess eru á tæmandi hátt talin upp í HRS en að öðru leyti fer 

almennt um réttindi ríkja innan efnahagslögsögu annarra strandríkja sem um úthaf væri sbr. 

t.a.m. 58. og 87-115. gr. HRS. Strandríki hefur því afmarkaðan og um leið takmarkaðan rétt til 

að skipa til málum, getur stjórnað veiðum og nýtingu auðlinda auk þess sem það hefur rétt til 

að gera ráðstafanir til að vernda strendur sínar og hafrými fyrir skaðlegum áhrifum vegna 

mengunar frá skipum innan sinnar efnahagslögsögu.199 Vísað er til nánari umfjöllunar hér um í 

köflum 3.2.2 og 3.2.3. 

Utan efnahagslögsögu ríkja tekur við úthafið, svæði sem hefur réttarstöðu almennings (res 

communis) þar sem ekkert ríki hefur rétt til að taka sér ríkisvald.200 Heimildir ríkja til siglinga, 

                                                           
193 Sjá einkum 17. gr. HRS 
194 27. gr. 
195 28. gr.; Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 46-48. 
196 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur, bls. 89-90. 
197 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur, bls. 90. 
198 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur, bls. 132. 
199 Sjá 5. mgr. 220. gr. og 221. gr. HRS, sbr. og 1. mgr. 15. gr. laga nr. 33/2004 um varnir gegn mengun hafs og 

stranda. 
200 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur, bls. 49. 
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hvort sem þau eiga land að sjó eður ei, eru ekki takmörkunum háðar201 en við nýtingu lifandi 

auðlinda hafsins ber að fara eftir viðeigandi ákvæðum HRS.202 

Eins og framar er rakið fylgir hafsbotninn innan landhelgismarka fullveldisrétti strandríkis. 

Í kjölfar Truman yfirlýsingarinnar árið 1945 þar sem Bandaríkin lýstu yfir einkarétti til að nýta 

og stjórna auðlindum landgrunnsins utan landhelgismarka203 hófst löng saga samningaumleitana 

og dómafordæma um afmörkun og eðli hafsbotnsréttinda innan sem utan landgrunns. Í 

svokölluðu Norðursjávarmáli204 var afmarkaður réttur strandríkja til landgrunnsins og með 

frekari dómafordæmum Alþjóðadómstólsins voru leikreglur fyrir nýtingu landgrunns 

ákvarðaðar frekar.205 Auk fullveldisréttar yfir hafsbotninum innan landhelgi hefur strandríki 

sama rétt á svæðum utan hennar hafi ríkið á annað borð öðlast rétt þar á í samræmi við ákvæði 

alþjóðalaga, vísast einkum til VI. hluta HRS varðandi það atriði. Fullveldisrétturinn nær til 

rannsóknar og hagnýtingar á ólífrænum auðlindum og ákveðnum lífverum á og undir 

hafsbotninum.206 Ítarlega hefur verið fjallað um þróun dómafordæma og lausnir deilumála um 

skiptingu hafsbotns utan efnahagslögsögu á öðrum vettvangi og ástæðulaust að endurtaka þá 

greiningu hér.207 

 

3.2.2 Réttarstaða ríkja innan efnahagslögsögu 

Samkvæmt HRS hefur strandríki rétt til að setja reglur um ákveðin atriði sem lúta að 

rannsóknum, hagnýtingu, verndun og stjórn auðlinda innan efnahagslögsögu sinnar. Réttur ríkja 

til að setja lög er almennt séð takmarkaður við það sem tilgreint er í 56. gr. HRS. Hér má 

tilgreina að almennt séð gilda tollalög, skattalög, hegningarlög o.fl. ekki utan landhelgi 

strandríkis, nema í ákveðnum tilvikum um borð í skipum sem sigla undir fána þess. Þannig hafa 

öll ríki, hvort sem þau eru strandríki eður ei, leyfi til lagningar neðansjávarstrengja og leiðslna 

um efnahagslögsögu annarra ríkja, reyndar að teknu tilhlýðilegu tilliti til réttinda og skyldna 

strandríkisins, sbr. 58. gr. HRS. Þá gilda lög strandríkja almennt ekki um efnahagslögsöguna 

nema þess sé sérstaklega getið í lögunum.208  

                                                           
201 87. gr. HRS 
202 Sjá 116-120. gr 
203 „Proclamation 2667“:  http://www.presidency.ucsb.edu/ws/?pid=12332. 
204 AD, North Sea Continental Shelf Cases, 20. febrúar 1969, ICJ Reports 1969, bls. 3. 
205 Sjá Tómas H. Heiðar: „Legal Aspects of Continental Shelf Limits“. 
206 Sjá 77. gr. HRS, einkum 4. mgr. 
207 Sjá m.a.: Bjarni Már Magnússon: Dispute Settlement and the Establishment of the Continental Shelf Beyond 

200 Nautical Miles; Tómas H. Heiðar: „Legal Aspects of Continental Shelf Limits“; Donald R. Rothwell og Tim 

Stephens: The International Law of the Sea; Yoshifumi Tanaka: The International Law of the Sea  
208 Sjá t.d. gildissvið kolvetnislaga, laga nr. 33/2004, um varnir gegn mengun hafs og stranda, nr. 7/1998, um 

hollustuhætti og mengunarvarnir, nr. 106/2000, um mat á umhverfisáhrifum, og efnalög nr. 61/2013. 
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Eins og framar er rakið er réttur skipa til siglingar og flugvéla til yfirflugs innan 

efnahagslögsögu annarra ríkja eins og um úthaf væri, sbr. 1. mgr. 58. gr. og 87. gr. HRS. Þá 

hefur herskip (varðskip) almennt ekki rétt til uppgöngu í erlend skip nema fyrir því sé 

rökstuddur grunur á sértilgreindum brotum sem eru talin upp í 110. gr. HRS, eða í því skyni að 

sinna eftirliti með þeim þáttum sem ríkinu er falið að gæta, s.s. vegna fiskveiða ellegar ef grunur 

er á að ströndum strandríkis og hafrými stafi hætta af verulegri mengun hafrýmisins, sbr. 3. 

mgr. 220. gr og 221. gr.  

Í tengslum við framanritað er þó rétt að gera grein fyrir 60. gr. HRS, en þar segir:  

 

60. gr. 

Tilbúnar eyjar, útbúnaður og mannvirki í sérefnahagslögsögunni 

1. Í sérefnahagslögsögunni skal strandríkið hafa einkarétt til gerðar og til að heimila og setja 

reglur um gerð, rekstur og afnot: 

a) tilbúinna eyja; 

b) útbúnaðar og mannvirkja í þeim tilgangi, sem kveðið er á um í 56. gr., og í öðrum 

efnahagslegum tilgangi; 

c) útbúnaðar og mannvirkja sem kunna að hindra strandríkið í að beita réttindum sínum í 

lögsögunni. 

2. Strandríkið skal hafa sérlögsögu yfir þessum tilbúnu eyjum, útbúnaði og mannvirkjum, m.a. 

lögsögu að því er varðar lög og reglur í tolla-, fjár-, heilbrigðis-, öryggis- og 

innflytjendamálum. 

3. Tilkynna verður á tilhlýðilegan hátt gerð þessara tilbúnu eyja, útbúnaðar eða mannvirkja og 

hafa verður varanlegan búnað til að vara við tilvist þeirra. Fjarlægja verður útbúnað eða 

mannvirki, sem hafa verið yfirgefin eða tekin úr notkun, til að tryggja öryggi siglinga enda sé 

höfð hliðsjón af almennt viðurkenndum alþjóðareglum sem þar til bær alþjóðastofnun hefur 

sett þar að lútandi. Við þetta brottnám skal einnig taka tilhlýðilegt tillit til veiða, verndunar 

hafrýmisins og réttinda og skyldna annarra ríkja. Vekja skal viðeigandi athygli á dýpt, 

staðsetningu og stærðar útbúnaðar eða mannvirkja sem eru ekki fjarlægð að fullu og öllu. 

 

Í 2. mgr. kemur fram að strandríki hefur sérlögsögu yfir útbúnaði og mannvirkjum sem m.a. 

eru nýtt til hagnýtingar á auðlindum hafs og hafsbotns,209 þ.m.t. varðandi lög og reglur sem 

annars gilda einungis innan landhelgi. Hugtakið „sérlögsaga“ (e: exclusive jurisdiction) kemur 

tvisvar fyrir í HRS, hér og í 92. gr. varðandi sérlögsögu fánaríkja yfir skipum sínum. Um hið 

síðarnefnda eru fyrir hendi nokkur dómafordæmi. Í raun hófst umfjöllun þar um löngu fyrir 

daga HRS. Í svonefndu Lotus máli frá 1927 var deilt um hvort tyrknesk yfirvöld hefðu vald til 

að draga skipsstjórnanda franska skipsins Lotus fyrir dóm í Tyrklandi vegna atviks á úthafinu 

þar sem Lotus lenti í árekstri tyrkneskt skip með þeim afleiðingum að tyrkneska skipið sökk og 

átta skipverjar létu lífið.210 Dómstóll Þjóðabandalagsins komst að þeirri niðurstöðu að tyrkneskir 

dómstólar hefðu heimild að alþjóðalögum til að dæma í máli franska skipstjórans með vísun til 

                                                           
209 56. gr. HRS 
210 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 96-97. 
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þess að jafnvel þó að ákvörðun um brot gegn siglingalögum féllu undir lögsögu viðkomandi 

fánaríkis væru afleiðingarnar – áreksturinn og andlát tyrkneskra ríkisborgara – þess eðlis að það 

teldist ekki brot á alþjóðlegum lögum þó tyrkneskir dómstólar fjölluðu um málið.211 Niðurstaða 

dómstólsins var nokkuð umdeild og var á endanum ákveðið að kveða skýrar á um lögsögu ríkja 

í tilvikum árekstra eða annarra siglingaóhappa á úthafinu í 97. gr. HRS. Sú afstaða var síðan 

skýrð nánar í dómi Hafréttardómstóls SÞ í svonefndu Saiga máli þar sem fram kemur: 

 

The provisions referred to in the preceding paragraph212 indicate that the Convention 

considers a ship as a unit, as regards the obligations of the flag State with respect to the ship 

and the right of a flag State to seek reparation for loss or damage caused to the ship by acts 

of other States and to institute proceedings under article 292 of the Convention. Thus the ship, 

every thing on it, and every person involved or interested in its operations are treated as an 

entity linked to the flag State. The nationalities of these persons are not relevant.213 

 

Með hliðsjón af þessu verður ekki annað ráðið en að þegar búnaður hefur verið settur upp, 

eða mannvirki reist, til hagnýtingar á auðlindum hafsins innan efnahagslögsögu strandríkis gildi 

þar um lög þess, eins og búnaðurinn/mannvirkið væri innan landhelgi. Strandríki hefur því 

heimild til að setja um slíka starfsemi lög, setja þeim reglur og hafa eftirlit með því að starfað 

sé samkvæmt þeim reglum og viðmiðunum sem stjórnvöld setja hverju sinni að því tilskyldu 

að lagastoð heimili. 

 

3.2.3 Skip eða hafstöð 

Hafdýpi á Drekasvæðinu er á bilinu 1.000 – 1.500 m.214 Verði af borunum eftir kolvetni á 

Drekasvæði fara þær annað hvort fram frá sérstaklega búnum borskipum eða fljótandi 

borpöllum.215 Samheiti yfir þessa tegund af búnaði er „hreyfanleg fljótandi boreining“ (e: 

Mobile Offshore Drilling Unit, MODU). Eins og tilgreint er í kafla 3.1 falla öll för sem fara um 

hafið, þ.m.t. fastir eða fljótandi pallar undir hugtakið skip skv. MARPOL samningnum. Í þeim 

tilfellum sem boreiningin starfar á jafn djúpu hafsvæði og ríkir á Drekasvæðinu má jafnframt 

slá því föstu að hún þurfi vélbúnað til að halda sér á réttum stað og fellur því einnig undir 

gildissvið SOLAS samningsins sem skip.216 Á alþjóðavísu eru fljótandi boreining skilgreind sem:  

                                                           
211 ADÞ, Lotus Case, 7. september 1927, PCIJ nr. 10, bls. 2; bls. 23 og 32 
212 Í 105. mgr. er vísað til 94., 106., 110., 111., 217. og 292. gr. HRS 
213 M/V Saiga Case ITLOS (No.2), 1. júlí 1999, nr. 2, 120 ILR 3; 106. mgr. 
214 Preparations for awarding licenses for exploration and production of hydrocarbons, bls. 6. 
215 Olíuleit á Drekasvæði við Jan Mayen-hrygg, bls. 27. 
216 Skv. 1. tölul. 1. mgr. 2. gr. laga nr. 47/2003 um eftirlit með skipum, er „skip“ skilgreint sem: „sérhvert fljótandi 

far nema annars sé getið“. Þá má vísa til skilgreiningar á skipi í reglugerð nr. 715/1995, um varnir gegn mengun 

sjávar frá skipum sem byggir á lögum nr. 33/2004, um varnir gegn mengun hafs og stranda, og sett er til 

innleiðingar á I. viðauka MARPOL samningsins, en þar segir í 29. tölul. 1. gr.: „skip: far af hvaða gerð sem er 
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Mobile offshore drilling unit (MODU) means a vessel capable of engaging in drilling 

operations for the exploration for or exploitation of resources beneath the sea-bed such as liquid 

or gaseous hydrocarbons, sulphur or salt. (SOLAS IX/1, MODU Code 2009 para 1.3.40).217 

 

Fljótandi boreiningar eru skráðar á skipaskrám og í samræmi við 91. og 92. gr. HRS starfa 

þær undir reglum þess ríkis þar sem þær eru skráðar, fánaríki, og lúta sérlögsögu þess ríkis á 

úthafinu, sem og í efnahagslögsögu annarra ríkja, sbr. 58. gr. HRS.218 Falli boreiningin undir 

skilgreiningu skips meðan hún starfar á Drekasvæði má leiða að því líkum að svo fremi sem 

hún verður ekki skráð á Íslandi er hætta á að íslensk stjórnvöld muni hafa takmarkaða lögsögu 

eða eftirlit yfir þeirri starfsemi sem þar fer fram, þ.m.t. um vinnuöryggismál. Ákvæði HRS, 

MARPOL og íslenskra laga eru þó skýr með það að viðbúnaður og viðbrögð við mengun og 

eftirlit með losun mengandi efna falla undir stjórnsýslu strandríkis.219 

Flokkun fljótandi boreininga sem skip hefur þó ekki verið óumdeild og má í því sambandi 

vísa til svokallaðs Stórabeltismáls sem lagt var fyrir Alþjóðadómstólinn í Haag árið 1991.220 Í 

því máli deildu Finnar og Danir um rétt Dana til að byggja brú yfir Stórabelti þar sem ekki var 

gert ráð fyrir möguleika til að lyfta brúnni eða opna með öðrum hætti fyrir siglingu. Brúargólfið 

var áformað í 65 m hæð yfir sjó á meðalsjávarmáli og myndi það því takmarka siglingu um 

svæðið og koma í veg fyrir að Finnar gætu siglt með borskip og borpalla milli heimahafnar og 

úthafsins. Jafnframt bentu Finnar á að ekki væri ólíklegt í náinni framtíð að skip yfir 65 m hæð 

myndu vera smíðuð og slík brú myndi því takmarka rétt ríkja til siglingar um alþjóðleg sund í 

friðsamlegum tilgangi.221 Óumdeilt var að Stórabelti fellur undir sund sem notað er til 

alþjóðlegra siglinga.222 

Í málflutningi sínum vísuðu Danir til þess að ekki væri verið að takmarka siglingu þeirra 

skipa sem væru í rekstri eða byggingu á þeim tíma, ekki væri unnt að gera ráð fyrir öllum 

mögulegum útfærslum á skipum framtíðarinnar, við hönnun þeirra yrði að líta til þeirra 

aðstæðna sem þá lægju fyrir.223 Einnig véfengdu Danir að fljótandi boreiningar féllu undir 

skilgreiningu skips og vísuðu m.a. til þess að í hinum mismunandi alþjóðlegum samningum og 

réttarheimildum væri skilgreining hugtaksins mjög á reiki í mismunandi samhengi.224 Fljótandi 

                                                           
og fer um hafið, þar með talin skíðaskip, svifskip, kafbátar, fljótandi för og fastir eða fljótandi pallar.“). Ákvæði 

íslenskra laga eru því samhljóða þessari nálgun. 
217 „Heimasíða Alþjóða Siglingamálastofnunarinnar, IMO“:  

http://www.imo.org/OurWork/Safety/Regulations/Pages/Default.aspx. 
218 Sjá nánar kafla 3.2.2. 
219 Sjá 208. gr. og 5. mgr. 211. gr. HRS, 5. tölul. 2. gr. MARPOL, 1. mgr. 2. gr. laga nr. 33/2004 
220 AD, Passage through the Great Belt (Finland v. Denmark) 10. september 1992, ICJ Reports 1992, bls. 348.  
221 Skrifleg málsrök Finnlands, 1.-5. mgr., bls. 5, http://www.icj-cij.org/docket/files/86/6885.pdf  
222 Skv. III. hluta HRS 
223 Skrifleg gagnrök Danmerkur, 655. mgr., bls. 221, http://www.icj-cij.org/docket/files/86/6893.pdf 
224 605. mgr., bls. 208. 

http://www.icj-cij.org/docket/files/86/6885.pdf
http://www.icj-cij.org/docket/files/86/6893.pdf
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boreiningar væru ekki hefðbundin skip, né væru þær notaðar til flutnings á vörum eða fólki. 

Var auk þess vísað til þess að – gagnstætt skipum – væru fljótandi boreiningar hannaðar til að 

vera kyrrar og einungis færðar úr stað til að finna þeim nýjan verkvettvang.225 Þær gætu því ekki 

notið sömu réttarheimilda til frjálsrar farar og hefðbundin skip.226 

Meginatriði málsins snéri því að því hversu víð skilgreiningin á „skipi“ væri og hve víðtæk 

heimild væri til frjálsrar siglingar um sund, m.a. með hliðsjón af rétti strandríkja til að tengja 

saman mismunandi hluta lands síns með brúm. Málið kom hins vegar ekki til úrskurðar 

dómstólsins þar sem ríkin náðu samkomulagi áður en taka átti málið til efnislegs flutnings.227 

Spurningunni er því ósvarað hvað þetta varðar.  

Annað dæmi um óvissu í þessu sambandi er að finna í svokölluðu Slops-máli sem kom fyrir 

Hæstarétt Grikklands árið 2006.228 Þar snerist umræðan um hvort svokallaðar fljótandi 

geymslueiningar (e: Floating Storage Units – FSU), sem yfirleitt eru gömul olíuflutningaskip, 

féllu undir skilgreininguna á skipi þegar búið væri að innsigla vél og fjarlægja skrúfubúnað. 

Spurningin var því eiginlega „hvenær er skip skip?“ Málsatvik voru þau að Slops, fyrrum 

olíuflutningaskip, hafði verið lagt við festar í höfninni í Piraeus í Grikklandi, vél þess hafði 

verið innsigluð og skrúfubúnaður tekinn af því, og það notað til að geyma olíu.229 Þegar leki 

kom að einingunni í kjölfarið á sprengingu í henni í júní 2000 neitaði Alþjóða 

Olíumengunarbótasjóðurinn að bæta tjónið sem af hlaust þar sem einingin félli ekki undir 

skilgreiningu á skipi í samningnum um bótasjóð.230 Í samningnum er skip skilgreint sem:  

 

…sjógengan farkost og fljótandi far af hvaða tagi sem er, sem er byggt eða breytt í því skyni 

að flytja umbúðalausa olíu sem farm, að því tilskyldu að skip sem getur flutt olíu og annan 

farm telst því aðeins vera skip þegar það flytur umbúðalusa olíu sem farm …[leturbr. höf.].231 

 

Kjarninn hér er orðalagið: „þegar það flytur“. Fulltrúar olíumengunarsjóðsins töldu Slops 

ekki falla undir skip í skilningi samningsins þar sem það væri ekki notað til flutnings á olíu 

(heldur bara geymslu) auk þess sem það væri ekki á neinni ferð. Sú túlkun átti sér stoð í 

umræðum á vettvangi samningsins hvort eða hvenær slíkar fljótandi geymslueiningar, sem 

iðulega eru notaðar til geymslu og umskipunar olíu við olíuvinnslu á hafi úti, féllu undir ákvæði 

                                                           
225 627. mgr., bls. 214. 
226 2. tölul. 797. mgr. bls. 262.  
227  Yoshifumi Tanaka: The International Law of the Sea bls. 110. 
228 Mál nr. 23/2006. Dóminn (á grísku) má sjá á vefslóðinni 

http://www.areiospagos.gr/nomologia/apofaseis_DISPLAY.asp?cd=gm1BixvLp3X7xf3jwSaa0jJ34KjQGo&a

pof=23_2006&lang=EN.  
229 Report on the Activities of the International Oil Pollution Compensation Funds in 2001, bls. 122-123. 
230 Alþjóðasamningur um stofnun alþjóðasjóðs til að bæta tjón af völdum olíumengunar, 1992 (IOPC Fund 92). 
231 2. gr. samningsins, sbr. 1. mgr. 1. gr. Alþjóðasamnings um einkaréttarlega ábyrgð vegna tjóns af völdum 

olíumengunar, 1992 (Liability 1992). 

http://www.areiospagos.gr/nomologia/apofaseis_DISPLAY.asp?cd=gm1BixvLp3X7xf3jwSaa0jJ34KjQGo&apof=23_2006&lang=EN
http://www.areiospagos.gr/nomologia/apofaseis_DISPLAY.asp?cd=gm1BixvLp3X7xf3jwSaa0jJ34KjQGo&apof=23_2006&lang=EN
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samningsins. Var það skoðun Sjóðsins að slíkt ætti einungis við þegar einingarnar flyttu olíu 

sem farm í tönkum einingarinnar til eða frá hafnar eða umskipunarstöðvar utan 

olíuvinnslusvæðisins.232 

Í niðurstöðu Hæstaréttar Grikklands var skilgreiningin sundurliðuð á þá leið að hún næði 

annars vegar um skip sem væru byggð eða breytt til að flytja olíu (olíuflutningaskip) og hins 

vegar um önnur skip sem flyttu olíu en væru byggð á þann hátt að þau gætu einnig flutt annan 

varning í farmgeymum (fjölnotaskip, e: combination cargo ship). Viðbót skilgreiningarinnar 

(„þegar það flytur“) ættti einungis við síðari liðinn, fjölnotaskip, og því væri engin krafa um að 

olíuflutningaskip væru á ferð eða notað til flutnings til að falla undir ákvæði samningsins. Var 

það því niðurstaða réttarins að Slops teldist falla undir skilgreiningu á skipi og ákvæði 

samningsins.233 Í framhaldi af niðurstöðu réttarins hefur Alþjóða olíumengunarbótasjóðurinn 

tekið til umfjöllunar skilgreiningu á skipi í texta samningsins. Á 20. allsherjarfundi samningsins 

í apríl 2016 var samþykkt tillaga vinnuhóps um að gefa út ráðgefandi greinargerð sem ríki gætu 

stuðst við en að öðru leyti er það í valdi dómstóla hvers ríkis að kveða þar á um. Samkvæmt 

leiðbeiningunum falla utan samningsins för sem beinlínis eru tengd olíuvinnslu, t.d. jack-up 

prammar eða hreyfanlegar framleiðslueiningar (e: Mobile Offshore Production Units – 

MOPU),  og borskip, samhæfðar fljótandi bor-, framleiðslu-, geymslu og/eða afhleðslueiningar 

(e: Floating, Drilling, Production, Storage and Offloading Vessels – FDPSO).234 

Hins vegar verður að líta til 60. gr. HRS (sjá kafla 3.2.2) þar sem tilgreind er sérlögsaga 

strandríkis yfir útbúnaði og mannvirkjum sem eru staðsett í efnahagslögsögunni í þeim tilgangi, 

m.a., að rannsaka og nýta náttúruauðlindir hafsbotnsins.235 Umfjöllunarefnið í þessu tilviki er 

því annars vegar hvað átt er við með útbúnaði og mannvirkjum og hvort – og þá hvenær – líta 

beri á fljótandi boreiningu sem skip annars vegar eða útbúnað og mannvirki til rannsókna og 

hagnýtingar á kolvetnisauðlindum hafsbotnsins hins vegar. 

Í 2. gr. kolvetnislaga er hafstöð skilgreind sem: 

 

1. Búnaður, svo sem pallar, leiðslukerfi og önnur mannvirki í efnahagslögsögu og 

landgrunni Íslands sem notuð eru í kolvetnisstarfsemi. 

2. Hvers konar flutningstæki sem nýtt eru til kolvetnisstarfsemi meðan þau liggja við festar. 

 

Nánari útlistun á mannvirkjum er að finna í 12. tölul. 3. gr. laga nr. 160/2010 um mannvirki, 

eins og þeim var breytt með lögum nr. 114/2014. Þar eru mannvirki skilgreind sem: 

                                                           
232 Report on the Activities of the International Oil Pollution Compensation Funds in 2006, bls. 98-99. 
233 Report on the Activities of the International Oil Pollution Compensation Funds in 2006, bls. 99. 
234 „Records of Decisions of the April 2016 sessions of the IOPC Funds‘ governing bodies“:  

http://documentservices.iopcfunds.org/meeting-documents/download/docs/4041/lang/en/. 
235 Sbr. og 1. og 3. mgr. 56. gr. HRS 
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Hvers konar jarðföst, manngerð smíð, svo sem hús og aðrar byggingar eða skýli, virkjanir, 

dreifi- og flutningskerfi rafveitna, hitaveitna, vatnsveitna og fjarskipta, fráveitumannvirki, 

umferðar- og göngubrýr í þéttbýli, stór skilti og togbrautir til fólksflutninga. Til mannvirkja 

teljast einnig tímabundnar og lausar byggingar sem ætlaðar eru til svefns eða daglegrar dvalar 

manna í fjóra mánuði eða lengur á sama stað, svo sem starfsmannabúðir og húsvagnar. 

Mannvirki á eða í hafi, vötnum og ám sem hafa fasta staðsetningu teljast einnig til 

mannvirkja samkvæmt lögum þessum [leturbr. höf.]. 

 

Af þessari upptalningu má greina mikilvægi þess að afmarkað sé með skýrum hætti hvort 

fljótandi boreiningar falli undir skilgreiningu sem skip ellegar sem mannvirki eða útbúnaður til 

hagnýtingar. Eðli málsins samkvæmt verður fljótandi boreining að vera kyrr á sama stað (a.m.k. 

að mestu) meðan borun fer fram. Þetta er gert annað hvort með því að hún er tjóðruð föst við 

hafsbotninn með köplum eða haldið á sama stað með skrúfubúnaði sínum. Hvort sem er má 

segja að einingin hafi fasta tengingu við hafsbotninn með borstöngum eða öðrum búnaði sem 

tengir eininguna við borholuna. Meðan einingin stundar borstarfsemi og er ekki á ferð leiðir af 

framanrituðu að hún teljist hafa fasta staðsetningu og fellur undir skilgreiningar á hafstöð og 

mannvirki skv. íslenskum lögum.  

Það er því niðurstaða þessarar umfjöllunar að í slíkum tilvikum víki yfirráð fánaríkis yfir 

skipum fyrir sérlögsögu strandríkis yfir mannvirkjum í efnahagslögsögunni. Íslensk stjórnvöld 

hafa því fulla heimild til að kveða á um skilyrði fyrir starfsemi fljótandi boreininga meðan 

stunduð er starfsemi til rannsóknar eða hagnýtingar kolvetnisauðlinda innan íslenskrar 

efnahagslögsögu, að því marki sem alþjóðalög heimila.236 

3.3 Evrópuréttur 

Meðal grunnstoða Evrópusambandsins er hinn innri markaður þar sem ríkir frjálst flæði 

varnings, fólks, þjónustu og fjármagns (svokallað fjórfrelsi), eins og fram kemur í 2. mgr. 26. 

gr. sáttmálans um Evrópusambandið.237 Með svonefndum Lissabon-sáttmála árið 2007 var gerð 

gagnger breyting á formgerð Evrópusamvinnunnar þar sem sambandi og bandalagi var steypt í 

eina einingu, eina lögpersónu, og með samningnum voru innviðir sambandsins styrktir og 

afmörkuð betur verksvið og samskipti stofnana þess.238  

                                                           
236 sjá kafla 3.2.2. 
237 Vísað er til núgildandi sáttmála um Evrópusambandið og um starfshætti þess en hér verður látið hjá líða að 

rekja þróun eða breytingar á viðkomandi ákvæðum sem orðið hafa hjá sambandinu og forverum þess.  
238 Stofnanir ESB eru Evrópuþingið, Evrópuráðið, Ráðið, Framkvæmdastjórnin, Evrópudómstóllinn, 

Evrópubankinn og Endurskoðunarrétturinn. Sjá nánar: Stefán Már Stefánsson: Evrópusambandsréttur í ljósi 

Lissabon-sáttmálans og aðildarumsóknar, bls. 8-9. Birt sem viðauki við skýrslu utanríkisráðherra um 

aðildarviðræður við Evrópusambandið (ESB) og um þróun mála innan sambandsins. Þskj. 610, 143. lögþ. 2013-

2014. 
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Meginsamningar ESB eru tveir, sáttmálinn um Evrópusambandið (hér verður notuð ensk 

skammstöfun – TEU),239 og samningurinn um starfrækslu Evrópusambandsins (hér eftir 

TFEU).240 Þó að vald stofnana ESB sé víðtækt er það þó takmörkunum háð. Í 2. mgr. 13. gr. 

TEU er tilgreint að sérhver stofnun sambandsins skuli starfa innan þeirra valdheimilda sem 

þeim eru markaðar. Ef litið er til þess hvaða heimildir löggjafar ESB hafa varðandi atrið er falla 

innan efni þessarar ritgerðar verður einkum litið til 3., 4. og 6. gr. TFEU en þar kemur fram að 

valdheimildir ESB geta verið óskiptar, sameiginlegar með ríkjum ESB eða einungis til 

stuðnings við ríkin sem þá fara með meginvaldheimildir.241 Í samræmi við 3. gr. TFEU hefur 

ESB óskipta lögsögu yfir samkeppnismálum og almennum viðskiptaháttum en 4. gr. kveður á 

um deildar valdheimildir um málefni hins innri markaðar, félagsmál (þ.m.t. öryggi starfsmanna 

á vinnustöðum), umhverfismál, orkumál og almannaöryggi. Samkvæmt 6. gr. hefur sambandið 

það hlutverk að styðja við, samræma eða bæta við aðgerðir aðildarríkja á sviðum eins og 

heilbrigðismál, iðnaður, almannavarnir og stjórnsýslulegrar samvinnu. Af öðrum 

grunnheimildum má tilgreina 11. gr. TFEU þar sem kveðið er á um að umhverfisvernd skuli 

vera samþættuð öðrum stefnum og aðgerðum sambandsins. 

Yfirferð yfir grunnsáttmála ESB og dómafordæmi sýnir að stofnanir ESB hafa margvíslegar 

heimildir til að setja ákvæði um kolvetnisstarfsemi í ESB ríkjum, hvort sem er innan landhelgi, 

efnahagslögsögu ellegar á hafsbotninum utan hennar, svo langt sem heimildir ná skv. 

alþjóðalögum. Samkvæmt 52. gr. TEU gildir sáttmálinn um ríkin sem slík, reyndar með 

ákveðnum afmörkunum sem eru tilgreindar í 355. gr. TFEU en skipta ekki höfuðmáli í þessu 

samhengi. Ekki er hinsvegar sérstaklega tilgreint í sáttmálunum hversu víðtækt gildissviðið er 

landfræðilega séð. Í svonefndu Hansen máli reyndi á afmörkun á landfræðilegu gildissviði laga 

ESB og var þar niðurstaða dómstóls ESB að lögin tækju til ríkjanna sem slíkra en afmörkun 

þeirra væri háð eigin skilgreiningum hverju sinni.242 Segja má að þessi lögskýring hafi komið 

berlega í ljós við sameiningu Þýskalands en þar fjölgaði íbúum ESB sjálfkrafa um 16,5 milljónir 

og landfræðilegt gildissvið regluverks ESB um 4,66% án þess að önnur ríki eða stofnanir 

sambandsins sjálfs þyrftu að samþykkja eða fjalla um málið.243 Heimildir ESB til lagasetningar 

utan landhelgi ríkja sambandsins eru annars vegar háðar valdheimildum þess skv. 3., 4. og 6. 

gr. TFEU líkt og áður er rakið, og hins vegar heimildum ríkja til að setja reglur þar um 

                                                           
239 Treaty on European Union (TEU) – Consolidated version, OJ C326, 26. október 2012. 
240 Treaty on the Functioning of the European Union (TFEU) - Consolidated version, OJ C326, 26. október 2012. 
241 Samkvæmt 14. gr. TEU eru Evrópuþingið og Ráðið löggjafar ESB, byggt á tillögum framkvæmdastjórnar, sbr. 

17. gr. TEU. 
242 EJC mál nr. C-148/77, H. Hansen Jun. & O.C. Balle GmbH & Co. V. Hauptzollamt de Flensburg ECR [1978] 

1787, 10. mgr. 
243 Jaqcues Ziller: „The European Union and the Territorial Scope of European Territories“, bls. 52-53. 
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samkvæmt alþjóðlegum samningum, einkum HRS.244 Þessi túlkun hefur verið staðfest af 

dómstóli ESB, sbr. svonefnd Kramer mál en þar var viðurkenndur réttur framkvæmda-

stjórnarinnar til að setja reglur um fiskveiðar á úthafinu með tilvísun til þess að stofnanir ESB 

hefðu heimildir til aðgerða svo langt sem einstök aðildarríki hefðu slíkar heimildir að þjóðarétti.245  

Í því skyni að samræma samkeppnisstöðu fyrirtækja sambandsins og koma í veg fyrir 

mismunun íbúa þess hefur verið saminn mikill lagabálkur um sameiginlegar reglur þess, sem 

ásamt dómum Evrópudómstólsins myndar sameiginlegan rétt ESB, acquis communautaire.246 

Einn af hornsteinum ESB hefur verið sameiginleg fiskveiðistefna ESB, sbr. 38. gr. TFEU. 

Sömuleiðis hefur á vegum ESB verið unnin mikil vinna við samræmingu og sameiningu 

orkumála, t.a.m. með setningu raforkutilskipunar,247 og settar hafa verið reglur um aðbúnað og 

öryggi starfsfólks innan marka sambandsins.248 Samandregið vinnur ESB því að samræmingu 

reglna og viðmiða innan marka sambandsins. Því vekur nokkra athygli hve stjórnsýsla vegna 

leitar, rannsókna og vinnslu kolvetnis hefur að langmestu leyti verið látin eftir ríkjunum 

sjálfum.249 Undantekningar þar frá eru tilskipun 94/22/EB um skilyrði fyrir veitingu og notkun 

leyfa til að leita að, rannsaka og vinna kolvatnsefni en megin viðmið hennar er að tryggja 

viðskiptalega möguleika aðila innan ESB (og EES, sbr. umfjöllun hér á eftir) vegna útboða og 

leyfisveitinga til leitar, rannsókna og vinnslu og hvetja til samkeppni á þessu sviði.250 

Sömuleiðis má tilgreina tilskipun ESB um öryggi og heilsu starfsmanna á vinnustöðum sem 

tekur til starfsemi jafnt á landi sem á sjó, og gildir því bæði um borð í skipum og á 

hafstöðvum.251 Í 16. gr. tilskipunarinnar er kveðið á um að samþykkja skuli sértilskipanir um 

einstaka þætti öryggis- og heilsumála starfsmanna. Meðal sértilskipana sem hafa verið settar 

með vísan til þessa ákvæðis eru tilskipun 92/91/EBE um lágmarkskröfur um umbætur er varða 

öryggi, hollustuhætti og heilsu starfsmanna í jarðefnanámi með borunum og tilskipun 

2003/88/EB um ákveðna þætti er varða skipulag vinnutíma en þar er í 20. gr. sérstaklega 

tilgreind tilslökun á vinnutímaákvæði starfsmanna á hafstöðvum.252 

                                                           
244 Sjá umfjöllun í kafla 3.2 
245 EJC mál nr. C-3, 4 og 6/76, Kramer o.fl. ECR [1976] 1280, 30/33 mgr. 
246 Allan F. Tatham: „Diffusing EU Law beyond the Borders of the Union“, bls. 36. Hér má vísa til 18. og 26. gr. 

TFEU. 
247 Tilskipun 2003/54/EB um sameiginlegar reglur um innri markaðinn fyrir raforku og um niðurfellingu á tilskipun 

96/92, sbr. og raforkulög nr. 65/2003, með síðari breytingum 
248 Tilskipun 89/391/EBE um lögleiðingu ráðstafana er stuðla að bættu öryggi og heilsu starfsmanna á 

vinnustöðum, vísa má og til sértilskipana sem settar hafa verið með vísan til 1. mgr. 16. gr. tilskipunarinnar. 
249 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 16. 
250 Sbr. umfjöllun í aðfararorðum tilskipunarinnar 
251 Tilskipun 89/391/EBE um lögleiðingu ráðstafana er stuðla að bættu öryggi og heilsu starfsmanna á 

vinnustöðum. 
252 Sjá einnig upptalningu gerða í 29. gr. reglugerðar nr. 200/2007 um ráðstafanir er stuðla að bættu öryggi og 

heilsu starfsmanna um borð í skipum.  



  

53 
 

Þessi staða er í ósamræmi við margþætt samstarf og samráð ríkja ESB um málefni hafsins, 

hér má tilgreina haftilskipun ESB,253 tilskipun um mengun sem á upptök sín um borð í skipum 

og innleiðingu viðurlaga við brotum,254 og svokallað CleanSeaNet samstarf um eftirlit með 

olíumengun frá skipum.255 Þá hafa um alllangt skeið verið í gildi ákvæði um varnir gegn hættu 

á stórslysum af völdum hættulegra efna í iðnaðarstarfsemi, svokölluð Seveso tilskipun.256 

Starfsemi á hafstöðvum er sérstaklega undanskilin gildissviði hennar skv. f-lið 2. mgr. 2. gr.257  

Afleiðing af þessari stefnu ESB voru afar mismunandi lausnir varðandi öryggismál 

hafstöðva og misstrangar kröfur voru í gildi hjá einstökum ríkjum.258 Í kjölfar Macondo slyssins 

í Mexíkóflóa (sjá nánar í kafla 4.1) tók framkvæmdastjórn ESB öryggismál hafstöðva hins 

vegar til skoðunar og komst að þeirri niðurstöðu að bæta þyrfti nokkra þætti í löggjöf 

aðildarríkja. Framkvæmdastjórnin tilgreindi jafnframt að reynslan af Macondo slysinu og 

öðrum slíkum sýndi að áhrif þeirra gætu náð yfir landamæri og væru því nátengd öryggi borgara 

og verndun umhverfisins.259 Upphaflega var unnið að setningu reglugerðar sem hefði tryggt 

sömu kvaðir og reglur í ríkjum sambandsins260 en að afloknu umsagnarferli og í kjölfar 

athugasemda einstakra ríkja var niðurstaðan að gefin var út tilskipun um öryggismál hafstöðva, 

hér eftir nefnd öryggistilskipun (e: Offshore Safety Directive).261 Aðildarríkjum ESB er því veitt 

ákveðið frelsi til innleiðingar ákvæða hennar og aðlaga að eigin stjórnsýslu og 

stofananuppbyggingu en uppfylla þó um leið ákveðin grunngildi og lágmarkskröfur. Nánar er 

vikið að efnisatriðum öryggistilskpunar ESB í kafla 3.3.1. 

                                                           
253 Directive 2008/56/EC establishing a framework for community action in the field of marine environmetal policy 

(Marine Strategy Framework Directive).  
254 Tilskipun 2005/35/EB um mengun sem á upptök sín um borð í skipum og innleiðingu viðurlaga, þ.m.t. 

refsiviðurlaga sökum mengunarbrota. 
255 Sjá heimasíðu Siglingaöryggisstofnunar Evrópu (e: European Maritime Safety Agency, EMSA) 

http://www.emsa.europa.eu/csn-menu.html.  
256 Directive 2012/18/EU on the control of major-accident hazards involving dangerous substances, amending and 

subsequently repealing Directive 96/82/EC.  
257 Orðalag eldri tilskipana um sama málefni er annað en efnislega óbreytt (sbr. 4. tölul. 2. gr. tilskipunar 

82/501/EBE um hættu á stórslysum í tengslum við tiltekna iðnaðarstarfsemi og e-lið 4. gr. tilskipunar 

96/82/EB um varnir gegn hættu á stórslysum af völdum hættulegra efna) 
258 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 16. 
259 Facing the Challenge of the Safety of Offshore Oil and Gas Activities (COM(2010) 560 final).  European 

Commission. 
260 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on safety of offshore oil and gas 

prospection, exploration and production activities (COM(2011) 688).  European Commission. 
261 Directive 2013/30/EU on safety of offshore oil and gas operations and amending Directive 2004/35/EC 

http://www.emsa.europa.eu/csn-menu.html
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Nokkrar ESB-gerðir til viðbótar hafa bein áhrif á undirbúning, framkvæmdir og rekstur 

kolvetnisstarfsemi á hafi úti, s.s. varðandi umhverfismat áætlana,262 mat á umhverfisáhrifum,263 

mengunarvarnir,264 losun gróðurhúsalofttegunda265 og verndun lífríkis266 og vistkerfa.267  

3.3.1  Öryggistilskipun ESB 

Þó að umfjöllunarefni öryggistilskipunar ESB sé öryggismál hafstöðva er hún sett með tilvísun 

til 1.mgr. 192. gr. TFEU sem fjallar um umhverfisvernd,268 en vísar hvorki til öryggis starfsmanna 

(t.d. með vísun til 153. gr. TFEU) eða öryggis á afhendingu orku (sbr. b-lið 1. mgr. 194. gr. 

TFEU). Með þessu ítrekar ESB samhengið milli innra öryggis í kolvetnisstarfsemi og ytra 

umhverfis, þ.e. hættu fyrir öryggi almennings og umhverfisvernd, sbr. 1. mgr. 1. gr. 

tilskipunarinnar.269  

Megintilgangur tilskipunarinnar er að draga eins og kostur er úr áhættu á stóróhöppum 

vegna kolvetnisstarfsemi í hafstöðvum, og takmarka áhrif þeirra óhappa sem verða með það í 

hyggju að vernda umhverfi hafsins og strendur bandalagsins gegn mengunaróhöppum.270 Í því 

ljósi er kveðið á um samskipti og samstarf milli ríkja ESB, t.a.m. með vísan til samninga um 

umhverfismat áætlana og mat á umhverfisáhrifum og í því skyni að samhæfa viðbúnað og 

viðbrögð við mengunaróhöppum sem geta haft áhrif yfir landamæri.271 

Í tilskipuninni er skýrt kveðið á um ábyrgð rekstraraðila á að allar viðeigandi ráðstafanir 

séu gerðar til að koma í veg fyrir stóróhöpp í kolvetnisstarfsemi á hafi úti og að draga úr áhrifum 

óhappa á heilsu og umhverfi.272 Jafnramt er kveðið á um að reksraraðilar beri ábyrgð á 

verktökum sem starfa á þeirra vegum.273 Rekstraraðilum og eigendum hafstöðva ber enn fremur 

að gera öryggis- og umhverfisstjórnaráætlanir vegna stóróhappa og fylgja þeim.274 

Lögð er áhersla á aðkomu almennings á undirbúningsstigi rannsóknarborana með sérstöku 

tilliti til ákvæða um umhverfismat áætlana og mat á umhverfisáhrifum.275 Í tilskipuninni eru 

                                                           
262 Tilskipun 2001/42/EB um mat á áhrifum tiltekinna skipulags- og framkvæmdaáætlana á umhverfið. 
263 Tilskipun 2011/92/ESB um mat á áhrifum sem tilteknar framkvæmdir á vegum hins opinbera eða einkaaðila 

kunna að hafa á umhverfið 
264 Tilskipun 2010/75/ESB um losun í iðnaði (samþættar mengunarvarnir og eftirlit með mengun). 
265 Tilskipun 2003/87/EB um að koma á fót kerfi fyrir viðskipti með heimildir til losunar gróðurhúsalofttegunda 

innan Bandalagsins og um breytingu á tilskipun 96/61/EB (ETS tilskipun). 
266 Directive 2009/147/EC on the conservation of wild birds (Birds Directive). 
267 Directive 92/43/EEC on the conservation of natural habitats and of wild fauna and flora (Habitats Directive). 
268 Sbr. innleiðingu og 1. tölul. aðfararorða tilskipunarinnar. 
269 „This Directive establishes minimum requirements for preventing major accidents in offshore oil and gas 

operations and limiting the consequences of such accidents.“ 
270 2. tölul. aðfararorða tilskipunarinnar 
271 sjá m.a. 34. og 35. tölul. aðfararorða, 24. gr. og VIII. kafla (31.-33. gr) tilskipunarinnar 
272 1. og 3. mgr. 3. gr., sbr. og 36. tölul. aðfararorða tilskipunarinnar 
273 2. mgr. 3. gr. 
274 19. gr. sbr. og 8. hluta viðauka I með tilskipuninni 
275 1. mgr. 5. gr. 
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vísanir til annarra tengdra tilskipana, sbr. haftilskipun,276 tilskipun um umhverfisábyrgð,277 

tilskipun um skilyrði fyrir veitingu og notkun leyfa til að leita að, rannsaka og vinna 

kolvatnsefni,278 auk tilskipana um undirbúning framkvæmda og rekstur, sbr. upptalningu hér 

framar. Athygli vekur að í aðfararorðum er sérstaklega vikið að hafsvæðum norðurskautsins en 

lögsaga ESB nær hvergi til þess svæðis. ESB ríki sem eru aðilar að Norðurskautsráðinu279 eru 

þar hvött til að stuðla að því að fyllsta öryggis sé gætt við kolvetnisstarfsemi á hafstöðvum í 

norðurhöfum og að taka virkan þátt í störfum ráðsins.280 

 

Útnefning á lögbæru stjórnvaldi (e: competent authority) 

Einn meginþátta öryggistilskipunar ESB er útnefning á lögbæru stjórnvaldi öryggismála 

sem fylgist með því að rekstraraðilar og leyfishafar fylgi ákvæðum tilskipunarinnar m.a. með 

skoðunum, rannsóknum og eftirfylgni.281 Lögð er áhersla á að stjórnvaldið sé sjálfstætt og 

hlutlægt í störfum sínum og að komið sé í veg fyrir hagsmunaárekstra milli öryggismála annars 

vegar og hins vegar efnahagslegrar þróunar og leyfisveitinga til kolvetnisstarfsemi.282 Þá er lagt 

að ríkjum að tryggja aðskilnað og sjálfstæði þessara tveggja þátta stjórnsýslunnar, með þeirri 

undantekningu að þar sem í heildina eru reknar færri en sex hafstöðvar er ekki gerð krafa um 

algeran aðskilnað, þó að því tilskyldu að gætt sé sjálfstæði og hlutlægni í störfum hins lögbæra 

stjórnvalds öryggismála.283 

Ekki er útilokað skv. tilskipuninni að fleiri en einn aðili gegni hlutverki lögbærs yfirvalds 

en í slíkum tilvikum ber að gæta að því að valdsvið þeirra og hlutverk skarist ekki og geta 

aðildarríki tilnefnt leiðandi aðila sem ber þá ábyrgð á samhæfingu stjórnsýslunnar og samskipti 

við framkvæmdastjórn ESB.284 

3.3.2  Gildissvið ESB reglna gagnvart EFTA ríkjum innan EES samningsins 

Með EES samningnum gerðust aðildarríki EFTA aðilar að innri markaði ESB og að því 

fjórfrelsi sem hann einkennir. Samkvæmt 7. gr. samningsins ber ríkjum EFTA (nú Ísland, 

Noregur og Liechtenstein) að innleiða þær gerðir ESB sem lúta að fjórfrelsinu, sbr. nánari 

                                                           
276 (a) liður 2. mgr. 4. gr. 
277 34 tölul. 1. mgr. 2. gr., 7. gr.,  
278 Tilskipun 94/22/EB um skilyrði fyrir veitingu og notkun leyfa til að leita að, rannsaka og vinna kolvatnsefni, 

13. tölul. 1. mgr. 2. gr. 
279 Sjá kafla 3.4 
280 52. tölul. aðfararorða  
281 1. mgr. 8. gr. 
282 2. mgr. 8. gr. 
283 3. mgr. 8. gr. 
284 14. tölul. 1. mgr. 2. gr., 8. mgr. 8. gr. 
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tilgreiningu í viðaukum samningsins. Þar má tilgreina II. viðauka um tæknilegar reglugerðir, 

staðla, prófanir og vottun þar sem er að m.a. er að finna reglur um hættulega efni, IV. viðauka 

um orkumál, XIV. viðauka um samkeppni, XVIII. viðauka um öryggi og hollustuhætti á 

vinnustöðum, vinnurétt og jafnrétti kynjanna og XX. viðauka um umhverfismál. Atriði sem 

falla utan samningsins eru landbúnaðar- og sjávarútvegsmál, náttúruvernd, auðlindanýting, 

tollamál, sameiginleg viðskipta-, efnahags- og peningamál ásamt öryggis- og varnarmálum.285 

EES samningurinn nær því ekki yfir sjálfa nýtingu kolvetnisauðlindarinnar en þættir sem tengja 

má við samkeppnismál, öryggi og hollustuhætti á vinnustöðum, meðferð efna og 

mengunarvarnir eru hluti af samningnum. Verður af þessu ráðið að EES samningurinn nær yfir 

þá starfsemi sem hér er til umræðu að efnislegu formi.  

Þegar litið er til landfræðilegs gildissviðs EES samningsins verður að huga að orðalagi 

1.mgr. 126. gr. EES-samningsins: 

126. gr. 

1. Samningurinn gildir á þeim svæðum sem stofnsáttmáli Efnahagsbandalags Evrópu og 

stofnsáttmáli Kola- og stálbandalags Evrópu taka til, með þeim skilmálum sem þar eru settir, 

og á yfirráðasvæðum […] Lýðveldisins Íslands, Furstadæmisins Liechtensteins [og] 

Konungsríkisins Noregs […].286 

 

Hvað varðar ESB þá vísar samningurinn til stofnsáttmála ESB með þeim skilmálum sem þar 

eru settir (nú 52. gr. TEU og 355. gr. TFEU), líkt og fjallað hefur verið um hér að framan. Hins 

vegar er sérstaklega tilgreint að gagnvart EFTA ríkjunum gildi samningurinn „á 

yfirráðasvæðum“ þeirra. Eins og rakið hefur verið í kafla 3.2.1 nær yfirráðasvæði ríkja yfir 

landsvæði, innsævi og landhelgi en ekki yfir efnahagslögsögu þeirra.287 Af þessu má ráða að 

landhelgi afmarki landfræðilegt gildissvið EES samningsins gagnvart EFTA ríkjunum, og þar 

með gildissvið á regluverki ESB (yfirráðasvæði lýðveldisins Íslands). Samningurinn nái því til 

lands, innsævis og landhelgi, en að samningurinn gildi ekki innan efnahagslögsögu (utan 

landhelgi). Starfsemi á hafstöðvum utan landhelgi er samkvæmt þessu undanþegin gildissviði 

ESB gerða hjá EFTA ríkjunum. 

Ýmsar ESB gerðir hafa óneitanlega áhrif utan landfræðilegs gildissviðs samningsins en hafa 

þrátt fyrir það verið teknar upp í EES samninginn. Hér má tilgreina tilskipanir um umhverfismat 

                                                           
285 Eva Dóra Kolbrúnardóttir: Aðild Íslands að EES-samningnum, bls. 78. 
286 Birtur texti er aðlagaður að þeim breytingum sem orðið hafa á aðildarríkjum EES samningsins. Leturbr. höf. 
287 Björg Thorarensen og Pétur Dam Leifsson: Þjóðaréttur, bls. 132. 
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áætlana,288 um mat á umhverfisáhrifum,289 og um samræmd starfsleyfisskilyrði og 

mengunareftirlit,290 en í öllum þessum tilvikum er sérstaklega tilgreint í gildissviðsákvæði 

viðkomandi laga og reglugerða annars vegar að þau gildi í efnahagslögsögu (mengunarlögsögu) 

og hins vegar að þau séu sett til innleiðingar á viðkomandi ESB gerðum, án efnislegra 

athugasemda. Hins vegar má tilgreina að við upptöku tilskipunar um aðgerðaramma 

bandalagsins um stefnu í vatnsmálum291 voru sérstaklega undanþegin ákvæði hennar sem lúta 

að náttúruvernd og tilgreindar tilskipanir þar um (þ.m.t. svonefndar baðvatnstilskipun, 

fuglatilskipun og búsvæðatilskipun).292 Viðkomandi gerð var því innleidd að hluta út frá 

efnislegum afmörkunum á gildissviði EES samningsins. 

Í skýrslu um framkvæmd EES samningsins sem unnin var af norsku ríkisstjórninni er 

sérstaklega vikið að landfræðilegu gildissviði samningsins. Þar er framangreind viðmiðun 

tilgreind en jafnframt að norsk stjórnvöld telji ekki að sú takmörkun komi ekki í veg fyrir 

innleiðingu gerða ef stjórnvöld ákveði að taka á sig tilgreindar skyldur utan yfirráðasvæðis 

síns.293 Ekki er að greina í ákvörðunum sameiginlegu EES nefndarinnar að tilskipanir hafi verið 

teknar upp að hluta vegna landfræðilegrar afmörkunar né að ríkin tilgreini sérstaklega að þau 

taki upp viðkomandi tilskipanir (sbr. þau dæmi sem rakin eru hér að framan) án þess að þeim 

sé það skylt.  

Norsk stjórnvöld hafa tilkynnt þá afstöðu sína að þau telji öryggistilskipun ESB ekki falla 

undir EES samninginnn með hliðsjón af landfræðilegu gildissviði samningsins294 og eru íslensk 

stjórnvöld sama sinnis.295  Einungis í tveimur tilvikum hafa stjórnvöld EFTA ríkja hafnað 

upptöku ESB gerða með vísun til landfræðilegs gildissviðs EES samningsins, fyrir utan 

öryggistilskipunina hafa norsk stjórnvöld hafnað upptöku svonefndrar haftilskipunar ESB.296 

Hvorugt málið hefur þó verið afgreitt endanlega á vettvangi sameiginlegu EES nefndarinnar. 

                                                           
288 Tilskipun 2001/42/EB, um mat á áhrifum tiltekinna skipulags- og framkvæmdaáætlana á umhverfið, innleidd 

með lögum nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana. 
289 Upphaflega tilskipun 85/337/EBE, nú tilskipun 2011/92/ESB um mat á áhrifum sem tilteknar framkvæmdir á 

vegum hins opinbera eða einkaaðila kunna að hafa á umhverfið, með breytingum sbr. tilskipun 2014/52/ESB, 

innleidd með lögum nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum. 
290 Tilskipun 96/61/EB, um samþættar mengunarvarnir og eftirlit með mengun, innleidd með lögum nr. 7/1998 um 

hollustuhætti og mengunarvarnir, sbr. og reglurgerðir nr. 785/1999 um starfsleyfi fyrir atvinnurekstur se getur 

haft í för með sér mengun og nr. 786/1999 um mengunareftirlit. 
291 Tilskipun 2000/60/EB. Tekin inn í EES samninginn með ákvörðun sameiginlegu EES-nefndarinnar nr. 

125/2007, frá 28. september 2007, sjá lög nr. 36/2011 um stjórn vatnamála. 
292 Directive 2006/7/EC concerning the management of bathing water quality and repealing Directive 76/160/EEC 

(Bathing Water Directive; Directive 2009/147/EC on the conservation of wild birds (Birds Directive), Directive 

92/43/EEC on the conservation of natural habitats and of wild fauna and flora (Habitats Directive). 
293 Stortingsmelding Nr. 5 (2012-2013), bls. 41. 
294 Report on the Future of the EU Energy Policy and its Implications for the EEA, bls. 9. 
295 Jón Ásgeir Haukdal Þorvaldsson: Regulatory Demands and Risk Assessment Documentation for Fire and 

Explosion Hazards in Offshore Petroleum Activities Connected to Startup of Iceland’s Dreki Area, bls. 76. 
296 Stortingsmelding Nr. 5 (2012-2013), bls. 41. 
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3.4 Heimskautasvæði 

Heimskautasvæðin hafa verið hjúpuð dulúð og ferðir þangað þótt sýna dirfsku og dug. Með 

bókun um umhverfisvernd við svokallað Suðurskautssamkomulag var Suðurheimskautið 

friðlýst gegn allri nýtingu fyrir sunnan 60°S.297 Hins vegar hafa engir samningar verið gerðir 

um starfsemi á Norðurheimskautinu enda hefur svæðið verið hulið undir hafís. 

Loftslagsbreytingar síðari ára hafa breytt þessari stöðu þar sem bráðnun hafíssins hefur opnað 

aðgengi að víðáttumiklu hafsvæði og möguleika á margs háttar starfsemi. Fyrst má telja opnun 

siglingaleiðar yfir norðurskautið, og hefur í því sambandi verið horft til svokallaðrar 

norðausturleiðar meðfram ströndum Rússlands, norðvesturleiðar um eyjaklasann norðan 

Kanada eða – síðar meir – hugsanlega leið sem liggur nokkurn veginn yfir norðurpólinn. Þá 

hafa sjónir manna beinst að möguleikum á vinnslu jarðefna á svæði sem hingað til hefur að öllu 

leyti verið óaðgengilegt, kolvetni af hafsbotni og málmar og önnur verðmæt jarðefni ekki síst á 

nyrðri hluta Grænlands en einnig er litið til möguleika á vinnslu málma á ókönnuðu hafsvæði 

norðurslóða. Í þriðja lagi hefur umfang ferðamennsku vaxið verulega undanfarinn áratug eða 

svo og nú orðið sigla fjölmörg skemmtiferðaskip stór og smá ár hvert um hafsvæði sem áður 

var hulið ís. Að lokum má tilgreina fiskveiðar en alls er óljóst hvert umfang þeirra verður á 

svæðinu. Loftslagsbreytingar hafa leitt til þess að útbreiðslusvæði fiskstofna færast norðar á 

bóginn, nærtæk dæmi eru annars vegar loðna og sandsíli sem fara hraðminnkandi hér við land 

á meðan nýjar tegundir festast í sessi svo sem makríll og túnfiskur og skötuselur sem áður fyrr 

greindist einungis fyrir sunnan land er nú orðið algengur allt í kringum Ísland. Með minnkandi 

hafís og hlýnandi sjó verður að gera ráð fyrir að þessi þróun haldist áfram. Þá er og þekkt að 

hafísröndin er frjósamt hafsvæði þar sem möguleikar fiskveiða eru miklir.  

Lagalega er Norðurheimskautssvæðið sérstakt um margt þar sem hefðbundin viðmið eiga 

ekki við og óvissa er um á hvaða grunni ríki eigi að sækja heimildir.298 Almenn landfræðileg 

viðmið um afmörkun Norðurheimskautssvæðisins miða við hvarfbauginn nyrðri, þ.e. 66,7°N. 

Innan þess svæðis hafa átta ríki lögsögu, Bandaríkin (Alaska), Kanada, Danmörk (Grænland), 

Ísland, Noregur, Svíþjóð, Finnland og Rússland. Afmarkaðri viðmiðun er sjálft Íshafið, þ.e. 

hafsvæðið við Norðurpólinn og umlykjandi lönd þess (Bandaríkin, Kanada, Danmörk, Noregur 

og Rússland). Ef litið er til ákvæða HRS hafa hin fimm umlykjandi ríki rétt til að krefjast réttar 

til hafsbotnssvæða innan Íshafsins utan 200 sjómílna efnahagslögsögu (sjá nánar í kafla 3.2.1). 

Þó ber að hafa í huga að Bandaríkin hafa ekki fullgilt HRS (sjá kafla 3.1) og meðan svo er geta 

                                                           
297 The Antartic Treaty, 402 UN Treaty Series, 71, sbr. og Protocol on Environmental Protection to the Antarctic 

Treaty, 30 ILM 1 
298 Donald R. Rothwell: The Polar Regions and the Development of International Law  
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þau ekki krafist landsvæðis utan efnahagslögsögu sinnar á grundvelli samningsins.299 Danmörk 

(f.h. Grænlands) lagði fyrst á vaðið með kröfugerð sinni þann 15. desember 2014. Auk þess 

hefur Rússland lagt inn kröfur sínar (þann 3. ágúst 2015).300 Ljóst er að hagsmunir ríkja skarast 

í þessu tilviki og verður ekki úr því kljáð án samninga eða hugsanlega gerðardóms. 

Þrátt fyrir vaxandi áhuga á kolvetnisstarfsemi á Norðurheimskautssvæðinu er reglusetning 

takmörkuð. Að sönnu kveður HRS á um að ríkjum beri að setja lög og reglur innan sinnar 

lögsögu til að koma í veg fyrir, draga úr og hafa eftirlit með mengun hafrýmisins af völdum eða 

í sambandi við hafsbotnsstarfsemi en ekki eru sérstök ákvæði sem gilda um Norðurskautið.301 

Sömuleiðis gildir OSPAR samningurinn um þann hluta svæðisins sem liggur austan Grænlands 

og vestan 51°A en engin ákvæði samningsins fjalla sértækt um heimskautasvæðið. Auk þessa 

innihalda MARPOL og OPRC ákvæði sem taka til slíkrar starfsemi.302  

Nokkur umræða hefur verið um hvort ástæða væri til að setja sérstakan alþjóðlegan samning 

um málefni norðurskautsins, líkt og hefur verið gert varðandi Suðurskautið.303 Sú hugmynd 

hefur ekki hlotið brautargengi en þó samþykkti IMO árið 2015 reglur um skip sem sigla á 

heimskautasvæðum (IMO Polar Code).304 Landfræðileg afmörkun reglnanna, sem taka munu 

gildi 1. janúar 2017, er þó slík að þær hafa ekki bein áhrif á siglingar innan íslenskrar lögsögu 

eða í tengslum við hugsanlega kolvetnisstarfssemi á Drekasvæðinu.305 

Á vegum Norðurskautsráðsins starfa vinnuhópar um afmörkuð svið. Tveir þeirra starfa 

einkum að verkefnum sem tengjast þessari samantekt, viðbúnaðar- og viðbragðshópur 

(Emergency Prevention, Preparedness and Response – EPPR),306 og starfshópur um verndun 

umhverfis hafsins (Protection of the Arctic Marine Environment – PAME).307 Á vegum PAME 

hafa verið unnar leiðbeiningar um leit, rannsóknir og vinnslu kolvetnis í hafstöðvum.308 Í 

leiðbeiningunum er fjallað um mat á umhverfisáhrifum kolvetnisstarfsemi á heimskautasvæðum, 

um tengsl við samfélag frumbyggja og annarra íbúa á áhrifasvæðum starfseminnar, ýmis 

                                                           
299 Rachael Lorna Johnstone: Offshore Oil and Gas Development in the Arctic under International Law, bls.47. 
300 „Submissions, through the Secretary-General of the United Nations, to the Commission on the Limits of the 

Continental Shelf, pursuand to article 76, paragraph 8, of the United Nations Convention on the Law of the Sea 

of 10 December 1982“:  http://www.un.org/depts/los/clcs_new/commission_submissions.htm. 
301 Sjá 1. og 3. mgr. 208. gr. HRS 
302 Lilly Weidemann: International Governance of the Arctic Marine Environment, bls. 115-116. 
303 Wylie Spicer, "International Regulation of the Offshore Oil Business in the Arctic: The Case For and Against" 

(Offshore Technology Conference, 3.-5. desember 2012 2012). 
304 International Code of Safety for Ships Operating in Polar Waters (Polar Code), samþykkt á 94. fundi Marine 

Safety Committee (ályktun MSC.385(94)) og 68. fundi Marine Environment Protection Committee (ályktun 

MEPC.264(68)). 
305 Landfræðilegt gildissvið reglnanna eru skilgreind í viðkomandi viðaukum MARPOL og SOLAS samninganna, 

sbr. t.a.m. greinar 1.11.7 og 46.2 í I. viðauka MARPOL samningsins. 
306 Sjá nánar um vinnuhópinn og verkefni hans á vefslóðinni: http://eppr.arctic-council.org/ 
307 Sjá nánar um störf vinnuhópsins á slóðinni: http://www.pame.is/ 
308 Arctic Offshore Oil and Gas Guidelines. 
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rekstrarleg atriði hafstöðvarinnar, öryggis- og umhverfismál, verndun lífríkis, viðbúnað og 

viðbrögð við neyðaraðstæðum, niðurrif og frágang hafstöðva. Leiðbeiningarnar eru ekki 

bindandi en hafa mikið siðferðilegt vægi í ljósi eðli samstarfsins. Sömuleiðis hefur PAME gefið 

út ítarlega skýrslu um áhrif siglinga og loftslagsbreytinga á svæðinu.309 Þá hefur EPPR gefið út 

leiðbeiningar um viðbúnað og viðbrögð við olíumengun á heimskautasvæðum sem einkanlega 

fjallar um verklag vegna olíumengunar í ís.310  

Markverð breyting varð á eðli samstarfs Norðurslóðaríkja þegar samþykktir voru tveir 

bindandi samningar á vettvangi þess, annars vegar um leit og björgun á hafi og hins vegar um 

viðbúnað og viðbrögð við bráðamengun sjávar.311 Í kjölfar samþykktar bráðamengunar-

samningsins var settur á laggirnar átakshópur (e: Task Force) um innleiðingu samningsins og 

með það hlutverk að gera tillögur um önnur skref í því skyni að draga úr líkum og hættu á 

bráðamengunaróhöppum á norðurheimskautasvæðinu.312  

3.5 Samantekt 

Starfsemi vegna leitar, rannsókna og vinnslu kolvetnis á landgrunni ríkja byggir á ákvæðum 

Hafréttarsáttmála Sameinuðu þjóðanna (HRS) og teljast ákvæði samningsins þar að lútandi hafa 

þjóðréttarlega stöðu óháð aðild ríkja að HRS.313 Í þessum kafla hafa verið rakin meginatriði 

þeirra reglna og viðmiðana sem ríkjum ber að fara eftir við skipulag og stjórnsýslu 

kolvetnisstarfsemi með áherslu á lagalega stöðu í efnahagslögsögu strandríkja. Í því tilviki ber 

jafnframt að hafa í huga ákvæði fjölmargra alþjóðlegra og svæðisbundinna samninga sem kveða 

nánar á um framkvæmdina og viðbúnað við óhöppum á hafi úti. Sérstaklega hefur verið rætt 

um lagalega stöðu hreyfanlegra boreininga (MODU) og sambærilegs búnaðar sem skip skráð á 

skipaskrá og sem slík undir lögsögu fánaríkis en geta jafnframt fallið undir skilgreiningu 

mannvirkja / hafstöðva þegar þær halda fyrir á starfsstað og þá háðar eftirliti strandríkis.  

Samkvæmt EES samningnum ber EFTA ríkjum að taka upp gerðir ESB innan gildissviðs 

samningsins. Í því ljósi hefur verið fjallað um meginákvæði ESB-réttar er lýtur að starfsemi á 

hafi úti. Öryggistilskipun ESB leggur megingrunn reglna um stjórnsýslu öryggismála í 

kolvetnisstarfsemi á hafstöðvum. Sýnt hefur verið fram á að jafnvel þó að aðild Íslands (og 

Noregs) að EES samningnum kveði á um innleiðingu gerða ESB um öryggismál hafstöðva 

                                                           
309 Arctic Marine Shipping Assessment. 
310 Field Guide for Oil Spill Response in Arctic Waters. 
311 „Agreement on Cooperation on Aeronautical and Maritime Search and Rescue in the Arctic“: 

http://hdl.handle.net/11374/531; „Agreement on Cooperation on Marine Oil Pollution Preparedness and 

Response in the Arctic“:  http://hdl.handle.net/11374/529. 
312 Rachael Lorna Johnstone: Offshore Oil and Gas Development in the Arctic under International Law, bls.161-

163. 
313 Donald R. Rothwell og Tim Stephens: The International Law of the Sea, bls. 107. 
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leiðir mismunandi orðalag um landfræðilegt gildissvið grunnsáttmála ESB annars vegar og EES 

samningsins hins vegar til þess að gerðir sem taka einkum til starfsemi utan landhelgi, þ.m.t. 

öryggistilskipunin, hafa ekki verið teknar upp í EES samninginn og hafa því ekki gildi gagnvart 

þeirri starfsemi sem hér um ræðir. 
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4 Stjórnskipan og stjórnsýsla öryggismála í kolvetnisstarfsemi 

Árið 1947, einungis tveimur árum eftir að Truman gerði kröfu um eignarrétt Bandaríkjanna yfir 

auðlindum hafsbotnsins (sjá kafla 3.1), hófst eiginleg saga olíuvinnslu á hafinu, rúmum 10 

sjómílum utan við strönd Louisiana, reyndar aðeins á rúmlega 5 m dýpi.314 Lengi vel stóðu 

borpallar föstum fótum á hafsbotninum en fyrsta eiginlega fljótandi farið sem borað gat eftir 

olíu undir hafsbotni, Mr. Charlie, var hleypt af stokkunum árið 1954.315 Þó að framleiðslu olíu 

á hafstöðvum hafi vaxið hægt til að byrja með má á árunum 1970-1990 sjá nokkuð jafna 

aukningu. Hins vegar má segja að frá 1990 hafi öll aukning á framleiðslu olíu verið á hafi og 

frá 2005 einkum við djúpsjávarvinnslu (4. mynd).  

 

 

4. mynd. Olíuframleiðsla frá 1965 eftir því hvort hún er á landi eða af hafi, og þá eftir dýpi.316 

 

Eftir rúmlega hálfrar aldar leit, rannsóknum og vinnslu kolvetnis á hafi úti hefur jafnframt 

skapast mikil reynsla og þekking á stjórnsýslulegu utanumhaldi strandríkja. Í því skyni að 

greina mismunandi leiðir sem íslensk stjórnvöld hafa til að vinna að ábyrgri kolvetnisstarfsemi 

í efnahagslögsögunni er eðlilegt að kanna og greina þær leiðir sem stjórnvöld annarra ríkja hafa 

farið í þessu tilviki, hver þróunin hefur verið í hinum ýmsu ríkjum og hvaða reynslu og þekkingu 

viðkomandi stjórnvöld – og aðrir – hafa aflað sér í því ferli. Í því skyni eru skoðuð þrjú ríki sem 

hafa verið leiðandi í þróun á regluverki og stjórnsýslu öryggismála í kolvetnisstarfsemi á hafi 

úti en hafa þó farið mismunandi leiðir í því efni, þ.e. Bandaríkin, Bretland og Noregur,317 og 

                                                           
314Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 24. 
315 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling. 
316 „Offshore Outlook“:  http://www.infield.com/articles/offshore-outlook-2012.pdf  
317 Michael Baram, Preben H. Lindøe og Ortwin Renn: „Introduction: In Search of Robustness“, bls. 4. 
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rakin dæmi um önnur ríki sem nýta sér lausnir framangreindra ríkja við stjórnsýslu á sínu 

umráðasvæði. Í þeirri umfjöllun verður lögð áhersla á nágranna Íslands, Færeyjar og Grænland, 

en í báðum þeim tilvikum er kolvetnisstarfsemi á byrjunarstigi og stjórnsýslan hefur þurft að 

aðlagast breyttum aðstæðum á tiltölulega skömmum tíma. 

Tilgangur með þeirri yfirferð sem fer hér á eftir er að afmarka, flokka og greina mismunandi 

nálgun að stjórnsýslu öryggismála með hliðsjón af fræðilegum kenningum stjórnsýslufræða (sjá 

2. kafla) og með vísan til alþjóðlegra réttarheimilda, sbr. umfjöllun 3. kafla. Markmið þessarar 

umfjöllunar er að byggja ramma undir annars vegar greiningu á gildandi stjórnsýslulegri stöðu 

málaflokksins hér á landi (5. kafli) og hins vegar undir framsetningu á tillögum að leiðum til 

framtíðarskipulags stjórnsýslunnar (6. kafli). 

4.1 Bandaríkin 

Upphaf olíuvinnslu á hafi má rekja aftur til árdaga olíuvinnslu í Bandaríkjunum árið 1896 en 

þar var reyndar um að ræða landföst mannvirki við strönd Kaliforníu.318 Árið 1937 var fyrsti 

sjálfstæði borpallurinn reistur, í upphafi þó einungis á 5 metra dýpi í Mexíkóflóa tæpum 3 km 

utan við strönd Louisiana.319 Frá því að fyrsta leyfið fyrir framleiðsluholu var veitt árið 1947 

hafa verið veitt leyfi til borunar á meira en 50.000 holum á bandaríska landgrunninu. Að 

meginstofni hefur olíuvinnsla á hafi farið fram í Mexíkóflóa og fyrir suðurströnd Alaska.320  

 Saga olíuvinnslu við strendur Bandaríkjanna er því löng og um leið lýsandi fyrir þróun 

greinarinnar enda voru Bandaríkin leiðandi framförum í bor- og vinnslutækni fyrstu áratugina, 

má hér nefna sjósetningu fyrsta fljótandi borpallsins, Blue Water 1 árið 1962, en hann var af 

svokallaðri semi-submersible gerð sem gerði það að verkum að hægt var að bora á mun meira 

dýpi en áður þekktist.321  

Bandaríkin eru aðilar að Genfar samningnum frá 1958. Ríkið sker sig nokkuð frá öðrum 

ríkjum sem hér er fjallað um með því að hafa ekki staðfest HRS (sjá umfjöllun í kafla 3.1), eru 

ekki aðili að OSPAR samningnum (enda liggur bandarískt hafsvæði utan landfræðilegs 

gildissviðs samningsins) og náttúrulega utan ESB. Hins vegar eru Bandaríkin aðilar að 

Norðurskautsráðinu enda eru hafsvæðin fyrir norðan Alaska í Íshafinu.  

  

                                                           
318 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 21. 
319 Macondo Well Deepwater Horizon Blowout, bls. 10. 
320 Michael Baram:„Preventing Accidents in Offshore Oil and Gas Operations: The U.S. Approach and Some 

Contrasting Features of the Norwegian Approach“, bls 1-2. 
321 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 25. 



  

64 
 

4.1.1 Þróun löggjafar og stjórnsýslu 

Þegar Truman forseti lýsti yfir eignarhaldi bandaríska alríkisins á auðlindum hafsbotnsins árið 

1945 mótmæltu Kalifornía, Texas og Louisiana þeirri skipan og höfðuðu mál á hendur 

alríkisstjórninni og kröfðust eignarhalds á hafsbotninum út frá ströndum ríkjanna.322 Dómar 

Hæstaréttar Bandaríkjanna voru hins vegar afdráttarlausir, alríkið hefði fullt eignarhald og vald 

(e: ownership and paramount rights) yfir hafsbotninum og auðlindum hans frá stórstraums-

fjörumörkum og út að a.m.k. 27 mílna fjarlægð frá ströndinni. Ekki var deilt um eignarhald utan 

við þau mörk.323  

Fyrstu áratugir olíuvinnslu á hafi einkenndust af fjölmörgum smærri og stærri óhöppum, 

vondri vinnuaðstöðu og tjóni af völdum óveðurs án þess að þau hafi haft áhrif á skipulag 

öryggismála eða álit almennings um þessa starfsemi.324 Fyrstu lögin um olíuvinnslu á hafi úti 

voru sett árið 1953, (Outer Continental Shelf Lands Act, hér eftir nefnd landgrunnslög).325 Í 

lögunum voru ákvæði sem heimiluðu innanríkisráðuneytinu (e: Department of the Interior - 

DOI) að setja reglur með það að markmiði að „koma í veg fyrir myndun úrgangs og til verndar 

náttúruauðlinda landgrunnsins“.326 Á þeim tíma tók hugtakið náttúruauðlindir í þessu samhengi 

reyndar aðallega til auðlindanna olía og gas og vernd þeirra, frekar en t.d. lifandi auðlindir.327 

Auk þess voru sama ár samþykkt lög þar sem hafsbotninn innan þriggja sjómílna var færður 

undir ríkin og leyfi sem einstök ríki höfðu gert um olíuvinnslu af hafsbotni innan þess svæðis 

fyrir áðurgrenda hæstaréttardóma voru endurvakin.328 

Mestan hluta 19. aldar og fram á 20. öld var litið svo á að hlutverk stjórnvalda væri 

takmarkað, hefði aðallega það hlutverk að tryggja umhverfi þar sem borgararnir geti sinnt 

sínu.329 Þó að tímabil laissez-faire stefnunnar í bandarískri stjórnsýslu hafi verið talið ljúka með 

setningu svokallaðra New Deal laga á 4. áratug 20. aldar330 var hún almennt við lýði í stjórnsýslu 

olíuvinnslu á hafi fyrstu áratugina og lítill gaumur gefinn að öryggismálum.331 Eftirfylgni með 

lögunum var lítil og yfirleitt fengu rekstraraðilar undanþágur frá kröfum. Deild innan 

                                                           
322 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 58. 
323 sjá United States v. California, 332 U.S. 19, 35 (1947), gr. 38; United States v. Louisiana, 339 U.S. 699 (1950); 

United States v. Texas, 339 U.S. 707 (1950) 
324 The History of Offshore Oil and Gas in the United States, bls. 7 og 12. 
325 Outer Continental Shelf Lands Act, 43 USC gr. 1331-1356a. 
326 (e: “…provide for the prevention of waste and conservation of the natural resources of the outer Continental 

Shelf…”), 43 USC gr. 1334(a). 
327 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 58. 
328 Submerged Land Act, 43 U.S.C. gr. 1301 et seq., gr. 1312. 
329 Carol Harlow og Richard Rawlings: Law and Administration, bls. 10. 
330 Alfred C Aman: „Administrative Law for a New Century“, bls. 92. 
331 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 26. 
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Jarðfræðistofnunar Bandaríkjanna (e: U.S. Geological Survey Conservation Division) hafði 

eftirlit með framkvæmd leyfa sem innanríkisráðuneytið gaf út og eftirliti var lítið sinnt. 332  

Fyrsta alvarlega óhappið sem náði almennri athygli var árið 1969 á vinnslupalli A-21 hjá 

Union Oil Company nálægt Santa Barbara í Kaliforníu. Ekki varð mannskaði í slysinu en hins 

vegar tók 11 daga að stöðva óheft streymi olíu í sjó og fóru um 15.000 m3 af olíu í sjóinn. Var 

þetta langmesta mengunaróhapp vegna vinnslu olíu á hafstöðvum í sögu Bandaríkjanna – fram 

að Macondo slysinu í Mexíkóflóa árið 2010 (sjá síðar). Frekari óhöpp í Mexíkóflóa árið 1970 

drógu enn frekar athygli að öryggis- og umhverfismálum olíuvinnslu á hafinu á sama tíma og 

almenn vakning varð í umhverfismálum víða um heim, þar á meðal í Bandaríkjunum.333 Í 

framhaldinu var sett víðtækt bann á olíuvinnslu bæði við austur- og vesturströnd Bandaríkjanna 

og einungis leyfð vinnsla í Mexíkóflóa og í minna mæli við suðurströnd Alaska. Strand Exxon 

Valdez í Prince William sundi við Alaska árið 1989 styrkti bannið enn frekar.334  

Tímamótin við lok sjöunda og upphaf áttunda áratugs markast öðru fremur af 

hugarfarsbreytingu og umbótum í umhverfismálum. Með ályktun 2398 á 23. allsherjarþingi SÞ 

árið 1968335 var lýst yfir áhyggjum af velferð þróaðra ríkja sem þróunarlanda vegna áhrifa af 

framkvæmdum og starfsemi tengd auknum mannfjölda og þéttbýlismyndun,336 og boðað var til 

ráðstefnu um umhverfi mannsins sem halda skyldi fjórum árum síðar.337 Stokkhólmsráðstefnan 

árið 1972 var fyrsta alþjóðlega ráðstefnan um alþjóðleg umhverfismál og markaði djúp spor í 

alþjóðlegt lagaumhverfi umhverfismála.338 Þessi þróun fór ekki framhjá Bandaríkjamönnum og 

í kjölfar á óhappinu við Santa Barbara og hrinu óhappa árin 1969 og 1970 fór í hönd tími umbóta 

í umhverfisvernd á áttunda áratugnum með samþykkt um 20 nýrra laga þar sem settar voru fram 

sífellt ítarlegri kröfur.339 Meginlína þeirrar þróunar var mörkuð með lögum um stefnumörkun í 

umhverfismálum frá 1969.340 Lengi vel fór minna fyrir löggjöf varðandi sjálf öryggismál 

olíuvinnslu, þó var víðtæk endurskoðun landgrunnslaganna frá 1953 samþykkt árið 1978.341 

                                                           
332 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 27-28. 
333 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 29-30. 
334 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

156. 
335 Sjá: „UN General Assembly Resolutions“:  http://www.un.org/en/sections/documents/general-assembly-

resolutions/index.html. 
336 Aðgangsorð ályktunar 2398 (XXIII) (Concerned …)  
337 Gunnar G. Schram: Umhverfisréttur - Verndun náttúru Íslands, bls. 273. 
338 Ulrich Beyerlin og Thilo Marauhn: International Environmental Law, bls. 7-8. 
339 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 29.  
340 National Environmental Policy Act (NEPA), 42 U.S.C. gr. 4321-4370h 
341 43 U.S.C gr. 1301 et. seq., sjá 92 Stat. 629 
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Með endurbótunum var komið á skipulagi leyfisveitinga þar sem taka þyfti tillit til umhverfismála 

og hagsmuna strandhéraða (ríkja) og gæta þyrfti að jöfnuði milli orku- og umhverfismála.342  

Áttundi áratugurinn einkenndist ekki síður af óróleika á olíumörkuðum, og einna hæst bar 

þar olíusölubann OPEC ríkja gagnvart Bandaríkjunum sem viðbrögð við stuðning 

Bandaríkjanna við Ísrael í tengslum við Yom Kippur stríðið.343 Viðbrögð Bandaríkjanna miðuðu 

ekki síst að því að tryggja orkuöryggi sitt, þ.m.t. með aukinni olíuframleiðslu.344 Árið 1982 

samþykkti Bandaríkjaþing lög um olíuvinnslu og ráðstöfun tekna vegna hennar.345 Með 

lögunum var komið á fót stofnun sem hafði það að meginmarkmiði að efla kolvetnisvinnslu og 

með því tryggja orkuöryggi og tekjustreymi til ríkisins, Minerals Management Service 

(MMS).346 Þegar árið 1985 kom fram gagnrýni á MMS varðandi skort á skráningu upplýsinga, 

m.a. um óhöpp og því væri erfitt að meta stöðu öryggismála, hvar skóinn kreppti og hvaða áhrif 

breytingar á reglum eða viðmiðunum hefðu á öryggismál.347  

Fjórir áratugir liðu frá Santa Barbaraslysinu án stóróhapps í kolvetnisstarfsemi á hafi. 

Meðan stór óhöpp urðu undan ströndum margra ríkja, þ.m.t. við Bretland og Noreg sem leiddu 

til viðamikilla endurskoðunar og kerfisbreytinga,348 fór fram lítil umræða í Bandaríkjunum um 

stöðu öryggismála í kolvetnisvinnslu á hafi úti. Jafnframt dró úr andstöðu gegn olíuvinnslu á 

hafi eftir því sem tímar liðu, í skoðanakönnun árið 2008 lýsti meirihluti svarenda stuðningi við 

frekari olíuvinnslu á bandaríska landgrunninu.349 Sama ár lagði George W. Bush til að fleiri 

svæði yrðu opnuð til olíuvinnslu.350 Eftor að Barak Obama kom til valda í ársbyrjun 2009 vék 

hann ekki frá stefnu fyrri forseta.351 Hann lýsti því þvert á móti yfir að:  

„I don’t agree with the notion that we shouldn’t do anything.  It turns out, by the way, that oil 

rigs today generally don’t cause spills.“352 

 

                                                           
342 Oil and Gas Technologies for the Arctic and Deepwater, bls. 3 og 11. 
343 „Milestones in the History of U.S. Foreign Relations“:  https://history.state.gov/milestones/1969-1976/oil-

embargo. 
344 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 56. 
345 Federal Oil and Gas Royalty Management Act, 30 U.S.C. gr. 1701-1757  
346 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 56. 
347 Oil and Gas Technologies for the Arctic and Deepwater, bls. 104. 
348 sjá kafla 4.2.1 og 4.3.1. 
349 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

157. 
350 „George W. Bush Remarks on Energy 14. júlí 2008“:  

http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=77683&st=&st1=.  
351 The History of Offshore Oil and Gas in the United States, bls. 55. 
352 „Remarks by the President in a Discussion on Jobs and the Economy in Charlotte, North Carolina, 2. apríl 

2010“:  https://www.whitehouse.gov/the-press-office/remarks-president-a-discussion-jobs-and-economy-

charlotte-north-carolina. 
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Ekki ber að skilja framanritað þannig að engin vinna hafi farið fram í bandarísku stjórnkerfi 

varðandi öryggismál hafstöðva. Vissulega varð framþróun í tækni og aðferðafræði með þátttöku 

stjórnvalda en frumkvæðið var iðulega iðnaðarins og þar voru ákvarðanir teknar um umfang og 

eðli breytinga. Jafnframt voru starfsmenn stjórnvalda og iðnaðarins sannfærðir um tæknilega 

getu til að bregðast við óhöppum og að líkur á stórslysi væru þar á ofan afar litlar.353 Árið 2006 

kynnti MMS til að mynda drög að öryggis- og umhverfisstjórnunarkerfi (e: Safety and 

Environmental Management System – SEMS) fyrir kolvetnisstarfssemi á hafstöðvum. Eftir að 

hafa tekið á móti athugasemdum um tillögun sofnaði málið og heyrðist ekki af því í fjögur ár.354 

Var það ekki síst vegna andstöðu olíuframleiðenda en auk þess gerði fjárhagsskrifstofa 

forsetans (e: President‘s Office of Management and Budget) athugasemdir um kostnaðarlega 

hlið málsins og því hafði MMS ekki stuðning við málið innan stjórnkerfisins.355 

Vorið 2010 lýsti Barak Obama forseti Bandaríkjanna því síðan yfir að opnað yrði fyrir 

umsóknir um olíuleit á nýjum svæðum á landgrunninu Atlantshafsmegin, í Mexíkóflóa og á 

Chukchi og Beaufort hafsvæðunum úti fyrir norðurströnd Alaska.356 Þann 20. apríl 2010, 

einungis þremur vikum eftir yfirlýsingu Obama, varð mannskætt slys í Mexíkóflóa. Starfsmenn 

á borpallinum Deep Horizon misstu stjórn á gasuppstreymi á svonefndu Macondo svæði og 11 

manns fórust í mikilli sprengingu.357 Í kjölfarið streymdu 600.000 tonn af olíu upp úr 

holutoppnum í 87 daga áður en það náðist að hemja streymið.358 Til samanburðar má geta þess 

að þetta er litlu minna en flutt er inn til Íslands á heilu ári.359 

Viðbrögð stjórnvalda við óhappinu voru afgerandi. Þann 22. maí tilkynnti Obama að hann 

hefði skipað óháða rannsóknarnefnd sem fékk það hlutverk að greina orsakir óhappsins, bæta 

getu landsins til að bregðast við olíumengun og leggja fram tillögur til úrbóta í því skyni að 

gera olíuvinnslu á hafstöðvum öruggari.360 Rúmu hálfu ári síðar voru niðurstöður nefndarinnar 

birtar í harðorðri skýrslu þar sem sjónum var bæði beint að stjórnskipulagi og framkvæmd 

stjórnsýslunnar, og að viðhorfum og öryggismenningu starfsgreinarinnar í heild, leyfishafa og 

                                                           
353 Michael Barsa og David A Dana: „Reconceptualizing NEPA to Avoid the Next Preventable Disaster“, bls. 245. 
354 Michael Baram:„Preventing Accidents in Offshore Oil and Gas Operations: The U.S. Approach and Some 

Contrasting Features of the Norwegian Approach“, bls. 5. 
355 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

162. 
356 „Barack Obama Memorandum on Withdrawal of Certain Areas of the United States Outer Continental Shelf 

From Leasing Disposition, 31. mars 2010“:  

http://www.presidency.ucsb.edu/ws/index.php?pid=87708&st=&st1=. 
357 Macondo Well Deepwater Horizon Blowout, bls. 78-79. 
358 Michael Baram:„Preventing Accidents in Offshore Oil and Gas Operations: The U.S. Approach and Some 

Contrasting Features of the Norwegian Approach“, bls. 4. 
359 Árlegur innflutningur olíu til Íslands eru nú um 660.000 tonn, „Orkutölur 2015“:  http://os.is/gogn/os-onnur-

rit/orkutolur_2015-islenska.pdf. 
360 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. vi. 
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starfsmanna. Sérstaklega var gagnrýnd sú almenna viðmiðun stjórnvalda að láta iðnaðinum eftir 

að þróa staðla og viðmiðanir í öryggismálum og eigin eftirliti með starfseminni.361 Vakin var 

athygli á því að MMS hefði það meginhlutverk að tryggja orkuöryggi og héldi utan um ráðstöfun 

tekna, líkt og rakið er hér að framan og nefndin gagnrýndi framgang stofnunarinnar harðlega.362 

Nefndin lagði því til að sett yrði á laggirnar sjálfstæð stofnun innan innaríkisráðuneytisins sem 

hefði það meginhlutverk að tryggja öryggi í starfsemi á hafinu, bæði hvað varðar byggingu og 

búnað og aðbúnað starfsfólks, jafnt við olíu- gas- eða annarri orkuvinnslu.363 Yrði því skilið á 

milli stjórnar á innkomu af starfseminni og öryggis. 

Niðurstaðan var sú að í stað MMS voru settar á laggirnar þrjár óháðar stofnanir, Bureau of 

Ocean Energy Management (BOEM) sem hefur það hlutverk að fara með stjórnsýslu 

auðlindastjórnunar bæði hvað varðar hefðbundna (olíu og gas) og endurnýjanlega orkugjafa á 

hafi úti, Office of Natural Resources Revenue (ONRR) sem heldur utan um innheimtu og 

ráðstöfun leyfisgjalda, auðlindarentu og annarra tekna af kolvetnisstarfsemi, hvort sem hún fer 

fram á sjó eða landi og að lokum Bureau of Safety and Environmental Enforcement (BSEE) 

sem hefur það hlutverk að hafa eftirlit með öryggismálum og umhverfismálum við 

kolvetnisstarfsemi á hafi úti. Allar þessar stofnanir starfa undir (og innan) 

innanríkisráðuneyti.364 Ráðuneytið hafði reyndar þegar í júní 2010 breytt nafni MMS yfir í 

Bureau of Ocean Energy Management, Regulation, and Enforcement (BOEMRE).365 Þessi 

nýskipan kallaði ekki á lagabreytingar heldur var einungis verkefnum MMS/BOEMRE deilt til 

hinna nýju stofnana (sjá kafla 4.1.2). Einu breytingarnar sem hafa verið gerðar á 

landgrunnslögunum í kjölfarið á slysinu eru að bætt hefur verið við ákvæði sem hemilar 

innanríkisráðherra að styrkja viðbrögð við stórum og bráðum mengunaróhöppum á hafi úti.366 

Hins vegar urðu margvíslegar breytingar á framkvæmd mála og frá þeim tíma hefur verið 

unnið að breytingum á reglugerðum, leiðbeiningum og öðrum kröfum.367 Fyrst má tilgreina að 

BOEMRE setti fram að nýju öryggis- og umhverfisstjórnunarkerfið (SEMS) í júní 2010 og varð 

það að skyldu frá og með október sama ár.368 Í þetta sinnið komu hvorki olíuiðnaðurinn né 

fjárlagaskrifstofa forsetans með mótbárur enda voru mjög ákveðnar skoðanir meðal almennings 

                                                           
361 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 234. 
362 „…systematically lacking the resources, technical training, or experience in petroleum enginering […] For a 

regulatory agency to fall so short of its essential safety mission is inexcusable.” Deepwater: The Gulf Oil 

Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 57. 
363 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 256. 
364 Secretary Order n. 3299, 29. ágúst 2011  
365 „Secretary Order n. 3302“:  http://elips.doi.gov/elips/0/doc/165/Page1.aspx. 
366 Stafliður e við gr.1356a, 124 STAT. 2341 (Publ. Law 111-212) 
367 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, 

bls.159. 
368 30 CFR. gr. 250.1900 et seq. 
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um hertar kröfur á olíuiðnaðinn.369 Þar fyrir utan hafa verið samþykktir nýir tæknilegir staðlar, 

bætt sérfræðiþekking hjá BSEE, aukið og endurskoðað eftirlit og unnið hefur verið að því með 

iðnaðinum að byggja upp öryggismenningu og auka virkni starfsmanna í kolvetnisstarfsemi á 

öllum stigum.370 Í apríl 2016 voru síðan gerðar viðamiklar endurbætur á reglugerðarköflum um 

borun og frágang borholna.371 Með setningu reglnanna voru í fyrsta skipti vikið frá lýsandi 

reglum og sett í vissum tilvikum markmiðsbundin ákvæði.372 

Eftir stutt stopp í kjölfar Macondo slyssins var fram haldið með útgáfu vinnsluleyfa á 

bandarísku hafsvæði og 2011 var á ný opnað fyrir umsóknir um leit, rannsóknir og vinnslu 

kolvetnis á heimskautasvæðum.373 Í júlí 2016 voru gefnar út nýjar verklagsreglur fyrir borun á 

heimskautasvæðum (e: Arctic Drilling Rule).374 Samkvæmt reglunum er allnokkuð vikið frá 

lýsandi aðferðafræði við reglusetningu en þess í stað eru fjölmörg markmiðsbundin ákvæði.  

4.1.2 Stjórnsýsla öryggismála 

Landgrunnslögin frá 1953 eru meginlagagrunnur undir stjórnsýslu kolvetnismála á bandarísku 

hafsvæði.375 Lögunum hefur, líkt og fram hefur komið, verið breytt nokkrum sinnum auk þess 

sem ýmiss konar löggjöf hefur verið samþykkt í gegnum tíðina sem hefur áhrif á lagaumhverfi 

kolvetnisstarfsemi á hafi úti. Eftir stendur flókinn bútasaumur ósamstæðra lagaákvæða sem 

flækir mjög framkvæmd stjórnsýslu og skýrleika krafna fyrir iðnaðinn.376 Lögin fela 

innanríkisráðherra377 umsjón með málaflokknum, hvort sem um er að ræða leyfisveitingar til 

                                                           
369 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

162. 
370 „Reforms since the Deepwater Horizon Tagedy“:  http://www.bsee.gov/april2016-factsheet1/. 
371 CFR gr. 250.400-250.490 og 250.500-250.531, auk þess voru sett ný ákvæði, gr. 250.700-250.746. 
372 „Final Well Control Regulations to Ensure Safe and Responsible Offshore Oil and Gas Development“:  
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373 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

160. 
374 Requirements for Exploratory Drilling on the Arctic Outer Continental Shelf. Reglurnar munu taka gildi 13. 
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375 Outer Continental Shelf Lands Act, 43 USC gr. 1331-1356a 
376 Michael Baram:„Preventing Accidents in Offshore Oil and Gas Operations: The U.S. Approach and Some 

Contrasting Features of the Norwegian Approach“, bls. 9. 
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tilgreint að sá ráðherra er innanríkisráðherra („The term “Secretary” means the Secretary of the Interior…“),gr. 

1331(b) 
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leitar, rannsókna eða vinnslu,378 setningu reglna og reglugerða sem hann telur þörf á,379 

framkvæmd eftirlits380 eða eftirfylgni381 og beitingu viðurlaga.382  

Samkvæmt Reorganization Plan nr. 3 frá 1950,383 sett með stoð í Reorganization Act frá 

1949,384 ræður innanríkisráðherra yfir öllum málaflokkum sem undir ráðuneyti hans heyra 

(DOI), og stofnana sem undir það falla.385 Sömuleiðis eru þar tilgreindar víðtækar heimildir til 

að breyta skipulagi stjórnsýslunnar, þ.m.t. að færa verkefni milli stofnana og færa til fjármagn, 

starfsfólk og verkefni eins og hann telur þörf á, „from time to time“.386 Með vísan til þessara 

heimilda var BSEE sett á laggirnar árið 2010.387 

BSEE hefur ein lögsögu um öll öryggis- og umhverfismál kolvetnisvinnslu á hafstöðvum, 

nema að því leyti að Strandgæslan (e: US Coast Guard) hefur afmarkað hlutverk hvað varðar 

viðbúnað og viðbrögð við bráðamengun auk þess sem hún hefur eftirlit með siglingamálum.388 

Vinnueftirlit (e: Occupational Safety and Health Administration, OSHA) kemur ekkert að 

málum hvað þetta varðar.389  

Samandregið eru verkefni BSEE eftirtalin: 

1. Undirbúa og setja reglur, staðla og vinnuferli sem þörf er á til að tryggja öryggi og 

skilvirkni við rannsóknir og vinnslu kolvetnis, 

2. greina hvort búnaður, tæki og fyrirhuguð starfsemi sé í samræmi við reglur hverju 

sinni og kveða á um viðbótarkröfur ef þörf er áður en leyfi eru veitt, 

3. hafa eftirlit því að leyfð starfsemi sé í samræmi við reglur, 

4. sinna eftirfylgni og beita viðurlögum gegn frávikum frá reglum, og 

5. sinna samstarfi við Strandgæsluna um vinnustaðaöyggi og viðbrögð við slysum og 

mengunaróhöppum.390 

Reglugerðir um öryggismál kolvetnisstarfsemi á hafstöðvum eru ítarlegar og tilgreina með 

nákvæmum lýsandi hætti hvernig starfsemin skuli byggð upp og á hvaða hátt starfsfólki ber að 

haga verkum sínum.391 Vísbendingar eru þó um að stjórnvöld horfi meir og meir til 

markmiðsbundinna ákvæða í nýjum reglum. Í því sambandi má annars vegar tilgreina SEMS 

                                                           
378 gr. 1337(a)(1) 
379 „The Secretary may at any time prescribe and amend such rules and regulations as he determines to be 

necessary and proper“, gr. 1334(a) 
380 gr. 1334(b) 
381 gr. 1348 
382 gr. 1334(c) og 1350 
383 64 STAT 1262  
384 5 USC gr. 901-912  
385 64 STAT 1262, gr. 1(a) 
386 gr. 2 og 5 
387 Secretary Order n. 3299, 29. ágúst 2011 
388 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 22. 
389 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

169. 
390 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

171. 
391 30 CFR gr. 250-285 
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sem er í eðli sínu markmiðsbundið kerfi392 og hins vegar nýjar reglur sem hafa verið í vinnslu 

hjá BSEE, sbr. umræðu í kafla 4.1.1.  

Framkvæmd eftirlits byggir mikið til á úttektum fulltrúa hins opinbera (BSEE) á einstökum 

þáttum, búnaði eða verkferlum. Eftirlitið fer fram á þann hátt að eftirlitsmaður hefur með sér 

ítarlegan tékklista yfir atriði og lýsingu á því hvernig honum ber að haga sér við eftirlit og tikkar 

„já“ eða „nei“ eftir því hvort viðkomandi atriði er í samræmi við hina – oft nákvæmu – lýsingu 

í reglunum (e: Potential Incidents of Non-Compliance – PINC).393 Ef ekki er um að ræða frávik 

óháð því hvort viðkomandi atriði eigi við í það skiptið. Atvikið er skrifað upp og farið í ferli 

úrbóta og hugsanlegra sekta.394 Ein af þeim leiðum sem iðulega eru nýttar til að ýta á eftir 

endurbótum er að fjölga eftirlitsferðum, upp í stöðuga viðveru á hafstöð. Vekur þar athygli að 

frekar er horft á magn en gæði.395 

4.1.3 Umfjöllun 

Þegar skoðað er samhengi breytinga á stjórnsýslu öryggismála og atburða í bandarísku 

samfélagi má greina mun frá því sem víða er annars staðar. Að sönnu gerðust engin stóróhöpp 

í kolvetnisvinnslu á hafi í fjóra áratugi, á tímabili þar sem annars margt breyttist í 

umhverfisvakningu, viðmóti og viðhorfum almennings og stjórnvalda. Hins vegar urðu óhöpp 

á öðrum hafsvæðum (s.s. Noregi og Bretlandi) og í öðrum – en þó tengdum – atvinnugreinum 

(t.a.m. strand Exxon Valdez árið 1989) sem vöktu mikla athygli og leiddu víða til endurskoðunar 

og breytinga á málaflokknum. Þessir atburðir höfðu hins vegar lítil sem engin áhrif á regluverk, 

framkvæmd eða eftirfylgni stjórnvalda í Bandaríkjunum. Þekkt er í eðli hópa þar sem einhugur 

ríkir meðal allra aðila að hætta er á hjarðhegðun (e: Groupthink) meðlima hópsins þar sem 

ákvarðanir eru teknar að illa ígrunduðu máli og enginn hefur afl til að brjóta sig út úr hópnum.396 

Þekkt dæmi þar um er undirbúningurinn að árásinni á Svínaflóa á Kúbu árið 1961 þar sem 

aðdáun á Kenndy forseta og ofmat á eigin getu hindruðu skipuleggjendur í að sjá augljósa 

vankanta á aðgerðinni.397 Leiddar hafa verið líkur að því að sambærileg hjarðhegðun hafi 

einkennt samskipti MMS og iðnaðarins þar sem lögð var áhersla á að auka framleiðslu og 

tækninýjungar sem miðuðu að kolvetnisvinnslu á miklu dýpi. Þá höfðu margir starfsmenn MMS 

                                                           
392 Doug Hastings o.fl.: Recommendations for Improved Oversight of Offshore Drilling Based on a Review of 40 

Regulatory Regimes, bls. 31. 
393 Dæmi um PINC lista má sjá á vefslóðinni: http://www.bsee.gov/Inspection-and-Enforcement/Enforcement-

Programs/Potential-Incident-of-Noncompliance---PINC/. 
394 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

174. 
395 The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 79. 
396 David A. Buchanan og Andrzej A. Huczynski: Organizational Behaviour, bls. 746. 
397 Paul t' Hart: „Irving L. Janis' Victims of Groupthink“, bls. 258-259. 
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sama fræðilega og starfstengda bakgrunn og starfsmenn fyrirtækjanna.398 Það er í því ljósi 

áhugavert að tilraun MMS til að koma á umhverfisstjórnunarkerfi (SEMS) árið 2006 koðnaði 

niður án sjáanlegrar baráttu. Þegar hins vegar tengslin milli þessara aðila rofnuðu með Macondo 

slysinu var kerfinu komið á án tafar. Segja má að hér sannist nauðsyn þess að í sérhverju kerfi 

takist á – og vinni saman – vissar andstæður sem dragi fram ókosti hvors annars og leiði til betri 

röksemda og – vonandi – betri niðurstöðu.399 Málaflokkur þar sem takast á ólík sjónarmið, s.s. 

annars vegar framleiðsla og tekjuöflun olíuvinnslu og hins vegar öryggis- og umhverfismál 

starfseminnar, verður því ekki auðveldlega færður undir einn hatt þar sem það dregur úr líkum 

á gagnrýnni umræðu og eykur hættu á hjarðhegðun. 

Annað einkenni bandarískrar stjórnsýslu er mikil áhersla á lýsandi reglur. Af slíkri 

aðferðafræði leiðir hætta á „one size fits all“ aðferðafræði án tillits til aðstæðna, eðlis 

framkvæmdar eða aðferðafræði viðkomandi rekstraraðila.400 Sömuleiðis er hætta á því að erfitt 

geti reynst að fylgja eftir þróun í aðferðafræði og/eða tækni eða bregðast við ágöllum sem upp 

kunna að koma. Þó má leiða að því líkum að alvarlegasta afleiðingin er sú að 

framkvæmdaraðilar og rekstraraðilar hætta að hugsa sjálfstætt, gera einungis eins og kröfurnar 

lýsa og uppfylla skyldur sínar en leiða ekki hugann að því hvort og þá hvernig hægt væri að 

gera hlutina betur – enda er það ekki leyft.401  

Þá er athyglisvert hvernig eftirliti með öryggisþáttum er háttað á bandarísku hafsvæði. 

Fulltrúi BSEE fer um hafstöðina, eða viðkomandi einingu sem honum er falið að skoða. Farið 

er í gegnum PINC listann og leitað að frávikum. Eftirlitið einkennist því af leit að ágöllum og 

samskiptin verða því nokkurnveginn eins og löggur og bófar sem byggir á þeirri nálgun að 

rekstraraðili sé að reyna að komast hjá því að fylgja reglum.402 Þetta leiðir jafnframt af sér 

spennu milli eftirlitsaðila og eftirlitsþega. Hættan er enn fremur sú að eftirlitsaðilar einblíni á 

einstaka þætti en missi algerlega af heildarmyndinni. Þannig var bent á í kjölfarið á Macondo 

slysinu að Deep Horizon pallurinn hefði staðist allar eftirlitsheimsóknir á meðan rannsókn 

leiddi í ljós að grunnatriði í frágangi borholu voru algerlega virt að vettugi.403  

Þessi aðferðafræði hefur þó vissa kosti, m.a. er tryggt samræmi í eftirliti þar sem allir fara 

eftir sama listanum. Þá er ekki þörf á mikilli sérfræðiþekkingu eftirlitsaðila og dregið er úr 

                                                           
398 Michael Barsa og David A Dana: „Reconceptualizing NEPA to Avoid the Next Preventable Disaster“, bls. 228. 
399 Hal G. Rainey: Understanding and Managing Public Organizations, bls. 370. 
400 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

172. 
401 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

172. 
402 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

174. 
403 Helge Ryggvik: „Inspections, Independence and Intelligence“, bls. 387. 
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matskenndum ákvörðunum sem eftirlitsþegi myndi eiga auðveldara með að hnekkja, t.d. fyrir 

dómi.404 

4.2 Bretland 

Bretland er aðili að Genfar samningnum frá 1958 og gerðist einnig aðili að HRS árið 1997.405 

Þá er ríkið innan ESB og aðili að OSPAR samningum. Hafsvæði undir breskri stjórn eru hins 

vegar utan heimskautasvæða og er Bretland því ekki aðili að Norðurskautsráðinu, en hefur þó 

frá árinu 2004 verið með áheyrnaraðild að fundum ráðsins og vinnuhópa þess.406 

Bretland hóf nýtingu kolvetnisauðlinda landgrunnsins í kjölfarið fundi svokallaðs Forties 

svæðis árið 1970. Mest framleiðslan fer fram á Norðursjó og framleiða Bretar næst mest af 

ríkjum Evrópu af olíu og eru í þriðja sæti yfir framleiðslu á gasi.407 

4.2.1  Þróun löggjafar og stjórnsýslu um öryggismál hafstöðva 

Bresk stjórnsýsla byggir á gömlum merg konungsríkis með þingræði. Líkt og um önnur 

þingbundin lýðræðisríki – þ.m.t. Ísland – byggja réttarheimildir á lögum sem samþykkt eru í 

breska þinginu. Lögin veita ráðherrum ríkisstjórnar (e: Secretary of State) heimildir til athafna 

(s.s. leyfisveitingar og framkvæmd eftirlits) en tilgreina ekki hvaða ráðherra fer með 

viðkomandi vald.408 Ministers of the Crown Act 1975 kveður á um heimild drottningar til að 

skipta verkefnum milli einstakra ráðherra með skipan (e: Order in Council).409 Með vísan til 

heimilda í lögunum setja ráðherrar annars konar stjórnvaldsfyrirmæli, þar með taldar 

reglugerðir, um nánari útfærslu á ákvæðum laganna.410 Stjórnvöld í Bretlandi hafa nokkuð víðari 

heimildir til setningar stjórnvaldsfyrirmæla en t.a.m. hér á landi. Samkvæmt Legislative and 

Regulatory Reform Act 2006411 geta einstakir ráðherrar þannig undir vissum kringumstæðum 

breytt lögum án beinnar aðkomu þingsins. Þetta á við um margvísleg tæknileg atriði, uppfærslur 

                                                           
404 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

174. 
405 „Status of UNCLOS and related agreements“:  

http://www.un.org/depts/los/convention_agreements/convention_overview_convention.htm; „United Nations 

Treaty Collection - Chapter XXI - 4. Geneva Convention on the Continental Shelf“:  

https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=XXI-4&chapter=21&lang=en. 
406 „Declaration of the Fourth Ministerial Meeting of the Arctic Council, Reykjavik, Iceland, 2004“:  

http://hdl.handle.net/11374/89. 
407 Mohammad Alramahi: Oil and Gas Law in the UK, bls. 35. 
408 Hér má sem dæmi vísa til 1. mgr. 3. gr. bresku kolvetnislaganna (Petroleum Act 1998) þar sem segir: 

„The Secretary of State, on behalf of Her Majesty, may grant to such persons as he thinks fit licences to 

search and bore for and get petroleum to which this section applies.“ 
409 Ministers of the Crown Act 1975, 1. gr. 
410 „Delegated legislation“:  http://www.parliament.uk/about/how/laws/delegated/. 
411 Áður Regulatory Reform Act, 2001 
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eða endurbætur sem miða að einföldun stjórnsýslu og/eða ef dregið er úr byrðum borgaranna.412 

Hins vegar er óheimilt að leggja á, leggja af eða breyta sköttum413 og takmarkanir eru á 

breytingum á ýmsum þáttum s.s. varðandi viðurlög hegningarlaga.414 Þingið er þó upplýst um 

fyrirhugaðar breytingar415 og getur það gripið inn í ef það telur þess þörf.416 

Nokkuð má rekja saman þróun löggjafar og stjórnsýslu kolvetnisstarfsemi á hafinu og 

alvarlegra slysa í starfseminni. Tilgreina má þrjú tímabil, 1964-1971, 1971-1992 og 1992-

2015.417 Sú þróun sem á sér stað í viðmiðunum og aðferðafræði er samofin þróun og viðhorfum 

á hverjum tíma og því er ástæða til að rekja hana í stuttu máli. 

 

Upphafsár olíuframleiðslu 1964-1971 

Í kjölfarið á því að upplýsingar bárust um að líkur væru á olíu- og/eða gaslindum innan 

breskrar lögsögu var almenn löggjöf um kolvetnisvinnslu frá 1934 útfærð yfir á landgrunnið 

árið 1964, í samræmi við ákvæði Genfarsamningsins frá 1958.418 Á þessum tíma stóð ríkissjóður 

Bretlands illa og var því lögð mikil áhersla á að hraða allri löggjöf og hvatt til þess að olíu- 

og/eða gasvinnsla hæfist sem fyrst.419 Í lögunum, og reglum sem þeim fylgdu, var einungis vikið 

að því að öryggismál skyldu vera í samræmi við viðurkenndar starfsvenjur en ekki kveðið á um 

eftirlit með starfseminni og var því í raun um sjálfstjórn að ræða.420 Þegar árið 1965 varð slys á 

borpallinum Sea Gem421 og í kjölfarið komst rannsóknarnefnd að því að stjórnsýslulegt 

utanumhald og leiðir stjórnvalda til að grípa inn í væru afar veikar og í mörgum tilvikum 

óframkvæmilegar. Voru því lagðar fram tillögur til úrbóta þar sem settar yrðu ítarlegar reglur 

til að tryggja öryggi og betri starfshætti.422  

 

Reglusetning 1971-1992 

Þrátt fyrir að tillögur rannsóknarnefndar hefðu legið fyrir árið 1967 reyndist það hægara 

sagt en gert að semja löggjöf með ítarlegum og lýsandi reglur fyrir iðnað sem var í hraðri þróun 

                                                           
412 Legislative and Regulatory Reform Act 2006, 1. gr. 
413 5. gr. 
414 6. gr. 
415 15. gr. 
416 „Delegated legislation“:  http://www.parliament.uk/about/how/laws/delegated/. 
417 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“. 
418 Petroleum (Production) Act, 1934; Continental Shelf Act, 1964; Mohammad Alramahi: Oil and Gas Law in 

the UK, bls. 38. 
419 John Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“, bls. 189. 
420 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“, bls. 133. 
421 Sea Gem borpallurinn var af svokallaðri tjakkagerð (e: Jack-up), tjakkaður upp af hafsbotni og hvílir á súlum. 

Þann 27. desember 1965 gáfu tvær súlur sig í óveðri og pallurinn valt með þeim afleiðingum að 13 létust (John 

Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“, bls. 191.)  
422 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“, bls. 135. 



  

75 
 

og í óvissu lagaumhverfi.423 Lausnin var að setja rammalöggjöf árið 1971 með almennum 

atriðum sem innihélt heimildir til reglusetningar með það fyrir augum að hægara væri að setja 

reglur í samræmi við tækniþekkingu og reynslu hvers tíma.424 Það tók þó tíu ár að vinna 

nauðsynlegar reglur og úrbætur þær sem rannsóknarnefndin vegna Sea Gem slyssins lagði til 

komust ekki í fulla framkvæmd fyrr en árið 1980.425  

Áform um setningu sveigjanlegra reglna með stoð í lögunum frá 1971 gengu ekki eftir þegar 

upp stóð.426 Reglurnar einkenndust þess í stað af nákvæmri lýsingu á skipulagi, búnaði, hönnun 

og byggingu mannvirkja, verkferlum, viðbúnaði og viðbrögðum í 11 ítarlegum reglugerðum. 

Afleiðingin varð m.a. sú að rekstraraðilar og starfsmenn á hafstöðvum litu svo á að öryggismál 

væru á ábyrgð stjórnvalda en ekki eitthvað sem þeir ættu að hafa áhyggjur af.427 Umsjón með 

öryggismálum var falin sömu einingu og sá um leyfisveitingar til olíuvinnslu og nýtingu 

auðlindarinnar og var frá 1974 staðsett innan orkumálaráðuneytisins.428  

Á sama tíma og verið var að vinna að reglugerðum vegna kolvetnisvinnslu fór fram 

undirbúningur að setningu laga um hollustuhætti og öryggi á vinnustöðum429 á vegum nefndar 

sem skipuð var árið 1970.430 Athygli vekur að í skýrslu nefndarinnar er sérstaklega tilgreind sú 

skoðun að reglusetning vinnuöryggis með markmiðsbundnum reglum sjálfstæðra stofnana og 

aukinni ábyrgð atvinnulífsins væri líklegri til að ná árangri heldur en lýsandi reglur.431 Samfara 

setningu laganna var stjórnsýsla vinnuöryggismála færð á miðlæga stofnun sem hélt utan um 

eftirlit með vinnustöðum í landi.432 Sú skipan mála gilti þó einungis á landi, á hafstöðvum hélt 

deild orkumálaráðuneytisins áfram um alla stjórnsýslu (sbr. hér framar). Það ríkti því tvenns 

konar nálgun til öryggismála í Bretlandi eftir því hvort um væri að ræða starfsemi á landi eða á 

sjó. Jafnframt því var aðferðafræði viðbragða við brotum eða frávikum mismunandi, á hafi var 

gripið til sekta og rétt til að stöðva framleiðslu en á landi voru sektir lokaúrræði og áður að því 

kom var unnið að úrbótum eða veittar áminningar með tækifæri til urbóta.433  

                                                           
423 John Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“, bls. 193. 
424 Mineral Workings (Offshore Installations) Act, 1971. 
425 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“, bls. 136. 
426 John Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“, bls. 195. 
427 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“, bls. 138. 
428 Petroleum Engineering Division of the Department of Energy; John Paterson: „Health and Safety at Work 

Offshore“, bls. 196. 
429 Health and Safety at Work Act, 1974. 
430 R.C. Browne: „Safety and health at work: The Robens Report“, bls.87.  
431 Lord Robens: Safety and Health at Work: Report of the Robens Committee 1970-1972, bls. 12. 
432 Sjálf stjórnsýslan var á vegum nefndar, Health and Safety Commission (HSC) en framkvæmd var í höndum 

skrifstofu á hennar vegum, Health and Safety Executive (HSE); John Paterson: „Health and Safety at Work 

Offshore“, bls. 198. 
433 John Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“, bls. 199. 
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Öryggismál hafstöðva voru ekki alfarið hjá orkumálaráðuneytinu heldur bar deild innan 

samgönguráðuneytis434 ábyrgð á eldvörnum og björgun á sjó um skeið.435 Þá var árið 1974 

einstaka atriði vinnuverndarlaga færð yfir á hafstöðvar, en orkumálaráðuneytið fór með 

eftirlit.436 Í kjölfarið á miklu mengunaróhappi sem varð á norsku hafsvæði á vinnslupallinum 

Bravo árið 1977 (sjá kafla 4.3.1) var skipuð nefnd437 sem fékk það hlutverk að greina stöðu mála 

varðandi eðli, umfang og virkni stjórnsýslu og eftirlits vegna öryggismála í breskri lögsögu.438 

Nefndin greindi vissa erfiðleika við framkvæmd reglna vegna örrar þróunar en taldi ekki að það 

væri vegna lýsandi og ítarlegra reglugerða heldur væri orsökina að leita í flókið samneyti 

mismunandi eftirlitsstofnana.439 Í skýrslu nefndarinnar er vikið að aðferðafræði vinnueftirlits en 

ekki talið að markmiðsbundnar reglur væru hentug lausn í því tæknilega umhverfi sem 

kolvetnisvinnsla á hafi úti er.440 Tillögur nefndarinnar til úrbóta fólust í að styrkja eftirlit 

orkumálaráðuneytisins og færa þá þætti öryggis- og vinnuverndarmála sem heyrðu undir aðra 

aðila undir einn hatt í því ráðuneyti, en kveðið á um að það skyldi hafa samráð við aðra aðila 

um málefni sem stæðu þeim nær.441  

Árið 1988 varð mannskæðasta slys í sögu olíuvinnslu á hafstöðvum þegar vinnslupallurinn 

Piper Alpha gjöreyddist í eldi og 167 manns fórust.442 Eins og oft verður við stórslys er ástæðan 

margþætt þar sem ýmis atvik stór og smá magna hvert annað upp. Meginástæða slyssins var þó 

samskiptaleysi milli vakta þar sem dagvakt aftengdi þrýstingsloka meðan á viðgerð stóð á lögn 

án þess að næturvaktin fengi upplýsingar um það (að hluta til vegna skorts á samskiptum og að 

hluta vegna galla í kerfislægum leiðum þar sem upplýsingablöð voru flokkuð eftir staðsetningu 

á palli frekar en samhengi, t.d. lagna).443 Vegna bilunar á öðrum stað á pallinum færði 

næturvaktin gasstreymi milli lagnakerfa sem leiddi til þess að þrýstingur jókst umfram þolmörk 

í lögninni sem var í viðgerð. Við sprenginguna sem varð vegna þessa varð stjórnrýmið orkulaust 

og leiddi það af sér keðjuverkun og röð sprenginga.444 Ekki bætti úr sök að yfirmenn á 

nærliggjandi pöllum stöðvuðu ekki framleiðslu þegar þeir sáu hvað var að gerast á Piper Alpha 

þar sem þeir töldu sig ekki hafa heimild til þess og af því hlytist umtalsvert fjárhagslegt tjón. 

                                                           
434 Marine Division of the Department of Trade 
435 Kenneth Miller: „Piper Alpha and the Cullen Report“, bls. 178. 
436 Emre Üşenmez: „Optimising Offshore Health and Safety Inspections: How the Markets Could Help“, bls. 84. 
437 Yfirleitt kennd við formann nefndarinnar, Dr J. K. Burgoyne 
438 John Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“, bls. 200. 
439 John Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“, bls. 200-201. 
440 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“, bls. 139. 
441 Kenneth Miller: „Piper Alpha and the Cullen Report“, bls. 178. 
442 Knut Kaasen: „Post Piper Alpha: Some Reflections on Offshore Safety Regimes from a Norwegian 

Perspective“. 
443 NASA Safety Center: „The Case for Safety: The North Sea Piper Alpha Disaster“. 
444 R.W. Bentham: „The United Kingdom Offshore Safety Regime: Before and After Piper Alpha“, bls. 276. 
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Gaslagnir þessara palla voru samtengdar svo að þeir fóðruðu eldinn með sinni framleiðslu.445 

Varð pallurinn alelda á örskömmum tíma og varð ekki við neitt ráðið. 

Rannsóknarnefnd sem sett var á laggirnar vegna óhappsins undir forsæti Cullen lávarðar 

gerði alvarlegar athugasemdir við nálgun og efnisatriði löggjafar og stjórnsýslu, tækjabúnað og 

vinnuskipulag, sem og viðmót rekstraraðila og starfsmanna.446 Einblínt var á að uppfylla ákvæði 

reglugerða sem mörg hver áttu ekki við þar sem tækni og aðferðafræði hafði þróast frá þeim 

tíma sem þau voru sett, þjálfun starfsmanna var stórlega ábótavant, eftirlit í skötulíki og 

eigendur Piper Alpha algerlega óundirbúnir fyrir slys af þessari stærðargráðu.447 Í skýrslu 

nefndarinnar voru lagðar fram tillögur að breytingum og umbótum í 106 liðum.448 Draga má 

nokkuð saman meginlínu úrbótatillagna Cullen nefndarinnar með 17. tillögu hennar: 

 

(i) Megin reglugerðir um öryggismál hafstöðva ættu að miða við kröfur um að ákveðnum 

viðmiðum skuli náð (markmiðsbundnar reglugerðir) frekar en að þær innihaldi nákvæmar 

lýsingar á aðgerðum sem skuli framkvæmdar. (ii) Í tengslum við markmiðsbundnar reglugerðir 

skal gefa valfrjálsar leiðbeiningar um eina eða fleiri leiðir sem miða að þvi að ná samþykktu 

viðmiði. [þýð. höf.]449 

 

Nefndin hafnaði semsagt algerlega þeirri lýsandi reglusetningu sem viðhöfð var í samræmi 

við lögin frá 1971 og niðurstöðu Burgoyne nefndarinnar. Þess í stað skyldu koma almenn 

viðmið og markmið og síðan yrðu rekstraraðilar krafðir um lýsingar á því hvernig þeir hyggðust 

ná þessum markmiðum. Áður en viðkomandi mannvirki eða framkvæmdir fengju leyfi bæri því 

rekstraraðilum að skila inn ítarlegum gögnum um hönnun, byggingu og rekstur viðkomandi 

hafstöðvar og tengdra framkvæmda, eins og raunhæft þætti. Þessar áætlanir skyldi byggja á 

áhættumati og innihaldi aðgerðir til að draga úr þeirri áhættu sem matið tilgreindi. Verkefni 

stjórnvalda fælist þá í því að sannreyna og samþykkja áform rekstraraðila. Cullen nefndin lagði 

auk þessa áherslu á að starfsfólk hafstöðvanna tæki þátt í undirbúningi og skipulagi 

öryggismála.450  

 

  

                                                           
445 John Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“, bls. 205. 
446 Kenneth Miller: „Piper Alpha and the Cullen Report“, bls. 181-182. 
447 Kenneth Miller: „Piper Alpha and the Cullen Report“, bls. 182-183; John Paterson: „Health and Safety at Work 

Offshore“, bls. 204-206. 
448 John Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“. 
449 Cullen Report p. 387-388. R.W. Bentham: „The United Kingdom Offshore Safety Regime: Before and After 

Piper Alpha“, bls. 278-279. [þýð. höf.] 
450 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“, bls. 140-141. 
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Öryggisskjöl 1992-2015  

Árið 1992 samþykkti breska þingið ný lög um öryggismál hafstöðva.451 Segja má að lögin 

samanstandi af fjórum hlutum. Í fyrsta lagi var gildissvið laga um hollustuhætti og öryggi á 

vinnustöðum frá 1974452 útfært þannig að þau taki einnig til hafstöðva, þ.m.t. öryggi þeirra og 

starfsmanna sem þar starfa, lagna sem eru tengdar þeim og vegna niðurrifs og brottnáms af 

rekstrarstað.453 Í öðru lagi var stjórnsýsla öryggismála færð að mestu leyti frá 

orkumálaráðuneytinu til breska Vinnueftirlitsins (Health and Safety Executive, HSE).454 Í þriðja 

lagi voru eldri lög felld úr gildi í heild sinni eða að hluta. Í fjórða lagi var kveðið með skýrum 

hætti um ábyrgð rekstraraðila og heimild til að leggja á sektir ef rekstraraðilar uppfylltu ekki 

fyrirmæli eftirlitsaðila. Efnisatriði laganna eru annars fá og almenn enda eru meginkröfurnar 

settar fram í vinnuverndarlögunum sjálfum. 

Við þessa breytingu færðist stjórnsýsla öryggismála hafstöðva úr lýsandi reglum með 

nákvæmum kröfum yfir í markmiðsbundin ákvæði.455 Þegar í 2. gr. vinnuverndarlaganna kemur 

fram sú grundvallarregla að vinnuveitendur beri ábyrgð á að tryggja heilsu, öryggi og velferð 

allra starfsmanna sinna, að svo miklu leyti sem raunhæft megi teljast. Þá er í 3. gr. vikið að 

ábyrgð vinnuveitenda á velferð undirverktaka og annarra starfsmanna á athafnasvæði þeirra. 

Það er því þegar í upphafi kveðið á um með afgerandi hætti að meginábyrgð á öryggi 

starfsmanna hvíli á rekstraraðila, ekki stjórnvöldum. Sömuleiðis er í 7. gr. vikið að skyldu 

starfsmanna að gæta að eigin öryggi og um samstarf þessara aðila að öryggismálum á vinnustað.  

Með lögunum var sett á laggirnar stofnun, Health and Safety Executive - HSE (10. gr.) , sem 

fer með hlutverk sambærilegt við Vinnueftirlit ríkisins á Íslandi,456 þ.m.t. stjórnsýsla, eftirlit, 

fræðsla, leiðbeingar og ráðgjöf. Upphaflega var HSE framkvæmdaarmur sérstakrar 

vinnuöryggisnefndar (Health and Safety Commission - HSC) en með ráðherraskipan (e: Order) 

var lögunum breytt árið 2008 í samræmi við heimild í Legislative and Regulatory Reform Act, 

HSC lagt niður og HSE tók við hlutverkum beggja.457 HSE er sjálfstæð stofnun sem heyrir ekki 

beint undir neitt ráðuneyti en fjárhagsleg tenging er við atvinnu- og eftirlaunaráðuneyti (e: 

Department for Work and Pensions).458 

                                                           
451 Offshore Safety Act 1992 
452 Health and Safety at Work etc. Act 1974 
453 1. gr. 
454 Sjá kafla 4.2.2. 
455 John Paterson: „Health and Safety at Work Offshore“, bls. 210. 
456 Sbr. lög nr. 46/1980 um aðbúnað, hollustuhætti og öryggi á vinnustöðum, 75. gr. 
457 Legislative Reform (Health and Safety Executive) Order 2008 [SI 2008/960] 
458 „Heimasíða bresku ríkisstjórnarinnar“:  https://www.gov.uk/government/organisations/health-and-safety-

executive. 
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Í 15. gr. vinnuverndarlaganna er víðtæk heimild til ráðherra til setningu reglugerða um 

hollustuhætti og öryggi. Byggt á þeim heimildum var þegar árið 1992 birt almenn reglugerð um 

öryggismál hafstöðva459 og fylgdu fleiri slíkar í kjölfarið.460 Megingrunnur við skipulag 

öryggismála eru svokölluð öryggisskjöl (e: Safety Case) sem rekstraraðilum ber að útbúa og 

afhenda stjórnvöldum áður en viðkomandi eining er tekin í notkun. Nánari umfjöllun um efni 

öryggisskjala er að finna í kafla 4.2.2.  

Í kjölfarið á Macondo slysinu í Mexíkóflóa árið 2010 (sjá kafla 4.1) var ráðist í heildræna 

úttekt á regluverki kolvetnismála í Bretlandi og greind þörf á breytingum undir forystu Geoffrey 

Maitland.461 Niðurstaða úttektarinnar var að í mörgum þáttum væri fyrirkomulag mála í 

Bretlandi til fyrirmyndar en þó voru gerðar tillögur um úrbætur á sex sviðum: 

1. Tryggja innleiðingu öryggis- og umhverfisstjórnunarkerfa. 

2. Bæta upplýsingagjöf innan iðnaðarins, sérstaklega um óhöpp og nær-óhöpp. 

3. Styrkja, samræma og samþætta eftirlitskerfi mismunandi aðila stjórnsýslunnar. 

4. Skýra bæri valdsvið og verkefni viðbragðsaðila vegna bráðamengunaróhappa. 

5. Styrkja ábyrgð og bótaskyldu rekstraraðila vegna óhappa. 

6. Styrkja rannsóknir og þróun á helstu þáttum sem leitt geta til 

bráðamengunaróhappa.462 

Um svipað leyti og Maitland skýrslan var í vinnslu hóf ESB undirbúning sinn að því sem 

síðar varð öryggistilskipun ESB (sjá umfjöllun í kafla 3.3.1). Árið 2015 voru gerðar nokkrar 

breytingar á fyrirkomulaginu á stjórnsýslu öryggismála í Bretlandi í því skyni að samræma hana 

við ákvæði öryggistilskipunarinnar og að teknu tilliti til Maitland skýrslunnar (sjá kafla 4.2.2). 

Núverandi kerfi byggir þó á grunni lagasetningarinnar frá 1992 og öryggisskjölunum. 

4.2.2 Stjórnsýsla öryggismála 

Ráðuneyti orku- og loftslagsmála (e: Department of Energy and Climate Change – DECC)463 

ber ábyrgð á veitingu leyfa vegna leitar, rannsókna og vinnslu kolvetnis og hefur umsjón og 

eftirlit með nýtingu auðlindarinnar.464 Í skýrslu sem birt var árið 2014 var lagt til að stjórnsýslan 

                                                           
459 Upphaflega Offshore Installations (Safety Case) Regulations 1992 [SI 1992/2885], endurskoðuð frá grunni árið 

2005 (Offshore Installations (Safety Case) Regulations 2005 [SI 2005/3117]). 
460 Hér verður látið nægja að vísa til Offshore Installations (Management and Administration) Regulations 1995 

[SI 1995/38], Offshore Installations (Prevention of Fire and Explosion, and Emergency Response) Regulations 

1995 [ SI 1995/743] og Offshore Installations (Design and Construction etc) Regulations 1996 [ SI 1996/913] 
461 Geoffrey Maitland o.fl.: Offshore Oil and Gas in the UK. 
462 Geoffrey Maitland o.fl.: Offshore Oil and Gas in the UK, bls. 5-6. 
463 Þegar unnið var að lokafrágangi ritgerðar þessarar urðu breytingar á bresku ríkisstjórninni og í nýju ráðuneyti 

Theresu May var breytt skipan ráðuneyta. DECC var lagt undir nýtt ráðuneyti, Department for Business, Energy 

& Industrial Strategy (BEIS). Ekki liggur fyrir hvort og þá hverjar breytingar verða á skipan málefna 

kolvetnisstarfsemi á hafi úti en m.a. vegna öryggistilskipunar ESB er ekki líklegt að efnislegar breytingar verði 

þar á – fyrr en Bretland gengur út úr ESB. Umfjöllun og tilvísunum er því ekki breytt í texta ritgerðarinnar. 
464 Grunnheimildin byggir á Petroleum Act 1998, sem færð er undir ráðherra orku- og loftslagsmála með The 

Secretary of State for Energy and Climate Change Order 2009 [SI. 2009/229] og jafnframt er tilgreint í Petroleum 

(Production) (Seaward Areas) Regulations 1988 [SI 1988/1213], svo breyttri, að DECC fari með vald ráðherra.  
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yrði skilin frá ráðuneytinu í því skyni að auðvelda ákvarðanatöku, bæta samskipti við iðnaðinn, 

laða að hæft starfsfólk og aðskilja stjórnmál og stjórnsýslu.465 Ríkisstjórnin tók þessar tillögur 

upp og samþykkti að ýta þeim þegar í framkvæmd, m.a. með því að stofna nýja undirstofnun 

ráðuneytisins, Oil & Gas Authority - OGA.466 Ekki var talin ástæða til að bíða eftir lagasetningu 

um málið heldur var stofnunin sett á laggirnar innan ráðuneytisins þann 1. apríl 2015 og byggt 

á rammasamningi þeirra á milli.467 Gert er ráð fyrir því að stofnunin taki að fullu leyti til starfa 

um mitt ár 2016 eftir að lagabreytingar hafa hlotið samþykki þings og tekið gildi.468 

DECC hefur sömuleiðis með höndum meginþætti varðandi stjórnsýslu umhverfismála 

kolvetnisstarfsemi á hafi úti, þ.m.t. losun olíu í sjó,469 meðferð og losun annarra efna, viðbúnað 

og viðbrögð við mengunaróhöppum,470 brennslu á hafi úti,471 losunarheimildir gróðurhúsa-

lofttegunda472 og söfnun og geymslu CO2.473 Hér verður ekki fjallað um efnisatriði þessara þátta 

umhverfismála enda utan við beint efnissvið ritgerðarinnar. Vísa má til umfjöllunar annarra 

aðila þar um.474  

Eins og rakið hefur verið fer HSE með öryggis- og vinnuverndarmál bæði á landi og á 

hafstöðvum. Núgildandi regluverk um öryggismál hafstöðva kemur að meginstofni fram í 

reglugerð nr. 2015/398.475 Reglugerðin tók við af reglugerð um sama efni frá 2005 sem hefur 

þó ekki að öllu leyti verið felld úr gildi heldur tekur hún nú einungis til kolvetnisstarfsemi á 

innsævi Bretlands.476 Með nýju reglugerðinni voru gerðar ýmsar breytingar á ferli 

leyfisveitinga, hönnunar, úttekta, bygginga, notkunar og niðurrifs hafstöðva í tengslum við 

innleiðingu á öryggistilskipun ESB.477  

Ein af meginviðmiðun öryggistilskipunarinnar er að ríkjum beri að skilgreina eitt sjálfstætt 

lögbært stjórnvald (e: Competent authority) sem hafi umsjón með öryggismálum hafstöðva og 

                                                           
465 Sir Ian Wood: UKCS Maximising Recovery Review: Final Report, bls. 55-56. 
466 Government Response to Sir Ian Wood's Review, bls. 4. 
467 „Oil and Gas Authority Framework Document“:  

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/420028/OGA_Framework_Doc

ument_April_2015.pdf. 
468 „Oil and Gas Authority Framework Document“:  

https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/420028/OGA_Framework_Doc

ument_April_2015.pdf. 
469 Offshore Petroleum Activities (Oil Pollution Prevention and Control) Regulations 2005 [SI 2005/2055]. 
470 The Offshore Installations (Emergency Pollution Control) Regulations 2002 [2002/1861]. 
471 Offshore Combustion Installations (Prevention and Control of Pollution) Regulations 2001 [SI 2001/1091]. 
472 The Greenhouse Gas Emissions Trading Scheme Regulations 2005 [SI 2005/925]. 
473 Energy Act 2008, sbr. The Energy Act 2008 (Consequential Modifications) (Offshore Environmental 

Protection) Order 2010 [SI 2010/1513]. 
474 Luke Haveman: „Environmental Law and Regulation on the UKCS“. 
475 Offshore Installations (Offshore Safety Directive) (Safety Case etc.) Regulations 2015 [SI 2015/398]. 
476 Offshore Installations (Safety Case) Regulations 2005 [SI 2005/3117], sbr. breytingar á reglugerðinni skv. 38. 

gr. reglugerðar nr. 2015/398 (og 33.- 40. tölulið í viðauka 13 (e: Schedule) með reglugerðinni). 
477 Directive 2013/30/EU, sjá nánar í kafla 3.3. 
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þeim málum sem undir tilskipunina falla.478 Í Bretlandi heyra þessi mál undir tvær stofnanir líkt 

og rakið hefur verið, HSE og DECC. Í því skyni að samræma kerfið við ákvæði tilskipunarinnar 

var sett á laggirnar sérstök eining, Offshore Safety Directive Regulator (OSDR) sem er 

samvinnuvekefni DECC og HSE, og einingunni falið að fara með þau öryggismál sem undir 

öryggistilskipunina heyra og gegnir hlutverki lögbærs stjórnvalds hvað þetta varðar.479 

Starfsfólk OSDR heyrir þó áfram undir sinn hvorn aðilann og hefur áfram sömu skyldum að 

gegna hjá þeim.480  

Einkenni núverandi skipunar stjórnsýslunnar samkvæmt reglugerðinni frá 2015 er að mest 

allt ferlið á ábyrgð leyfishafa og/eða rekstraraðila. Áður en hafstöð er hönnuð ber leyfishafa að 

skila til lögbundins stjórnvalds: 

1. Samræmdri stefnu fyrirtækisins um viðbúnað og viðbrögð við stóróhöppum,481 

2. upplýsingum um öryggis- og umhverfisstjórnunarkerfi einingarinnar,482  

3. vottunaráætlun öryggisatriða,483 

4. vottunaráætlun borhola,484 

5. hönnunarforsendur vinnslueininga.485 

Þá ber leyfishafa að senda til stjórnvalda tillögu að öryggisskjali sex mánuðum áður en 

áformað er að hefja notkun hafstöðvar til vinnslu kolvetnis og þremur mánuðum ef hafstöðin er 

ekki áformuð til vinnslu (t.d. borun).486 Öryggisskjölin skulu endurskoðuð á a.m.k. fimm ára 

fresti487 og hafa stjórnvöld auk þess rétt á að skylda rekstraraðila til að vinna nýtt skjal að hluta 

eða öllu leyti.488 Í slíkum tilvikum ber stjórnvöldum þó að gera grein fyrir því hvers vegna þau 

telji slíka endurskoðun nauðsynlega. Þá eru tilgreinda margvíslegar skyldur leyfishafa og/eða 

rekstraraðila til að tilkynna OSDR um breytingar á stöðvunum eða rekstri þeirra, aðgerðum við 

borholur, flutningi eininga og niðurrifi þeirra.489 

Eftirlit með byggingu og rekstri hafstöðva fer að langmestu leyti fram af til þess bærum 

óháðum aðilum (e: independent and competent person) en ekki af fulltrúum hins opinbera.490 

Samskipti um úttekt, eftirlit og umbætur í kjölfar úttektar fara sömuleiðis alla jafna einungis 

                                                           
478 8. gr. 
479 „OSDR - The Competent Authority“:  http://www.hse.gov.uk/osdr/authority/index.htm. 
480 „OSDR MOU“:  http://www.hse.gov.uk/aboutus/howwework/framework/f-mou_f.pdf. 
481 7. gr. og 1. viðauki (e: Schedule 1) 
482 e: Safety and Environmental Management System – SEMS, 8. gr. 
483 9. og 10. gr. 
484 11. og 12. gr. 
485 15. gr. 
486 17. og 18. gr. 
487 23. gr. 
488 25. gr. 
489 Sjá 19., 21., 15. og 20. gr. 
490 Hér má vísa til skilgreiningar á vottunaraðila, „verifier“ í 1. mgr. 2. gr. og nánari útlistun þar á í 6., 7., 8. og 9. 

mgr. 2. gr., og skoðunarmanni borhola (e: well examiner), sbr. og 11. gr.  
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fram milli rekstraraðila og þessa óháða eftirlitsaðila. Rekstraraðili ber ábyrgð á varðveislu 

gagna og aðgengi að þeim um borð í hafstöðinni og í aðstöðu á landi sem OSDR hefur aðgang 

að.491 Þá hefur OSDR heimild til að fá aðgang að öllum gögnum ef svo ber við.492 Þá hafa 

stjórnvöld heimild til að senda eftirlitsmenn um borð vegna eftirfylgni eða upplýsinga um 

brotlega starfsemi með vísan til heimilda til vinnuverndarlaganna frá 1974.493 

Verkefni stjórnvalda er að meginefni þríþætt. Í fyrsta lagi að samþykkja stefnumörkunar-

skjal og öryggisskjöl viðkomandi hafstöðvar eða lagna og taka á móti og afgreiða mismunandi 

tilkynningar leyfishafa og/eða rekstraraðila vegna starfseminnar. Í öðru lagi að framkvæma 

eftirlit með skilgreindum öryggisatriðum í kolvetnisstarfsemi. Í þriðja lagi fer OSDR með 

eftirfylgni og þvingunaraðgerðir ef úttektir og/eða eftirlit leiðir í ljós brot á ákvæðum 

öryggisskjals eða annarra gagna sem lögð hafa verið fram af hendi rekstraraðila og/eða 

leyfishafa.494 Árlega fjallar OSDR um í kring um 75 öryggisskjöl á ári og fer í rúmlega 150 

eftirlitsferðir í hafstöðvar.495 Einnig hefur OSDR mikilvægu hlutverki að gegna í þróun 

öryggismála og fylgist því grannt með framkvæmd reglnanna.496 

Þá má þess geta að breska tollstjóraembættið (e: HM Revenue & Customs) fer með skattaleg 

málefni kolvetnisstarfsemi. Embættið hefur stöðu ráðuneytis, þó án pólitísks ráðherra.497 Allar 

tekjur af leyfisgjöldum og greiðslur fyrir nýtingu auðlindarinnar fara sömuleiðis í sjóði ríkisins 

en ekki til leyfisstofnana.498 

 

Öryggisskjöl (e: Safety Case) 

Megineinkenni breska kerfisins er að það byggir á svonefndum öryggisskjölum (e: Safety 

Case). Hér er ekki um að ræða einstakt kerfi, sambærileg leið hefur verið notuð víðar, s.s. í 

tengslum við öryggismál kjarnorkuvera í Bretlandi.499 Ákvæði um öryggisskjöl eru tilgreind í 

reglugerð þar að lútandi frá 2015500 en eins og fram hefur komið er upphafleg reglugerð frá 

1992. Auk þess má vísa til leiðbeininga HSE um framkvæmd reglugerðarinnar.501 

                                                           
491 27. gr. 
492 Sjá t.d. 5. mgr. 10. gr. 
493 Health and Safety at Work etc. Act 1974,  
494 36. gr. 
495 Annual Offshore Statistics & Regulatory Activity Report 2014/2015, bls. 19 og 20. 
496 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“, bls. 145. 
497 „Heimasíða bresku ríkisstjórnarinnar“:  https://www.gov.uk/government/organisations/health-and-safety-

executive. https://www.gov.uk/government/organisations/hm-revenue-customs. 
498 Geoffrey Maitland o.fl.: Offshore Oil and Gas in the UK, bls. 17. 
499 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“, bls. 141. 
500 Offshore Installations (Offshore Safety Directive) (Safety Case etc.) Regulations 2015 [SI 2015/398]. 
501 The Offshore Installations (Offshore Safety Directive) (Safety Case etc) Regulations: Guidance on Regulations. 
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Í öryggisskjölum lýsir rekstraraðili hafstöðvarinnar hvernig hann hyggst ná þeim 

markmiðum og viðmiðum sem koma fram í lögum, reglugerðum, viðurkenndum stöðlum og 

öðrum stjórnvaldsfyrirmælum, sem og önnur atriði sem fram kemur að geti leitt af sér hættu á 

stóróhöppum.502 Efnisatriði öryggisskjalanna byggja á áhættumati þar sem rekstraraðila ber að 

greina alla áhættuþætti sem geta leitt af sér stóróhöpp, meta þá og tilgreina aðgerðir og aðferðir 

til að draga úr þeirri áhættu, og að bregðast við óhöppum ef þau eiga sér stað (16. gr.). Viðmiðun 

skjalanna er að draga úr áhættu eins og raunhæft megi teljast (e: as low as reasonably practical). 

Í öryggisskjalareglugerðinni eru ekki bein ákvæði sem rekstraraðili þarf að uppfylla heldur 

er þau að finna í viðkomandi hemildum.503 Í reglugerðinni er hins vegar að finna ákvæði um 

form, efnistök og efnisatriði skjalanna, skilgreiningu ábyrgðar rekstraraðila og leyfishafa og 

hæfi rekstraraðila. Þó gert sé ráð fyrir að sértækt öryggisskjal sé unnið fyrir hverja einingu 

(hafstöð eða hluta hennar, lagnakerfi eða önnur mannvirki sem tengjast beint kolvetnistarfsemi) 

á hverjum stað en þó er veitt heimild til að nýta sama öryggisskjal um fleiri einingar enda veiti 

stjórnvöld heimild til slíks (2. mgr. 17. gr.).  

4.2.3 Umfjöllun 

Stjórnsýsla öryggismála í kolvetnisstarfsemi í Bretlandi byggir á markmiðsbundnum reglum 

þar sem lögð er áhersla á ábyrgð og þátttöku iðnaðarins sjálfs. Það eru einkum þrjú atriði sem 

skera sig úr hvað varðar stjórnsýslu kolvetnismála í Bretlandi. Fyrst má tilgreina öryggisskjölin 

sem í raun einkenna breska kerfið. Öryggisskjölin eru sértæk þar sem þau strangt til tekið taka 

til hverrar einstakrar einingar hafstöðvarinnar, og hafstöðvarinnar í heild. Þó er heimild fyrir 

því að samnýta öryggisskjöl eininga, reyndar með samþykki OSDR.504 Kosturinn við þetta 

fyrirkomulag er að við skipulag öryggismála er hægt að taka fullt tillit til aðstæðna og 

umhverfis, sambands mismunandi eininga hafstöðvarinnar og ríkjandi lagaumhverfis hverju 

sinni. Öryggisskjölin hafa einnig þann kost að auðvelt á að vera að breyta þeim og aðlaga að 

nýrri þekkingu og tækni, m.a. í ljósi reynslunnar af rekstri viðkomandi einingar.505 Hins vegar 

                                                           
502 The Offshore Installations (Offshore Safety Directive) (Safety Case etc) Regulations: Guidance on Regulations, 

bls. 6. 
503 Hér má vísa til ákvæða í Health and Safety at Work etc. Act 1974 og reglugerðum settum skv. lögunum, Offshore 

Installations (Preventions of Fire and Explosion, and Emergency Response) Regulations 1995 [SI 1995/743], 

Offshore Installations and Wells (Design and Construction, etc) Regulations 1996 [SI 1996/913]. 
504 Offshore Installations (Offshore Safety Directive) (Safety Case etc.) Regulations 2015 [SI 2015/398], 2. mgr. 

17. gr. 
505 John Paterson: „Health and Safety Regulation on the UK Continental Shelf“, bls. 145. 
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hefur komið í ljós að þessi nálgun hefur leitt af sér að efnistök og í sumum tilvikum gæði 

einstakra öryggisskjala og eftirfylgni þeirra hefur verið misjöfn, jafnvel innan sama fyrirtækis.506  

Í öðru lagi einkennir þetta kerfi víðtæk notkun sjálfstæðra vottunaraðila til að sannreyna 

fyrirkomulag og virkni öryggisþátta, bæði tæki og verklag. Þetta leiðir af sér að viðkomandi 

aðilar geta verið sérhæfðir og með mikla þekkingu á viðkomandi þáttum. Hins vegar þarf að 

hafa í hug að ábyrgð þessara vottunaraðila er eingöngu tengd þeirra eigin verkum, þeir eru 

óháðir stjórnsýslu og stjórnvöldum og eiga að vera óháðir rekstraraðilum og leyfishöfum. Að 

lokum má tilgreina óvenjulegt fyrirkomulag og samband leyfis- og eftirlitsstofnana. Stjórnsýsla 

auðlindanýtingar, öryggismála og umhverfismála er afar víðfeðm og að mörgu leyti ólík í 

viðmiðun og nálgun. Víðtækt hlutverk DECC á sér ekki hliðstæðu meðal þeirra landa sem hér 

eru til umfjöllunar og vekur það spurningar um hættu á hagsmunaárekstrum mismunandi 

eininga DECC og ómarkvissum áherslum í stjórnsýslu þar sem snertipunktar við iðnaðinn eru 

of margir. Stofnun OSDR og OGA benda til þess að unnið sé á endurbótum á þessari stöðu (sbr. 

umfjöllun í kafla 4.2.2). Slík samstarfsleið byggir á aðferðafræði stýrineta þar sem leitast er við 

að samhæfa fastbundna stofnanabyggingu og viðbrögð við breytilegu umhverfi og krafna 

„utanfrá“ með samvinnu milli stofnananna.507 Eftir situr þó að stjórnsýsla auðlindanýtingar og 

mengunarvarna er í nátengdum einingum. 

4.3 Noregur 

Upphaf olíuvinnslu við strendur Noregs má rekja til beiðnar Philips Petroleum árið 1962 um 

leyfi til olíuleitar í Norðursjó. Sett voru lög um eignarhald norska ríkisins árið 1963508 og eftir 

að Bretland og Noregur gerðu með sér samkomulag um skiptingu hafsbotnsins509 voru fyrstu 

leyfi veitt árið 1965.510 Olíuvinnsla hófst á svonefndu Ekofisk svæði árið 1971 og síðan hefur 

hún verið útvíkkuð og færst norður á bóginn. Nýjustu rannsóknar- og vinnslusvæði Norðmanna 

eru í Barentshafi en auglýst var eftir umsóknum um svæði þar í byrjun árs 2015.511 Norsk 

stjórnvöld hafa iðulega verið beinir þátttakendur í olíuvinnslu, fyrst í gegnum fyrirtækið Statoil 

                                                           
506 John Paterson: „The Significance of Regulatory Orientation in Occupational Health and Safety Offshore“, bls. 

384. 
507 Stephen Goldsmith og William D. Eggers: Governing by Network, bls. 15. 
508 Lov om kontinentalsokkelen af 21. juni 1963 nr. 12. Lögunum hefur margoft síðan verið breytt og fjalla nú um 

jarðrænar auðlindir hafsbotnsins aðrar en kolvetni (heiti laganna nú er Lov om vitenskapelig utforskning og 

undersøkelse etter og utnyttelse av andre undersjøiske naturforekomster enn petroleumsforekomste). 
509 Agreement between the Government of the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland and the 

Government of the Kingdom of Norway relating to the delimitation of the continental shelf between the two 

countries, 10 March 1965. 551 UN Treaty Series 551 214. 
510 Yngvild Tormodsgard: Fakta 2014, bls. 10. 
511 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 29. 
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en eftir að það var einkavætt að hluta árið 2001512 var eignahlutur norska ríkisins færður yfir í 

fyrirtækið Petoro.513 Starfsemi tengd kolvetnisvinnslu er gífurlega mikilvæg fyrir norskan 

efnahag og er talið að um 250.000 manns starfi beint eða óbeint við hana.514 Eitthvað hefur þó 

dregið þar úr í kjölfar á verðfalli á olíu frá 2015. 

Noregur er aðili að Genfar samningnum frá 1958 og gerðist einnig aðili að HRS árið 1996.515 

Þá er ríkið aðili að Norðurskautsráðinu og að OSPAR samningum. Noregur er ekki meðlimur í 

ESB en hefur sterk tengsl við sambandið í gegnum aðild sína að EES samningnum (sjá umræðu 

í kafla 3.3.2).  

4.3.1 Þróun löggjafar og stjórnsýslu 

Norsk stjórnsýsla er hefðbundin fyrir norrænt konungsríki líkt og Svíþjóð og Danmörk. Þó að 

hvert ríki Norðurlanda hafi þróað eigin venjur og hefðir eru þau nátengd að formi og efni. 

Löggjafarvaldið er á höndum þjóðþings viðkomandi ríkis sem sendir afgreiðslur sínar til 

konungs/drottningar til undirritunar og útgáfu.516 Norsk stjórnskipan er þannig upp byggð að í 

orði er konungi falið framkvæmdavaldið.517 Hann undirritar lög og er auk þess æðsti yfirmaður 

kirkju og hers. Honum til aðstoðar er ríkisráð skipað af forsætisráðherra og a.m.k. sjö öðrum 

borgurum sem konungur skipar.518 Í dag sitja í ríkisráði ráðherrar en auk þess eru dæmi þess að 

aðrir aðilar sitji fundi ríkisráðs sem ráðherrar án ráðuneyta.519 Í norsku stjórnarskránni er ekki 

minnst á ráðherra og einungis tæpt á ráðuneytum en þau hafa ekki tilgreind hlutverk samkvæmt 

henni. Ákvörðunarvald er því falið ríkisstjórninni – með undirritun konungs.520 Ríkisstjórnin 

sem slík skoðast ekki sem fjölskipað stjórnvald en formlegt hlutverk hennar er þó mun meira 

en t.a.m. á Íslandi.521 

Möguleikar norska Stórþingsins til að framselja vald sitt til annarra aðila eru nokkuð 

fjölbreyttari en hér á landi. Hér má fyrst nefna að samkvæmt 115. gr. norsku stjórnarskrárinnar 

getur þingið, með ¾ meirihluta atkvæða, framselt alþjóðastofnunum afmarkað vald sem annars 

                                                           
512 Richard Gordon og Thomas Stenvoll: Statoil: A Study in Political Entrepreneurship, bls. 33. 
513 Yngvild Tormodsgard: Fakta 2014, bls. 10. 
514 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 26. 
515 „Status of UNCLOS and related agreements“:  

http://www.un.org/depts/los/convention_agreements/convention_overview_convention.htm; „United Nations 

Treaty Collection - Chapter XXI - 4. Geneva Convention on the Continental Shelf“:  

https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=XXI-4&chapter=21&lang=en. 
516 Johs. Andenæs: Statsforfatningen i Norge, bls. 172. Sbr. t.a.m. 75. gr. a  og 78. gr. í Kongeriket Norges 

Grunnlov, af 17. mai 1814 (LOV-1814-05-17), stjórnarskrá Noregs. 
517 3. gr. Stjórnarskrár Noregs 
518 12. gr. 
519 Johs. Andenæs: Statsforfatningen i Norge, bls. 91. 
520 Johs. Andenæs: Statsforfatningen i Norge, bls. 92-93. 
521 Gunnar Helgi Kristinsson: „Samsteypustjórnir og sjálfstæði ráðherra“, bls. 12. 
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er falið stjórnvöldum. Þá eru heimildir til að setja reglugerðir tæknilegs eðlis og innleiða gerðir 

ESB í norskan rétt án aðkomu þingsins víðtækari en hér þekkist.522 Sem dæmi má nefna að lög 

nr. 84/2007 um opinber innkaup innihalda ítarlegar reglur í 107 gr. auk þess sem tilskipun 

Evrópuþingsins og ráðsins 2004/18/EB um samræmingu reglna um útboð og gerð opinberra 

verksamninga, vörusamninga og þjónustusamninga, upp á 86 gr. fylgir með lögunum sem 

fylgiskjal og er því hluti laganna. Nokkrar reglugerðir hafa verið settar með stoð í lögunum en 

þær fjalla um afmarkaðar útfærslur.523 Í Noregi eru sambærileg lög 17 gr. með almennum 

afmörkunum á gildissviði og meginefni reglnanna en í 16. gr. er víðtæk heimild til setningar 

reglugerðar.524 Í ítarlegri reglugerð eru settar þær efnislegar reglur sem tilskipunin fjallar um.525  

Skipta má þróun norskrar löggjafar um öryggismál kolvetnisvinnslu í hafstöðvum í þrjá 

kafla þar sem kerfið fór í gegnum gagngera endurskoðun hverju sinni, að hluta til sem viðbrögð 

við slysum á norsku hafsvæði en einnig að hluta til í ljósi alþjóðlegrar þróunar og atburða utan 

norskrar lögsögu. 

 

Upphafsár 1963-1985 

Fyrstu reglur Norðmanna um vinnslu kolvetnis á hafi voru með lýsandi ákvæðum sem 

byggðu á bandarískri fyrirmynd og lýstu almennum viðhorfum sem þá ríktu gagnvart 

iðnaðarstarfsemi.526 Fyrst var stjórnsýsla og eftirlit tengt stjórn siglingamála en árið 1972 var 

stofnuð sérstök stofnun um málefni kolvetnisstarfsemi, Oljedirektoratet. Hlutverk 

stofnunarinnar laut bæði að auðlindastjórnun og öryggismálum en auk þess höfðu ýmsar aðrar 

stofnanir sjálfstæð hlutverk, s.s. varðandi björgunarbáta, merkingar og lendingarsvæði á 

hafstöðvunum.527 Fljótlega á áttunda áratugnum voru sett ákvæði um eigið innra eftirlit 

fyrirtækja með það fyrir augum að hvetja rekstraraðila sjálfa til að taka ábyrgð á eigin öryggi, 

ekki einungis fylgja boðum og bönnum hins opinbera.528  

Fyrsta stóra óhappið á Norðursjó varð árið 1977 þegar starfsmenn misstu stjórn á holutoppi 

(e: blowout) sem leiddi til þess að olía og gas streymdi frá borpallinum Bravo en ekki varð 

mannsskaði í óhappinu. Niðurstaða rannsóknar á óhappinu var að um væri að kenna mannlegum 

                                                           
522 Utenfor og innenfor, bls. 118. 
523 Sbr. t.d. reglugerð nr. 1281/2014 um bifreiðamál ríkisins og reglugerð nr. 755/2007 um innkaup stofnana sem 

annast vatnsveitu, orkuveitu, flutninga og fjarskipti. 
524 Lov om offentlige anskaffelser (LOV-1999-07-16-69) 
525 Forskrift om offentlige anskaffelser (FOR-2006-04-07-402) 
526 Paul Bang og Olaf Thuestad: „Government-Enforced Self-Regulation“, bls. 244. 
527 Tilsynsstrategi og HMS-regelverk i Norsk petroleumsvirksomhet, bls. 62. 
528 Knut Kaasen: „Safety Regulation on the Norwegian Continental Shelf“, bls. 105. 



  

87 
 

mistökum529 og leiddi því ekki til stórvægilegra breytinga á regluverki eða aðkomu stjórnvalda 

hvað varðar öryggismál. Hins vegar sýndi atvikið að norsk stjórnvöld höfðu ekki tiltækan 

bráðamengunarvarnarbúnað til að bregðast við slíkum óhöppum og varð það til þess að miklar 

úrbætur voru gerðar þar á.530 

Árið 1980 varð hins vegar mannskæðasta slys norskrar olíuvinnslu þegar íbúðapallurinn 

Alexander Kielland hvolfdi og fórust þar 123 manns.531 Rannsókn á orsökum slyssins leiddi í 

ljós verulega ágalla á regluverki, utanumhaldi, eftirliti og viðmóti starfsfólks. Sem viðbrögð við 

niðurstöðum rannsóknarnefndarinnar var farið í gagngera endurskoðun á regluverki og 

stofnanauppbyggingu. Í kjölfarið var öll yfirumsjón með leit, rannsóknum og vinnslu kolvetnis 

á norsku hafsvæði færð undir Oljedirektoratet. Þó var ákveðnum þáttum haldið utan við þessa 

breytingu, þ.e. Statens forurensingstilsyn,532 Helsetilsynet og Statens strålevern hafa sjálfstætt 

umsjón með mengunarvörnum og losun mengandi efna, heilsufari, og meðferð geislavirkra 

efna.533 

 

Oljedirektoratet 1985-2004 

Fyrstu sjálfstæðu lögin um kolvetnisstarfsemi voru sett árið 1985, tæpum 20 árum eftir að 

starfsemin hófst í Norðursjó.534 Viðmiðunum öryggismála í kolvetnisstarfsemi var þá breytt úr 

lýsandi reglum yfir í markmiðsbundnar viðmiðanir.535 Á tímabilinu 1985-2004 var unnið 

markvisst að fækkun lýsandi reglna og leiðbeininga og uppbyggingu á stöðlum. Um miðjan 

níunda áratuginn færðist áhersla stjórnvalda auk þess á innra eftirlit fyrirtækja þar sem 

iðnaðinum var ekki aðeins gert að uppfylla boð og bönn heldur ættu rekstraraðilar að huga 

sjálfir að taka ábyrgð á velferð starfsmanna sinna og öryggi starfseminnar. Sú vinna fór fram í 

mikilli samvinnu stjórnvalda, iðnaðarins og fulltrúa starfsmanna í olíuiðnaðinum. Það kom 

einnig í ljós að án virkrar þátttöku atvinnulífs og starfsmanna í öryggismálum urðu áætlanir um 

úrbætur úreltar og rykféllu á hillum úti í horni.536 

 

  

                                                           
529 Eftir viðgerð var lekavörn á holutopp (svokallað jólatré) sett á hvolfi á holutoppinn og virkaði því ekki. 
530 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 28. 
531 The History of Offshore Oil and Gas in the United States, bls. 28. 
532 Nú Miljødirektoratet 
533 „Sånn begynte det“:  http://www.ptil.no/vaar-historie/category1200.html. 
534 Paul Bang og Olaf Thuestad: „Government-Enforced Self-Regulation“, bls. 246. 
535 Lov om petroleumsvirksomhet av 22. mars 1985 nr. 11, felld síðar úr gildi með lov om petroleumsvirksomhet 

(petroleumsloven) av 29. november 1996 nr. 72 
536 Tilsynsstrategi og HMS-regelverk i Norsk petroleumsvirksomhet, bls. 42. 
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Oljedirektoratet (ODR) og Petroleumstilsynet (Ptil) 2004 - 

Á tíunda áratugnum fór olíuverð almennt séð lækkandi og árið 1999 náði það botni frá 

olíukreppu áttunda áratugarins.537 Um aldamótin fór ekki framhjá stjórnvöldum að öryggismál 

á hafstöðvum liðu fyrir þessa þróun og í skýrslu um stöðu kolvetnismála í Noregi sem lögð var 

fyrir Stórþingið var lagt til að bæta þyrfti samræmi og styrkja eftirlit hins opinbera með 

starfseminni.538 Í kjölfarið á umfjöllun þingsins um þessa stöðu hófu norsk stjórnvöld gagngera 

endurskoðun á vinnuöryggismálum og eftirliti hins opinbera. Í skýrslu sem lögð var fyrir 

Stórþingið árið 2002 um eftirlitsstarfsemi hins opinbera var bent á að sú skipan að ODR færi 

bæði með öryggismál hafstöðva og stjórn auðlindanýtingar gæti aukið líkur á að annað 

hlutverkið hefði áhrif á hvernig unnið væri úr hinu.539 Lagt var til að aðskilja þessi tvö 

ósamrýmanlegu verkefni og settar á laggirnar tvær stofnanir sem heyrðu undir sitt hvort 

ráðuneytið. Lagt var til að ODR fengi skýrt hlutverk sem liti að nýtingu auðlindarinnar og heyrði 

undir olíu- og orkumálaráðuneyti en ný stofnun, Petroleumstilsynet færi með eftirlit með 

kolvetnisstarfsemi jafnt á landi sem á sjó og heyrði undir atvinnuvegaráðuneytið.540 Ptil tók 

síðan formlega til starfa þann 1. janúar 2004 og tók yfir öryggismál í kolvetnisstarfsemi frá 

þeim tíma.541 

Í kjölfar umræðunnar um öryggismál í kolvetnistarfsemi árið 2001 fór norska Stórþingið 

fram á að ríkisstjórnin legði fram skýrslu á fimm ára fresti um öryggis- heilsu og umhverfismál 

í kolvetnisstarfsemi, hvort sem hún færi fram á landi eða hafi.542 Með því sinnir þingið eftirliti 

með framkvæmd stjórnsýslunnar og hefur aðstæðu til að meta hvort breytinga sé þörf. Í kjölfar 

á umfjöllun um skýrslu um öryggismál í atvinnustarfsemi árið 2010 fól Stórþingið 

ríkisstjórninni að skipa nefnd sem fara skyldi yfir alla þætti regluverks og eftirlits vegna 

öryggismála í kolvetnisstarfsemi í Noregi.543 Nefndin skilaði af sér skýrslu árið 2013 þar sem 

fram kom að norska kerfið væri traust og sveigjanleiki þess gerði það að verkum að það næði 

að aðlagast breyttum aðstæðum og nýrri tækni. Þríhliða samskipti hins opinbera, atvinnulífs og 

launþega væri ein af burðarsúlum kerfisins og því bæri stjórnvöldum að hlúa að því. Hins vegar 

væri þörf á betri forgangsröðun eftirlits, m.a. með því að vinna eftirlitsáætlun út frá áhættumati 

og bæta þyrfti utanumhald og eftirfylgni með áhættumati vegna stóróhappa.544 

                                                           
537 Christiane Baumeister og Lutz Kilian: „Forty Years of Oil Price Fluctuation“, bls. 141. 
538 Stortingsmelding nr. 39 (2000-2001), bls. 20. 
539 Stortingsmelding nr. 17 (2002-2003), bls.9. 
540 Stortingsmelding nr. 17 (2002-2003), bls. 40 og 43. 
541 Tilsynsstrategi og HMS-regelverk i Norsk petroleumsvirksomhet, bls. 51. 
542 Stortingsmelding nr. 12 (2005-2006). Helse, miljø og sikkerhet i petroleumsvirksomheten, bls. 5. 
543 Stortingsmelding Nr. 5 (2012-2013), bls. 313. 
544 Tilsynsstrategi og HMS-regelverk i Norsk petroleumsvirksomhet, bls. 149. 
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4.3.2  Stjórnsýsla öryggismála 

Ábyrgð kolvetnismála er nokkuð dreifð um norska stjórnsýslu. Yfirumsjón leyfismála og eftirlit 

auðlindanýtingar er í höndum olíu- og orkuráðuneytisins (n: Olje- og energi-departementet) og 

undirstofnunar þess, ODR. Öryggismál falla undir ráðuneyti atvinnuvega (n: 

Arbeidsdepartementet) og sér Ptil um þann þátt. Umhverfisstofnun (n: Miljødirektoratet),545 

undir yfirstjórn umhverfisverndarráðuneytisins (n: Miljøverndepartementet) veitir starfsleyfi 

og hefur eftirlit með umhverfisáhrifum starfseminnar, nema hvað varðar viðbúnað og viðbrögð 

við bráðamengun utan hafstöðva sem er á forsvari Kystverket, stjórnsýslustofnunar sem fer með 

málefni strandmála (þ.m.t. hafnir og vitamál) undir yfirstjórn sjávarútvegs- og 

strandsvæðaráðuneytis (n: Fiskeri- og kystdepartementet). Að lokum má tilgreina Statens 

Helsetilsyn sem heyrir undir heilbrigðis- og velferðarráðuneytið (n: Helse- og 

omsorgsdepartementet) og tryggir að fylgst sé með heilsufari starfsmanna.546 

Lagagrunnur kolvetnisstarfsemi á norsku hafsvæði samanstendur í megindráttum af fimm 

lögum. Fyrst skal telja norsku kolvetnislögin sem kveða heilstætt á um kolvetnisstarfsemi á 

norsku hafsvæði.547 Í lögunum er jafnt umfjöllun um auðlindanýtingu og öryggismál hafstöðva 

og sækja bæði ODR og Ptil meginlagagrunn vegna starfsemi sinnar í þau lög. Í öðru lagi hafa 

vinnuöryggislögin víðtækt gildissvið bæði á landi og í hafstöðvum.548 Byggt á 

mengunarvarnalögum eru sett ákvæði um starfsleyfi og mengunareftirlit í viðkomandi 

reglugerðir.549 Auk þeirra hafa lög um starfsmenn um borð í skipum og lög um öryggi skipa viss 

tengsl í gegnum tengda starfsemi.550 Til viðbótar eru ákvæði í nokkrum lögum sem hafa 

tengingar við starfsemina en verða ekki tilgreind nánar hér.551  

Meginþættir öyggismála í kolvetnisstarfsemi á norsku hafsvæði er að finna í víðtækum 

reglugerðum, helstar þeirra eru Rammeforskrift,552 styringsforskrift,553 aktivitetsforskrift554 og 

innretningsforskrift.555 Gildissvið hverrar reglugerðar er víðtækt og tekur á málefnum sem heyra 

                                                           
545 Núverandi stofnun, Miljødirektoratet varð til við sameiningu tveggja eldri stofnana, Klima- og 

forureiningsdirektoratet og Direktoratet for naturforvaltning þann 1. júlí 2013.  
546 Stortingsmelding Nr. 5 (2012-2013), bls. 285-286. 
547 Lov om petroleumsvirksomhet (1996-11-29-72),Petroleumsloven 
548 Lov om arbeidsmiljø, arbeidstid og stillingsvern mv. (2008-06-17-62), Arbeidsmiljøloven 
549 Lov om vern mot forurensninger og om avfall (1981-03-13-6), Forurensningsloven 
550 Lov om stillingsvern mv. for arbeidstakere på skip (2013-06-21-102), skipsarbeidsloven; Lov om 

skipssikkerhet (2007-02-16-9), skipssikkerhetsloven. 
551 Sjá má upptalningu á þeim í: Tilsynsstrategi og HMS-regelverk i Norsk petroleumsvirksomhet, bls. 34. 
552 Forskrift om helse, miljø og sikkerhet i petroleumsvirksomheten og på enkelte landanlegg (rammeforskriften), 

nr. 158/2010 . 
553 Forskrift om styring og opplysningsplikt i petroleumsvirksomheten og på enkelte landanlegg 

(styringsforskriften), nr. 611/2010. 
554 Forskrift om utføring av aktiviteter i petroleumsvirksomheten (aktivitetsforskriften), nr. 613/2010. 
555 Forskrift om utforming og utrustning av innretninger med mer i petroleumsvirksomheten 

(innretningsforskriften) nr. 634/2010. 
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undir önnur stjórnvöld en Ptil og eru þessar reglugerðir settar með stoð í allnokkrum lögum. 

Hér má nefna að Rammeforskrift er sett með stoð í vinnuverndarlögum, lögum um 

heilbrigðisstarfsfólk, lögum um réttindi sjúklinga, kolvetnislögum, mengunarvarnalögum, 

smitsjúkdómalögum, helseberedskapsloven, hollustuháttalögum, efnalögum, brunalögum, 

lögum um öryggi raforkuvirkja, og matvælalögum.556 Þetta flókna samspil laga og relugerða er 

hins vegar einfaldað með þeirri skipan að Ptil fer með alla stjórnsýslu öryggismála hafstöðva 

og hefur því ein stofnana með umsjón þeirra málefna sem tilgreind eru í reglugerðunum557. 

Önnur stjórnvöld eru stofnuninni til ráðgjafar. Auk þessara reglugerða er að finna safn sértækra 

krafna varðandi vinnuvernd hvort sem er á hafi eða í landi í nokkrum reglugerðum sem eru 

settar með stoð í vinnuverndarlögunum og hafa Ptil og Vinnueftirlitið umsjón eftir því sem við 

á.558 Reglugerðirnar grundvallast á markmiðsbundnum viðmiðunum um tæknilegar útfærslur og 

verkferla ásamt því sem ábyrgð leyfishafa og rekstraraðila er tilgreind. Segja má að kjarna 

þeirrar hugsunar sem býr að baki reglum um öryggi hafstöðva sé að finna í 11. gr. 

rammeforskriften þar sem tilgreind eru grundvallaratriði um lágmörkun áhættu: 

 

Skade eller fare for skade på mennesker, miljø eller materielle verdier skal forhindres eller 

begrenses i tråd med helse-, miljø- og sikkerhetslovgivningen, herunder interne krav og 

akseptkriterier som er av betydning for å oppfylle krav i denne lovgivningen. Utover dette 

nivået skal risikoen reduseres ytterligere så langt det er mulig. 

Ved reduksjon av risiko skal den ansvarlige velge de tekniske, operasjonelle eller 

organisatoriske løsningene som etter en enkeltvis og samlet vurdering av skadepotensialet og 

nåværende og framtidig bruk gir de beste resultater, så sant kostnadene ikke står i et vesentlig 

misforhold til den risikoreduksjonen som oppnås. 

Dersom man mangler tilstrekkelig kunnskap om hvilke virkninger bruk av de tekniske, 

operasjonelle eller organisatoriske løsningene kan ha for helse, miljø eller sikkerhet, skal det 

velges løsninger som reduserer usikkerheten om virkningen av løsningene. 

Faktorer som kan volde skade eller ulempe for mennesker, miljø eller materielle verdier i 

virksomheten skal erstattes med faktorer som etter en samlet vurdering har mindre potensial 

for skade eller ulempe.559 

 

                                                           
556 Arbeidsmiljøloven, helsepersonelloven, pasient- og brukerrettighetsloven, petroleumsloven, 

forurensningsloven, smittevernloven, helseberedskapsloven, folkehelseloven , produktkontrolloven, brann- og 

eksplosjonsvernloven, el-tilsynsloven og matloven. 
557 Knut Kaasen: „Safety Regulation on the Norwegian Continental Shelf“, bls. 114. 
558 Á heimasíðu Ptil má nálgast lista af reglugerðum sem fjalla um málefni sem heyra undir stofnunina 

(http://www.ptil.no/forskrifter/category215.html) 
559 11. gr. rammeforskriften, nr. 158/2010. 
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Einu beinu tilvísanirnar eru í tilgreind umhverfismörk en ekki er kveðið á um hvernig þeim 

skal náð.560 Það næsta sem kemst lýsandi ákvæðum eru einstaka kvaðir t.d. varðandi samskipti 

við hið opinbera561 og um tilhögun prófana.562  

Í því skyni að auðvelda framkvæmd reglugerða gefa norsk stjórnvöld einnig út leiðbeiningar 

þar sem útskýrð eru hugtök og hvað átt er við með orðalagi reglugerðanna. Sömuleiðis má 

nálgast ríkjandi túlkun ákvæða þar sem reynt hefur á hana. Í leiðbeiningunum er sömuleiðis 

tilvísun til hvaða staðla rekstraraðili getur stuðst við í því skyni að uppfylla kröfur laga og 

reglugerða. Hugmyndin að baki ferlinu er sú að ef rekstraraðili sýnir fram á að hann uppfylli 

ákvæði viðkomandi staðals telst hann uppfylla ákvæði reglugerðarinnar. Sem dæmi má tilgreina 

ákvæði 1. málsl. 1. mgr. 49. gr. innretningsforskriften sem fjallar um búnað sem ætlað er að 

tryggja öryggi borholu en þar segir: 

 

Brønnkontrollutstyr skal utformes og skal kunne aktiveres slik at det ivaretar både 

barriereintegritet og brønnkontroll. 

 

Í leiðbeiningum með reglugerðinni segir um sömu grein: 

 

For å oppfylle kravet til utforming av brønnkontrollutstyr som nevnt i første ledd, bør 

standarden NORSOK D-001 kapittel 5 og 6 brukes. 

 

Kosturinn við þetta fyrirkomulag er að auðveldara er að uppfæra leiðbeiningar og staðla 

heldur en breyta reglugerðum og/eða lögum. Verði nýir staðlar samþykktir þarf því einungis að 

bæta þeim inn í leiðbeiningarnar, engin ástæða er að breyta reglugerðinni, hún stendur fyrir 

sínu. Að meginstofni er stuðst við svokallaða NORSOK staðla en þeir eru unnir í samstarfi 

fyrirtækja og stjórnvalda, iðulega með þátttöku stéttarfélaga í kolvetnisstarfsemi.563 Einnig geta 

staðlar frá öðrum svæðum og/eða alþjóðlegir staðlar hlotið samþykki norskra stjórnvalda og þar 

með öðlast gildi (t.d. ISO, API o.fl.). Annað atriði sem mikilvægt er að benda á í þessu samhengi 

er að þar sem tilvísanir til ákveðinna staðla eru í leiðbeiningum en ekki reglugerðunum sjálfum 

er fyrirtækjum er ekki skylt að fylgja þeim stöðlum sem vísunin nær til heldur geta rekstraraðilar 

notað aðra staðla eða aðferðarfræði en þá verður að sýna fram á að viðkomandi aðferðafræði sé 

                                                           
560 Í 30. gr. innretningsforskriften er tilgreint að skilrúm á aðalsvæðum hafstöðva skuli að lágmarki uppfylla 

brunaflokk H-0 ef hætta er á kolvetnisbruna í nágrenni þeirra. Sömuleiðis eru ákvæði um hljóðstig í 30. gr. 

aktivitetsforskriften.  
561 Í 26. gr. styringsforskriften er tilgreint hvað skuli vera í umsóknum rekstraraðila um samþykki Ptil fyrir hinum 

ýmsu rekstrarþáttum 
562 Í 62. gr. aktivitetsforskriften er kveðið á um að greina skuli eiturvirkni efna sem notuð er á hafstöðvum eða 

losuð frá starfseminni og tilgreint í reglugerðinni hvaða líffræðilegu prófanir skuli framkvæma. 
563 „Retningslinjer for utvikling og utforming av NORSOK standarder“:  

http://www.standard.no/fagomrader/energi-og-klima/petroleum/norsok-standards/#.V586dbiLRpg. 
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jafngild stöðlum eða uppfylli ákvæði reglugerðarinnar á annan hátt. Leiðbeiningarnar eru ekki 

bindandi en hugmyndin með þeim er að þegar reglugerðir og leiðbeiningar eru lesnar saman 

megi betur sjá hvernig hægt sé að uppfylla kröfur reglugerðarinnar.564  

Tilhögun eftirlits með kolvetnisstarfsemi er þríþætt. Í fyrsta lagi er lögð áhersla á innra 

eftirlit rekstraraðila þar sem til þess bærir aðilar taka út tæknilega þætti og verkferla. Þá eru 

ákvæði um þjálfun og menntun starfsmanna. Í öðru lagi fara fulltrúar eftirlitsaðila yfir mælingar 

og skráningar og kanna hvort innra eftirlit sé framkvæmt, hvort það sé í samræmi við reglur 

(þ.m.t. hver framkvæmir) og hver niðurstaða þess hafi verið – og þá hvort úrbætur hafi verið 

gerðar ef ágallar hafa fundist. Þessi hluti fer alla jafna fram á skrifstofu rekstraraðila í landi en 

einnig er kannað hvort upplýsingar skili sér á hafstöð eins og kveðið er á um. Jafnframt er 

fundað með fulltrúum atvinnulífs og starfsmanna og farið yfir stöðu mála og þróun þeirra. Í 

tengslum við það samstarf eru árlega gefnar út skýrslur um öryggis- og umhverfismál sem 

lagðar eru fyrir fundi samstarfsaðila.565 Í þriðja lagi fara fulltrúar Ptil á vettvang, kanna aðstæður 

og sannreyna upplýsingar sem aflað hefur verið með yfirferð skýrslna og samtala við 

rekstraraðila. Sömuleiðis eru skipulega gerðar úttektir á atriðum sem innra eftirlit nær til í því 

skyni að viðhalda árverkni úttektaraðila og fyrirtækja og meta gildi þeirra. 566 Eftirlitsskýrslur 

eru birtar opinberlega á heimasíðu Ptil. 

Leiði eftirlit í ljós frávik hefst skilgreint ferli stigvaxandi þrýstings og þvingunarúrræða ef 

rekstraraðili lagfærir ekki ágalla auk þess sem alvarleiki fráviksins hefur áhrif á þau úrræði sem 

beitt er.567 Láti rekstraraðili undir höfuð leggjast að bæta úr ágöllum leiða upplýsingaskipti um 

frávik til áforma um áminningu og síðar getur verið gerð krafa um sektir eða stöðvun 

framleiðslu. Alvarlegustu brot eru annað hvort kærð til lögreglu eða orsaka útilokun á 

starfsemi.568 

4.3.3 Umfjöllun 

Norsk olíuvinnsla fer fram í mjög breytilegu umhverfi, frá Norðursjó í suðri, eftir ströndum 

Noregs og allt norður í Barentshaf. Aðstæður eru þ.a.l. mismunandi en þrátt fyrir það gilda 

sömu reglugerðir fyrir allt svæðið þar sem reglurnar eru markmiðsbundnar og sveigjanlegar í 

eðli sínu. Til samanburðar hafa bandarísk stjórnvöld nýlega gefið út sértækar reglur um boranir 

                                                           
564 „Veiledninger“, heimasíða Ptil, (http://www.ptil.no/veiledninger/category217.html). 
565Utvikling i risikonivået for norsk sokkel, Hovedrapport 2014, bls. 7. 
566 Knut Kaasen: „Safety Regulation on the Norwegian Continental Shelf“, bls. 124.Sjá einnig á heimasíðu Ptil, 

„Kva er tilsyn?“ (http://www.ptil.no/om-tilsyn/category712.html). 
567 Sjá m.a. 22. gr. styringsforskriften um meðferð frávika 
568 „Våre verkemiddel ved regelverksbrot“, heimasíða Ptil (http://www.ptil.no/verkemiddel-ved-

regelverksbrot/category761.html) 
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á heimskautasvæðum.569 Þar sem norskar reglugerðir tilgreina ekki sérstakar reglur heldur vísa 

til viðeigandi stala eru forsendur fyrir hendi að láta sömu lagareglur gilda fyrir jafn fjölbreyttar 

aðstæður og mismunandi áhættu. NORSOK staðlarnir eru hins vegar sértækir m.t.t. aðstæðna 

og setja mismunandi viðmið og kröfur.  

Stjórnsýsla öryggismála í Noregi byggir mjög á þátttöku fyrirtækja í þróun verklagsreglna 

og staðla, tæknilegra úrbóta og nýsköpunar. Jafnframt því heldur stjórnsýslan góðu samstarfi 

við atvinnulífið og heldur utan um samstarf fyrirtækja, launþega og stjórnvalda á sviði 

öryggismála. Viðmiðun stjórnvalda er að öryggismál séu sameiginlegt hagsmunamál allra og 

því beri að vinna saman að því marki. Í því ferli er traust augljóst grundvallaratriði og það traust 

hefur áunnist milli aðila í gegnum tíðina. Árangur Norðmanna í öryggismálum hefur að mörgu 

leyti verið talinn til fyrirmyndar.570  

Mikill vilji hefur verið hjá iðnaðinum að taka þátt í og hafa frumkvæði að endurbótum á 

stöðlum og aðferðum. Í því sambandi verður þó að hafa í huga að skattur og önnur gjöld sem 

lögð eru á tekjur fyrirtækja af olíuframleiðslu er mjög hár í Noregi, eða um 80% að frádregnum 

kostnaði.571 Kostnaður leyfishafa af þróun staðla er frádráttarbær og beinn kostnaður fyrirtækja 

er því einungis 20%. Fyrirtækin njóta hins vegar ágóða af betri tækni og öruggari starfsemi. 

Hins vegar hefur gætt þess með hratt lækkandi olíuverði síðustu misseri að fyrirtækin hafa 

dregið úr slíkri vinnu og hefur Ptil lýst yfir áhyggjum yfir þeirri þróun.572 Jafnframt hefur orðið 

vart aukningar á slysum og atvikum í norskri olíustarfsemi síðastliðin tvö ár.573 

Aðferðafræði norskra stjórnvalda við eftirlit með öryggismálum í hafstöðvum er nokkuð 

frábrugðið því sem gerist hjá Bretum og Bandaríkjamönnum. Fyrirtækin sjálf bera ábyrgð á því 

að safna saman gögnum fyrir eftirlitsmenn sem síðan yfirfara þau og gera eigin könnun á 

viðkomandi þætti ef ástæða þykir til og í því skyni að sannreyna framkvæmd. Ábyrgð 

rekstraraðila er því mikil og, eins og áður hefur verið rakið, byggir fyrst og fremst á trausti milli 

aðila.  

4.4 Færeyjar 

Færeyjar eru eyjaklasaríki með 18 eyjum sem eru samanlagt um 1.400 km2 að flatarmáli 

nokkurn veginn miðja vegu milli Noregs, Skotlands og Íslands. Hafsvæði í færeyskri lögsögu 

er all nokkuð meira, eða um 241.000 km2.574 Íbúar eru tæplega 50.000 og hafa verið í 

                                                           
569 Arctic Drilling Rule, sjá fótnótu 374 á bls. 67. 
570 Andrew Hale: „Advancing Robust Regulation: Reflections and Lessons to Be Learned“, bls. 414. 
571 Yngvild Tormodsgard: Fakta 2014, bls. 30. 
572 "Null aksept for svekka sikkerheit," Dialog2014. 
573 Risikonivå i petroleumsvirksomheten, bls. 93. 
574 Alyson J.K Bailes og Beinta í Jákupsstovu: „The Faroe Islands and the Arctic: Genesis of a Strategy“, bls. 536. 
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ríkjasamstarfi við Danmörku frá því árið 1380.575 Færeyjar fengu heimastjórn árið 1948 við 

gildistöku heimastjórnarlaga.576 Samkvæmt lögunum hefur þing Færeyinga, Løgtingið, 

löggjafarvald, og landsstjórnin, Landsstýrið, fer með framkvæmdarvald yfir svokölluðum 

sérmálefnum Færeyinga.577 Sérmálefni Færeyinga eru talin upp í lista sem fylgir með lögunum, 

annars vegar þættir sem voru felldir undir heimastjórnina (listi A) og hins vegar málefni sem 

gætu fallið undir heimastjórn í samræmi við samninga þar að lútandi milli danskra og færeyskra 

stjórnvalda (listi B). Þessi ákvörðunarréttur Færeyinga skipti sköpum árið 1971 þegar Danmörk 

gekk til liðs við Evrópusambandið þar sem Færeyingar gátu með vísan til heimastjórnarlaganna 

ákveðið að standa utan sambandsins og eru þeir því ekki bundnir af ESB gerðum eða afleiddum 

rétti.578 Árið 2005 voru gerðar breytingar á heimastjórnarlögunum þar sem Færeyingar fengu 

umtalsvert meira ákvörðunarvald um málefni sín,579 þ.m.t. sjálfstæðan rétt til þátttöku í 

alþjóðastarfi.580  

Danir gerðust aðilar að Genfarsáttmálanum frá 1958 um landgrunnið þann 12. júní 1963 og 

höfðu samkvæmt því rétt til að eigna sér auðlindir landgrunnsins innan marka samningsins.581 

Var það gert með konungsúrskurði dagsettum þann 7. júní 1963. Danmörk staðfesti síðan aðild 

að HRS þann 16. nóvember 2004 og eru Færeyingar bundnir af ákvæðum sáttmálans.582 Með 

aðild Danmerkur að OSPAR samningnum hefur hann einnig gildi í færeyskri lögsögu og þá 

hafa Færeyjar – í gegnum Danmörku – tekið þátt í starfi Norðurskautsráðsins og hefur Danmörk 

lýst því yfir að gagnvart Danmörku taki samstarfið einnig til færeyskrar lögsögu (sjá kafla 3.4). 

Árið 1992 tókust samningar milli færeyskra og danskra stjórnvalda um að auðlindir í jörðu 

(3. tölul. í lista B með heimastjórnarlögunum) skyldu falla undir þá málaflokka sem teldust 

sérmálefni Færeyinga og þar með heyra undir landsstjórnina.583 Í kjölfarið var skipaður 

ráðgjafarhópur sem hafði það hlutverk að greina jarðfræðilegar aðstæður, líkur á að kolvetni 

leyndust í jarðlögum innan færeyskrar lögsögu og að aðstoða landsstjórnina við að vinna áætlun 

                                                           
575 Kári á Rógvi: „The Land of Maybe. A Survey of Faroese Constitutional History“, bls. 26. 
576 Lov om Færøernes Hjemmestyre, samþykkt í Danmörku sem nr. 137/1948, og í Færeyjum nr. 11/1948. 
577 2. gr. 
578 Alyson J.K Bailes og Beinta í Jákupsstovu: „The Faroe Islands and the Arctic: Genesis of a Strategy“, bls. 537; 

Jóhannes Vollertsen: Norrænu sjálfstjórnarsvæðin og Evrópusambandið, bls. 24. 
579 Lov om de færøske myndigheders overtagelse af sager og sagsområder nr. 578/2005 (í Danmörku), 

Løgtingslóg nr. 79/2005 um mál og málsøki føroyskra myndgleika at yvirtaka. 
580 Lov om Færøernes landsstyres indgåelse af folkeretlige aftaler nr. 579/2005 
581 „United Nations Treaty Collection - Chapter XXI - 4. Geneva Convention on the Continental Shelf“:  

https://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_no=XXI-4&chapter=21&lang=en. 
582 „Status of UNCLOS and related agreements“:  

http://www.un.org/depts/los/convention_agreements/convention_overview_convention.htm. 
583 Heri Ziska, "Exploration Potential In the Faroe Islands" (Faroe Islands Exploration Conference, Tórshavn 

2004, 2005). 
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um stjórnun á auðlindum í jörðu.584 Á grundvelli tillagna ráðgjafahópsins samþykkti Lögþingið 

lög um forkanningar o.a.m. av undirgrund Føroya585 og í samræmi við ákvæði laganna var 

opnað fyrir umsóknir um leit að kolvetni í færeyskri lögsögu þegar árið 1994.586 Fyrsta holan 

var boruð árið 1996 en þrátt fyrir að níu holur hafi verið boraðar hefur ekki enn fundist kolvetni 

í vinnanlegu magni.587 

 

4.4.1 Stjórnsýsla kolvetnismála í Færeyjum 

Í lögum um stjórnskipan Færeyja kveður á um að Lögþingið velji lögmann sem æðstan 

stjórnanda framkvæmdavaldsins.588 Lögmaður skipar landsstjórnarmenn í landsstjórnina og 

hefur til þess nokkurt val, í 27. gr. laganna segir einugis að þeir skuli a.m.k. vera tveir en að 

öðru leyti getur lögmaður skipað nýja landsstjórnarmenn.589 Lögmaður getur skipt verkum milli 

þeirra með einfaldri yfirlýsingu (fo: fráboðan) og þá hefur hann nokkuð víðtækt vald yfir 

störfum landsstjórnarmanna, samræmir verk þeirra og hefur eftirlit með störfum þeirra.590 

Eftirlit Lögþingsins með störfum landsstjórnarinnar er í höndum þriggja manna þingnefndar.591 

Með vísan til umboðskenningar eins og hún er útfærð af Kaare Strøm er því umboðskeðjan 

einföld og skýr frá kjósendum til Lögþings og í gegnum lögmann til landsstjórnarmanna.592 Í 

34. gr. stjórnarskrárinnar er tilgreind heimild til landsstjórnar eða undirstofnana hennar að setja 

reglugerðir (fo: kunngerð) enda sé fyrir því heimild í viðkomandi lögum.593 

Færeyska Lögþingið samþykkti almenn lög um kolvetnisstarfsemi árið 1998 sem leystu af 

hólmi lögin frá 1993.594 Í lögunum er kveðið á um að stjórnsýsla kolvetnismála er falin 

landsstjórninni sem slíkri, þannig veitir hún leitarleyfi595 og rannsóknar- og vinnsluleyfi,596 og 

                                                           
584 Faroese Hydrocarbon Planning Commission: Report of the Faroese Hydrocarbon Planning Commission to 

the Faroese Government : A Contribution to Planning a Strategy for Future Oil and Gas Exploration in the 

Faroe Islands. 
585 Løgtingslóg nr. 179/1993 um forkanningar o.a.m. av undirgrund Føroya  
586 Heri Ziska, "Exploration Potential In the Faroe Islands," bls. 147. 
587 Jarðfeingi: „Søga“ http://www.jardfeingi.fo/Default.aspx?pageid=9006; „Nýtt útbjóðingarumfar til oljuleiting 

í Føroyum í 2017“:  http://www.jardfeingi.fo/Default.aspx?pageid=21309&NewsItemID=21348. 
588 Løgtingslóg nr. 103/1994 um stýrisskipan Føroya, svo breyttum með lögum nr. 75/2009. 
589 29. gr. 
590 33. gr. 
591 38. gr 
592 Kaare Strøm: „Delegation and Accountability in Parliamentary Democracies“. 
593 Að efni og formi eru færeyskar kunngerðir sambærilegar íslenskum reglugerðum. Verður því notast við þá 

þýðingu þó að beinni þýðing væri „ályktun“ og viss líkindi eru við íslenska hugtakið „auglýsing“ í 

Stjórnartíðindum. Í færeyskri stjórnsýslu kemur einstaka sinnum fyrir hugtakið „Reglugerð“ en það vísar til 

starfsreglna sem settar eru nefndum og ráðum – eða stofnunum – og eru ekki alltaf birtar í færeysku 

Stjórnartíðindum (fo: Kunngerðablaðið), sbr. neðanmálsgrein 605. 
594 Løgtingslóg nr. 31/1998 um kolvetnisvirksemi, með breytingum sbr. løgtingslóg nr. 52/2010 og 50/2014. 
595 4. gr.  
596 6. gr. 
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samþykki fyrir borun597 og lagningu neðansjávarlagna.598 Þá er í lögunum heimild til að setja 

reglur færð á landsstjórnina sem slíka599 og hún getur sett reglur um öryggis-, heilsu- og 

umhverfismál vegna rannsókna og framleiðslu kolvetnis og/eða flutnings á því, þ.m.t. í 

hafstöðvum.600 Eftirlit með því að starfað sé í samræmi við ákvæði laganna og reglna sem settar 

eru á grundvelli þeirra er að grunni til falið landsstjórninni601 en tilgreint er að hún geti falið 

stofnunum það vald sem lögin veita henni.602 

Samkvæmt yfirlýsingu um býti av málsøkjum landsstýrisins millum landsstýrismenninar, er 

stjórnsýslu kolvetnismála deilt á þrjá landsstjórnarmenn.603 Landsstjórnarmaður utanríkis- og 

atvinnumála (fo: uttanríkis- og vinnumál) hefur yfirumsjón með málefnum kolvetnisstarfsemi 

í færeyskri lögsögu.604 Meginhluti stjórnsýslu kolvetnislaganna er hins vegar falinn sérstakri 

undirstofnun, Jarðfeingi sem auk málefna kolvetnisstarfsemi hefur umsjón með 

jarðfræðirannsóknum.605 Ástæða þess að þessir tveir málaflokkar eru hjá sömu stofnuninni eru 

þeir að nauðsynlegt er talið að stjórnsýslustofnun kolvetnismála hafi yfir að ráða starfsfólki með 

jarðfræðimenntun og sömuleiðis er vikið að því að jarðfræði lands og hafsbotns er svipuð. Í því 

skyni að nýta sem best takmarkaðan mannafla í Færeyjum færi best að vista þessi tvö verkefni 

hjá sömu stofnuninni.606 Jarðfeingi veitir leitarleyfi og undirbýr leyfi til rannsókna og vinnslu 

fyrir viðkomandi landsstjórnarmann og er falið eftirlit með nýtingu auðlindarinnar – ef af 

verður.607 Sömuleiðis fer Jarðfeingi með öryggismál vegna kolvetnisstarfsemi, sbr. reglugerð 

um heilsu, trygd og umhvørvi í sambandi við leitivirksemi.608 

Landsstjórnarmaður heilbrigðis- og innanríkismála (fo: heilsu- og innlendismál) ber ábyrgð 

á umhverfismálum,609 þ.á m. lögum um vernd umhverfis hafsins.610 Með vísun til laganna611 

veitir Umhverfisstofnun (fo: Umhvørvisstovan) leyfi og hefur eftirlit með losun mengandi efna 

frá hafstöðvum í samræmi við reglugerð þar að lútandi.612 Að lokum fer landsstjórnarmaður 

                                                           
597 15. gr. 
598 19. gr. 
599 sbr. 3., 4., 5. og 30. gr. 
600 25. gr. 
601 1. mgr. 32. gr. 
602 3. mgr. 32. gr. 
603 Fráboðan nr. 109/2015 
604 19. gr. 
605 „Reglugerð um Jarðfeingi frá 21. desember 2005“:  http://www.jardfeingi.fo/Default.aspx?pageid=11995. 

Stofnunin fór einnig með orkumál en með fráboðan nr. 109/2015 var málaflokkurinn færður undir 

Umhvørfisstovan, sbr. 3. tölul. 24. gr. og 6. tölul. 42. gr. 
606 Preparation for Oil Exploration, 4. hluti, bls. 27-28. 
607 „Reglugerð um Jarðfeingi frá 21. desember 2005“:  http://www.jardfeingi.fo/Default.aspx?pageid=11995. 
608 Kunngerð nr. 35/2001 
609 Fráboðan nr. 109/2015, 37. gr. 
610 Løgtingslóg nr. 59/2005 um verju av havumhvørvinum 
611 19. gr. 
612 Kunngerð nr. 37/2001 um nýtslu og burtubeining av evnum og tilfari frá havstøðum, 3. og 9. gr. 
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fjármála (fo: figgjarmál) með skattamál og gjaldtöku vegna leitar-, rannsóknar- og 

nýtingarleyfa á kolvetnisauðlindinni.613  

Í kolvetnislögunum er kveðið á um ábyrgð allra hlutaðeigandi, hvort sem það er leyfishafi, 

rekstraraðili, stjórnandi hafstöðvar, verktaktar, undirverktakar eða aðrir starfsmenn, á því að 

starfsemin fari fram með fullnægjandi hætti með tilliti til öryggis og vinnuaðstöðu.614 Þá er 

kveðið á um skyldu eiganda eða umráðamanns hafstöðvar til að viðhalda neyðaráætlunum 

vegna hættu á mannskaða, umhverfistjóni eða skemmdum á eignum.615  

Öryggisreglugerðin byggir á markmiðsbundnum viðmiðunum og tilgreinir engar beinar 

tæknilegar kröfur. Víða eru ákvæði sem fjalla um skyldu rekstraraðila til að tryggja aðbúnað og 

öryggi starfsfólks. Hér má vísa til 29. gr. þar sem tilgreint er að vinnusvæði og vinnuumhverfi 

skuli hönnuð og staðsett þannig að starfsmenn verði ekki fyrir álagi sem valdið geti hættu á 

slysum eða veikindum og þannig að dregið sé eins og frekast er kostur úr hættu á mannlegum 

mistökum.616 Útfærsla krafna og sönnunarbyrgði á því að uppfyllt séu viðmið reglugerðarinnar 

er öll rekstraraðila og þar af leiðandi ábyrgðin, sbr. áðurnefnda tilvísun til vinnuverndarlaganna. 

Hins vegar eru nokkur lýsandi ákvæði um ferli og úttektir, s.s. varðandi grundvallarupplýsingar 

sem prófanir á holum skuli gefa.617 Þá eru ákvæði um vinnutíma og vinnuumhverfi, þ.m.t. 

lágmarkskröfur um aðbúnað í íverustöðum starfsmanna.618 Í reglugerðinni eru nokkrar tilvísanir 

til annarra reglna og viðmiðana. Hafstöðvum ber þannig, að lágmarki, að uppfylla skilyrði IMO 

um fljótandi boreiningar (MODU)619 og aðrar viðeigandi reglur, einnig er í reglugerðinni sérstök 

tilvísun til ákvæða MARPOL og SOLAS.620 Þá er í 31. og 34. gr. vísað til viðurkenndra evrópskra 

staðla varðandi annars vegar vinnuumhverfi með tölvur og hins vegar vegna merkinga og skilta 

tengd eldvarnar- og björgunarbúnaði. 

Eins og tilgreint er hér að framan fer Jarðfeingi með eftirlit með öryggisþáttum í 

kolvetnisstarfsemi. Í reglugerðinni er vísað til ráðuneytis en eins og áður er rakið hefur 

ráðuneytið framselt það verkefni til stofnunarinnar. Ekki er tilgreint í kolvetnislögunum eða 

öryggisreglugerðinni hvernig eftirlit fari fram eða hver sinni því. Þó er í 10. gr. tilgreint að í 

öryggisstjórnunarkerfi skuli gera ráð fyrir reglulegum úttektum sem miði að því að sannreyna 

                                                           
613 Løgtingslóg nr. 26/1999 um at skatta inntøkur av kolvetnisvirksemi; Løgtingslóg nr. 16/2000 um álíkning, 

innkrevjing, eftirlit o.a. í sambandi við skatting av inntøku av kolvetnisvirksemi, sbr. Fráboðan nr. 109/2015, 

13. gr. 
614 Løgtingslóg nr. 31/1998, 24. gr. 
615 1. mgr. 27. gr. 
616 Kunngerð nr. 35/2001, 29. gr. 
617 49. gr. 
618 Hér er einkum vísað til 60.-62. gr., ákvæði hér að lútandi eru víðar í reglugerðinni. 
619 Um MODU er fjallað í kafla 3.2.3 
620 Kunngerð nr. 35/2001, 2. mgr. 23. gr., sbr. og 1. mgr. 26. gr. 
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að verklag sé í samræmi við sett markmið, og niðurstöður úttekta skuli meðhöndlaðar á 

stjórnunarstigi sem tryggir vitneskju og þátttöku æðstu yfirmanna í öryggismálum 

hafstöðvarinnar. Þá er í 11. gr. krafa um að rekstararaðili skuli fá óháða aðila til að sannprófa 

ferli og tæknilegar útfærslur með það fyrir augum að viðhalda viðeigandi stöðu öryggis- og 

umhverfismála. Komi fram í þessum prófunum frávik frá viðmiðunum ber rekstraraðili 

sömuleiðis ábyrgð á að bæta úr og halda formlega skrá með upplýsingum um viðbrögð.621 

4.4.2 Umfjöllun 

Hafa verður í huga að Færeyingar eru innan við 50.000 og sú staðreynd endurspeglar án efa 

margar af þeim lausnum og aðferðum sem þessi nágrannaþjóð beitir í sífellt flóknara umhverfi 

stjórnsýslu og rekstrar þjóðfélags. Sömuleiðis liggur fyrir að þó að fram hafi farið boranir eftir 

kolvetni í færeyskri lögsögu í 20 ár hefur ekki fundist olía í vinnanlegu magni. Þó að Færeyingar 

séu því komnir lengra en „stóri bróðir“ í norðri eru þeir enn á byrjunarreit, t.d. hvað varðar 

þekkingu á þessari flóknu starfsemi og mannafla sem þarf til að sinna þeim verkum sem 

stjórnsýsla kolvetnismála útheimtir. Þetta kemur skýrt fram í umfjöllun um skipan mála í 

stjórnsýslunni í kafla 4.4.1. Það er eftirtektarvert hve skýr og formföst stjórnsýslan er þar sem 

skýrt stjórnfyrirkomulag ríkir frá lögmanni til stofnana. Einnig vekur athygli hve sveigjanleg 

hún er, tiltölulega einfalt er að skipta málum milli stofnana og færa stofnanir saman – eða stía 

í sundur. Rakið hefur verið hvernig tilvísanir til stjórnvalda í lögum – og reglugerðum – eru 

almennar og opnar sem einfaldar slíka tilfærslu. Hins vegar vaknar sú spurning hvernig 

viðskiptavinum stjórnsýslunnar – einkum þeim sem koma erlendis frá líkt og olíufélög – gangi 

að átta sig á síbreytilegu umhverfi stofnana og ráðuneyta. 

Í kaflanum hér fyrir framan hefur verið reynt að draga fram hve almenn ákvæði hafa verið 

sett um öryggismál hafstöðva, ekki síst hvað varðar eftirlit, og draga má þá ályktun að það 

stjórnist ekki síst af mannfæð og líklegum takmörkunum á að tryggja nægilega hæfa 

einstaklinga til að sinna eftirliti. Ábyrgðin er því falin rekstraraðila. Jafnramt er lítið um 

tilvísanir til hvers skuli litið við hönnun öryggismála. Vísa má hér til samanburðar til ákvæða 

um öryggisskjöl hjá Bretum622 og tilvísanir til staðla hjá Norðmönnum.623 Þá eru fátækleg 

ákvæði um þvingunarúrræði, einungis er stuttur kafli þar um í kolvetnislögum þar sem tilgreint 

er að sérhver aðili sem brjóti gegn ákvæðum tilgreindra lagaákvæða geti sætt sektum eða 

farbanni.624 

                                                           
621 12. og 13. gr. 
622 Sjá kafla 4.2.2. 
623 Kafli 4.3.2. 
624 Løgtingslóg nr. 31/1998, 2. mgr. 45. gr.  
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4.5 Grænland625 

Grænland er stærsta eyja Jarðar, 2.175.600 km2 og þar af þekur Grænlandsjökull 85% af 

landinu.626 Miklir möguleikar eru til nýtingar jarðrænna auðlinda á Grænlandi og er þar að finna 

marga verðmæta og sjaldgæfa málma. Grænlendingar eru u.þ.b. 56.000 talsins, eða öllu fleiri 

en Færeyingar en eðli búsetu, menntun og þjóðmenning er um margt frábrugðin í þessum 

tveimur hlutum hins danska konungsveldis.627 

Grænland hefur verið búið frumbyggjum – ínúítum – um árþúsundir.628 Landnám norrænna 

manna hófst hins vegar með flutningi Eiríks rauða og hans fólks seint á 10. öld.629 Norrænir 

íbúar Grænlands gengu Noregskonungi á hönd árið 1261 og færðist sú skipan með í sameiningu 

konungsdæma Noregs og Danmerkur árið 1380.630 Búseta norrænna manna á Grænlandi stóð 

yfir fram á15. öld en aðstæður og ástæður endaloka hennar verða ekki ræddar sérstaklega hér. 

Hvað sem því líður miða Danir almennt nýlendutíma Grænlands við kristniboðsferð Hans 

Egede árið 1721 en í kjölfar hennar sló Danakonungur formlega yfir eignarhaldi sínu absolutum 

dominium á öllu Grænlandi.631 

Þrátt fyrir langa sögu danskra yfirráða reis upp deila milli Dana og Norðmanna í upphafi 

20. aldar þar sem Norðmenn m.a. lýstu því yfir að Grænland utan landsvæða með fasta búsetu 

undir yfirráðum Dana teldist annað hvort ónumið svæði, terrae nullius ellegar undir yfirráðum 

Norðmanna. Norðmenn lýstu síðan formlega yfir yfirráðum sínum yfir Landi Eiríks rauða á 

norðaustur hluta Grænlands árið 1931.632 Danmörk bar málið undir Alþjóðadómstól 

Þjóðabandalagsins sem kvað upp úrskurð árið 1933 um að landnám Norðmanna væri óheimilt 

og að Danir hefðu full yfirráð yfir Grænlandi í heild.633 

Afmörkun á landgrunninu milli Grænlands og Jan Mayen var sömuleiðis leidd til lykta með 

dómi Alþjóðadómstóls Sameinuðu þjóðanna árið 1993. Í úrskurði sínum vék dómstóllinn frá 

miðlínuviðmiðun sem hafði verið notuð sem grundvöllur í Norðursjávarmálinu 24 árum fyrr634 

með þeim rökum að þar sem strandlína Grænlands væri það mikið lengri en strandlína Jan 

                                                           
625 Grænlenska er opinbert tungumál grænlenskrar stjórnsýslu. Hins vegar eru lög, reglugerðir og heimasíður 

stofnana alla jafna einnig til á dönsku og iðulega er einnig að finna enskar þýðingar á meginþáttum starfseminnar 

og í einstaka tilfellum er einungis um enska útgáfu að ræða þegar um er að ræða samskipti við erlenda aðila 

(dæmi: www.govmin.gl). Í þessari ritgerð verður vísað til danskrar útgáfu laga og vefsíðna þar sem við á.  
626 Isi Foighel: „Home Rule in Greenland 1979“, bls. 4. 
627 sjá t.d. Björn M. Sigurjónsson: Stjórnskipuleg staða Grænlands: Heimastjórn, sjálfsstjórn og fullveldi. 
628 Finn Gad: Grønlands Historie, bls. 23. 
629 Finn Gad: Grønlands Historie, bls. 42-43. 
630 Finn Gad: Grønlands Historie, bls. 149. 
631 Isi Foighel: „Home Rule in Greenland 1979“. 
632 ADÞ, Legal Status of Eastern Greenland, 5. apríl 1933, P.C.I.J (Series A/B) Nr. 53, 22, bls. 43  
633 ADÞ, Legal Status of Eastern Greenland, 5. apríl 1933, P.C.I.J (Series A/B) Nr. 53, 22. (http://www.icj-

cij.org/pcij/serie_AB/AB_53/01_Groenland_Oriental_Arret.pdf ) 
634 Sjá kafla 3.2.1 

http://www.icj-cij.org/pcij/serie_AB/AB_53/01_Groenland_Oriental_Arret.pdf
http://www.icj-cij.org/pcij/serie_AB/AB_53/01_Groenland_Oriental_Arret.pdf
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Mayen yrði sanngjarnri lausn ekki náð með þeirri leið heldur var markalínu hliðrað til austurs 

þannig að Grænland fékk úthlutað stærri hlut af hafsbotni og hafrými.635 

Með gildistöku nýrrar stjórnarskrár í Danmörku árið 1953636 var Grænland gert að hluta 

danska ríkisins með jöfnum réttindum Dana og Grænlendinga.637 Staða Grænlendinga var því 

önnur en hjá Færeyingum sem höfðu fengið heimastjórn árin 1948 (sjá kafla 4.4). Það gerði það 

að verkum að ólíkt Færeyjum fylgdi Grænland með Danmörku í Evrópusambandið árið 1972 

jafnvel þó að meirihluti Grænlendinga hefði kosið gegn aðild í þjóðaratkvæðagreiðslunni um 

inngöngu Danmerkur í sambandið.638 

Árið 1979 fengu Grænlendingar heimastjórn í kjölfar kosninga og m.a. stjórn á málefnum 

Grænlands, samkvæmt nánari útlistun í lögum um heimastjórn frá 1978.639 Í framhaldi þess 

ákváðu Grænlendingar að segja sig úr Evrópusambandinu árið 1985.640 Staða landsins gagnvart 

ESB er því sem „land og yfirráðasvæði handan hafsins“ (e: overseas country or territory),641 

svæði undir yfirráðum ESB ríkis eða í sérstöku sambandi við ESB ríki en tilheyrir því ekki.642 

Lög ESB gilda því ekki á Grænlandi frekar en í Færeyjum. Árið 2009 voru samþykkt lög um 

sjálfsstjórn Grænlands sem komu í stað laganna frá 1978 og juku allnokkuð réttindi 

heimamanna um eigin málefni.643 Í lögunum er, líkt og um Færeyjar,644 ákvæði um að 

Grænlendingar sjálfir geta tekið ákvörðun um málaflokka sem Landsstjórnin tekur yfir og þar 

með einnig fjárhagslega ábyrgð.645 

Í framhaldi af gildistöku sjálfsstjórnarlaganna fékk grænlenska landsstjórnin (gl: 

Naalakkersuisut) síðan yfirráð yfir jarðrænar auðlindir landsins.646 Meðal Ínúíta ríkir ekki 

venjubundinn vestrænn skilningur á eignarrétti t.d. á landi.647 Samkvæmt þeirra menningu ríkir 

hefðarréttur allra íbúa viðkomandi svæðis til að dvelja á og nýta land.648 Í því skyni að afmarka 

yfirráðarétt jarðrænna auðlinda er því í grænlenskum lögum um nýtingu auðlinda tilgreint að 

                                                           
635 AD, Case Concerning Maritime Delimitation in the Area between Greenland and Jan Mayen (Denmark v. 

Norway) 14. júní 1993, ICJ Reports 1993, bls. 38, sjá m.a. mgr. 69-71 og 90-91. 
636 Danmarks Riges Grundlov nr. 169 af 5. juni 1953 
637 Isi Foighel: „Home Rule in Greenland 1979“, bls. 4.  
638 Björn M. Sigurjónsson: Stjórnskipuleg staða Grænlands: Heimastjórn, sjálfsstjórn og fullveldi, bls. 42. 
639 Lov om Grønlands hjemmestyre nr. 577/1978 
640 Isi Foighel: „Home Rule in Greenland 1979“. 
641 198. gr. TFEU. 
642 Ulrik P Gad: „Greenland: A post-Danish sovereign nation state in the making“, bls. 99. 
643 Lov om Grønlands Selvstyre, nr. 473/2009 
644 Sjá kafla 4.4 
645 1. mgr. 2. gr. og 6 gr., sbr. og fylgiskjal laganna 
646 Inatsisartutlov nr. 7/2009 om mineralske råstoffer og aktiviteter af betydning herfor (råstofloven), hér nefnd 

jarðauðlindalög, breytt með lögum nr. 26/2012 og 6/2014. 
647 Björn M. Sigurjónsson: Stjórnskipuleg staða Grænlands: Heimastjórn, sjálfsstjórn og fullveldi, bls. 55. 
648 Jessica Shadian: „From States to Polities: Reconceptualizing Sovereignty through Inuit Governance“, bls. 501. 
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landsstjórnin sé eigandi umsjónar- og nýtingarréttar jarðrænna auðlinda Grænlands.649 Lögin 

taka til kolvetnis, bergs og steinda og nýtingar þeirra á landi sem og af hafsbotni innan 

grænlenskrar lögsögu.650  

Sjálfsstjórnarlögin juku einnig réttindi grænlenskra stjórnvalda til þátttöku í alþjóðlegu 

samstarfi, þ.m.t. um málefni sem falla undir sérmálefni Grænlands.651 Vegna aðildar Dana að 

Genfarsáttmálanum og HRS hafa Grænlendingar sömu réttindi og skyldur og Færeyingar hvað 

varðar nýtingu á auðlindum hafsbotnsins og OSPAR samningurinn gildir fyrir hafsvæðið við 

austurströnd Grænlands.652 Þá tekur Grænland þátt í starfi Norðurskautsráðsins í gegnum 

Danmörku. 

Saga olíuleitar við Grænland er orðið nokkuð löng. Fyrstu leyfin voru gefin út upp úr 1970 

og fyrstu holurnar voru boraðar árið 1975 milli Grænlands og Kanada. Í allt hafa verið boraðar 

15 holur meðfram vesturströndinni.653 Olía hefur fundist en ekki þannig að vinnsla teldist 

vænleg.654 Frá árinu 2002 hefur að jafnaði verið auglýst eftir umsóknum um svæði annað hvert 

ár.655 Að meginstofni hefur leit farið fram meðfram vesturströndinni en árið 2011 var opnað 

fyrir svæði meðfram austurströndinni.656 Nú (ágúst 2016) eru 16 virk rannsóknar- og 

nýtingarleyfi eftir kolvetni á grænlensku hafsvæði.657 Hins vegar hefur dregið úr virkni leitar 

undanfarin ár og síðustu fimm ár hefur ekkert verið borað í grænlenskri lögsögu.658  

4.5.1 Stjórnsýsla kolvetnismála í Grænlandi 

Stjórnskipan Grænlands er þannig upp byggð að grænlenska þingið (gl: Inatsisartut) skipar 

formann landsstjórnar og þarf að lýsa stuðningi við ráðherra skv. tilnefningu formanns.659 

Formaður deilir verkefnum til fulltrúa landsstjórnarinnar og sérhver fulltrúi í landsstjórninni 

ber pólitíska ábyrgð á störfum síns ráðuneytis.660 Yfirumsjón kolvetnisstarfsemi er í 

jarðefnaráðuneytinu (d: råstofdepartementet). Meginhluti stjórnsýslunnar er hins vegar hjá 

undirstofnun ráðuneytisins, Råstofdirektoratet (e: Mineral Licence and Safety Authority), 

                                                           
649 Inatsisartutlov nr. 7/2009, 2. gr. 
650 5. og 6. gr. 
651 Lov nr. 473/2009, fylgiskjal 
652 Skv. 1. gr. OSPAR samningsins nær gildissvið hans að Hvarfi í vestri (milli 44° v.l. og 51° a.l. norðan 59° n.br.) 
653 „Exploration Wells in Greenland“:  https://www.govmin.gl/petroleum/exploration-wells. 
654 Arctic Oil and Gas. 
655 Greenland's Oil and Mineral Strategy 2014-2018. 
656 https://www.govmin.gl/images/stories/petroleum/exploration_exploitation/2012-

13/BMP_Invitation_letter_North_East_Greenland.pdf 
657 „List of Mineral and Petroleum Licences in Greenland“:  

https://www.govmin.gl/images/list_of_licences__20160416.pdf. 
658 „Greenland authorities: oil exploration in 2014 unlikely“:  http://arcticjournal.com/oil-minerals/353/greenland-

authorities-oil-exploration-2014-unlikely. 
659 Inatsisartutlov nr. 26/2010 om Inatsisartut og Naalakkersuisut, 22. gr. 
660 25. gr. 
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verður hér nefnd Jarðauðlindastofnun. Stofnunin ber ábyrgð á auðlindastjórnun, innheimtu 

gjalda og tekna af kolvetnisstarfsemi og öryggismálum vegna starfseminnar.661  

Umhverfismál og mengunarvarnir heyra undir umhverfis- og dómsmálaráðuneyti (d: 

departementet for natur, miljø og justisområdet) og undirstofnun þess, Miljøstyrelsen for 

råstofområdet.662 Ákvæði um umhverfisvernd í kolvetnisstarfsemi eru að meginefni í 

jarðauðlindalögunum og sérstaklega er þar tilgreint að almenn umhverfisverndarlög gilda ekki 

vegna starfsemi hafstöðva.663  

Skipulag stjórnsýslu leyfisveitinga er háttað þannig að allar umsóknir um leyfi vegna 

kolvetnisstarfsemi (sem og reyndar vegna annarra jarðrænna auðlinda) ber að senda til 

Jarðauðlindastofnunar sem samræmir og hefur yfirumsjón með leyfisveitingum. Stofnunin 

sendir viðeigandi gögn til Umhverfisstofnunar sem fjallar um hin mismunandi umhverfisáhrif 

og upplýsir Jarðauðlindastofnun þegar þeirri umfjöllun og eftir atvikum leyfi liggja fyrir. 

Endanlegt leyfi er síðan gefið út af Jarðauðlindastofnun.664  

Ákvæði varðandi öryggismál kolvetnisstarfsemi í jarðauðlindalögunum eru almenns eðlis 

og ábyrgð á úrlausnum er að stærstu leyti færð á hendur leyfishafa.665 Sem dæmi skal leyfishafi 

tryggja að greina, meta og draga eins og kostur er666 úr áhætta vegna öryggis eða heilsu 

starfsmanna og að eftirlit sé framkvæmt í samræmi við ákvæði laganna.667 Áður en borun fer 

fram þarf rekstraraðili að framvísa vottorði frá viðurkenndu flokkunarfélagi um hæfi 

boreiningarinnar til að starfa á viðkomandi svæði. Ber einingunni að uppfylla grunnkröfur skv. 

NORSOK staðlinum og/eða öðrum sambærilegum alþjóðlegum og almennt viðurkenndum 

stöðlum.668 Þá ber rekstraraðila að sýna fram á að hann hafi viðurkennt öryggisstjórnunarkerfi 

og er það háð yfirferð og samþykkis Jarðauðlindastofnunar.  

Eftirlit með að framkvæmdir og rekstur sé í samræmi við ákvæði leyfa er því ekki beint á 

höndum hins opinbera heldur framkvæmt af þriðja aðila sem leyfishafi tilnefnir og 

Jarðauðlindastofnun samþykkir. Jarðauðlindastofnun hefur gefið út leiðbeiningar og skýringar 

                                                           
661 Inatsisartutlov nr. 7/2009, 3. gr. 
662 Danskt heiti stofnunarinnar er augljóslega dregið af danskri systurstofnun (Miljøstyrelsen). Á ensku kallast 

stofnunin Environment Agency for Mineral Resources, eða Environment Agency, og því hentugast að nefna hana 

Umhverfisstofnun á íslensku. 
663 Inatsisartutlov nr. 7/2009, 3a. gr., 51.-75. gr., sbr. og og 3. mgr. 9. gr. 
664 5. og 6. mgr. 3a. gr. 
665 17. gr. 
666 Hér er vísað til svonefndrar ALARP viðmiðunar (As Low As Reasonably Possible),  
667 1. og 2. mgr. 17. gr. 
668 Greenland Bureau of Minerals and Petroleum Exploration Drilling Guidelines, bls. 7. 
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með jarðauðlindalögunum, þ.m.t. um leyfisumsóknir, kröfur sem leyfishafa ber að uppfylla og 

margvíslega aðferðafræði við framkvæmd og eftirlit.669 

4.5.2  Umfjöllun 

Við skoðun á uppbyggingu og mönnun grænlenskra stjórnsýslustofnana er greinilegt að þróun 

stjórnsýslunnar er skammt á veg komin. Hafa verður í huga að stutt er síðan að landið fékk 

sjálfstjórn og umsjón með eigin málum og skortur er á menntuðu fólki og reynslu í stjórnsýslu 

– auk þess sem fámenni og dreifð byggð auðvelda ekki uppbyggingu og rekstur opinberrar 

stjórnsýslu.670 Vegna þessa er stór hluti opinbera starfsmanna danskir og margir stoppa stutt við. 

Starfsmannavelta hjá hinu opinbera er hröð, ekki síst í sérhæfðum störfum og hjá 

stjórnendum.671 Þetta leiðir af sér þá áhættu að þekking glatist þegar nýir starfsmenn taka við 

þeim sem horfnir eru á braut og sömuleiðis er hætta á að þessi staða leiði til upplýsingahalla 

milli fulltrúa stjórnsýslunnar og fyrirtækja í kolvetnisstarfsemi. Það má skoða í þessu ljósi 

ástæður þess að grænlensk stjórnvöld líta sérstaklega til óháðs þriðja aðila í skipulagi eftirlits 

með kolvetnisstarfsemi. Sama gildir um þá ákvörðun að samþykkja hvers konar viðmiðanir sem 

viðkomandi leyfishafi velur að styðjast við (að uppfylltum ákveðnum skilyrðum) og gefinn er 

kostur á aðlögun að mismunandi stöðlum eða kerfi. Hér hafa verið dregnar fram nokkrar 

tilvísanir til NORSOK staðals Norðmanna en athygli vekur að þrátt fyrir að almennt sé vísað 

til þess staðals er ekki gert að kröfu að rekstraraðili fylgi honum heldur hefur hann val um hvaða 

staðal hann fylgir. Þá situr eftir stór spurning um umboð eftirlitsaðila og trúnað. Starf hans er 

beint háð eftirlitsþega og það er í hans hag að því samstarfi sé viðhaldið. Vafamál er hvort 

fulltrúar stjórnvalda hafi þekkingu á öllum þeim stöðlum og tæknilegum útfærslum sem notuð 

eru og njóta almennrar viðurkenningar til að sannreyna útkomu eftirlits hins óháða aðila. 

4.6 Önnur ríki 

Auk þeirra ríkja sem hér hafa verið tekin til umfjöllunar er kolvetnisvinnsla á hafi við 

norðanvert N-Atlantshaf stunduð við strendur Írlands og Kanada. Greining á lagaumhverfi og 

á Írlandi leiðir í ljós að það byggir á grunni breskrar afleifðar og skipulag öryggismála fylgir í 

megindráttum aðferðafræði Bretlands (öryggisskjöl) og aðlagað breytingum sem hafa orðið 

                                                           
669 Råstofstyrelsens retningslinjer for ansøgning, udførelse og afrapportering af offshore 

kulbrinteefterforskningsaktiviteter (eksklusive boringer) i Grønland; Greenland Bureau of Minerals and 

Petroleum Exploration Drilling Guidelines. 
670 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 27. 
671 Integritetesstudie af den offentlige sektor i Grønland, bls. 17-18. 
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Bretlandsmegin.672 Umræður um uppbyggingu og skipulag réttarheimilda yrðu að mestu leyti 

endurtekning á sögu þessara mála í Bretlandi og verður því ekki farið nánar út í þá sálma hér. 

Meginlagagrunn fyrir stjórnsýslu öryggismála í kolvetnisstarfsemi er að finna í Safety, Health 

and Welfare (Offshore Installations) Act,673 og í Safety, Health and Welfare at Work Act.674 Írska 

vinnuverndarstofnunin (Health and Safety Authority) fer með eftirlit með öryggismálum á hafi 

jafnt sem á landi.675  

Stjórnsýsla öryggismála í Kanada hefur verið nokkrum breytingum undirorpin undanfarin 

ár, í kjölfarið á Macondo slysinu í Mexíkóflóa árið 2010.676 Fram að þeim tíma voru 

megindrættir lagasetningar byggðir á bandarískri fyrirmynd, lýsandi reglur með skýru boði. 

Líkt og fyrir sunnan landamærin var það niðurstaða greiningar á ríkjandi kerfi að það þyrfti 

breytinga við en Kanadamenn gengu lengra heldur en nágrannar þeirra. Tekið var mikið mið af 

aðferðafræði Breta og er núverandi kerfi nokkurn veginn samsuða þeirra tveggja.677 

Meginlagagrunnur kolvetnisstarfsemi situr í Canada Oil and Gas Operations Act sem einkum 

lýtur að öryggi, umhverfisvernd og vernd kolvetnisauðlindarinnar,678 og í Canada Petroleum 

Resources Act varðandi nýtingu og tekjur.679 Skipulag stjórnsýslu kolvetnismála í Kanada er 

nokkuð flókið, sem dæmi má nefna að Indian and Northern Affairs Canada veitir leyfi til 

vinnslu kolvetnis norðan 60°N en þar fyrir sunna fer Natural Resources Canada með 

leyfisveitingarvald.680 Að meginstofni fer sjálfstætt ráð, National Energy Board – NEB, með 

eftirlit með öryggismálum.681 Málsmeðferð ráðsins minnir að hluta til á gerðadóm þar sem aðilar 

máls kynna fyrir ráðinu gögn og viðhalda málflutning sem ráðið síðan metur og gefur út úrskurð 

sinn að því loknu.682 Með hliðsjón af því hve ólík framkvæmd stjórnsýslunnar er frá því sem 

hér tíðkast og þar sem stjórnkerfið er byggt á reglum og viðmiðunum sem þegar hefur verið 

fjallað um er ekki talin ástæða til að rekja uppbyggingu þess hér.683 

  

                                                           
672 William Binchy: „The Irish Legal System: An Introduction“; Michael O'Connor og James Bruining: 

„Regulation of Offshore Petroleum Activities in Ireland“. 
673 No. 18/1987. 
674 No. 10/2005. 
675 „Safety of Irish coasts“:  http://www.hsa.ie/eng/Your_Industry/Offshore/. 
676 Sjá kafla 4.1.1. 
677 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 24. 
678 R.S.C., 1985, c. O-7 
679 R.S.C., 1985, c. 36 (2nd Supp.) 
680 Jennifer Dagg o.fl.: Comparing the Offshore Regulatory Regimes of the Canadian Arctic, the U.S., the U.K., 

Greenland and Norway, bls. 27. 
681 National Energy Board Act (R.S.C., 1985, c. N-7) 
682 Hearing Process Handbook. 
683 Vísað er til ítarlegrar umfjöllunar t.d. hjá Jennifer Dagg o.fl.: Comparing the Offshore Regulatory Regimes of 

the Canadian Arctic, the U.S., the U.K., Greenland and Norway. 
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4.7 Samantekt 

Í þessum kafla hafa verið dregin saman helstu einkenni á stjórnsýslu öryggismála í fimm 

löndum, auk þess sem stuttlega er vikið að fyrirkomulagi mála í tveimur ríkjum til viðbótar. Af 

þessari yfirferð er ljóst að hvert land um sig hefur sín sérkenni. Í 1. töflu er samanburður á 

meginþáttum varðandi fyrirkomulag og tilhögun stjórnsýslu þessara stjórnsýslueininga. Þegar 

skoðuð er saga olíuvinnslu á hafi úti og fyrirkomulag öryggismála í starfseminni vekur athygli 

að endurbætur virðast nánast einungis vera gerðar í kjölfarið á mannskæðum slysum eða a.m.k. 

atvikum sem leiða til mikillar umhverfismengunar. Sérstaklega má sjá náið samhengi 

mengunaróhappa og slysa við þróun stjórnsýslu öryggismála í Noregi og Bretlandi þar sem 

atvik beggja vegna línunnar leiddu til endurskoðunar og oft uppstokkunar á regluverki, 

viðhorfum og aðferðafræði hjá báðum þjóðunum. Skipti þá ekki öllu máli hvort atvikið var á 

eigin hafsvæði, t.a.m. leiddi Bravo mengunaróhappið ekki til neinnar endurskoðunar á reglum í 

Noregi en hins vegar töldu bresk yfirvöld að atvikið sýndi þörf á endurbótum hjá þeim.684 Þá er 

athyglisverð sú þróun sem á sér stað frá beinum tilskipunum og lýsandi reglugerðarákvæðum yfir 

í markmiðsbundnar reglur og áherslu sem lögð er á ábyrgð rekstraraðila og starfsfólks. Þetta er 

áberandi í sögu Norðmanna þar sem slysið um borð í Alexander Kielland verður til þess að 

umbylta stjórnsýslu og utanumhaldi kolvetnismála. Sömu sögu er að segja um Bretland þar sem 

röð atvika leiðir af sér færslu frá þrælbundnu miðstýrðu skipulagi í núgildandi öryggisskjöl.685 

Bandaríkin skera sig hins vegar að nokkru leyti úr hvað varðar þróun öryggismála. Allt fram 

að Macondo slysinu árið 2010 virtust óhöpp og slys heima fyrir eða erlendis ekki hafa nein 

áhrif á lagasetningu eða stjórnsýslu. Þess í stað virðist sem svo að öryggismál ríkisins 

(orkusjálfstæði) hafi ráðið meiru um skipan mála og er nærtækt að tengja þá þróun við stöðu 

landsins sem stórveldi sem ekki vill vera upp á aðra háð með orkugjafa.686 Það er hins vegar 

  

1. tafla. Stjórnsýsla öryggismála í kolvetnisstarfsemi í samanburðarlöndum. 

     

                                                           
684 Sjá umfjöllun í köflum 4.2.1 og 4.3.1. 
685 Andrew Hale: „Advancing Robust Regulation: Reflections and Lessons to Be Learned“, bls. 407. 
686 Deepwater: The Gulf Oil Disaster and the Future of Offshore Drilling, bls. 56. 

Stjórntæki Viðmið/kröfur Stjórnsýsla Eftirlit

Bandaríkin Lýsandi reglugerðir Nákvæmar reglur BSEE BSEE

Bretland Markmiðsbundnar reglugerðir Öryggisskjöl OSDR Óháður 3. aðili

Noregur Markmiðsbundnar reglugerðir Staðlar Petroleumstilsynet Ptil

Færeyjar Markmiðsbundnar reglugerðir Þjónustusamningar Jarðfeingi Þriðji aðili

Grænland Þjónustusamningar Staðlar/leiðbeiningar Råstofdirektoratet Þriðji aðili

Írland Markmiðsbundnar reglugerðir Öryggisskjöl Health & Safety Authority HSA

Kanada Blanda markmiðs- og lýsandi rg. Reglur/leiðbeiningar National Energy Board NEB
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ekki síður áhugavert að þrátt fyrir endurtekin óhöpp og harða gagnrýni á uppbyggingu 

reglusetningar og eftirlits í rannsóknarskýrslum í gegnum tíðina virðist vera allnokkur festa í 

efnislegu fyrirkomulagi stjórnsýslunnar sem heldur sig að mestu við lýsandi reglugerðir þó að 

meiri sveigjanleiki sé í formbindingu skipulags þar sem breytingar á stofnunum eru ríkjandi. 

Bandaríkin skera sig úr hvað þetta varðar meðal þróaðra ríkja. Sömuleiðis eru viðmið eftirlits 

og frávika frá reglum og ákvæðum leyfa beinskeitt þar sem þegar er beitt sektum og 

bótakröfum.687 Eftir Macondo slysið árið 2010 sjást hins vegar merki um breytingar hér á með 

setningu reglna um borun og nýrri reglugerð um öryggismál hafstöðva á heimskautasvæðum. 

Samantekið er ljóst að þróunin í stjórnsýslu öryggismála á hafstöðvum liggur frá lýsandi 

reglum með skýrt afmörkuðum kröfum og beinu eftirliti hins opinbera yfir til 

markmiðsbundinna ákvæða þar sem lögð er áhersla á ábyrgð og þátttöku eigenda, leyfishafa, 

rekstraraðila og starfsmanna. Það þýðir þó ekki að markmiðsbundnar reglur leysi allan vanda. 

Í úttekt sem gerð var á framkvæmd öryggisskjala á bresku hafsvæði árið 2007 komu fram 

viðamiklir ágallar í útfærslu kerfisins.688 Bent var á að hluti ástæðunnar geti verið tengdur 

kostnaði við viðhald öryggismála og eftir því sem lengra líður frá stærri óhöppum dragi úr 

árvekni stjórnenda og starfsmanna. Afleiðingin er ákveðið kæruleysi í framkvæmd. Þar komi 

því skýrt fram mikilvægi eftirlitsstofnana og menning starfsmanna.689 Notkun óbeinna 

stjórntækja er ekki ráðandi við eftirlit með öryggismálum hafstöðva enda hafa öryggismál lengi 

verið talin til málefna hins opinbera og falla síður undir lögmál markaðarins. Það þýðir þó alls 

ekki að aðkoma þriðja aðila sé algerlega undanskilin, dæmi þess eru áherslur Norðmanna á 

notkun staðla, óháðar úttektir í breska kerfinu og þær leiðir sem Færeyingar og Grænlendingar 

hafa farið með þjónustusamningum og aðkomu þriðja aðila. 

Eitt er þó sem er sameiginlegt með þeim þremur helstu olíuframleðsluríkjum sem sjónum 

hefur verið beint að í þessum kafla, en það er að á einhverjum tímapunkti hefur verið ákveðið 

að gera þá grundvallarbreytingu að skilja að stjórnsýslu auðlinda- og öryggismála í því skyni 

að tryggja að viðhorf tekjuöflunar og nýtingar skyggi ekki á áherslur í öryggismálum.690 Stofnun 

Petroleumstilsynet í Noregi árið 2004, yfirfærsla öryggismála hafstöðva til HSE í Bretlandi árið 

1992 og stofnun BSEE í Bandaríkjunum árið 2011 eru skýr merki um þessa línu. Sambærileg 

sjónarmið má sjá í öryggistilskipun ESB: 

                                                           
687 Michael Baram: „The U.S. Regulatory Regime for Preventing Major Accidents in Offshore Operations“, bls. 

154. 
688 Key Programme 3: Asset Integrity Programme. 
689 John Paterson: „The Significance of Regulatory Orientation in Occupational Health and Safety Offshore“, bls. 

388-389. 
690 Andrew Hale: „Advancing Robust Regulation: Reflections and Lessons to Be Learned“, bls. 407. 
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The independence and objectivity of the competent authority should be ensured. In this regard, 

experience gained from major accidents shows clearly that the organisation of administrative 

competences within a Member State can prevent conflicts of interest by a clear separation 

between regulatory functions and associated decisions relating to offshore safety and the 

environment, and to the regulatory functions relating to the economic development of offshore 

natural resources including licensing and revenues management. Such conflicts of interest are 

best prevented by a complete separation of the competent authority from the functions relating 

to the economic development of offshore natural resources.691  

 

Í stjórnsýslu Grænlands og Færeyja gætir ekki þessa aðskilnaðar. Fyrir því geta verið tvær 

ástæður. Annars vegar að smæð samfélagsins og takmarkanir á aðgengi að hæfu starfsfólki geri 

það að verkum að hentugra sé að sameina þessa þætti og nýta þannig betur sérfræðiþekkingu 

og einfalda samskipti milli aðila. Hins vegar verður að líta til þess að á hvorugum staðnum 

hefur vinnsla kolvetnis hafist og því er „vandamálið“ ekki orðið raunverulegt ennþá þar sem 

ekki er komið að þeim þætti að tekjur myndist af nýtingu auðlindarinnar (den tid, den sorg). Í 

því sambandi má benda á að regluverk og leiðbeiningar grænlenskra stjórnvalda taka einungis 

til leitar og rannsókna, þ.m.t. borana, en ekki hafa verið sett ákvæði um vinnslu kolvetnis. Hvort 

að sú aðferðafræði sem þar hefur verið viðhöfð varðandi utanumhald öryggismála (sjá kafla 

4.5.1) auki áherslu á kostnaðarvitund umfram öryggismál í rannsóknarborun er erfitt um að 

segja, sagan ein mun leiða það í ljós.  

Bent hefur verið á að leita megi til samhengis milli þjóðfélagsgerðar og menningar ríkja 

annars vegar og viðhorf starfsmanna til öryggismála, nokkurs konar samfélagsleg 

öryggismenning.692 Sömuleiðis endurspeglast þessi menning í eðli og framkvæmd eftirlits með 

öryggisþáttum hafstöðva.693 Í Bandaríkjunum byggir þjóðfélagsgerðin á einstaklingnum og 

réttindum hans, sem iðulega kemur fram í lögsóknum og málaferlum. Víða ríkir andstaða við 

stjórnvöld, ekki síst alríkið. Þessi menning endurspeglast í sjálfstæðum eftirlitsstofnunum sem 

fara með reglusetningu, stjórnsýslu og dómstólavald.694 Fylgt er harðri eftirlitsstefna sem byggir 

á því að greina staðfest frávik frá skýrum reglum og í framhaldinu beita þeim brotlega þvingun 

og refsingu. Sem andstæðu við þetta má nefna norsku stjórnsýsluna þar sem eftirlit byggir á 

samstarfi og þátttöku stjórnvalda, atvinnurekenda og starfsmanna. Reglur eru almennar og hvatt 

til úrbóta, tæknilausna og bættrar verkmenningar. Finnist frávik er unnið að úrbótum í samstarfi 

aðila og það er ekki fyrr en rekstraraðili hunsar tilmæli, sýnir ekki samstarfsvilja eða jafnvel 

reynir að koma sér undan að hert er á þumalskrúfunni. Sektir og dómsmál eru meðal 

                                                           
691 Formálagrein 20 í Directive 2013/30/EU 
692 Jon Ivar Håvold: „Safety-culture in a Norwegian Shipping Company“; Kathryn Mearns og Steven Yule: „The 

Role of National Culture in Determining Safety Performance: Challenges for the Global Oil and Gas Industry“. 
693 Helge Ryggvik: „Inspections, Independence and Intelligence“, bls. 385. 
694 Giandomenico Majone: „The Rise of the Regulatory State in Europe“, bls. 78. 
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þvingunarúrræða stjórnvalda en þeim er ekki beitt fyrr en í lengstu lög. Í norrænu 

velferðarþjóðfélagi skiptir heildin máli og almennt er ekki gengið gegn yfirvaldinu. Traust ríkir 

á milli atvinnulífs og stjórnvalda. Í Bretlandi má greina – einkum var það augljóst fyrir nokkrum 

árum s.s. í aðdraganda Piper Alpha slyssins – stéttskiptingu og það sem kalla mætti „við vs. 

þið“ menningu. Ekki þó milli ríkis og atvinnulífs eins og í Bandaríkjunum heldur milli undir- 

og yfirmanna, verkamanna á pöllunum á móti skrifstofufólki í landi. Þar sem samskipti eru 

(voru) ekki góð vex spenna milli aðila í greininni og hætta á slysum vex. Hugsanlega má líta á 

þá áherslu sem lögð er á óháðar úttektir þriðja aðila í breskra stjórnsýslu öryggismála sem 

nauðsynlegt millistykki milli „starfsmanna á plani“ annars vegar og yfirmanna og starfsfólks í 

landi hins vegar, utanaðkomandi aðili sem báðir geta átt samskipti við. Þá er eftirtektarvert við 

yfirferð öryggismála í hinum ýmsu löndum hve sögulegar og pólitískar tengingar virðast vera 

ráðandi. Þegar hafa verið nefndar tengingar milli írskrar og breskrar löggjafar og hið sama má 

segja um fleiri ríki sem áður tilheyrðu breska konungsveldinu s.s. Ástralíu en þar voru lýsandi 

reglur ráðandi fram að Piper Alpha slysinu þegar tekið var upp kerfi sem er mjög sambærilegt 

breska öryggisskjalakerfinu.695  

Með vísan til þessa verður ljóst að við setningu reglna og skipulag stjórnsýslu verður að 

huga að þjóðfélagsgerð og menningu. Erfitt er að sjá fyrir sér gildi þess að flytja eitt kerfi, sem 

byggt er í kringum viðkomandi þjóðfélag, og planta því niður á öðrum stað með allt aðra 

menningu. Þannig er líklegt að veruleg andstaða yrði við því í Bandaríkjunum að skella þar á 

norska kerfinu með opnum markmiðsbundnum reglum, þátttöku starfsmanna og miklu 

samstarfi iðnaðarins og stjórnvalda sem byggir ekki síst á gagnkvæmu trausti.696  

  

                                                           
695 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 12. 
696 Andrew Hale: „Advancing Robust Regulation: Reflections and Lessons to Be Learned“, bls.i 414. 
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5 Stjórnsýsla kolvetnismála á íslensku hafsvæði 

Líkt og rakið er í kafla 1.3 er markmið þessarar rannsóknar að kanna leiðir til uppbyggingar á 

stjórnsýslu kolvetnismála á íslensku hafsvæði. Í þessum kafla verður farið yfir stöðu mála í 

íslenskri stjórnsýslu, hvernig hún er uppbyggð og á hvaða grunni ráðherrar og einstakar 

stofnanir geta hlutast til um slíka starfsemi. Í kaflanum verður rakið hvernig íslenska 

stjórnarskráin afmarkar heimildir og verkefni stjórnsýslunnar og hver er pólitísk stefna 

ríkisvaldsins um framkvæmd leyfisveitinga og eftirlits. Þá verða tilgreindar heimildir og réttindi  

íslenska ríkisins til nýtingar auðlinda hafsbotnsins og hvernig þær heimildir koma fram í 

íslenskri löggjöf um stjórnsýslu kolvetnismála, með áherslu á stjórnsýslu öryggismála. 

5.1 Uppbygging íslenskrar stjórnsýslu 

Í 2. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944, er kveðið á um þrískiptingu í ríkisvaldsins 

í löggjafarvald, framkvæmdarvald og dómsvald. Stjórnkerfið grundvallast á þingræðisskipulagi 

þar sem valdið á uppsprettu sína hjá þjóðinni og er veitt í umboði hennar.697 Forseti og önnur 

stjórnvöld sem tilgreind eru í stjórnarskránni og öðrum landslögum fara með 

framkvæmdarvaldið.698 Samkvæmt 14. gr. stjórnarskrárinnar bera ráðherrar ábyrgð á öllum 

stjórnarframkvæmdum. Nánar er kveðið á um hlutverk og verkefni ráðherra í lögum nr. 

115/2011 um Stjórnarráð Íslands. Samkvæmt 2. málsl. 1. mgr. 1. gr. laganna fara ráðherrar með 

og bera ábyrgð á stjórnarframkvæmdum öllum, hver á sínu málefnasviði. Jafnframt segir í 4. 

gr. laganna að málefni hvers ráðuneytis fari eftir ákvæðum forsetaúrskurðar, sbr. 2. ml. 15. gr. 

stjórnarskrárinnar. Þar kemur fram að forseti ákvarði fjölda ráðherra og skipti með þeim 

störfum. Þessi skipan kemur fram í forsetaúrskurði sem forseti gefur út samkvæmt tillögu 

forsætisráðherra.699 Af þessu leiðir að hver ráðherra fer með æðsta vald málefna á sínu sviði 

innan stjórnsýslunnar.700  

Í forsetaúrskurði nr. 71/2013 um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta í Stjórnarráði 

Íslands, með síðari breytingum, eru málefni hvers ráðuneytis talin upp. Með forsetaúrskurði nr. 

26/2016, um skiptingu starfa ráðherra, eru stjórnarmálefni hvers ráðherra tilgreind. Jafnframt 

verður af sömu upptalningu ráðið hvaða undirstofnanir ráðuneyta bera stjórnsýslulega ábyrgð 

á viðkomandi málaflokkum, undir yfirumsjón ráðherra. Í fyrri lögum um Stjórnarráð Íslands701 

var ákvæði þess efnis að þegar störfum er skipt með ráðherrum, skuli hvert ráðuneyti óskipt 

                                                           
697 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 112. 
698 2. ml. 2. gr. stjórnarskrár lýðveldisins Íslands, nr. 33/1944. 
699 Sbr. 3. ml. 1. mgr. 2. gr. laga nr. 115/2011 um Stjórnarráð Íslands. 
700 Hafsteinn Dan Kristjánsson: „Ekki batnar allt, þó bíði“, bls. 62. 
701 Lög nr. 73/1969, um Stjórnarráð Íslands, felld úr gildi með lögum nr. 115/2011 
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lagt til eins og sama ráðherra.702 Samkvæmt því var ekki hægt að deila verkefnum eins 

ráðuneytis milli ráðherra en ekkert stóð því gegn að sami ráðherra færi með fleiri ráðuneyti.703 

Þegar lagt var fram frumvarp að nýjum lögum um Stjórnarráð Íslands árið 2010 var gert ráð 

fyrir óbreyttri skipan.704 Í meðförum þingsins kom fram það álit að slík takmörkun á skipan 

verkefna milli ráðherra væri á skjön við valdheimildir stjórnvalda skv. 15. gr. stjórnarskrárinnar 

og lagði meiri hluti allsherjrnefndar til að þetta ákvæði yrði fellt út.705 Í 3. mgr. 4. gr. laga nr. 

115/2011 um Stjórnarráð Íslands er því kveðið á um að heimilt sé að fela sama ráðherra að fara 

með fleiri en eitt ráðuneyti á hverjum tíma og ekki er sett takmökun á deilingu verkefna 

einstakra ráðuneyti milli tveggja eða fleiri ráðherra. Á þeim tíma sem þessi ritgerð er unnin eru 

ráðuneyti Stjórnarráðs Íslands átta talsins,706 þar af er verkefnum tveggja ráðuneyta deilt milli 

tveggja ráðherra í hvoru tilviki.707 

Hlutverk ríkisstjórnar er ekki sérstaklega skilgreint í stjórnarskrá og með vísan til 6. gr. laga 

um Stjórnarráð Íslands verður dregin sú ályktun að almenn stjórnsýsluverkefni eða 

stjórnsýsluákvarðanir verði ekki teknar upp á ríkisstjórnarfundum. Ríkisstjórnin getur því 

hvorki tekið ákvörðunarvald af ráðherra, né getur ráðherra framselt það til ríkisstjórnarinnar.708  

Álykta má af framansögðu að það sé grundvallaratriði í stjórnkerfislegri uppbyggingu 

íslensks stjórnkerfis að hver stofnun/ráðuneyti beri stjórnsýslulega ábyrgð á þeim málaflokkum 

sem undir hana/það heyra. Að sönnu má breyta þeirri skipan og færa heila málaflokka eða 

jafnvel hluta þeirra milli ráðuneyta ef vilji er til þess. Þannig voru málaflokkar náttúrurverndar, 

skipulags- og byggingarmála, mengunarvarna á landi og fræðslu-, rannsóknar- og 

upplýsingastarfsemi um umhverfismál færð í heild sinni til umhverfisráðuneytis í kjölfarið á 

stofnun þess árið 1990.709 Þá má vísa til nýlegs dæmis um færslu hluta málaflokka milli 

ráðuneyta þegar málefni þjóðmenningar voru færð frá mennta- og menningarmálaráðuneyti til 

forsætisráðuneytis árið 2013.710 Sömuleiðis má vísa til umræðu hér að framan um skiptingu 

málefna ráðuneyta milli ráðherra. Nánar er rætt um stofnanauppbyggingu og fyrirkomulag 

stjórnsýslu kolvetnismála í kafla 5.3.1. 

                                                           
702 5. gr. 
703 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 379-380. 
704 Þingskjal 1191, 139. löggjafarþing 2010-2011. 
705 Þingskjal 1857, 139. löggjfarþing 2010-2011, bls. 3-4 
706 Forsetaúrskurður nr. 99/2012 um skiptingu Stjórnarráðs Íslands í ráðuneyti 
707 Atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneyti og velferðarráðuneyti, sbr. 3. og 8. gr. forsetaúrskurðar nr. 26/2016. 
708 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 383. 
709 Sbr. 1. gr. laga nr. 3/1990, um breytingu á lögum nr. 73/1969 um Stjórnarráð Íslands, og 3. gr. auglýsingar í 

Stjórnartíðindum A nr. 77/1990 um breytingu á auglýsingu í Stjórnartíðindum A nr. 96/1969 um staðfestingu 

forseta Íslands á reglugerð um Stjórnarráð Íslands. 
710 1. gr. forsetaúrskurðar nr. 148/2013. 
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5.1.1 Stefnumörkun íslenskra stjórnvalda um leyfisveitingar og eftirlit 

Undir lok síðustu aldar var íslensk stjórnsýsla að mörgu leyti stöðnuð og sundurlaus með 

einkenni klassísks skrifræðis.711 Veist var að starfsmönnum hins opinbera og orðtæki eins og 

„möppudýr“ og „blýantsnagarar“ voru iðulega notuð í umræðunni þar sem íhaldssemi og vörn 

spillts stjórnkerfis þóttu einkenna „ríkisbáknið“.712 Á tíunda áratugnum hófst viðamikil 

umbótastefna stjórnvalda í anda NPM, „Nýskipan í ríkisrekstri“.713 Dregið var umtalsvert úr 

beinum rekstri hins opinbera og fjölmörg ríkisfyrirtæki einkavædd.714 Þá var markvisst unnið 

að því að færa stjórnsýsluna frá hefðbundinni stjórnsýslu í bundnu formi stigveldis og talsverð 

aukning var á notkun óbeinna stjórntækja við úrlausn viðfangsefna hins opinbera s.s. 

þjónustusamningum bæði við aðila einkageirans og innan stjórnsýslunnar.715  

Breytingar á skipulagi stjórnsýslunnar á þessum tíma fólst m.a. í því að fækka stjórnum 

stofnana eða breyta hlutverki þeirra og samskiptum stofnana við ráðuneyti. Þá var 

starfsmannastefna ríkisins ásamt ábyrgð forstöðumanna færð nær því sem þekkist á almenna 

markaðinum.716 Tengt þessum umbótum var ráðist í endurbætur á lagaumhverfi stjórnsýslunnar 

með setningu stjórnsýslulaga nr. 37/1993, upplýsingarlaga nr. 50/1996, starfsmannalaga nr. 

70/1996 og laga nr. 88/1997 um fjárreiður ríkisins. Með markvissum hætti var dregið úr aðkomu 

hins opinbera að starfi einkafyrirtækja og þess gætt að „eftirlitsaðilar íþyngi fyrirtækjum ekki 

um of með starfsemi sinni.“717 Sem hluti af þessu starfi var samþykkt laga nr. 27/1999 um 

opinberar eftirlitsreglur þar sem tilgreint var sem áhersluatriði að eftirlit hins opinbera mætti 

ekki leiða til mismununar né takmarka athafnafrelsi nema almannahagsmunir krefðust.718 Í 

samræmi við 6. gr. laganna var skipuð ráðgjafarnefnd um opinberar eftirlitsreglur og í kjölfarið 

voru gefnar út skýrslur og leiðbeiningar um framkvæmd eftirlits.719 Sem dæmi um þær 

breytingar sem vinna nefndarinnar leiddu af sér er endurskoðun matvælaeftirlits á vegum hins 

opinbera, sbr. lög nr. 80/2005 um Matvælastofnun, en með þeim var allt matvælaeftirlit 

sameinað undir einu ráðuneyti720 og falið Matvælastofnun.721 

                                                           
711 Gunnar Helgi Kristinsson: Úr digrum sjóði, bls. 212. 
712 Gunnar Helgi Kristinsson: Embættismenn og stjórnmálamenn, bls. 7. 
713 Stefna um nýskipan í ríkisrekstri. 
714 Einkavæðing á Íslandi 1992-2003, bls. 2. 
715 Eva Marín Hlynsdóttir: „Nýskipan í ríkisrekstri“, bls. 134. 
716 Gunnar Helgi Kristinsson: Íslenska stjórnkerfið, bls 221.  
717 Þingskjal 217, 123. löggjafarþing 1998-1999. 
718 2. málsl. 2. gr. laga nr. 27/1999 
719 Opinberar eftirlitsreglur. 
720 Sbr. 2. gr. laga nr. 80/2005. 
721 Framtíðarskipan opinbers matvælaeftirlits, bls. 12. 
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Árið 2006 var samþykkt í ríkisstjórn aðgerðaáætlun sem miðaði að einföldun laga og reglna 

undir heitinu Einfaldara Ísland. Í áfangaskýrslu verkefnisins sem kom út þann 1. október 2008 

voru lagðar fram eftirfarandi tillögur: 

1. Fækka reglum og gera þær markvissari 

2. Gera framkvæmd reglna sem minnst íþyngjandi 

3. Samnýta upplýsingar og samþætta opinbera þjónustu og eftirlit 

4. Nýta sem best kosti rafrænnar stjórnsýslu 

5. Veita sem bestar upplýsingar um gildandi reglur.722 

Í kjölfar bankahrunsins árið 2008 varð nokkur stefnubreyting í umræðu um opinbert eftirlit 

enda gerði rannsóknarnefnd Alþingis alvarlegar athugasemdir við framkvæmd eftirlits í 

aðdraganda hrunsins, skort hefði á heildarsýn og samræmi í eftirliti með fyrirtækjum á 

fjármálamarkaði.723 Árið 2010 kom út skýrsla nefndar um endurskoðun laga um Stjórnarráð 

Íslands þar sem lögð var áhersla á að auka sveigjanleika stjórnsýslunnar og tryggja að þekking 

og mannauður yrði nýttur sem best.724 Ný lög um Stjórnarráð Íslands sem voru samþykkt árið 

2011 byggðu á tillögum nefndarinnar.725  

Hin síðari ár hefur verið unnið að bótum á opinberri stjórnsýslu undir formerkjum um 

einföldun regluverks.726 Þessi stefna er í samræmi við áherslur Evrópusambandsins um bætt 

regluverk727 og Efnahags- og framfarastofnunar Evrópu (OECD) um skilvirkari stjórnsýslu og 

endurbætur við eftirlit og eftirfylgni.728 Markmið stefnunnar er að draga úr kostnaði af 

framkvæmd regluverks án þess að það komi niður á tilgangi löggjafarinnar.729 Þessu má ná með 

betri undirbúningi, samstarfi aðila, mati á áhrifum reglusetningar, vali á aðferðum og endurmati 

og endurskoðun á framkvæmd löggjafarinnar með áherslu á gagnsæi og víðtæka þátttöku 

hagsmunaaðila og almennings.730 Með þessu er (endanlega) vikið frá stefnu NPM yfir í anda 

ný-weberískar stjórnsýslu (e: Neo-Weberian State, NWS).731 

Framkvæmd eftirlits hefur lengi verið efni til umræðu og skoðanaskipta. Árið 2004 birtu 

Samtök atvinnulífsins greinargerð um eftirlit með atvinnustarfsemi og tillögur samtakanna til 

úrbóta. Samantekið miðuðu þær tillögur að lágmörkun á umfangi opinbers eftirlits, einföldunar 

á því og að samræma bæri framkvæmd þess, m.a. með því að samræma útgáfu leyfa og færa 

                                                           
722 Þjálli reglur í þágu atvinnulífs og almennings, bls. 24. 
723 Aðdragandi og orsakir falls íslensku bankanna 2008 og tengdir atburðir, bls. 188. 
724 Samhent stjórnsýsla, bls. 9. 
725 Lög nr. 115/2011. 
726 Handbók um einföldun regluverks. 
727 Better Regulation Guidelines (Com(2015) 215 final).  European Commission. 
728 Regulatory Enforcement and Inspections; Recommendation of the Council on Regulatory Policy and 

Governance. 
729 Handbók um einföldun regluverks, bls. 6. 
730 Better Regulation Guidelines (Com(2015) 215 final):  bls. 5. 
731 Gunnar Helgi Kristinsson og Pétur Berg Matthíasson: „Stjórnsýsluumbætur og árangur þeirra“. 
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veitingu þeirra á færri hendur. Þá bæri að sameina eftirlitsskoðanir hins opinbera eftir því sem 

unnt væri.732 Sama ár kom út skýrsla Hagfræðistofnunar Háskóla Íslands undir því lýsandi heiti 

„Eftirlitsiðnaðurinn á Íslandi“ þar sem reyndar var komist að þeirri niðurstöðu að yfirleitt væri 

ábati af opinberum eftirlitsreglum fyrir samfélagið í heild sinni meiri en kostnaðurinn sem af 

þeim hlytist. Þó bæri að ná fram þeim markmiðum með sem skilvirkustum hætti.733  

Í stefnu ríkisstjórnar Framsóknarflokks og Sjálfstæðisflokks sem tók við eftir kosningarnar 

árið 2013 segir m.a.: 

 

Ríkisstjórnin mun beita sér fyrir endurskoðun regluverks atvinnulífsins með einföldun og 

aukna skilvirkni að leiðarljósi. Markmið hennar verður að minnka skrifræði og einfalda 

samskipti við opinbera aðila um leið og kostnaði er haldið niðri.734 

 

Samandregið liggur fyrir sú stefna stjórnvalda að leitað verði leiða til að einfalda regluverk 

og skipulag stjórnsýslunnar með það fyrir augum að minnka skrifræði og einfalda samskipti 

jafnframt því sem kostnaði er haldið niðri. Í þvi skyni þarf að huga að nýjum leiðum með 

sveigjanleika í fyrirrúmi og áherslu á nýtingu þess mannauðs sem fyrir hendi er. 

5.2 Afmörkun réttinda Íslands á hagnýtingu auðlinda hafsbotnsins 

Ný viðhorf í málefnum hafsins við lok seinni heimstyrjaldarinnar, s.s. Truman yfirlýsingin árið 

1945 ber með sér,735 fóru engan veginn framhjá Íslendingum og þegar árið 1946 var Hans G. 

Andersen þjóðréttarfræðingur ráðinn til ráðuneytis vegna hafréttarmála, ekki síst í tengslum við 

útfærslu landhelginnar.736 Í greinargerð hans um stöðu mála sem frá 1947 er ítarlega farið yfir 

þá ríkjandi reglur þjóðarrétarrins og umfjöllun fræðimanna um víðáttu landhelginnar og 

afmörkun hennar.737 Reyndar er að lang mestu leyti vikið að afmörkun fiskveiðiréttinda í 

greinargerðinni enda brunnu þau mál heitast hér á landi langt fram eftir síðustu öld.738  

Með lögum nr. 44/1948 um vísindalega verndun fiskmiða landgrunnsins – iðulega kölluð 

landgrunnslög – var í fyrsta skipti á lýðveldistíma kveðið á um rétt íslenskra stjórnvalda til 

stýringar á hagnýtingu auðlinda hafsins. Með lögunum var stjórnvöldum veitt heimild til 

útfærslu fiskveiðilögsögunnar og til að ákvarða um stýringu veiða og friðunaraðgerðir innan 

hennar með setningu reglugerðar.739 Allar útfærslur fiskveiðilögsögunnar frá þeim tíma hafa verið 

                                                           
732 Eftirlit með atvinnustarfsemi, bls. 5. 
733 Eftirlitsiðnaðurinn á Íslandi, bls. 73. 
734 „Stefnuyfirlýsing ríkisstjórnar Framsóknarflokksins og Sjálfstæðisflokksins“:  

https://www.forsaetisraduneyti.is/verkefni/rikisstjorn/stefnuyfirlysing/. 
735 Sjá kafla 3.2.1. 
736 Jón Þ. Þór: Landhelgi Íslands 1901-1952, bls. 12. 
737 Hans G. Andersen: Greinargerð um landhelgismálið. 
738 Sjá t.a.m. Guðni Th. Jóhannesson: Þorskastríðin þrjú; Jón Þ. Þór: Landhelgi Íslands 1901-1952. 
739 Reglugerð nr. 21/1952 um verndun fiskimiða umhverfis Ísland. 
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á grunni þessara laga.740 Ekki verður vikið að þróun fiskveiðilögsögu Íslands hér enda nokkuð 

utan við efni þessarar ritgerðar. Vísað er til ítarlegra lýsinga og greininga fræðimanna þar um.741  

Íslensk stjórnvöld gerðust ekki aðilar að Genfarsáttmálunum frá 1958 um málefni hafsins 

og hafsbotnsins þó að fulltrúar stjórnvalda hafi undirritað þá.742 Ástæður þess tengdust óljósum 

ákvæðum um hve víða landhelgi strandríki gætu eignað sér og skorti á ákvæðum um 

fiskveiðiréttindi þeirra.743 Tíu árum síðar voru sett lög nr. 17/1969 um yfirráðarétt íslenska 

ríkisins yfir landgrunninu umhverfis Ísland. Þar kom fram að ríkið ætti fullan og óskoraðan 

yfirráðarétt yfir landgrunni Íslands, að því er tæki til rannsókna, vinnslu og nýtingar á auðæfum 

landgrunnsins.744 Í lögunum er landgrunnið ekki afmarkað sérstaklega heldur er tilgreint að það 

nái svo langt út frá ströndum landsins sem unnt reynist að nýta auðæfi þess.745 Í 1. gr. 

Genfarsamningsins um landgrunnið er landgrunnið tilgreint sem: 

 

…seabed and subsoil of the submarine areas adjacent to the coast but outside the area of the 

territorial sea, to a depth of 200 metres or, beyond that limit, to where the depth of the 

superjacent waters admits of the exploitation of the natural resources of the said areas.746 
 

Skilgreining Genfarsamningsins er að sönnu víðtækari en afmörkun laganna en ákvæðið um 

200 m dýpið var ekki talið hafa gildi hvað þetta varðar þar sem vitað var að íslenska landgrunnið 

næði mun dýpra en svo.747 Texti laganna er því í samræmi við afmörkun landgrunnsins í 

samningnum og því í efnislegum rétti. Þó má velta því fyrir sér hver réttur Íslands hafi verið til 

að lýsa yfir yfirráðum til landgrunns þegar ríkið er ekki aðili að þá ríkjandi alþjóðlegum 

samningi þar um. Í athugasemdum með lagafrumvarpinu kom fram að þó að Ísland væri ekki 

aðili að samningnum, teldust lögin fullnægjandi heimild að þjóðarétti um lögsögu Íslendinga á 

þessu sviði.748 Á þeim tíma sem lögin voru samþykkt höfðu allmörg ríki lýst yfir sambærilegum 

rétti, bæði fyrir og eftir samþykkt Genfarsamningsins,749 án þess að þeim væri almennt séð 

mótmælt. Má því líta svo á að þá þegar hafi skapast þjóðréttarvenja um rétt strandríkja til að 

stjórna og nýta auðlindir landgrunnsins.750 Þessi skilningur er að fullu í samræmi við úrskurð 

Alþjóðadómstólsins í Norðursjávarmálinu – sem gekk meðan landgrunnsfrumvarpið var í 

                                                           
740 Jón Þ. Þór: Landhelgi Íslands 1901-1952, bls. 77. 
741 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 51-59 og 64-67; Davíð Ólafsson: Saga landhelgismálsins; Guðni Th. 

Jóhannesson: Þorskastríðin þrjú; Jón Þ. Þór: Landhelgi Íslands 1901-1952. 
742 Skýrsla um Genfarráðstefnuna varðandi réttarreglur á hafinu. 
743 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 16-17. 
744 1. gr. laga nr. 17/1969 
745 3. gr. 
746 Geneva Convention on the Continental Shelf, 499 UN Treaty Series 31, 1. gr. 
747 Þingskjal 243, 89. löggjafarþing 1968-1969, bls. 3. 
748 Þingskjal 243, 89. löggjafarþing 1968-1969, bls. 2. 
749 Sjá lista í frumvarpi til landgrunnslaga, þskj. 243, bls. 3 og 4. 
750 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 140. 
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meðhöndlun Alþingis – þar sem tilgreint var að það væri sjálfsagður og óumdeilanlegur réttur 

strandríkja (ipso facto og ab inito) að marka sér landgrunnsréttindi í náttúrulegu framhaldi af 

landi í sjó. Jafnframt er þess getið að þar sem Genfarsamningurinn veiti strandríkjum einkarétt 

til nýtingar auðlinda hafsbotnsins sem tilheyri þeim, geti enginn annar nýtt þann rétt án 

samþykkis strandríkisins.751 Ekki væri því gengið á rétt annarra ríkja með þessu. 

Með lögum nr. 41/1979, um landhelgi, efnahagslögsögu og landgrunn, voru fest í lög 

meginatriði í kröfum íslenska ríkisins til auðlinda hafsbotnsins. Í 1. gr. laganna eru tilgreindir 

38 punktar meðfram ströndum landsins og eftir eyjum og rifum sem liggja nálægt ströndinni og 

er grunnlína landhelginnar dregin sem bein lína milli grunnlínupunktanna. Auk þess eru 

tilgreindar sem grunnlínur landhelginnar stórstreymsfjöruborð Kolbeinseyjar, Hvalbaks og ystu 

annesa og skerja Grímseyjar. Landhelgi Íslands afmarkast af línu sem alls staðar er 12 sjómílur 

frá grunnlínunni.752 Nær fullveldisréttur Íslands til landhelginnar, hafsbotnsins innan henar og 

loftýmisins yfir henni.753 Í 3. gr. laganna er tilgreind efnahagslögsaga Íslands sem svæði utan 

landhelgi sem afmarkist af línu 200 sjómílur frá grunnlínum landhelginnar. Þá segir í 5. gr. að 

landgrunn Íslands nái til hafsbotnsins og neðansjávarsvæða utan landhelgi að ytri mörkum 

landgrunnssvæðisins, þó að minnsta kosti að 200 sjómílum. Þó er í lögunum settur fyrirvari á 

afmörkunum efnahagslögsögu og landgrunns milli Íslands og annarra landa enda skuli hún eftir 

atvikum ákveðin með samningum við hlutaðeigandi ríki.754 Lögin eru sett áður en HRS var 

samþykktur en eru í samræmi við orðalag samningsins. Í athugasemdum við frumvarpið kemur 

fram að á Hafréttarráðstefnu SÞ hafi náðst samkomulag um þessa tilhögun og því telji stjórnvöld 

óhætt að nýta hana.755 Ísland staðfesti HRS fyrst vestrænna ríkja árið 1985.756 Eftir staðfestingu 

Íslands á HRS og gildistöku samningsins árið 1994 eru réttindi Íslands til hagnýtingar auðlinda 

landgrunnsins staðfest.  

Við afmörkun grunnlínu landhelginnar er stuðst við undanþáguákvæði 7. gr. HRS þar sem  

„á stöðum, þar sem strandlengjan er mjög vogskorin og óregluleg, eða ef strandeyjaröð er í 

næsta nágrenni hennar, má nota þá aðferð að draga beinar grunnlínur milli viðeigandi staða 

þegar grunnlínan, sem víðátta landhelginnar er mæld frá, er dregin.“757 Skilgreining á nokkrum 

grunnlínupunktum og sú tilhögun að draga beina grunnlínu milli grunnlínupunkta vöktu 

                                                           
751 North Sea Continental Shelf Cases, bls. 22 (19. mgr.). 
752 1. gr. laga nr. 41/1979 
753 2. gr. 
754 5. gr. 
755 Þskj. 438, 100. lgjþ. 1978-1979, bls. 4. 
756 Ísland fullgilti HRS 21. júní 1985, sbr. Stjt. C 7/1985 og öðlaðist hann gildi 16. nóvember 1994, sbr. Stjt. C 

40/1993. 
757 1. mgr. 7. gr. HRS 
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viðbrögð hjá nokkrum öðrum þjóðum. Í kjölfarið á útvíkkun fiskveiðilandhelginnar í 200 

sjómílur árið 1975758 deildu Ísland og Noregur um mörk milli lögsögu Íslands og Jan Mayen.759 

Niðurstöður samningaviðræðna voru þær að gerðir voru tveir samningar. Fyrri samningurinn 

laut að fiskveiði- og landgrunnsmálum þar sem Ísland fékk viðurkennda fullra 200 sjómílna 

efnahagsslögsögu auk þess sem skipuð var sáttanefnd um tillögu að skiptingu á landgrunninu.760 

Í seinni samningnum um landgrunnið milli Íslands og Jan Mayen var að grunni til stuðst við 

sömu skiptingu, þ.e. miðað er við mörk efnahagslögsögunnar.761 Auk þess gerðu ríkin með sér 

samkomulag um svæði sameiginlegra rannsókna og nýtingar (sjá 1. mynd, bls. 13).762 

Samkvæmt samkomulaginu hefur hvort ríki um sig rétt á 25% þátttöku í olíustarfsemi innan 

þessa svæðis innan lögsögu hins. Þó er sá munur á réttindum ríkjanna að Ísland þarf ekki að 

taka ákvörðun að nýta rétt sinn norðan markalínu fyrr en eftir að fundist hefur arðbært 

vinnslusvæði á meðan Noregur þarf að taka ákvörðun um þátttöku þegar við útgáfu rannsóknar- 

og nýtingarleyfis.763 Þegar Orkustofnun gaf út sérleyfi til rannsókna og nýtingar á Drekasvæðinu 

ákváðu norsk yfirvöld að nýta rétt sinn í gegnum félagið Petoro og er það með 25% aðild að 

leyfunum.764 Ríkin hafa einnig gert með sér samkomulag um nánari útlistun á framkvæmd 

samningsins vegna kolvetnisauðlinda sem liggja yfir markalínur milli Íslands og Jan Mayen.765  

Þá gerði Danmök f.h. Grænlands athugasemd varðandi notkun Kolbeinseyjar og Grímseyjar 

sem grunnlínupunkta, og f.h. Færeyja við notkun Hvalbaks sem viðmiðunarpunkt við afmörkun 

lögsögu milli Íslands og Færeyja.766 Samkomulag náðist við Danmörku um afmörkun 

hafsvæðisins milli Íslands og Grænlands árið 1997 og náði samkomulagið bæði til 

landgrunnsins og efnahagslögsögunnar.767 Sömuleiðis hefur verið gerður samningur við 

Danmörku og Færeyjar um afmörkun hafsvæðisins milli Íslands og Færeyja.768 Samningurinn 

                                                           
758 Reglugerð nr. 299/1975 um fiskveiðilandhelgi Íslands 
759 Guðmundur Eiríksson: „Ólafsbók“, bls. 444.  
760 Samkomulag milli Íslands og Noregs um fiskveiði- og landgrunnsmál. 
761 Samkomulag milli Íslands og Noregs um landgrunnið á svæðinu milli Íslands og Jan Mayen. 
762 2. gr. landgrunnssamnings. Mörk svæðisins afmarkast af línum sem dregnar eru eftir baugum 68°0’N og 

70°35’N annars vegar og 6°30’V 10°30’V hins vegar.  
763 5. og 6. gr. 
764 „Sérleyfi til rannsókna og vinnslu á kolvetni nr. 2013/01“:  http://os.is/media/2013/Leyfi-a-Isl-Fareoe-Pet,-Isl.-

Kolvetni-og-Petoro.pdf. 
765 Samningur milli Íslands og Noregs um kolvetnisauðlindir sem liggja yfir markalínur. Samningurinn var 

staðfestur af Íslands hálfu 29. júní 2011 og öðlaðist gildi 3. október sama ár. Sjá þingskjal 409, 141. löggjafarþing 

2012-2013, bls. 19. 
766 Gunnar G. Schram: Hafréttur, bls. 81. 
767 Auglýsing um samning við Grænland/Danmörku um afmörkun landgrunnsins og fiskveiðilögsögu á svæðinu 

milli Íslands og Grænlands, Stjt. C. nr. 8/1998. 
768 Samningurinn var undirritaður 1. og 2. febrúar 2007 og með þingsályktun nr. 20/133 veitti Alþingi 

ríkisstjórninni heimild til að staðfesta samninginn fyrir Íslands hönd, sjá þingskjal 1305, 133. löggjafarþing 

2006-2007. Samningurinn hefur ekki verið birtur í C-deild Stjórnartíðinda. 
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tekur bæði til afmörkunar milli landgrunns og efnahagslögsögu ríkjanna.769 Önnur ríki hafa ekki 

sett fram formleg andmæli um skilgreiningu grunnlínupunkta, notkun Íslands á 7. gr. HRS, eða 

afmörkun efnahagslögsögunnar. Eftir að lokið var við samninga um afmörkun hafsvæðisins 

milli Íslands og Jan Mayen, Grænlands og Færeyja verður því að telja að afmörkun landhelgi, 

efnahagslögsögu og landgrunns innan efnahagslögsögu, eins og því er lýst í lögunum, teljist 

staðfest að alþjóðalögum. 

Alþingi lýsti yfir eignarrétti íslenska ríkisins að öllum auðlindum á, í eða undir 

hafsbotninum utan netlaga og svo langt sem fullveldisréttur Íslands næði með lögum nr. 

73/1990 um eignarrétt íslenska ríkisins að auðlindum hafsbotnsins.770 Í lögunum er hugtakið 

auðlind skilgreint sem allar ólífrænar og lífrænar auðlindir hafsbotnsins annarra en lifandi 

vera.771 Lögin taka því til margvíslegra auðlinda s.s. jarðvarma, jarðefna, steinda, lífrænna sem 

ólífrænna efnasambanda, þ.m.t. kolvetni, málma og önnur frumefni. Samkvæmt lögunum ber 

að sækja um leyfi til Orkustofnunar til leitar eða hagnýtingar efna á, í eða undir hafsbotninum.772 

Um eignarhald, rannsóknir, nýtingu, lefisveitingu og eftirlit með nýtingu auðlinda í landi og í 

sjávarbotni innan netlaga gilda lög nr. 57/1998 um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu. 

Með lögum nr. 13/2001, um leit, rannsóknir og vinnslu kolvetnis, var settur lagagrunnur 

fyrir kolvetnisstarfsemi í íslenskri lögsögu. Lögin taka til leitar, rannsókna og vinnslu kolvetnis 

og flutnings þess í leiðslukerfi utan netlaga í landhelgi, efnahagslögsögu og landgrunni 

Íslands.773 Í lögunum er kveðið á um eignarrétt íslenska ríkisins að kolvetnisauðlindinni utan 

netlaga,774 leyfisveitingar til leitar,775 rannsókna og vinnslu.776 Þá eru þar ákvæði um 

umsóknarferli vegna leyfisveitinga sem undir lögin fjalla,777 og um tímalengd og skilyrði og 

efni leyfa.778 Nánar er fjallað um efni laganna og önnur lög sem tengjast umfjöllunarefni 

þessarar rannsóknar í kafla 5.3. 

5.3 Lagagrunnur kolvetnisstarfsemi í íslenskri lögsögu 

Ákvæði allnokkurra laga og fjölmargra reglugerða fjalla um málefni sem kolvetnisstarfsemi á 

hafi úti gæti fallið undir. Þá leiðir yfirferð á lögum í tengslum við hugsanlega kolvetnisstarfsemi 

                                                           
769 1.gr. samningsins, sbr. þingskjal 1305, 133. löggjafarþing 2006-2007. 
770 1. mgr. 1. gr. laga nr. 73/1990. 
771 2. mgr. 1. gr. 
772 2. gr. laga nr. 73/1990 
773 1. gr. kolvetnislaga  
774 3. gr. 
775 4. gr. 
776 7. gr. 
777 5. gr. vegna leitarleyfa og um umsóknir til rannsóknar- og vinnsluleyfi í 9. gr. 
778 6. gr. varðandi leitarleyfi og 10. gr. varðandi rannsóknar- og vinnsluleyfi. 
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í íslenskri lögsögu í ljós, hvort sem það er leit, rannsóknir eða vinnsla – auk niðurrifs mannvirkja 

að lokinni starfsemi – að sjö stofnanir hafa lögbundið stjórnsýsluhlutverk á því sviði auk þess 

sem tvær rannsóknarstofnanir eru sérstaklega tilgreindar í kolvetnislögunum. Þessar stofnanir 

eru undir yfirstjórn sex ráðherra í fjórum mismunandi ráðuneytum (2. tafla). Í kafla 5.3.1 er 

farið yfir hlutverk þessara stofnana í ljósi gildandi lagaákvæða og greint hvort og þá á hvaða 

hátt stofnanirnar hafa stjórnsýslulegt hluverk vegna kolvetnisstarfsemi í íslenskri lögsögu með 

sérstakri áherslu á öryggismál.  

 

 

2. tafla. Ráðuneyti, ráðherrar og stofnanir sem tengjast með beinum hætti 

kolvetnisstarfsemi á íslensku hafsvæði.779 
 

Atvinnu- og nýsköpunarráðuneyti Innanríkisráðuneyti 

iðnaðar- og viðskiptaráðherra innanríkisráðherra 

 Orkustofnun  Landhelgisgæsla Íslands 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra  Samgöngustofa 

 Hafrannsóknastofnun  

 Matvælastofnun Velferðarráðuneyti 

 félagsmálaráðherra 

Umhverfis- og auðlindaráðuneyti  Vinnueftirlit ríkisins 

umhverfis- og auðlindaráðherra heilbrigðisráðherra 

 Mannvirkjastofnun  Geislavarnir ríkisins 

 Náttúrufræðistofnun Íslands  

 Skipulagsstofnun Fjármálaráðuneyti 

 Umhverfisstofnun  

 

 

5.3.1 Stofnanauppbygging og fyrirkomulag stjórnsýslu kolvetnismála 

Skýrt kemur fram í kolvetnislögum að Orkustofnun gegnir grundvallarhlutverki varðandi 

umsjón með nýtingu hugsanlegra kolvetnisauðlinda. Stofnunin veitir leitar-, rannsóknar- og 

vinnsluleyfi780 og ekki er heimilt að bora fyrir olíu eða reisa mannvirki eða búnað til vinnslu 

                                                           
779 Byggir á 3. mgr. 24. gr. kolvetnislaga, forsetaúrskurði nr. 71/2013 um skiptingu stjórnarmálefna milli ráðuneyta 

í Stjórnarráði Íslands og forsetaúrskurði nr. 26/2016 um skiptingu starfa ráðherra. 
780 4. og 7. gr. 



  

119 
 

kolvetnis án samþykkis hennar.781 Þá veitir stofnunin leyfi fyrir lagningu leiðslna til vinnslu eða 

flutnings kolvetna.782 Þó vaknar sú spurning hvort HRS veiti íslenska ríkinu heimild til að kveða 

á um leyfisveitingu Orkustofnunar um lagningu leiðslna utan landhelgi en skv. 58. gr. HRS hafa 

öll ríki frelsi til lagningar neðansjávarleiðslna um sérefnahagslögsöguna og skv. 79. gr. HRS er 

öllum ríkjum heimilt að leggja neðansjávarleiðslur á landgrunnið og strandríkið má ekki hindra 

lagningu eða viðhald þeirra. Undantekning á þessu er annars vegar með hliðsjón af ráðstöfunum 

vegna rannsókna eða hagnýtingar náttúruauðlinda og hins vegar rétti strandríkis til að varna 

gegn mengun hafrýmisins, sbr. ákvæði 3. mgr. 9. gr. laga nr. 33/2004 um varnir gegn mengun 

hafs og stranda. Afmörkun leiðar fyrir þessar leiðslur er háð samþykki strandríkisins samkvæmt 

3. mgr. 79. gr. HRS og verður að telja að heimild Orkustofnunar takmarkist við það.  

Tilgreint er í 1. gr. kolvetnislaganna að þau taka til hafstöðva í þeim tilvikum sem önnur lög 

taka ekki til þeirra, eða kveðið er um aðra tilhögun í reglugerðum sem settar eru skv. 

kolvetnislögunum sjálfum. Í upphaflegum lögum var í 22. gr. auk þess heimild til ráðherra að 

setja nánari reglur um hafstöðvar en með lögum nr. 49/2007, um breytingu á lögum um leit, 

rannsóknir og vinnslu kolvetnis, var sú heimild felld út með þeim rökum að heimildir til að setja 

slíkar reglur væri að finna í löggjöf sem heyrði undir viðkomandi fagráðherra.783  

Orkustofnun hefur eftirlit með því að leyfishafar starfi samkvæmt lögunum og leyfum sem 

gefin eru út á grundvelli þeirra og jafnframt leiðir stofnunin samráðshóp eftirlitsaðila vegna 

leitar, rannsóka og vinnslu kolvetnis.784 Samkvæmt framansögðu hefur Orkustofnun því 

leiðandi hlutverk í stjórnsýslu leitar, rannsókna og vinnslu kolvetnis, og beint umsjónar- og 

eftirlitshlutverk með kolvetnisstarfsemi og hafstöðvum í þeim tilvikum sem slík stjórnsýsla er 

ekki falin öðrum. Samkvæmt 11. gr. skal m.a. tilgreina í rannsóknar- og vinnsluleyfum á um 

öryggis- og umhverfisverndarráðstafanir eins og við á.785 Verður af þessu ráðið að stofnunin ber 

allnokkra ábyrgð á því að fylla upp í hugsanleg göt í stjórnsýslu og eftirliti með 

kolvetnisstarfsemi og stuðla að samræmingu opinbers eftirlits. Orkustofnun heyrir undir 

atvinnu- og nýsköpunarráðuneyti og fellur þar undir málefni iðnaðar- og viðskiptaráðherra.786 

Almennt er kveðið á um hlutverk stofnunarinnar í lögum nr. 87/2003, um Orkustofnun, með 

síðari breytingum.  

 

                                                           
781 14. og 15. gr. 
782 17. og 18. gr. 
783 þingskjal 778, 515. mál 133. löggjafarþing 2006-2007 
784 24. gr. kolvetnislaga 
785 5. tölul. 1. mgr. 11. gr.  
786 Sbr. stafl. h og j í 4. tölul. 3 gr. forsúrsk. 71/2013, sbr. og 3. gr. forsúrsk. 26/2016. 
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Mannvirkjastofnun heyrir undir umhverfis- og auðlindaráðuneyti og starfar stofnunin 

samkvæmt lögum nr. 160/2010, um mannvirki. Landfræðilegt gildissvið laganna er á landi, 

innan landhelgi og efnahagslögsögu sbr. 1. ml. 1. mgr. 2. gr. Með 7. tölul. 5. gr. laganna er 

stofnuninni falin útgáfa byggingarleyfis og annast eftirlit með framkvæmdum við mannvirki á 

hafi utan netlaga,787 þ.m.t. lagnir sbr. 2. ml. 1. mgr. 2. gr. Þá ber Mannvirkjastofnun að staðfesta 

öryggismat mannvirkja vegna rannsókna og vinnslu kolvetnis og hefur eldvarnaeftirlit vegna 

þeirra samkvæmt 13. gr. a í lögum nr. 75/2000, um brunavarnir. Að lokum má tiltaka að 

stofnunin hefur umsjón með málaflokkum skv. lögum nr. 146/1996 um öryggi raforkuvirkja, 

neysluveitna og raffanga, en lög þessi gilda einungis á landi, sbr. 2. gr. laganna. Í kafla 3.2.2 

var tilgreint að strandríki hefur eitt heimild til að setja lög um öryggismál á hafstöðvum innan 

efnahagslögsögu sinnar og verður af því dregin sú ályktun að heimild sé til að útfæra gildissvið 

laganna þannig að þau taki til hafstöðva ef löggjafinn telur svo rétt. Þegar haft er í huga 

séreinkenni kolvetnisvinnslu á hafi úti er þó rétt að huga að því hvort til hagsbóta sé að setja 

sérlög um öryggi raforkuvirkja og raffanga í hafstöðvum.  

Af framanrituðu er ljóst að Mannvirkjastofnun hefur víðtækt skilgreint hlutverk við 

stjórnsýslu öryggismála í kolvetnisstarfsemi, að svo miklu leyti sem hafstöðin sem sú starfsemi 

fer fram í fellur undir hugtakið mannvirki. Skilgreiningin á mannvirkjum á hafi í lögum er 

nokkuð opin, tilgreinir einungis að mannvirki sem hafi fasta staðsetningu teljast einnig til 

mannvirkja samkvæmt lögunum.788 Með vísun til umræðu í kafla 3.2.3 verður ekki annað séð 

en að skilgreiningar íslenskra laga á hafstöð samræmist þeirri sýn að um sé að ræða mannvirki 

og stjórnsýsluleg umsjón varðandi byggingarleyfi og öryggisúttektir eldvarna séu á borði 

Mannvirkjastofnunar, sem og öryggi raforkuvirkja ef landfræðilegt gildissvið laga nr. 146/1996 

verður útvíkkað. 

 

Samgöngustofa varð til þann 1. júlí 2014 við sameiningu á stjórnsýsluhluta 

Siglingastofnunar Íslands, Vegagerðar Íslands og Flugmálastjórnar.789 Frá og með sama tíma 

færðist framkvæmdar- og rekstrarhluti sömu stofnana undir nýja Vegargerð ríkisins.790 

Samgöngustofa starfar undir innanríkisráðuneyti og er kveðið á um verkefni og hlutverk 

stofnunarinnar í lögum nr. 119/2012, um Samgöngustofu, stjórnsýslustofnun samgöngumála. 

                                                           
787 Sbr. og 3. mgr. 9. gr. laga nr. 160/2010 
788 Sjá 12. tölul. 3. gr. laga um mannvirki og 3. gr. laga um brunavarnir. 
789 Sbr. lög nr. 119/2012 um Samgöngustofu, stjórnsýslustofnun samgöngumála. 
790 Sbr. lög nr. 120/2012 um Vegagerðina, framkvæmdastofnun samgöngumála. 



  

121 
 

Meginþættir þeir sem tengjast kolvetnisstarfsemi eru annars vegar lög og reglur tengd 

siglingum,791 og hins vegar tengd flugi yfir og að hafstöðvum, sbr. lög nr. 60/1998 um loftferðir. 

Meginlagagrunnur varðandi eftirlit Samgöngustofu með skipum er að finna í lögum nr. 

47/2003 um eftirlit með skipum auk þess sem stofnunin er í 5. mgr. laga nr. 33/2004, um varnir 

gegn mengun hafs og stranda, falið að annast eftirlit með búnaði skipa vegna mengunarvarna. 

Almennt gildir um slíkt eftirlit að það er falið viðkomandi fánaríki og strandríki getur einungis 

farið til eftirlits um borð um skip sem siglir undir erlendum fána að skipið sé annað hvort í höfn 

(svokallað hafnarríkiseftirlit) sbr. 14. gr. laga nr. 47/2003, eða á grundvelli sértækra heimilda í 

HRS.792 Heimildir strandríkis til íhlutunar í efnahagslögsögunni eru því takmarkaðar. Ákvæði 

um réttindi og skyldur annarra ríkja er að finna í 58. gr. HRS, sbr.: 

 

58. gr. 

Réttindi og skyldur annarra ríkja í sérefnahagslögsögunni 

1. Í sérefnahagslögsögunni hafa öll ríki, hvort sem þau eru strandríki eða landlukt ríki, í 

samræmi við viðeigandi ákvæði samnings þessa, frelsi, sem getið er í 87. gr., til siglinga og 

yfirflugs og til lagningar neðansjávarstrengja og -leiðslna, svo og önnur alþjóðlega lögmæt not 

hafsins sem snerta þetta frelsi, t.d. þau not er tengjast starfrækslu skipa, loftfara og 

neðansjávarstrengja og -leiðslna, og samrýmast öðrum ákvæðum samnings þessa. 

2. Greinar 88-115 og aðrar viðeigandi reglur þjóðaréttar gilda um sérefnahagslögsöguna að 

svo miklu leyti sem þær eru ekki ósamrýmanlegar þessum hluta.793 

 

Heimildir Samgöngustofu til eftirlits með skipum skv. lögum nr. 47/2003 kveða því á um 

eftirlit með skipum sem sigla undir íslenskum fána annars vegar og hins vegar um heimild til 

að skoða erlend skip í höfnum og er það í samræmi við alþjóðasamninga. Reglugerðarheimild 

í 1. gr. laganna um eftirlit með erlendum skipum í íslenskri lögsögu verður hins vegar að teljast 

veik, ekki síst utan landhelgi, sbr. fyrrgreint ákvæði 58. gr. HRS.  

Ekki verður því séð að Samgöngustofa hafi lagaheimild til að halda úti virku eftirliti með 

skipum eða pöllum sem nýtt eru til borana og/eða vinnslu á hafi, eða öðrum fljótandi bor- og 

vinnslueiningum (MODU, sbr. umræðu í kafla 3.2.3) nema með þeim almennu heimildum sem 

alþjóðasamningar og lög veita (t.d. þegar þau koma til íslenskrar hafnar). Verður eftirliti 

                                                           
791 Einkum lög nr. 47/2003 um eftirlit með skipum, lög nr. 33/2004 um varnir gegn mengun hafs og stranda, lög 

nr. 41/2003 um vaktstöð siglinga, lög nr. 76/2001 um áhafnir íslenskra farþegaskipa og flutningaskipa, lög nr. 

115/1985 um skráningu skipa, lög nr. 38/2007 um íslenska alþjóðlega skipaskrá, siglingalög nr. 34/1985, lög nr. 

31/1996 um köfun, og lög nr. 56/1932 um ráðstafanir til öryggis við siglingar. 
792 Hér er einkum vísað til heimilda skv. 5. og 6. mgr. 220. gr., 1. mgr. 221. gr. og 226. gr. HRS, sbr. og 

alþjóðasamning um íhlutun á úthafinu (sjá kafla 3.1), eins og tilgreint er í 15. og 24. gr. laga nr. 33/2004, um 

varnir gegn mengun hafs og stranda. Strandríki innan ESB og EFTA hafa með sér samstarf um hafnarríkiseftirlit 

á grundvelli svokallaðs Parísarsamkomulags (e: Paris MOU) og er birt sem tilskipun 2009/16/EB um 

hafnarríkiseftirlit, sbr. reglugerð nr. 816/2011 um hafnarríkiseftirlit. 
793 Greinar 88-115 fjalla um heimildir ríkja á úthafinu, sbr. t.d. 110. gr. sem takmarkar rétt til uppgöngu um borð í 

skip, og 111. gr. um takmörkun á rétti til eftirfarar. 
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íslenskra stjórnvalda því ekki við komið á þeim grundvelli, nema þegar skip eða pallar falla 

undir skilgreiningu hafstöðvar sbr. 2. gr. kolvetnislaga nr. 13/2001.  

Með lögum nr. 76/2001 um áhafnir íslenskra farþegaskipa og flutningaskipa eru ákvæði 

STCW samþykktarinnar færð í íslenskan rétt.794 Í lögunum er eilítið frávik frá gildissviði 

samþykktarinnar þar sem lögin eru afmörkuð við farþegaskip og flutningaskip,795 en 

samningnum er ekki að finna slíka takmörkun á gildissviði.796 Líkt og framar greinir er eftirlit 

með skipum falið fánaríki og hið sama gildir um framkvæmd STCW samþykktarinnar. Vegna 

þessarar takmörkunar á efnislegu gildissviði laganna þyrfti að sníða þennan agnúa af ef fljótandi 

bor- og/eða vinnslueiningar yrðu skráðar í íslenska skipaskrá, sbr. lög nr. 38/2007 um íslenska 

alþjóðlega skipaskrá. 

Í 2. mgr. 2. gr. laga nr. 46/1980, um aðbúnað, hollustuhætti og öryggi á vinnustöðum, er 

tilgreint að siglingamál og önnur verkefni sem sérstaklega eru falin Samgöngustofu sbr. lög nr. 

119/2012 séu undanþegin þeim lögum. Vinnuverndarmál um borð í skipum falla því undir 

ákvæði laga nr. 47/2003 og heyra því undir málefni Samgöngustofu en eru almennt undanþegin 

verkefnum Vinnueftirlits ríkisins. Forstjórar Vinnueftirlits ríkisins og Siglingastofnunar Íslands 

(nú Samgöngustofa) rituðu þann 8. október 2008 undir sameiginlega greinargerð þar sem 

komist var að niðurstöðu um atriði er varða verkaskiptingu aðila um öryggis- og 

vinnuverndarmál í hafstöðvum. Þar sammæltust stofnanirnar um að Vinnueftirlitið færi með 

eftirlit er lúti að öryggis- og vinnuverndarmálum á borpöllum og öðrum mannvirkjum sem ekki 

teljist skip, svo og varðandi öryggis- og vinnuverndarmál á borhluta borskipa. Falli skip undir 

skilgreiningu hafstöðvar sbr. framangreint er því að líta til umfjöllunar um hlutverk og verkefni 

Vinnueftirlits ríkisins, sjá síðar í þessum kafla.797 Með hliðsjón af umræðu hér framar verður 

óhjákvæmilega komist að þeirri niðurstöðu að annars vegar hefur Samgöngustofa ekki forræði 

yfir vinnuverndarmálum skipa sem sigla undir erlendum fána, né valdfærni til að færa slíkt 

hlutverk yfir til Vinnueftirlits ríkisins. Verður því ekki séð að umrætt minnisblað hafi nokkurt 

stjórnsýslulegt gildi að öllu óbreyttu. 

Hvað varðar lofthelgi Íslands er rétt að benda á að hún er einungis innan svæðis sem 

afmarkast af ytri mörkum landhelgi og er það því yfirráðasvæði Íslands. Utan lofthelgi hafa öll 

                                                           
794 3. mgr. 1. gr. laga nr. 76/2001. Sjá umfjöllun um STCW samþykktinga í kafla 3.1. 
795 1. mgr. 1. gr. 
796 Skv. III. gr. STCW er gildissvið samþykktarinnar „sjómenn sem starfa um borð í skipum sem sigla á opnu hafi“ 

(e: seagoing ship).  
797 „Sameiginleg greinargerð frá Siglingastofnun Íslands og Vinnueftirliti ríkisins um verkaskiptingu 

vinnuverndarmála vegna olíuleitar á Drekasvæði“. Birt sem fylgiskjal við umsögn Siglingstofnunar Íslands um 

frumvarp til laga um breytingar á ýmsum lögum vegna kolvetnisstarfsemi, 152. mál 136. löggjafaþing 2008-

2009. Sótt á http://www.althingi.is/pdf/erindi/?lthing=136&malnr=152&dbnr=346&nefnd=i.  

http://www.althingi.is/pdf/erindi/?lthing=136&malnr=152&dbnr=346&nefnd=i
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ríki frelsi til yfirflugs skv. 58. gr. HRS. Alþjóðleg samþykkt um alþjóðaflugmál gefur 

strandríkjum t.a.m. engin sérstök réttindi varðandi flug utan lofthelgi.798 Á þessu svæði hefur 

Ísland þó umsjón með flugleiðsögu í samræmi við alþjóðlega samninga og samninga við 

Alþjóða flugmálastjórnina (ICAO). Stjórnun flugumferðar yfir og í kring um hafstöðvar byggir 

því á samvinnu og gagnkvæmum hagsmunum um öryggi í flugi. Vísað er að öðru leyti til 

umræðu um réttindi strandríkja og flugleiðsögu í efnahagslögsögunni í kafla 3.2.2.  

Í 1. gr. laga nr. 31/1996 um köfun segir enginn megi „stunda atvinnuköfum í ám eða 

vötnum, við strendur landsins eða frá íslenskum skipum hér við land nema viðkomandi fullnægi 

þeim skilyrðum sem sett eru í lögum þessum.“ Ekkert annað ákvæði er í lögunum sem afmarkar 

gildissvið þeirra og verður því að líta svo á að þessi grein takmarki gildissvið laganna við 

strendur landsins og við köfun frá skipum sem sigla undir íslenskum fána. Sama gildissvið 

kemur fram í reglugerð nr. 535/2001 um sama efni. Telja má litlar líkur á að borskip/pallar eða 

aðstoðarskip við borun/vinnslu verði almennt séð skráð í íslenskri skipaskrá og því munu 

ákvæði íslenskra laga um köfun að öllu óbreyttu ekki gilda um atvinnuköfun á Drekasvæði. 

Verður því annað hvort að breyta ákvæðum um landfræðilegt gildissvið í lögum nr. 31/1996 

eða huga að málum með öðrum hætti. Með vísan til 2. mgr. 60. gr. HRS verður ályktað sem svo 

að íslensk stjórnvöld hafi lögsögu til setningu laga og reglna um öryggismál köfunar frá 

hafstöðvum.  

Samantekið verður ekki séð af framangreindu að Samgöngustofa hafi með beinum hætti 

aðkomu að starfsemi skipa og hafstöðva vegna leitar, rannsókna og/eða vinnslu kolvetnis innan 

íslenskrar efnahagslögsögu nema að því leyti sem alþjóðlegir samningar veita heimild til og þá 

einkum komi slík skip til hafnar hér á landi og þá einungis að því leyti sem eftirlit hafnarríkis 

nær til. Stofnunin hefur umsjón með flugleiðsögu á umsjónarsvæði landsins og flugumferð 

innan lofthelgi, þ.m.t. lendingar á landi. Huga þarf þó að málefnum köfunar og þ.á m. hvort 

færa eigi umsjón þeirra verkefna til Vinnueftirlits ríkisins. 

Vinnueftirlit ríkisins heyrir undir velferðarráðuneyti (félags- og húsnæðismálaráðherra)799 

og starfar einkum samkvæmt lögum nr. 46/1980 um aðbúnað, hollustuhætti og öryggi á 

vinnustöðum.800 Í lögunum er ekkert tilgreint um landfræðilegt gildissvið þeirra og með hliðsjón 

af umræðu um heimildir strandríkja og gildissvið laga í kafla 3.2.1 gilda þau því einungis á 

landi, innsævi og í landhelgi Íslands. Þá verður einnig að hafa sérstaklega í huga ákvæði a liðar 

2. mgr. 2. gr. laganna en þar eru undanþegin lögunum „siglingamál og önnur verkefni sem 

                                                           
798 Convention on Interational Civil Aviation 
799 Sjá 8. tölul. 8. gr. forsúrsk 71/2013 og 8. gr. forsúrsk 26/2016. 
800 Hér eftir nefnd vvl 
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sérstaklega eru falin Samgöngustofu […] og alþjóðasamþykktir sem Ísland er og verður aðili 

að og falla undir verksvið Samgöngustofu.“  

Eins og framar er greint heyrir eftirlit með skipum undir Samgöngustofu samkvæmt lögum 

nr. 47/200 og eru vinnuverndarmál um borð í skipum samkvæmt því almennt undanþegin 

verkefnum Vinnueftirlits. Framar hefur verið fjallað um sameiginlegt minnisblað 

Samgöngustofu og Vinnueftirlits ríkisins og valdþurrð til þeirrar yfirfærslu verkefna sem þar er 

tilgreind. Með vísan til 60. gr. HRS er ljóst að íslensk stjórnvöld hafa heimild til að setja ákvæði 

í lög um vinnuvernd á hafstöðvum. Í þeim tilvikum sem skip, pallar eða aðrar fljótandi einingar 

falla undir skilgreiningu hafstöðva er eðlilegra að líta til Vinnueftirlits ríkisins sem 

umsjónaraðila stjórnsýslu vinnueftirlitsmála í þeim. Óháð gildi umrædds minnisblaðs er a.m.k. 

ljóst af því það mat forstöðumanna þessara stofnana að þeir töldu rétt að Vinnueftirlitið færi 

með eftirlit er lúti að öryggis- og vinnuverndarmálum á borpöllum og öðrum mannvirkjum sem 

ekki teljist skip, svo og varðandi öryggis- og vinnuverndarmál á borhluta borskipa. Falli skip 

undir hafstöðvar sbr. framangreint er því að líta til umfjöllunar um hlutverk og verkefni 

Vinnueftirlits ríkisins.  

Verði af umræddum breytingum á gildissviði vvl heyra fjölmargir þættir öryggis- 

heilbrigðis- og umhverfismála undir verksvið Vinnueftirlits ríkisins. Auk vvl er kveðið á um 

vinnuverndarmál og starfshætti Vinnueftirlitsins í allmörgum lögum en þau hafa yfirleitt sértæk 

gildissvið, umfjöllun um þau lýtur ekki beint að efni þessa verkefnis og ekki er talið að 

upptalning á þeim skýri nánar efnisatriði þess og verður því ekki fjallað sérstaklega um þau. 

Einnig hafa verið settar fjölmargar reglugerðir og reglur um einstaka þætti vinnuverndar og 

verða þær ekki taldar upp sérstaklega nema í sérstökum tilgreindum tilvikum. Á heimasíðu 

Vinnueftirlitsins ríkisins er að finna yfirlit um lög, reglur og staðla um vinnuvernd og er vísað 

til hennar hvað þetta varðar.801 Þá er alls óljóst að hvaða leyti gildandi reglugerðir eiga við um 

þá þætti sem helst þurfi að líta til vegna borana og vinnslu kolvetna á hafi úti. 

Almenn regla vvl er að atvinnurekanda ber að „tryggja að gætt sé fyllsta öryggis og góðs 

aðbúnaðar og hollustuhátta á vinnustað.“802 Sömuleiðis er það á ábyrgð atvinnurekanda að „sjá 

um að starfsmenn fái nauðsynlega kennslu og þjálfun í að framkvæma störf sín á þann hátt, að 

ekki stafi hætta af.“803 Þá er í lögunum vísað til þess að fylgja skuli „viðurkenndum stöðlum, 

ákvæðum laga og reglugerða, svo og fyrirmælum Vinnueftirlits ríkisins, að því er varðar 

                                                           
801 www.vinnueftirlit.is. 
802 13. gr. vvl 
803 1. mgr. 14. gr. 

http://www.vinnueftirlit.is/
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aðbúnað, hollustuhætti og öryggi.“804 Í vvl eru nokkuð víðtækar heimildir til ráðherra til að setja 

í reglugerð kröfur „varðandi skipulag, tilhögun og framkvæmd vinnu“,805 þ.m.t. um „öryggis- 

og helbrigðisráðstafanir, er varða störf, starfsaðferðir, vinnslu- og framleiðsluaðferðir […] og 

um aðrar þær ráðstafanir sem þýðingu kynnu að hafa í þessu sambandi.“806 Þá hefur ráðherra, í 

samráði við forstjóra Vinnueftirlits ríkisins, heimild til að setja reglugerð um eftirlit 

Vinnueftirlitsins með áhöldum, vélum, mannvirkjum og framkvæmdum sem vvl ná annars ekki 

tel, enda séu viðkomandi atriði ekki háð öðrum lögum.807  

Í 95. gr. vvl segir að hver sá sem hafi með höndum starfsemi, sem lögin gilda um skuli hafa 

sérstakt starfsleyfi Vinnueftirlits ríkisins til tryggingar því að starfsemi fullnægi viðurkenndum 

stöðlum, ákvæðum laga og reglugerð, svo og fyrirmælum Vinnueftirlits ríkisins að því er 

aðbúnað, hollustuhætti og öryggi á vinnustöðum snertir. Sömuleiðis kveður greinin á um að 

ráðherra setji nánari reglur, að fenginni umsögn stjórnar Vinnueftirlits ríkisins, um vetingu 

starfsleyfa og um gildistíma þeirra. Ekki hefur verið sett reglugerð um veitingu starfsleyfa og 

um gildistíma þeirra, né eru ákvæði þar um í gjaldskrá stofnunarinnar, sbr. heimild í 4. mgr. 74. 

gr. laganna.808 Í 96. gr. laganna er ákvæði um að áður en sérhver starfsemi hefst sem lögin ná til 

skuli tilkynna þar um til Vinnueftirlits og að óheimilt sé að hefja rekstur án þess að 

eftirlitsmaður stofnunarinnar hafi gefið vottorð um að allur útbúnaður sé í fullu lagi og í 

samræmi við fyrirmæli stofnunarinnar. Þá er í 93. gr. kvöð um að leita skuli umsagnar 

Vinnueftirlits ríkisins um það hvort fyrirhuguð starfsemi sé í samræmi við ákvæði laganna og 

reglugerða sem settar hafa verið samkvæmt þeim. Með umsagnarbeiðni skal fylgja sundurliðuð 

greinargerð með uppdráttum yfir húsakynni og fyrirkomulag véla, tækja og annars búnaðar.  

Ekki verður séð af fyrirliggjandi gögnum að ákvæði um starfsleyfi eða úttektir á útbúnaði í 

vvl séu nýtt. Hvorki hefur verið sett reglugerð þar um né nýtt heimild til gjaldtöku og á 

heimasíðu Vinnueftirlits ríkisins er einungis einfalt eyðublað til útfyllingar og nær eyðublaðið 

bæði yfir umsókn um starfsleyfi skv. 95. gr. og varðandi umsögn skv. 93. gr.809 Í ársskýrslum 

Vinnueftirlits ríkisins er birt tala yfir afgreidd eyðublöð og kemur þar fram að saman eru 

afgreiddar um og yfir 100 beiðnir um „umsagnir og starfsleyfi vegna nýrra og breyttra 

vinnustaða.“810  

                                                           
804 2. mgr. 37. gr., sbr. og 2. mgr. 46. gr. 
805 1. málsl. 38. gr. 
806 a-liður 38. gr. 
807 2. mgr. 3. gr. 
808 Auglýsing nr. 572/2001, um gjaldskrá fyrir sérstök eftirlits- og þjónustustörf Vinnueftirlits ríkisins. 
809 „Umsókn um starfsleyfi og Beiðni um umsögn vegna aðbúnaðar, hollustuhátta og öryggis starfsmanna.“:  

http://www.vinnueftirlit.is/media/eydublod/umsokn_um_starfsleyfi_beidni_um_umsogn_vegna_adbunadar_ho

llustuhatta_og_oryggis_starfsmanna.pdf. 
810 Ársskýrsla Vinnueftirlitsins fyrir árið 2014, bls. 26. 
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Í 51. gr. a vvl er kveðið á um öryggisráðstafanir gegn hættu á stórslysum af völdum 

hættulegra efna. Efnislega getur þessi grein átt við um starfsemi í hafstöðvum vegna leitar og 

nýtingar jarðefna á hafi úti, þ.m.t. kolvetni. Grein þessi er hins vegar sett vegna innleiðingar á 

svokallaðri Seveso tilskipun,811 en eins og tilgreint var í kafla 3.3 gildir hún ekki um leit og 

nýtingu jarðefna á hafi úti, þar með talin kolvetni. Með stoð í gr. 51a hefur verið sett reglugerð 

nr. 160/2007, um varnir gegn hættu á stórslysum af völdum hættulegra efna, þar sem Seveso 

tilskipunin er innleidd í íslenskan rétt .812 Takmörkun á gildissviði tilskipunarinnar er réttilega 

færð í d-lið 2. mgr. 1. gr. reglugerarinnar. Í umræddri grein laganna er ekki kveðið á um þessa 

takmörkun á gildissviði en í athugasemdum með frumvarpi að lögunum kemur fram að einkum 

sé verið að vísa til efnis Seveso tilskipunar við setningu lagagreinarinnar.813 Með hliðsjón af 

framanrituðu verður ekki séð að greinin verði framkvæmd vegna starfsemi hafstöðva.  

Í 65. gr. vvl er ákvæði um að atvinnurekandi beri ábyrgð á að gert sér sértakt áhættumat þar 

sem meta skuli áhættu í starfi með tilliti til öryggis og heilsu starfsmanna og áhættuþátta í 

vinnuumhverfi. Þessi grein er athyglisverð í ljósi gr. 13a í lögum nr. 75/2000 um brunavarnir 

um sérstaka öryggisáætlun í hafstöðvum og ekki ljóst hvernig þessi tvö ákvæði munu starfa 

saman. 

Samantekið er staða mála eins og við horfir þegar þetta er ritað, að lög og reglugerðir um 

aðbúnað, hollustuhætti og öryggi á vinnustöðum gilda ekki um starfstöðvar á hafi úti, né verður 

hægt að styðjast við lagaákvæði um málaflokkin í lögum um eftirlit með skipum. Hins vegar 

er, að frátöldu því – reyndar mikilvæga – atriði að gildissvið vvl nær ekki til hafstöðva eins og 

málum er hagað nú, í vvl nægar heimildir til að setja reglur um öryggismál í hafstöðvum. Hér 

hafa þó verið rakin einstaka álitamál er þyrfti að huga að ef ákveðið verður að yfirfæra lögin 

yfir starfsemi í hafstöðvum í íslenskri lögsögu. 

 

Umhverfisstofnun starfar samkvæmt lögum nr. 90/2002, um Umhverfisstofnun. Stofnunin 

varð til í ársbyrjun 2003 við samruna Hollustuverndar ríkisins, Náttúruverndar ríkisins og 

embættis veiðistjóra (sbr. 1 gr. laganna) og starfar undir yfirumsjón umhverfis- og 

auðlindaráðuneytis.814 Stofnunin hefur afar víðtækt hlutverk við stjórnsýslu umhverfismála á 

landi, í hafi og í lofti varðandi mengunarvarnir, viðbúnað og viðbrögð við bráðamengun sjávar, 

úrgangsmál, efnamál, umhverfisábyrgð, hollustuhætti, loftslagsmál og náttúruvernd. Helstu 

                                                           
811 Tilskipun 96/82/EB um varnir gegn hættu á stórslysum af völdum hættulegra efna  
812 Í reglugerð nr. 160/2007 er notað hugtakið „vetniskolefni“ en í samræmi við hugtakanotkun hér er réttara að 

notast við kolvetni.  
813 Þingskjal 897, 128. löggjafarþing 2002-2003. 
814 24. tölul. 6. gr. forsúrsk. 71/2013. 
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lagabálkar sem tengjast kolvetnisstarfsemi á hafi eru lög nr. 7/1998 um hollustuhætti og 

mengunarvarnir (hér eftir hmvl), nr. 33/2004 um varnir gegn mengun hafs og stranda, nr. 

55/2003 um meðhöndlun úrgangs, nr. 70/2012 um loftslagsmál, efnalög nr. 61/2013, lög nr. 

44/1999 um náttúruvernd, og lög nr. 55/2012 um umhverfisábyrgð. Vegna umfangs verða hér 

ekki tæmandi rakin stjórnsýsluleg verkefni Umhverfisstofnunar tengd kolvetnismálum, 

einungis tæpt á nokkrum atriðum sem hafa tengingar við öryggismál hafstöðva. 

Samkvæmt 6. gr. hmvl gefur Umhverfisstofnun út starfsleyfi fyrir atvinnurekstur sem haft 

getur í för með sér mengun og talinn er upp í fylgiskjali með lögunum, sbr. reglugerð nr. 

785/1999, um starfsleyfi fyrir atvinnurekstur sem getur haft í för með sér mengun, og fer með 

eftirlit með framkvæmd leyfisins í samræmi við ákvæði reglugerðar nr. 786/1999, um 

mengunarvarnaeftirlit. Í 2. gr. laganna kemur fram að lögin taki til „hvers konar starfsemi og 

framkvæmda á landi, í lofthelgi og í efnahagslögsögu […] að svo miklu leyti sem önnur lög 

taka ekki til þeirra.“ Sú víkjandi tilhögun sem tilgreind er í seinni hluta málsliðsins leiddi til 

réttaróvissu um hvaða lög giltu um kolvetnisstarfssemi í hafi þar sem viss rök hníga að því að 

nýrri lög (s.s. lög nr. 33/2004) og sérlög (þ.m.t. kolvetnislögin) sem taka til málaflokksins víki 

hmvl til hliðar.815 

Með setningu laga nr. 166/2008, um breytingu á ýmsum lögum vegna kolvetnisstarfsemi, 

var ákvæðum hmvl breytt í þeim tilgangi að skýra stjórnsýslulega aðkomu stofnunarinnar. Í 

fyrsta lagi var málslið bætt við 2. gr. þar sem tilgreint er að lögin nái til starfsemi og 

framkvæmda í efnahagslögsögunni vegna rannsókna og vinnslu kolvetnis. Í öðru lagi var bætt 

við nýrri grein 6a þar sem fram kemur að Umhverfisstofnun veiti starfsleyfi fyrir atvinnurekstur 

vegna rannsókna og vinnslu kolvetnis sem geti haft í för með sér mengun í hafi eða á hafsbotni 

innan efnahagslögsögu og landgrunnsmarka og ákvæði þar að lútandi bætt við í fylgiskjali I, 

um atvinnurekstur sem stofnunin veitir starfsleyfi fyrir. Í þriðja lagi var kveðið á um, sömuleiðis 

í hinni nýju gr. 6a, að stofnunin færi með eftirlit með hollustuháttum og mengunarvörnum vegna 

starfsleyfisskyldrar starfsemi samkvæmt greininni. Ekki er hins vegar kveðið á um að stofnunin 

veiti starfsleyfi vegna hollustuhátta, s.s. fyrir starfsmannabúðir eða starfsmannabústaði816 og sá 

þáttur er því óskýrður. Samkvæmt 4. gr. a hmvl veita heilbrigðisnefndir starfsleyfi vegna 

hollustuhátta hjá atvinnurekstri sem talinn er upp í fylgiskjali III. Valdsvið nefndanna 

takmarkast hins vegar við lögsögu sveitarfélaga við netlög og er því ekki í hmvl að finna ákvæði 

um útgáfu starfsleyfa. Staðan er því sú að engu stjórnvaldi er falið að veita kolvetnisstarfsemi 

á hafi starfsleyfi vegna þeirra þátta sem falla undir málaflokk hollustuhátta. Verður því ekki séð 

                                                           
815 Margrét Vala Kristjánsdóttir: Undirbúningur fyrir veitingu leyfa til rannsóknar og vinnslu kolvetnis, bls. 109. 
816 Sbr. fylgiskjal III með hmvl. 
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af þeirri skipan sem nú er uppi að Umhverfisstofnun geti framfylgt eftirliti með framkvæmd 

starfsleyfis hollustuhátta sem engin lagaheimild er fyrir.  

Þess má geta að meðan á vinnslu þessarar ritgerðar stóð auglýsti umhverfis- og 

auðlindaráðuneytið drög að frumvarpi til laga um breytingu á hmvl. Í drögunum er lagt til að 

útgáfa starfsleyfa verði alfarið færð á hendi Umhverfisstofnunar, hvort sem um er að ræða 

vegna mengunarvarna eða hollustuhátta. Jafnframt er lagt til að í vissum tilvikum þurfi 

starfsemi ekki að sækja um starfsleyfi heldur dugi að setja á skrásetningarskyldu og stjórnvöld 

hafi síðan eftirlit með að starfsemin starfi í samræmi við lög og reglur.817 Ekki hefur verið lagt 

fram á Alþingi frumvarp til laga byggt á drögunum og því er ekki ljóst hver afdrif þess verða. 

Ef þessi hugmynd að lögum má þó gera ráð fyrir að það leysi framangreint atriði. 

Lögum nr. 55/2012 um umhverfisábyrgð er ætlað „að tryggja að sá sem beri ábyrgð á 

umhverfistjóni af völdum atvinnustarfsemi eða yfirvofandi hættu á slíku tjóni komi í veg fyrir 

tjón eða bæti úr tjóni ef það hefur orðið og beri kostnað af ráðstöfunum sem af því leiðir í 

samræmi við greiðslugetu umhverfisréttar.“818 Lögin eru sett til innleiðingar á tilskipun 

2004/35/EB um umhverfisábyrgð í tengslum við varnir gegn umhverfistjóni og úrbætur vegna 

þess. Ekki er tilgreint gildissvið í lögunum og taka þau því einungis til starfsemi á landi, innsævi 

og í landhelgi Íslands, ekki í efnahagslögsögunni. Leyfishafar innan ESB vegna rannsókna eða 

vinnslu kolvetnis falla undir skilgreininguna á rekstraraðila skv. tilskipun 2004/35/EB, sem 

innleidd var með lögum nr. 55/2012. Þó að gildissvið laganna yrði útvíkkað er þó ekki fyllilega 

ljóst undir gildandi lögum hvaða tjón gæti fallið þar undir. Vegna þessa hefur ESB birt 

breytingar á tilskipuninni819 sem skýrir ákvæðin með hliðsjón af vatnatilskipun820  og 

haftilskipun ESB.821 Eins og tilgreint er í kafla 3.3.2 telja stjórnvöld Íslands og Noregs að 

öryggistilskipunin og haftilskipunin falli ekki undir landfræðilegt gildissvið EES samningsins 

og því verði þær ekki teknar upp í rétt landanna. 

Tilskipun 2006/21/EB, um meðhöndlun úrgangs frá námuiðnaði í námunum sjálfum og 

breytingu á tilskipun 2004/35/EB, er innleidd með V. kafla laga nr. 55/2003. Bent er á að í 2. 

gr. laganna er meðhöndlun úrgangs á sjó undanskilin en ekki er fyllilega ljóst af þessu óljósa 

orðalagi hvort meðhöndlun og hugsanleg förgun úrgangs sem verður til í kolvetnisstarfsemi á 

sjó er að öllu undanþegin ákvæði laganna. Er því rétt að líta til tilskipunarinnar um þetta atriði. 

                                                           
817 „Drög - Frumvarp til laga um breytingu á lögum nr. 7/1998“:  

https://www.umhverfisraduneyti.is/media/PDF_skrar/endurskodun-laga7-1998-umsagnarferli.pdf. 
818 1. gr. laga nr. 55/2012 um umhverfisábyrðg. 
819 Sbr. 38. gr. öryggistilskipunar ESB directive 2013/30/EU. 
820 Tilskipun 2000/60/EB 
821 Directive 2008/56/EC 
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Fram kemur b-lið 2. mgr. 2. gr. að úrgangur vegna rannsókna, vinnslu og meðhöndlunar 

jarðefna á hafi úti er undanskilinn frá ákvæðum tilskipunarinnar, sbr. og 9. tölulið aðfararorða 

tilskipunarinnar. Athuga ber að villa er í íslenskri útgáfu tilskipunarinnar þar sem „á hafi úti“ 

(e „offshore“) vantar í í b-lið 2. mgr. 2. gr.  

Verði úrgangur frá rannsóknum og vinnslu kolvetnis hins vegar fluttur til lands, fellur hann 

undir almenn ákvæði laganna, þ.m.t. um urðun og flutning milli landa. Skoða ber hvort ákvæði 

um innflutning gildi þar, þar sem kolvetnisstarfsemin á sér stað utan íslensks tollsvæðis, nema 

tollalögum nr. 88/2005 verði breytt, sbr. 2. gr. laganna. 

Lög nr. 33/2004, um varnir gegn mengun hafs og stranda, fjalla víðtækt um hin 

margslungnu verkefni Umhverfisstofnunar varðandi umhverfismál hafsins. Með lögunum eru 

meginákvæði margvíslegra samninga um umhverfismál hafsins færð í lög, s.s. MARPOL, um 

íhlutun á úthafinu, um einkarréttarlega ábyrgð, OSPAR og OPRC.822 Undir lögin fellur mengun 

frá skipum (þ.m.t. fjótandi og fastir pallar).823 Mengun frá hafstöðvum heyrir því undir lögsögu 

Umhverfisstofnunar. Í lögunum er sérstaklega getið um ábyrgð mengunarvalds að 

bráðamengunartjóni vegna rannsókna og vinnsla kolvetnis innan mengunarlögsögu jafnvel þó 

tjón verði ekki rakið til saknæmrar háttsemi. Samkvæmt lögunum ber rekstraraðila að taka 

tryggingu vegna bráðamengunartjóna allt að 1 milljón SDR.824 

Umhverfisstofnun ber ábyrgð á viðbúnaði og viðbrögðum við bráðamengun utan 

hafnarsvæða.825 Stofnunin kemur jafnframt að framkvæmd íhlutunar vegna bráðamengunar eða 

hættu á bráðamengun á hafsvæðinu innan mengunarlögsögu Íslands samkvæmt ákvæðum 15. 

gr. laga nr. 33/2004, sbr. og samninginn um íhlutun á úthafinu. Þá hefur stofnunin eftirlit með 

mengun frá starfsemi á hafi, þ.m.t. frá vinnu- og borpöllum.826 Þá er lagning sæstrengja og 

neðansjávarleiðslna háð samþykki stofnunarinnar.827 

 

Geislavarnir ríkisins heyra undir velferðarráðuneytið (heilbrigðisráðherra) og starfa skv. 

lögum nr. 44/2002 um geislavarnir.828 Fram kemur í 2. gr. laganna að þau gildi um „alla 

starfsemi sem hefur í för með sér hættu á geislun á fólk […] og förgun geislavirkra efna.“ 

Geislavarnir ríkisins eru samkvæmt lögunum ein stjórnsýslustofnana sem hefur valdsvið 

                                                           
822 Sjá nánar umfjöllun í kafla 3.1. 
823 Sjá a, d og i-liði 1. mgr. 6. gr. laganna, sbr. og reglugerð nr. 715/1995, um varnir gegn mengun sjávar frá 

skipum. 
824 16. gr., sbr. 38. tölul. a-liðar viðauka laga nr. 33/2004. 
825 Sjá 14., 15., 18. og 19. gr., sbr. og reglugerð nr. 1010/2012 um viðbrögð við bráðamegun hafs og stranda. 
826 Sbr. m.a. 1. mgr. 12. gr.,  
827 2. mgr. 9. gr.  
828 f og g liðir 5. tölul. 8. gr. forsúrsk. 71/2013, sbr. 8. gr. forsúrsk. 26/2012. 
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málefna er lúta að geislun, geislavirkum efni og tækjum. Ástæða þess að Geislavarnir eru taldar 

hér upp er einkum í ljósi þess að algengt er að geislavirk efni berist upp til yfirborðs með 

borsvarfi og/eða með djúpvatni sem kemur upp á yfirborð í tengslum við olíuvinnslu og mynda 

því lággeislavirkan úrgang sem þörf er á að losa við.829 

Í lögunum er ekki afmarkað gildissvið þeirra og ná lögin því einungis til starfsemi sem er 

innan ytri marka landhelginnar. Að öllu óbreyttu taka lögin því ekki sem slík til starfsemi á 

Drekasvæðinu en hins vegar grípa þau inn í ef úrgangur sem inniheldur geislavirk efni frá 

borunum og/eða framleiðslu er fluttur til hafnar á Íslandi og sérstaklega ef hann yrði urðaður 

innanlands. Í því skyni að tryggja viðeigandi meðhöndlun og varnir má því telja nauðsynlegt 

að færð verði í lögin ákvæði sem tryggi að þau gildi um starfsemi í hafstöðvum og flutning 

efna, úrgangs og/eða tækja sem innihalda geislavirk efni. 

 

Skipulagsstofnun heyrir undir umhverfis- og auðlindaráðuneytið.830 Stofnunin starfar skv. 

ákvæðum í skipulagslögum nr. 123/2010, lögum nr. 105/2006 um umhverfismat áætlana og 

lögum nr. 106/2000 um mat á umhverfisáhrifum. 

Almennt hafa sveitarstjórnir skipulagsvald hver í sínu sveitarfélagi.831 Valdsvið þeirra 

takmarkast við netlög en utar hefur enginn aðili skipulagsvald með höndum. Í frumvarpi til laga 

um breytingu á ýmsum lögum vegna kolvetnisstarfsemi sem lagt var fram á 136. löggjafarþingi 

2008-2009 og seinna varð að lögum nr. 166/2008 var upphaflega gert ráð fyrir því að 

Skipulagsstofnun annaðist gerð og framkvæmd skipulagsáætlana á hafi utan netlaga.832 Sú 

tillaga náði ekki fram að ganga, ekki síst vegna andstöðu Skipulagsstofnunar.833 

Samkvæmt f-lið 4. gr. skipulagslaga gerir Skipulagsstofnun tillögu að landsskipulagsstefnu 

sem ráðherra síðan leggur fyrir Alþingi.834 Samkvæmt 3. mgr. 10. gr. laganna getur stefnan náð 

m.a. til efnahagslögsögunnar. Alþingi samþykkti ályktun um fyrstu landsskipulagsstefnuna 

fyrir árin 2015-2026.835 Í 4. kafla stefnunnar er fjallað um skipulag á haf- og strandsvæðum. Í 

stefnunni er vikið að skipulagi hafsvæða þar sem í kafla 4.2.1 segir: 

 

Með nýrri löggjöf um skipulagsmál á haf- og strandsvæðum verði ákveðið hvernig stjórnsýslu 

skipulagsmála á haf- og strandsvæðum skuli háttað. 

                                                           
829 Olíuleit á Drekasvæði við Jan Mayen-hrygg, bls. 69. 
830 c-liður 12. tölul. 6. gr. forsúrsk. 71/2013. 
831 6. gr. skipulagslaga 
832 Þingskjal 176, 136. löggjafarþing, 2008-2009, 13. gr. 
833 Umsögn Skipulagsstofnunar um framkomið frumvarp til laga um breytingu á ýmsum lögum vegna 

kolvetnisstarfsemi, 152. mál. http://www.althingi.is/altext/erindi/136/136-357.pdf. Sjá einnig nefndarálit meiri 

hluta iðnaðarnefndar um frumvarpið, þingskjal 386, 136. löggjafarþing 2008-2009. 
834 Sbr. 10. gr. skipulagslaga. 
835 Þingsályktun nr. 19/145, þingskjal 1027, 145. löggjafarþing 2015-2016. 

http://www.althingi.is/altext/erindi/136/136-357.pdf
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Líkt og framar hefur verið rakið gaf iðnaðarráðuneytið út skýrslu um olíuleit á Drekasvæði 

sem jafnframt var tillaga að umhverfismati skipulagsáætlana í samræmi við lög þar að lútandi.836 

Skipulagsstofnun hélt utan um framkvæmdina í samræmi við 4. gr. laga nr. 105/2006. Þá mun 

stofnunin hafa umsjón með mati á umhverfisáhrifum borana og vinnslu kolvetnis á Drekasvæði 

eftir því sem við á sbr. iv. tölul. gr. 2.06 í 1. viðauka laga nr. 106/2000 um mat á 

umhverfisáhrifum. 

 

Landhelgisgæsla Íslands heyrir undir innanríkisráðuneyti og starfar skv. lögum nr. 52/2006, 

um Landhelgisgæslu Íslands.837 Auk almennra starfa við löggæslu, öryggisgæslu og björgun á 

hafinu er kveðið á um hlutverk Gæslunnar í lögum nr. 33/2004, um varnir gegn mengun hafs 

og stranda (sjá einnig undir Umhverfisstofnun), annars vegar til aðstoðar við að framfylgja 

ákvæðum um mengunarvarnir og hins vegar vegna viðbragða við bráðamengun hafs og stranda. 

Í 15. gr. laganna er ákvæði um íhlutun vegna bráðamengunar: 

 

Landhelgisgæslu Íslands er heimilt að grípa til íhlutunar og gera þær ráðstafanir sem taldar eru 

nauðsynlegar á hafsvæðinu innan mengunarlögsögu Íslands til að koma í veg fyrir eða draga 

úr hættu sem hafi eða ströndum stafar af bráðamengun. Í íhlutun felst m.a. yfirtaka á stjórn 

skips sé fyrirmælum Landhelgisgæslu Íslands ekki fylgt. 

 

Landhelgisgæslan hefur því skýra heimild til aðgerða ef nauðsyn reynist varðandi 

kolvetnisstafsemi innan mengunarlögsögunnar. 

 

Matvælastofnun starfar undir atvinnu- og nýsköpunarráðuneyti, undir yfirstjórn 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra og starfar skv. lögum nr. 80/2005, um Matvælastofnun.838 

Matvælastofnun er ekki tilgreind í 3. mgr. 24. gr. kolvetnislaga um samráðshóp eftirlitsaðila, 

ein þeirra stofnana sem umfjöllun þessi nær yfir. Tengsl Matvælastofnunar við 

kolvetnisstarfsemi í efnahagslögsögunni eru vegna matvælaeftirlits samkvæmt lögum nr. 

93/1995 um matvæli þar sem starfsmannaeldhús og mötuneyti falla undir ákvæði laganna sbr. 

skilgreiningu á smásölu í 4. gr. laganna. Samkvæmt 20. gr. matvælalaga gefa heilbrigðisnefndir 

út starfsleyfi og hafa eftirlit með framleiðslu og dreifingu matvæla en eins og áður hefur verið 

rakið takmarkast valdsvið þeirra til hafs af netlögum. Ekkert ákvæði er í matvælalögum um 

landfræðilegt gildissvið þeirra og því gilda lögin ekki utan landhelgi Íslands. Ekki verður því 

                                                           
836 Olíuleit á Drekasvæði við Jan Mayen-hrygg. 
837 37. tölul. 4. gr. forsúrsk. 71/2013. 
838 3. gr. forsúrsk 26/2016, sbr. s-liður 7. tölul. 3. gr. forsúrsk. 71/2013. 



  

132 
 

séð að fyrir hendi sé fyrirkomulag í lögum né stjórnsýslu til að tryggja örugga framleiðslu og 

dreifingu matvæla á hafstöðvum í efnahagslögsögunni.  

 

Náttúrufræðistofnun Íslands starfar skv. lögum nr. 60/1992 um Náttúrufræðistofnun Íslands 

og náttúrustofur undir yfirumsjón umhverfis- og auðlindaráðuneytisins.839 Ekkert ákvæði er um 

landfræðilegt gildissvið í lögum nr. 60/1992. Náttúrufræðistofnun Íslands hefur hins vegar 

ekkert leyfisveitingar- eða eftirlitshlutverk sem tengist starfsemi í efnahagslögsögunni heldur 

einungis rannsóknar-, leiðbeiningar- og skráningarhlutverk og því hefur það ekkert vægi í þessu 

sambandi.  

Samkvæmt e-lið 2. mgr. 4. gr. laganna er eitt aðalverkefni stofnunarinnar að leiðbeina um 

hóflega nýtingu náttúrulegra auðlinda og aðstoða með rannsóknum við mat á verndargildi 

vistkerfa og náttúruminja og áhrifum mannvirkjagerðar og annarrar landnotkunar á náttúruna. 

Vegna þessa hlutverks er stofnunin er tilgreind í kolvetnislögum sem umsagnaraðili vegna 

veitingar leitarleyfa,840 og rannsóknar- og vinnsluleyfa.841 Þá er stofnunin aðili að samráðshóp 

eftirlitsaðila skv. 24. gr. laganna.  

   

Hafrannsóknastofnun, starfar skv. lögum nr. 112/2015, um Hafrannsóknastofnun, 

rannsókna- og ráðgjafarstofnun hafs og vatna, undir yfirumsjón sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðherra í atvinnuvega- og nýsköpunarráðuneyti.842 Stofnunin gegnir mikilvægu 

hlutverki sem rannsóknaraðili bæði á eðlis- og efnafræðilegum eiginleikum hafsins og lífríki 

og hefur það að markmiði að afla alhliða þekkingar á hafinu með áherslu á hvernig nýta megi 

lifandi auðlindir með sjálfbærum hætti. Stofnunin hefur, líkt og Náttúrufræðistofnun, 

umsagnarhlutverk vegna veitingar leitar-, rannsóknar- og nýtingarleyfa og á fulltrúa í 

samráðshóp eftirlitsaðila samkvæmt 24. gr. kolvetnislaga.  

 

Önnur stjórnvöld. Í tengslum við þessa umfjöllun er rétt að geta tveggja laga sem tengjast 

kolvetnisstarfsemi og fjalla um heimildir íslenskra stjórnvalda varðandi ráðstöfun tekna ef af 

slíkri starfsemi verður og varðandi umsjón og ráðstöfun leyfa sem íslenska ríkið gæti verið aðili 

að í tengslum við kolvetnisvinnslu. Í lögum nr. 109/2011, um skattlagningu á kolvetnisvinnslu, 

er kveðið á um tilhögun þeirra opinberu gjalda sem lögð verða á tekjur sem geta orðið af 

                                                           
839 23. tölul. 6. gr. forsúrsk. 71/2013 
840 2. mgr. 4. gr. kolvetnislaga 
841 4. mgr. 7. gr. 
842 3. gr. forsúrsk. 26/2016, sbr. d. lið 6. tölul. 3. gr. forsúrsk. 71/2013. 
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rannsóknum, vinnslu og sölu kolvetnis, þar á meðal afleidda starfsemi á íslensku 

umráðasvæði.843 Samkvæmt lögunum skipar fjármála- og efnahagsráðherra844 sérstaka nefnd 

sem ákvarðar viðmiðunarverð skattlagningar.845 Einnig ber að geta að samkvæmt lögum nr. 

6/2015, um stofnun hlutafélags um þátttöku íslenska ríkisins í kolvetnisstarfsemi, er veitt 

heimild til stofnunar opinbers hlutafélags sem ætlað er að gæta hagsmuna íslenska ríkisins 

vegna þátttöku þess í kolvetnisstarfsemi. Félagið mun þá vera leyfishafi fyrir hönd ríkisins í 

nýtingarleyfum innan sem utan íslenskrar lögsögu eftir því sem lög og alþjóðlegir samningar 

heimila.846 

5.4 Samantekt og umræða 

Íslensk stjórnskipan byggir með skýrum hætti á valdi ráðherra til að fara með yfirstjórn þeirra 

mála sem þeim eru falin skv. forsetaúrskurði og bera þeir æðstu ábyrgð viðkomandi málaflokks 

gagnvart Alþingi, sbr. 1. gr. laga um Stjórnarráð Íslands. Íslensk ríkisstjórn er því ekki 

fjölskipað stjórnvald né fer hún með formlegt vald.847  

Gunnar Helgi Kristinsson hefur bent á mikilvægi forsætisráðherra í stjórnskipan landsins 

og tiltekur í því sambandi allnokkur dæmi, s.s. að forsetaúrskurður um skipan mála milli 

ráðuneyta er að fenginni tillögu forsætisráðherra og hið sama gildir um lausn þeirra, hann leiðir 

störf ríkisstjórnar og stýrir ráðherrafundum og hann hafi vald til þess að rjúfa þing.848 Sömuleiðis 

hefur forsætisráðherra í krafti 15. gr. stjórnarskrárinnar sem handhafi forsetavalds heimild til 

að víkja ráðherra úr ríkisstjórn.849 Í því sambandi verður þó að hafa í huga að í almennu starfi 

ráðherra hefur forsætisráðherra ekki beina formlega aðkomu að afgreiðslum og 

stjórnsýslulegum ákvörðunum ráðherra og undirstofnunum þeirra, slík mál koma almennt séð 

ekki upp á ríkisstjórnarfundum sbr. umfjöllun í kafla 5.1.  

Niðurstaða þessarar yfirferðar er að líta verður svo á að hver ráðherra sé æðstur yfirmanna 

stjórnsýslunnar á þeim málum sem undir hann heyra og verður það vald ekki tekið af honum né 

getur hann framselt það. Undir yfirumsjón viðkomandi fagráðherra fara stofnanir hins opinbera 

með framkvæmd valds í samræmi við ákvæði laga sem um hvern málaflokk gilda. Arnar Þ. 

Másson og Indriði H. Indriðason hafa bent á mikilvægi þess að bæði boðvald og ábyrgð séu vel 

afmörkuð og umboðskeðja sé einföld, þ.e. að hver umboðsþegi svari einungis gagnvart einum 

                                                           
843 1. gr. laga nr. 109/2011 
844 Sbr. a-lið 4. tölul. 2. gr. forsúrsk. 71/2013. 
845 1. mgr. 5. gr. og 1. mgr. 6. gr. laga nr. 109/2011 
846 1. mgr. 2. gr. og 2. mgr. 3. gr. laga nr. 6/2015 
847 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 367. 
848 Gunnar Helgi Kristinsson: „Sjálfstæði ráðherra og þingræðisreglan“, bls. 168-169. 
849 Björg Thorarensen: Stjórnskipunarréttur, bls. 383-384. 
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umboðsveitanda.850 Í því tilfelli sem hér um ræðir gildir því að í því skyni að skýra ábyrgð 

stjórnsýslustofnana, afmarka hlutverk þeirra og tryggja samræmt eftirlit og umsjón með 

kolvetnisstarfsemi sé mikilvægt að skýra umboðskeðju og haga málum þannig að 

umboðskeðjan sé einföld og skýr. 

Með samþykkt kolvetnislaga árið 2011 var lagður grundvöllur undir stjórnsýslu 

kolvetnismála. Í upphaflegri mynd laganna var iðnaðarráðherra falið að setja með reglugerð 

nánari reglur um hafstöðvar851 auk almennrar reglugerðarheimildar.852 Þar sem í lögunum var 

m.a. kveðið á um umhverfissjónarmið853 og öryggisráðstafanir854 um borð í hafstöðum mátti 

skilja að í því fælist heimild ráðherra til að setja sérreglur um öryggismál í hafstöðvum og 

jafnvel önnur atriði sem falla undir verksvið annarra ráðherra.855 Með lögum nr. 49/2007 um 

breytingu á kolvetnislögum varð sú breyting gerð að almenn heimild til ráðherra um setningu 

reglna um aðskiljanlega þætti kolvetnisstarfseminnar var felld út með þeim rökum að það væri 

hlutverk viðkomandi fagráðherra að setja slíkar reglur.856 Túlka má þessa skipan sem skýran 

vilja ríkisstjórnar (sem lagði frumvarpið fram) og Alþingis að viðhalda þeirri stjórnskipan sem 

framar var rakin, nl. að halda málefnum saman innan fagráðuneytis eins og kostur er – þó á því 

finnist undantekningar, sbr. umfjöllun í kafla 5.1. 

Tvennt er það sem einkennir lagaumhverfi tengt kolvetnisstarfsemi í íslenskri lögsögu. 

Annars vegar er ábyrgð á þeim málaflokkum sem starfseminni tengjast dreifð mjög víða um 

stjórnkerfið, í þeirri upptalningu sem hér hefur verið dregin saman hafa verið nefnd til fimm af 

átta ráðuneytum og tilgreindar eru ellefu mismunandi stofnanir hins opinbera. Af þeim 

ráðuneytum sem ekki eru talin upp hafa tvö enga að síður augljóslega skilgreind hlutverk, þ.e. 

utanríkisráðuneytið sem fer með utanríkismál, þ.á m. hafréttarmál857 og forsætisráðuneytið sem 

m.a. fer með forystu og samhæfingu innan Stjórnarráðs Íslands.858 Í raun er það einungis 

mennta- og menningarmálaráðuneytið sem ekki hefur beint skilgreint stjórnsýsluhlutverk vegna 

þessa málefnis. Þegar ábyrgð er dreift á jafn marga aðila er hætt við mismunandi afgreiðslu og 

skorti á skýru umboði og afmörkun ábyrgðar einstakra aðila, skort á samræmingu verkferla og 

viðmiðana auk þess sem hætta er á flækjum í samskiptum við leyfishafa.  

                                                           
850 Arnar Þór Másson og Indriði Haukur Indriðason: „Enginn kann tveimur herrum að þjóna“, bls. 514 og 522. 
851 4. mgr. 22. gr. 
852 31. gr. Iðnaðarráðherra er heimilt að setja með reglugerð nánari ákvæði um framkvæmd laga þessara.“ 
853 21. gr. 
854 22. gr. 
855 Margrét Vala Kristjánsdóttir: Undirbúningur fyrir veitingu leyfa til rannsóknar og vinnslu kolvetnis, bls. 17. 
856 Þingskjal 778, 133. löggjafarþing 2006-2007, bls. 11 (um 9. gr.). 
857 2. tölul. 7. gr. forsúrsk. 71/2013, stafl. r. 
858 j-liður 1. tölul. 1. gr. forsúrsk. 71/2013. 
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Þá er ekki síður áberandi í hve mörgum tilvikum lög sem annars fjalla um viðkomandi 

málaflokk gilda ekki um starfsemi í efnahagslögsögunni. Mikið skortir því á að stjórnsýslan sé 

undirbúin undir frekari starfsemi á Drekasvæði eða annars staðar í efnahagslögsögu Íslands. Að 

því tilskyldu að stjórnvöld hafi hug á að halda utan um starfsemina er ljóst að bæta þarf 

lagagrunn margra málaflokka, annað hvort með því að útfæra verkefni núverandi stofnana og 

bæta landfræðilegt gildissvið viðkomandi lagabálka eða fela verkefnin nýjum aðilum og þá með 

sérlögum um starfsemina. Þeir þættir sem undangengin umræða bendir til að liggi nokkuð skýrt 

fyrir er annars vegar hlutverk og ábyrgð Orkustofnunar sem leyfisveitandi og eftirlitsaðili með 

auðlindanýtingunni, og hins vegar veiting starfsleyfis vegna mengunarvarna skv. hmvl, og 

eftirlit með losun gróðurhúsalofttegunda skv. lögum um loftslagsmál sem hvort tveggja heyrir 

undir Umhverfisstofnun. Mannvirkjastofnun hefur sömuleiðis skýrt afmörkuð verkefni skv. 

mannvirkjalögum og lögum um brunavarnir en þau eru í eðli sínu takmörkuð við ákveðna þætti 

auk þess sem eftir er að aðgreina verkefni öryggismála tengd vvl.859 

Eins og staðan er í dag gilda vvl ekki utan íslenskrar landhelgi og ólíklegt er að lög um 

eftirlit með skipum hafi eitthvert vægi á framkvæmdastað rannsóknarborana og/eða vinnslu. 

Þar með eru engin lagaákvæði um öryggismál, hollustuhætti og vinnustaðaumhverfi á 

hafstöðvum utan ákvæða um sérstakt öryggismat og eldvarnareftirlit í lögum um brunavarnir.860 

Beiting ákvæða í mannvirkjalögum, um útgáfu byggingarleyfis vegna mannvirkja utan netlaga 

og eftirlit með þeim framkvæmdum,861 getur verið erfiðleikum háð, sérstaklega á 

rannsóknarstigi. Við slíkar framkvæmdir eru yfirleitt notaðar fljótandi boreiningar (MODU), 

hvort sem þær eru í mynd borskips sem færir sig milli borstaða með eigin skrúfubúnaði eða 

sérhannaðir borpallar sem dregnir eru af dráttarskipum. Í hvorugu tilvikinu er einingin smíðuð 

sérstaklega fyrir viðkomandi verk og telst ekki hafstöð/mannvirki skv. íslenskum lögum, sbr. 

umræðu í kafla 3.2.3, nema rétt á meðan einingin er kyrr á borstað og hefur fasta tengingu við 

hafsbotninn. Einingin er skráð í skipaskrá og er almennt undir eftirliti fánaríkis.862 

Byggingarleyfi sem slíkt verður varla útgefið á framkvæmdarstað þegar einingin hefur verið 

löngu byggð. Samkvæmt skilgreiningu er byggingarleyfi „skriflegt leyfi byggingarfulltrúa eða 

Mannvirkjastofnunar til að byggja hús eða önnur mannvirki, breyta þeim eða rífa, eða breyta 

notkun þeirra, útliti eða formi.“863 Ekkert af þessu á við í þessu tilviki þar sem fullbúið fljótandi 

far er fært á ákveðinn stað og notað til ákveðinnar framkvæmdar, ekki frekar en þegar boruð er 

                                                           
859 Sbr. t.d. áhættumat skv. 65. gr. a í vvl og sérstakt öryggismat skv. 13. gr. a laga nr. 75/2000 um brunavarnir. 
860 13. gr. a í lögum nr. 75/2000 um brunavarnir 
861 7. tölul 5. gr. og 3. mgr. 9. gr. laga nr. 160/2010 um mannvirki 
862 Sbr. 91. og 92. gr. HRS 
863 5. tölul. 3. gr. mannvirkjalaga 
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borhola á landi. Í Noregi eru MODU annað hvort skráð í norska skipaskrá og sæta eftirliti 

norskra siglingayfirvalda ellegar er sótt um til Ptil viðurkenningu á samræmi (n: 

samsvarsuttalelse – SUT; e: Acknowledgement of Compliance - AoC) fyrir MODU skráð í 

erlendum skipaskrám.864 Með viðrkenningunni staðfesta norsk stjórnvöld að einingin uppfylli 

viðmið reglna um viðkomandi starfsemi í norskri lögsögu.865  

Þrátt fyrir framangreint er þó nokkuð víst að við rannsóknarboranir og vegna hugsanlegrar 

vinnslu kolvetnis verða reist mannvirki á hafsbotni sem þá falla undir ákvæði mannvirkjalaga. 

Þá er við hverja holu settur búnaður á holutopp sem miðar annars vegar að því að halda stjórn 

á borholu og sem viðbragðsbúnaður ef stjórn tapast á holu og verður að loka henni (e: Blow-

Out Preventor – BOP). Skoða þarf hvort viðkomandi búnaður falli undir skilgreiningu á 

mannvirki og þurfi skv. mannvirkjalögum byggingarleyfi útgefið af Mannvirkjastofnun. Að 

öðru leyti verður að huga að tilgangi og efni byggingarleyfis fyrir fljótandi boreiningar og/eða 

vinnslueininga. Í mannvirkjalögum eru heimildir til handa ráðherra til setningar reglugerða um 

framkvæmd laganna.866  

                                                           
864 25. gr. Rammeforskriften 
865 Leiðbeiningar með Rammeforskriften, sjá http://www.ptil.no/rammeforskriften/category386.html 
866 60. gr. mannvirkjalaga 
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6 Fyrirkomulag stjórnsýslu öryggismála í kolvetnisstarfsemi 

Eins og framar hefur verið rakið þá hefur frumgreining á skipulagi stjórnsýslu hér á landi með 

málefnum sem snúa að leyfisveitingum og eftirlit með ÖHU í kolefnisstarfsemi leitt í ljós skort 

á samræmingu og yfirsýn. Meðal þess sem kanna þarf er hvort nýta beri áfram hefðbundnar 

leiðir og skiptingu opinberrar stjórnsýslu, sbr. lýsingu og upptalningu hér fyrir framan, ellegar 

hvort aðrar leiðir eru færar. Í þessum kafla verða raktar nokkrrar leiðir fyrir stjórnvöld að hafa 

fyrirkomulagi stjórnsýslunnar, s.s. hvernig byggja eigi upp stofnanir sem haldi utan um 

stjórnsýslu öryggismála, hvaða stjórntækjum hægt er að beita og bera þær leiðir saman. 

Í kafla 5.3.1 er rakið núverandi fyrirkomulag stjórnsýslunnar með málaflokkum sem koma 

til álita í tengslum við framkvæmdir og rekstur í kolvetnisstarfsemi á íslensku hafsvæði. Rakið 

er hve dreifður málaflokkurinn er, bæði meðal ráðuneyta og stofnana hins opinbera. Þá eru í 

kafla 5.1.1 tilgreind nokkur áhersluatriði sem greina má hjá löggjafarvaldinu um fyrirkomulag 

á leyfisveitingum og eftirliti í stjórnsýslu kolvetnismála og bent á mikilvægi skýrrar og 

einfaldrar umboðskeðju. Þegar þessi atriði eru dregin saman er eðlilegt að leiða hugann að því 

hvernig haga megi fyrirkomulagi stjórnsýslu kolvetnismála og uppbyggingu stofnana sem um 

hana fjalla. Í því efni verður jafnframt litið til þess hvernig þessum málum er fyrirkomið í 

nágrannalöndum Íslands þar sem aðstæður eru að mörgu leyti sambærilegar við það sem búast 

má við á Drekasvæði og/eða annars staðar í íslenskri lögsögu og á íslenska landgrunninu.867 

Að stofni til má segja að skipta megi úrlausnum þessa verkefnis í þrjár meginfylkingar. Í 

fyrsta lagi að byggt verði á núgildandi fyrirkomulagi líkt og rakið er í kafla 5.3.1, lagagrunnur 

viðkomandi stofnana styrktur og bætt verði samræmi milli lagabálka í því skyni að samhæfa 

stjórnsýslu og eftirlit. Í öðru lagi, og sem má líta sem andstæðan pól við fyrri tilhögun, að sett 

verði á laggirnar sérhæfð stjórnsýslustofnun sem hafi með höndum öryggismál, ásamt og með – 

eða án – annarri stjórnsýslu auðlindamála, og þar verði litið til fordæmis ríkja sem hafa verið tekin 

hér til umfjöllunar. Í þriðja lagi er eðlilegt að skoða aðrar leiðir sem mótvægi við þessa gagnstæðu 

póla og kanna hvort þar finnist flötur á fyrirkomulagi sem nýti kosti þeirra en dragi úr ágöllunum. 

6.1 Óbreytt fyrirkomulag stjórnsýslu 

Núverandi fyrirkomulag einkennist af dreifðri stjórnsýslu sem byggir á skiptingu málaflokka 

milli ráðuneyta skv. forsetaúrskurði nr. 71/2013. Að mörgu leyti má segja að einfaldasta leiðin 

til að skipa málum sé að viðhalda þeirri dreifingu verkefna sem einkennir núverandi stofnanir, 

laga til þá ágalla í lagaramma sem hér hafa verið tilgreindir og felast einkum í takmörkuðu 

                                                           
867 Sbr. umfjöllun í 4. kafla. 
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landfræðilegu gildissviði laganna. Með þessu fæst samfella í leyfisveitingum og eftirliti og 

innan hverrar stofnunar er þekking á viðkomandi lagaumhverfi og verkferlum. Umboðskeðja 

hvers aðila liggur ljós fyrir og samstarf stofnana og ráðuneyta byggir á traustum grunni. Það 

leiðir jafnframt af sér hvað minnsta röskun á stjórnsýslunni sem er óneitanlega kostur í því 

óvissuástandi sem ríkir um framhald kolvetnisstarfseminnar. 

Gallar slíks fyrirkomulags eru hins vegar fjölmargir. Án sameiginlegrar stýringar á kröfum, 

viðmiðunum og framkvæmd eftirlits er hætta á að kröfur til starfseminnar verði misjafnar milli 

aðila og telja má líkur á skörun verkefna, ellegar að eyður myndist í umgjörð starfseminnar og 

þá er óvíst er hvaða eftirlitsstofnun eigi að bregðast við. Þá verður hætta á ómarkvissu og 

brotakenndu eftirliti ef hver stofnun sendir sinn fulltrúa til að sinna eftirliti og slíkt fyrirkomulag 

yrði óhagkvæmt og íþyngjandi. Að sönnu er þetta það fyrirkomulag sem er við lýði vegna 

starfsemi á landi og fyrirtæki eiga almennt að venjast. Hins vegar er þar um að ræða 

uppbyggingu sem hefur átt sér stað um lengri tíma og þá eru aðstæður allt aðrar varðandi 

starfsemi á landi þar sem fyrirtækin eru fjölmörg og svipaðs eðlis. Eins og rakið er í kafla 5.1.1 

hefur atvinnulífið gert margvíslegar athugasemdir við það fyrirkomulag og stjórnvöld unnið að 

markvissara eftirliti og einföldun regluverks um allnokkurn tíma. Fyrirkomulag í þessum anda 

er ekki í samræmi við þá stefnumörkun. 

Í dag eru einungis tvö leyfi í gildi á Drekasvæðinu og með hliðsjón af gangi mála hjá 

Grænlendingum og Færeyingum er líklegt að starfsemi fari hægt af stað, ein eða tvær holur á 

ári – þegar og ef leyfishafar ráðast í slíkar framkvæmdir. Kolvetnisstarfsemi er allsérhæfð og 

stunduð við óhefðbundnar aðstæður (á hafi úti) og samgöngur á Drekasvæðið verða bæði 

tímafrekar og erfiðar. Þjálfun hæfs starfsliðs til framkvæmdar eftirlits tekur tíma auk þess sem 

verkefni á sérsviði þeirra yrðu fá, a.m.k. til að byrja með.  

Verði þessi leið farin þarf augljóslega að bæta lagagrunn flestra stofnana sem um ræðir, 

bæta gildissvið laganna, setja ákvæði um leyfisveitingar og eftirlit og nýta heimildir til setningar 

reglugerða um sérúrræði sem þessi starfsemi krefst. Sömuleiðis er brýnt að skipa starfsfólk til 

að halda utan um hlutverk viðkomandi stofnunar. Hvort talin verður þörf á því að skipa 

starfsfólki í ákveðnar einingar (svið, deildir, teymi, hópa) verður að teljast á forræði viðkomandi 

forstöðumanna og snýr að öðru skipulagi og verktilhögun stofnunarinnar. Eins og framar hefur 

verið rakið ríkir allnokkur óvissa um hvort og þá hvenær leyfishafar hefja boranir, hvað þá 

vinnslu kolvetnis á Drekasvæði og því verður að telja hæpið að forsvaranlegt sé að margt 

starfsfólk verði sett í fullt starf að sinni. Hins vegar þarf að huga að því að mennta starfsfólk í 

þeirri tækni, því vinnulagi og þeim ferlum sem kolvetnisstarfsemi á hafstöðvum útheimtir, og 

þjálfun eftirlitsaðila sem geti mætt fulltrúum rekstraraðila á jafningjagrunni. 
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6.2 Sérstök stofnun (eða deild) 

Í öllum þeim löndum sem hér hafa verið tekin til skoðunar – og reyndar fleirum sbr. kafla 4.6 

– fer ein skipulagseining (stofnun eða deild), með stjórnsýslu öryggismála í kolvetnisstarfsemi 

á hafi úti. Þar sem vinnsla er þroskuð er um að ræða sérhæfðar stofnanir öryggismála, sbr. 

BSEE, Ptil og OSDR. Í Færeyjum og á Grænlandi eru sérstakar stofnanir en þær fara einnig 

með stjórnsýslulega umsjón með auðlindanýtingunni, auk annarra starfa. Það er því fyllileg 

ástæða til að greina kosti og galla þess að hér verði sett á laggirnar ein sérstök stofnun 

öryggismála – eða stofnun sem fari með stjórnsýslu kolvetnismála í heild sinni líkt og nú er í 

nágrannaríkjunum og áður tíðkaðist í stærri ríkjum með þróaða kolvetnisstarfssemi. 

Við núgildandi lagaumhverfi eru málefni umhverfis- og öryggismála dreifð meðal 10 

stofnana sem heyra undir 6 ráðherra (í 4 ráðuneytum). Jafnframt er ákveðin eyða í lagaumhverfi 

þar sem nægilegar heimildir er ekki að finna í lögum sem um málaflokkin fjalla til að viðhalda 

megi algerlega óbreyttu ástandi.868 Ef sett verður á laggirnar ný stofnun öryggismála í 

kolvetnisstarfsemi á hafi úti krefst það þess að tilgreindir málaflokkar yrðu að hluta til eða í 

heild sinni færðir milli ráðherra og yfirumsjón falin einum ráðherra.  

Hefð er fyrir því í íslenskri stjórnsýslu að málaflokkar í heild sinni heyri undir sama 

ráðherrann þó rekja megi margvíslegar undantekningar þar á. Hér má nefna aðskilnað eftir 

staðsetningu og eðli starfsemi þar sem Vinnueftirlit ríkisins undir yfirstjórn félags- og 

húsnæðisráðherra fer almennt með vinnuverndarmál samkvæmt vvl en tilgreint í 2. gr. laganna 

að ákveðnir þættir vinnuverndar, þ.m.t. siglingamál, loftferðir og önnur verkefni sem 

sérstaklega eru falin Samgöngustofu falli undir þá stofnun.  Sömuleiðis fer Samgöngustofa 

almennt með málefni eldvarna og annars öryggisbúnaðar um borð í skipum en á landi eru þau 

mál í umsjón Mannvirkjastofnunar. Þá fer utanríkisráðherra með margvíslegt vald og 

stjórnsýslulega umsjón á varnarsvæðum í samræmi við varnarmálalög nr. 34/2008, mál sem 

annars eru falin fagráðherrum og undirstofnunum þeirra. Hér má til greina að utanríkisráðherra 

fer með lögsögu laga um umhverfismat áætlana, mat á umhverfisáhrifum framkvæmda,  

skipulagslaga,  hmvl,  laga um varnir gegn mengun hafs og stranda og úrgangslaga.   

Áður hafa og verið rakin dæmi um flutning á hluta af verkefmum ráðuneytis þegar málefni 

þjóðmenningar voru flutt frá mennta- og menningarmálaráðuneyti til forsætisráðuneytis.  Af 

framanrituðu má ráða að fyrir því eru fjölmörg dæmi um yfirfærslu málefna og hluta málefna 

milli ráðuneyta og aðskilnaðar á verkefnum milli ráðuneyta eftir aðstæðum, staðsetningu og 

eðli verkefna. Slík aðgerð væri því í samræmi við lagakröfur og fordæmi í stjórnsýslunni. 

                                                           
868 Sbr. umfjöllun í kafla 5.3.1. 
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Í köflum 4.4.1 og 4.5.1 er rakið hvernig Færeyjar og Grænland hafa sett upp heilstæðar 

stjórnsýslustofnanir jarðrænna auðlinda, ásamt fleiri verkefnum. Ein rök fyrir þessari skipan 

varðandi Råstofdirektoratet og Jarðfeingi er að safna í þeim stofnunum allri þekkingu á 

kolvetnisstarfsemi, námavinnslu, jarðfræði og jarðtækni. Stofnanirnar eru því lausn stjórnvalda 

á skorti á starfsfólki og er þetta fyrirkomulag því hugsað til að nýta starfsfólk og fjármuni sem 

best, sbr. umfjöllun í köflum 4.4.2 og 4.5.2. Jafnframt má tilgreina rök fyrir þessari skipan að 

umfang verkefna hefur ekki verið svo mikið eða jafnt að það réttlætti sérstakar 

stjórnsýslustofnanir öryggismála. 

Þessi rök halda ekki við íslenskar aðstæður. Að sönnu getur verið ástæða til að meta þörf á 

því að hið opinbera reki fjórar rannsóknastofnanir í jarðfræði (Íslenskar orkurannsóknir, 

Veðurstofa Íslands, Náttúrufræðistofnun Íslands, Jarðvísindastofnun Háskóla Íslands) auk þess 

sem fjölmörg einkafyrirtæki sinna fjölbreyttum rannsóknum á sviði jarðfræði og tengdra greina. 

Þessar stofnanir hafa hins vegar alla jafna haft næg verkefni þar sem grunnrannsóknir 

ýmisskonar og rannsóknir vegna auðlindanýtingar hafa lengi verið stundaðar hér af íslenskum 

sérfræðingum. Aðstæður hér eru því allnokkuð frábrugðnar því sem einkennir þessi 

nágrannalönd.  

Sú leið sem hefur verið farin í þeim löndum sem þessi rannsókn tekur til er að setja á 

laggirnar eina stjórnsýslustofnun kolvetnismála. Á einhverjum tímapunkti hafa ríki aðskilið 

stjórnsýslu öryggismála og stjórnsýslu auðlindastjórnunar, auk þess sem víða hafa 

mengunarvarnir verið undir sérstofnunum, sbr. umfjöllun í 4. kafla. Bandaríkin, Bretland og 

Noregur hafa aðskilið stjórnsýslu auðlindastjórnunar og öryggismála vegna hagsmunaárekstra 

þessara tveggja verkefna. Auk þess er lögð áhersla á sjálfstæði eftirlitsstofnana öryggismála í 

öryggistilskipun ESB með sömu rökum.  

Allnokkrar rannsóknarholur hafa verið boraðar í grænlenska og færeyska lögsögu án 

nægjanlegs árangurs. Saga olíuleitar í Grænlandi spannar 40 ár og liðin eru 20 ár frá því að 

fyrsta holan var boruð við Færeyjar. Þó yfirleitt ríki bjartsýni um framgang mála í íslensku 

þjóðfélagi er ekkert sem tryggir að saga kolvetnisleitar hér við land gangi hraðar fyrir sig en hjá 

þessum næstu nágrannaþjóðum okkar. Það er hins vegar ekki fyrr en við vinnslu sem hagsmunir 

nýtingar og öryggis geta stangast á að einhverju ráði. Þá er mikilvægt að starfsfólk 

stjórnsýslunnar, og ekki síst eftirlitsaðilar hennar, hafi þekkingu og þjálfun í þeim verkefnum 

sem fyrir hendi eru til að draga úr líkum á upplýsingahalla milli þeirra og fulltrúa leyfishafa. 

Verði farin leið sameiningar og fylgt ferli nágrannaþjóðanna eru sterk rök sem hníga að stofnun 

einnar stjórnsýslustofnunar kolvetnismála, annað hvort í anda Færeyinga eða a.m.k. í samræmi 
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við norska kerfið á árabilinu 1985-2004.869 Með því má viðhalda nægjanlegri sérfræðiþekkingu 

um kolvetnisstarfsemi innan stjórnsýslunnar og viðhalda samstarfi við systurstofnanir í 

nágrannalöndum. 

Helsti ókostur þessarar leiðar er að engar skyldur hvíla á leyfishöfum að ráðast í boranir. 

Ferli leitar, rannsókna og vinnslu er langt og í dag eru leyfishafar á fyrsta stigi leyfa og enn geta 

verið nokkur ár í að leyfishafar taka ákvarðanir um hvort ráðast eigi í borun. Á þeirri leið er sá 

möguleiki ætíð fyrir hendi að leyfishafar skili leyfunum inn og þá er alls óvíst hvort og þá 

hvenær hafist verður handa að nýju við olíuleit við Íslandsstrendur. Telja verður að uppbygging 

nýrrar stofnunar á slíkum óvissutímum sé óráðleg. Sérstök stofnun með starfsfólk og rekstur á 

fjárlögum sem hafi það hlutverk að halda við þekkingu og þjálfun en hafa ekkert verkefni í 

ótilgreindan tíma teldist seint ábyrg meðferð opinbers fjár. Í þeim þremur olíuframleðsluríkjum 

sem hér hafa verið skoðuð var slík stofnanauppbygging framkvæmd eftir að boranir og vinnsla 

hófust og settar á laggirnar sem viðbrögð við ríkjandi aðstæðum. Stofnanirnar í Færeyjum og 

Grænlandi hafa auk umsjónar með kolvetnismálum önnur stjórnsýsluverkefni tengd 

rannsóknum og nýtingu jarðefna og orkumála.870 Ef litið er til þeirra fordæmis væri nærtækast 

að horfa til Orkustofnunar sem íslensk jafngildis. Orkustofnun hefur víðtækt hlutverk við 

nýtingu jarðrænna auðlinda á landi og í sjó og hefur stofnunin stýrt undirbúningi kolvetnismála 

f.h. íslenskra stjórnvalda. Hefur því safnast þekking á málaflokknum á stofnuninni auk þess 

sem hún hefur komið á virku samstarfi við norskar stofnanir, ODR og Ptil.871 

Til að þessi nálgun gangi eftir þarf í fyrsta lagi að gera breytingar á skiptingu málefna milli 

ráðherra og tilgreina að stjórnsýsla kolvetnismála (eða öryggismála kolvetnisstarfsemi) á hafi 

utan landhelgi sem verkefni eins ráðherra. Þá verði annað hvort sett ákvæði um öryggismál í 

kolvetnislög ellegar sett sérlög um öryggi í kolvetnisstarsfemi á hafstöðvum. Ástæða þess að 

hér er miðað við hafsvæði utan landhelgi er að einfalda skiptingu milli stofnana þar sem 

gildissvið flestra laga takmarkast við land og landhelgi. Huga má að því ef slík verður þörf að 

færa verksvið öryggisstofnunar hafsins til starfsemi á hafi að netlögum.  

Þá er vert að skoða þá útfærslu að fela einni stofnun að sinna stjórnsýslu öryggismála 

kolvetnisstarfsemi á hafi úti og aðskilja hana frá leyfisveitingum auðlindanýtingar. Þar koma 

nokkrar leiðir til álita og með hliðsjón af verkefnum stofnana í dag má helst horfa til þeirra 

tveggja stofnana sem hafa hvað mesta tengingu við þennan málaflokk og eru með víðtæka 

starfsemi tengda leyfisveitingum og eftirliti. Annars vegar er hér vísað til Mannvirkjastofnunar 

                                                           
869 Sjá kafla 4.3.1 og 4.4.1. 
870 Sjá kafla 4.4.1 og 4.5.1. 
871 Sjá umfjöllun um verkefni Orkustofnunar í kafla 5.3.1. 
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sem er sérfræðistofnun um tæknilegar útfærslur öryggismála sjálfrar hafstöðvarinnar s.s. 

varðandi eldvarnir, burðarþol og rafmagnsöryggi. Hins vegar mætti horfa til Vinnueftirlits 

ríkisins se fer með málefni tengd aðbúnaði, hollustuháttum og öryggi starfsfólks og hefur því 

margháttaða reynslu í þessum efnum. 

Þriðji möguleikinn væri að fela Umhverfisstofnun lykilhlutverk í þessu sambandi en 

stofnunin hefur þegar skilgreint hlutverk vegna útgáfu starfsleyfis og við mengunareftirlit. Telja 

verður þó að það værri síðri kostur þar sem sérfræðiþekking stofnunarinnar er nokkuð annars 

eðlis. Einkenni stjórnsýslu mengunarvarna er markmiðsbundin félagsleg reglusetning þar sem 

rekstraraðila er látið eftir að skilgreina tækni og aðferðir við mengunarvarnir en eftirlitsaðili 

leggur áherslu á viðmið losunar, ástand viðtaka mengunar og mælingar á ástandi umhverfis og 

losun efna.872 Umsjón með mengunarvörnum og losun mengandi frá kolvetnisstarfsemi er enda 

víðast hvar í sérstakri stofnun. Aðrar stofnanir sem tilgreindar eru í kolvetnislögum og í fyrri 

köflum þessa rits (Samgöngustofa, Geislavarnir ríkisins, Matvælastofnun, Landhelgisgæsla 

Íslands, Skipulagsstofnun, Náttúrufræðistofnun Íslands og Hafrannsóknastofnun) sinna 

sértækum verkefnum við kolvetnisstarfsemi eða er ekki falið stjórnsýslulegt hlutverk í þessu 

sambandi.  

Kostir þessa fyrirkomulags er að stjórnsýsla kolvetnismála á hafi úti er einföld og  reglur 

verða skýrar, dregur úr áhættu á að ákveðnir málaflokkar falli milli stjórnsýsluaðila og keðja 

umboðs og ábyrgðar einföld og skýr. Slík ráðstöfun er enda í samræmi við framkvæmd 

stjórnsýslu í helstu olíuframleiðsluríkjum umhverfis okkur. Helsti ókostur þessarar leiðar er 

óneitanlega hin mikla óvissa með verkefni í ótilgreindan árafjölda fyrir nýja stofnun 

öryggismála. Sömuleiðis myndi tilfærsla verkefna til einnar stofnunar fylgja færsla starfsfólks 

og þjálfun þess án þess að vitað væri um verkefni fyrir það. Að lokum verður ekki hjá því 

komist að huga sérstaklega að þeim aðstæðum sem ríkja í kolvetnisstarfsemi á hafi úti um þessar 

mundir. Olíuverð er með því lægra sem þekkist og mikil óvissa um framtíð greinarinnar í náinni 

framtíð. Verði af framkvæmdum á Drekasvæði bendir allt til þess að a.m.k. í byrjun verði farið 

hægt af stað og alger óvissa er um hvort niðurstöður borana verði jákvæðar. Á slíkum 

óvissutímum hlýtur að vera ákveðið spurningarmerki að ráðast í nýja stofnun með því raski og 

fjárútlátum sem það leiddi af sér.  

  

                                                           
872 Sjá m.a. reglugerð nr.  798/1999 um fráveitur og skólp 
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6.3 Aðrar leiðir 

Helstu ógnir stjórnsýslulegs utanumhalds með hugsanlegum rannsóknarborunum og vinnslu 

kolvetnis í íslenskri lögsögu er óneitanlega dreifð stjórnsýsla og takmörkuð þekking og reynsla 

hjá stofnunum ríkisins. Þær tvær meginleiðir sem hér hafa verið tilgreindar hafa hvor um  sig 

ákveðna galla sem endurspegla þennan veruleika þar sem þessi starfsemi rúmast ekki innan 

núverandi lagaramma eða verksviðs umræddra stofnana. Hér er um að ræða nýjan veruleika og 

í leit að lausnum við þessum vandamálum er eðlilegt að litið sé til óhefðbundinna og nýrra leiða. 

Því verða hér að lokum skoðaðar hvaða aðrar leiðir mætti tilgreina sem leið fyrir stjórnvöld að 

haga fyrirkomulagi stjórnsýslu öryggismála. Með hliðsjón af þeirri aðferðafræði sem greind 

hefur verið í þessari ritgerð og í ljósi kenninga um stjórntæki hins opinbera verður sjónum beint 

að tveimur leiðum, beiting þjónustusamninga og skipan stýrinets við umsjón og eftirlit með 

öryggismálum í hafstöðvum. 

6.3.1 Þjónustusamningar 

Í tveimur tilvikum sem hér hafa verið rakin er nokkuð stuðst við utanaðkomandi úttektir og 

eftirlit þriðja aðila við utanumhald öryggismála í kolvetnisstarfsemi. Í Bretlandi er að sönnu 

ábyrgð eftirlits í höndum stofnana hins opinbera en framkvæmd þess í höndum óháðum þriðja 

aðila.  Þá hafa grænlensk stjórnvöld gengið þá leið að eftirlit er framkvæmd af utanaðakomandi 

eftirlitsaðila sem leyfishafi tilnefnir. Aðkomað stjórnvalda að því ferli er því lítil. 

Hugmyndafræði nýskipunar í ríkisrekstri byggir á því að nýta eins og kostur er aðferðir hins 

almenna markaðar og láta atvinnulífinu eftir sem mest af þeim verkefnum sem það getur sinnt. 

Þá hefur verið bent á hagkvæmni þess að utanaðkomandi aðilar sinni framkvæmd eftirlits og 

aðskilja með því annars vegar leyfisveitingar og eftirlit og hins vegar framkvæmd eftirlit og 

þvingunarúrræði.873 Því er rétt að skoða kosti og galla þess að útvista sem mestu af 

stjórnsýsluverkefnum tengdu kolvetnisstarfsemi. 

Óumdeilt er að þekking á málefnum kolvetnisstarfsemi innan íslenskrar stjórnsýslu er 

takmörkuð og bundin við stöku stofnanir. Jafnframt liggur fyrir að mikil óvissa ríkir um 

framhaldið og því geta komið óvissuraddir um gildi þess að byggja upp viðamikið kerfi 

þekkingar, þjálfunar og reynslu starfsmanna og/eða stofnun sérstakra stofnana til þess að sinna 

verkefni sem hugsanlegt er að aldrei verði af. Það er einmitt í slíkum tilvikum sem eðlilegt er 

að horfa til þjónustusamninga og utanaðkomandi sérfræðinga.874  

                                                           
873 Eftirlit með atvinnustarfsemi, bls. 13.  
874 Luc E. Leruth: „Public-Private Cooperation in Infrastructure Development“, bls. 224. 
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Í því skyni að tryggja þekkingarlegt jafnræði milli eftirlitsþega og eftirlits á vegum hins 

opinbera má huga að því að fela framkvæmd eftirlits óháðum þriðja aðila í krafti 

þjónustusamnings. Í þeim tilvikum sem tilgreind eru hér að framan eru það leyfishafar sem gera 

slíka samninga og hér á landi er ekki óþekkt að eftirlitsþegar geri samninga við ráðgjafafyrirtæki 

sem framkvæma mælingar og ýmsar úttektir sem hluti af eftirliti hins opinbera. Sú tilhögun 

hefur iðulega verið gagnrýnd af umhverfisverndarsamtökum og einstaklingum, iðulega undir 

framsetningu eins og „fyrirtækið hefur eftirlit á eigin hendi.“875 Í slíkum tilvikum er þriðja aðila 

falið að framkvæma mælingar og rannsóknir í samræmi við áætlun sem eftirlitsaðili hefur 

samþykkt og ákvarðanir um aðgerðir eru teknar af hinu opinbera.876 Líklegt má telja að ef farin 

væri sú leið að fela einkaaðilum framkvæmd eftirlits í umboði eftirlitsstofnana myndi það draga 

mjög úr trausti á framkvæmdinni ef sama aðferð væri við það höfð. Þá er það í anda kenninga 

um hlutverk hins opinbera þar sem líkur eru á markaðsbresti og mætti telja eðlilegt að þar sem 

þjónustuaðilinn er að framkvæma verkefni stofnunarinnar væri það eftirlitsstofnunin sem hefði 

samningagerðina með höndum og eftirlit með framkvæmd hans auk ákvarðana um aðgerðir 

vegna niðurstöðu eftirlits. Hér er einungis litið til eftirlitsþáttar stjórnsýslunnar og 

þjónustuaðilarnir geta hvort sem er verið af almenna markaðnum eða erlendar eftirlitsstofnanir 

á þessu sviði, t.d. Ptil.  Tilhögun stefnumörkunar og reglusetningar yrði í höndum hins opinbera. 

Ókostir þessa fyrirkomulags lúta einkum að stöðu umboðs og ábyrgðar sem eru hefðbundin 

atriði tengd þjónustusamningum, sbr. kafla 2.3.3. Verði einkaaðilum falin framkvæmd eftirlits 

er fyrst að gæta að því að hagsmunir eftirlitsaðila yrðu ekki aðrir en hagsmunir hins opinbera 

(umboðstap vegna freistnivanda) og hins vegar þarf að svara spurningunni hver beri ábyrgð á 

mistökum í eftirliti eða ákvörðunum sem teknar eru af eftirlitsaðila. Hver gætir að hagkvæmni 

eftirlits, er t.a.m. hagur þjónustufyrirtækis að draga fram sem flest frávik og þannig skapa sér 

aukna vinnu og auknar tekjur, í anda kenninga Niskanen.877 Mörg slík vandamál væru 

hugsanlega einnig viðvarandi ef önnur opinber stofnun tekur að sér framkvæmd eftirlits. Í því 

tilviki eru eftirlitsaðilar sérfræðingar í reglum og aðferðafræði sinnar stjórnsýslu en engan 

veginn er öruggt að hún sé í samræmi við íslenskt umhverfi. Sömuleiðis verður ekki hægt að 

útiloka hagsmunaárekstra í framkvæmd og þó að eftirlitsaðilar væru fulltrúar stjórnvalda eru 

þeir ekki tengdir íslenskum stjórnvöldum og umboðskeðjan er því jafn rofin og ef um einkaaðila 

væri að ræða. Að lokum verður að horfa til þess hvort íslensk stjórnvöld – og hugsanlega 

                                                           
875 Sjá t.a.m. „Mótmælt að álverið hafi áfram eftirlit á eigin hendi“. 
876 „Umhverfisvöktunaráætlun iðnaðarsvæðisins á Grundartanga 2014-2021“:  

http://ust.is/library/Skrar/Atvinnulif/Starfsleyfi/Eftirlitsskyrslur/alver/Voktunaraaetlun_2014_2021.pdf. 
877 William A. Niskanen: „Bureaucracy and Representative Government“. 
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umboðsmenn þeirra, almenningur – telji ásættanlegt að erlendar stofnanir taki að sér 

framkvæmd stjórnsýslu landsins. 

6.3.2 Stýrinet 

Ein leið stofnana til að samræma stjórnsýslu og viðmiðanir og einfalda samksiptaleiðir við 

leyfishafa og milli stofnana er að stofna til stýrinets stjórnsýslustofnana. Með slíkri 

aðferðafræði mætti einfalda eftirlit en um leið að viðhalda stjórnsýslulegu forræði einstakra 

stofnana og umboðskeðju þeirra eins og tilgreint er í forsetaúrskurði nr. 71/2013.  

Hugsanleg útfærsla þessarar leiðar er að ein stofnun taki að sér hlutverk netstjórnanda og 

tengiliðar milli leyfishafa og stjórnsýslustofnana en gegni jafnframt miðlægu hlutverki 

eftirlitsaðila í umboði viðkomandi stofnana. Umsóknir um hin ýmsu leyfi sem leyfishafa ber að 

afla sér vegna kolvetnisstarfsemi ásamt viðkomandi fylgigögnum berast netstjórnanda sem 

dreifir þeim til viðkomandi stjórnsýslustofnana sem vinna síðan leyfi í samræmi við ríkjandi 

löggjöf og aðferðafræði. Með slíku fyrirkomulagi þarf umsækjandi ekki að hafa til og senda 

sömu gögnin á mismunandi aðila, né þarf hann að hafa upp á þeim aðilum sem veita leyfin, 

heldur fara slík samskipti fram við stofnunina (e: one-stop-shop). Þessi aðferðafræði hefur verið 

við lýði í Grænlandi, þar sem Råstofdirektoratet tekur við umsóknum en dreifir þeim síðan til 

grænlensku Umhverfisstofnunarinnar.878 Þurfi viðkomandi leyfisveitendur frekari upplýsingar 

eða samskipti við umsækjendur færi slíkt fram í samræmi við almenna starfshætti viðkomandi 

stofnana en netstjórnanda haldið upplýstum (fái afrit) í því skyni að samræma og samhæfa 

samskipti og tryggja upplýsingagjöf milli stjórnsýsluaðila.  

Hvað varðar eftirlit með hafstöðvum og framkvæmd þess er hér kynnt sú leið að einn aðili 

fari með umsjón með eftirliti með hafstöðvum í samráði við aðra opinbera eftirlitsaðila. 

Hlutverk hins sameinaða eftirlitsaðila verði að halda utan um framkvæmd eftirlits í umboði 

viðkomandi ábyrgðaraðila í samræmi við sérstakra þjónustusamninga, líkt og lýst var hér að 

framan. Munurinn á þessum tveimur leiðum er hins vegar sá að hér eru báðir aðilar á vegum 

íslenskra stjórnvalda og heyra undir hið stjórnsýslulega og pólitíska vald og ábyrgð sinna 

ráðherra. Með því að leyfisveitingavaldið er áfram hjá fagstofnunum er jafnframt eðlilegt í 

þessari sviðsmynd að eftirfylgni og þvingunarúrræði fylgi þeim. Komi frávik fram í eftirliti og 

það leiðir af sér að leyfisveitandi þarf að beita heimildum sínum færist málið frá eftirlitsaðila 

til viðkomandi stjórnsýsluaðila sem vinnur það til afgreiðslu í samræmi við viðkomandi 

lagaúrræði. Með breyttu breytanda er hér einnig að nokkru fylgt hugmyndafræði Grænlendinga 

                                                           
878 Sjá kafla 4.5.1. 
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þar sem eftirlitið er í höndum óháðs aðila en ábyrgð á frekari aðgerðum er á herðum viðkomandi 

stjórnvalds. Meginástæða fyrir því að horft er til þessarar leiðar er að draga úr fjölda 

starfsmanna sem framfylgja eftirlit og með það að markmiði að auka skilvirkni eftirlits. Slík 

tilhögun er sérstaklega mikilvæg á upphafsskeiðum kolvetnisstarfsemi meðan ekki eru forsendur 

fyrir sjálfstæðum eftirlitsstofnunum (sbr. kafla 6.2) og erfitt getur verið að skipuleggja umsjón og 

eftirlit hinna mismunandi eftirlitsstofnana ef haldið væri óbreyttu fyrirkomulagi (kafli 6.1). 

Fordæmi eru í íslenskri stjórnsýslu fyrir tilhögun eins og þeirri sem hér er lýst. Með 

samþykkt laga nr. 49/2014, um breytingu á ýmsum lagaákvæðum sem tengjast fiskeldi, var 

Matvælastofnun falin sambærileg verkefni og hér er lýst sem miðstöð samskipta við 

rekstraraðila í fiskeldi bæði hvað varðar afgreiðslu leyfisumsókna og framkvæmd eftirlits. Til 

að starfrækja fiskeldisstöð þarf starfsleyfi útgefið af Umhverfisstofnun og rekstrarleyfi 

Matvælastofnunar.879 Umsóknir um þessi leyfi ber að senda Matvælastofnun sem framsendir 

umsókn til Umhverfisstofnunar til meðferðar í samræmi við ákvæði hmvl.880 Matvælastofnun 

sér síðan um afmarkaða þætti eftirlits með fiskeldi sem Umhverfisstofnun er falið skv. hmvl á 

grundvelli þjónustusamnings við stofnunina.881 Samhliða var hmvl breytt á þann hátt að 

Umhverfisstofnun ber að gera þjónustusamning við Matvælastofnun um eftirlitið.882 

Með hliðsjón af stöðu Orkustofnunar sem miðlægum aðila í stjórnsýslu kolvetnismála hníga 

mörg rök að því að stofnunin gegndi hlutverki netstjórnanda. Samkvæmt 24. gr. kolvetnislaga 

stýrir Orkustofnun starfi samstarfshóps eftirlitsaðila svo segja má að stýrinetið sé þegar til og 

undir stjórn stofnunarinnar. Sitji stofnunin sem tiltölulega óvirkur aðili meðan á leyfisveitingum 

viðkomandi stofnana stendur en er haldið upplýstri er tryggt að upplýsingar liggja fyrir hjá 

Orkustofnun áður en endanleg ákvöðun er tekin um starfsemina. Þegar öll leyfi liggja fyrir veitir 

Orkustofnun samþykki sitt fyrir því að starfsemi hefjist (hvort sem það er borun; bygging, 

uppsetning eða lokun hafstöðvar, eða vinnsla kolvetnis), í samræmi við ákvæði  14., 15. og 16. 

gr. kolvetnislaga. Þar með er tryggt að ein lokaákvörðun er tekin sem heimilar upphaf 

viðkomandi starfsemi og að ekkert verði þar undan skilið. Jafnframt leiðir slíkt fyrirkomulag 

að auknu gagnsæi og einfaldara verður fyrir umsækjendur að vinna nauðsynleg gögn fyrir 

leyfisumsóknir. Sömuleiðis yrði tryggð samnýtinga gagna og á þann hátt þarf einungis að skila 

gögnum einu sinni til stjórnvalda, sbr. tillögur í áfangaskýrslu verkefnisins Einfaldara Ísland.883 

                                                           
879 1. mgr. 4. gr. a laga nr. 71/2008, um fiskeldi. 
880 3. mgr. 4. gr. a. laga nr. 71/2008. 
881 5. mgr. 14. gr. laga nr. 71/2008. 
882 2. mgr. 24. gr. hmvl. 
883 Þjálli reglur í þágu atvinnulífs og almennings. Sjá einnig kafla 5.1.1 (bls. 115). 
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Kostir þessa fyrirkomulags eru ekki síst þeir að lágmörkuð er sú breyting sem þurfi að gera 

á stofnanabyggingu og stöðu starfsfólks. Nýtt eru fyrirliggjandi verkferli og aðferðafræði við 

undirbúning leyfisveitinga sem og við eftirfylgni mála þegar þess er þörf. Einfalda má samskipti 

leyfishafa við stjórnsýslu þar sem alla jafna þarf einungis að hafa bein samskipti við 

netstjórnanda og eftirlitsaðla. Sömuleiðis er tryggt að starfsemi hefjist ekki fyrr en öll leyfi 

liggja fyrir. Þá skapar þessi leið samfellu og heildstæðni í eftirliti og tryggir samræmi í 

framkvæmd þess auk þess sem ákveðin fjarlægð skapast milli eftirlitsmanna og þeirra sem sinna 

eftirfylgni og þvingunarúrræðum.  

Gallar fyrirkomulagsins lúta einkum að spurningum um umboðskeðju og umboðstap í 

tengslum við framkvæmd eftirlits. Með hliðsjón af umræðu um sjálfstæði og aðskilnað 

stjórnsýslu öryggismála frá auðlindastjórnun getur einnig orkað tvímælis að fela skilgreindri 

stofnun auðlindanýtingar jafn umfangsmikið hlutverk og hér er lagt til. Að sönnu er með því 

opnað á umræðu um hugsanlega hagsmunaárekstra. Varðandi það atriði er þó vísað til umræðu 

hér að framan. 
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7 Samantekt og niðurstöður 

Í samræmi við sérleyfi til rannsókna og vinnslu kolvetnis á Drekasvæðinu innan íslensku 

efnahagslögsögunnar hafa tveir leyfishafar stundað undirbúningsrannsóknir á svæðinu. Hér er 

um að ræða nýja starfsemi innan íslenskrar lögsögu og því mikilvægt að greina þjóðréttarleg 

réttindi og skuldbindingar vegna hennar og stöðu réttarheimilda fyrir íslensk stjórnvöld. Þá 

liggur fyrir að stjórnkerfi hins opinbera er ekki skipulagt með það fyrir augum að veita 

leyfishöfum stjórnsýslulegt aðhald kjósi þeir að nýta réttindi sín til borunar rannsóknarholu á 

svæðinu, eða vinnslu kolvetnis. 

Meginmarkmið þessarar rannsóknar var að greina og meta leiðir fyrir íslensk stjórnvöld til 

uppbyggingar á stjórnsýslu öryggismála í kolvetnisstarfsemi á hafi úti. Í því skyni var skoðað 

hvaða leiðir valin ríki við N-Atlantshafið hafa farið í þeim efnum og jafnframt leitað til næstu 

nágranna – Færeyja og Grænland – og skoðað hvaða leið stjórnvöld hafa farið varðandi skipulag 

stjórnsýslustofnana og hvaða stjórntæki hafa verið nýtt í því efni. Niðurstaða þeirrar greiningar 

er að meginreglan hjá þróuðum olíuframleiðsluríkjum er sjálfstæð stjórnsýslustofnun 

öryggismála og jafnframt að í upphafi hefur ein stofnun farið bæði með stjórnsýslu 

auðlindanýtingar og öryggismála. Á einhverjum tímapunkti hafa stjórnvöld þessara ríkja valið 

að skipta þessum stofnunum upp með það fyrir augum að draga úr líkum á hagsmunaárekstrum 

nýtingar og öryggis. Sömu mynd má og sjá í nýlegri öryggistilskipun ESB.  

Megin stjórntæki hins opinbera vegna stjórnsýslu öryggismála eru félagslegar reglugerðir 

en mismunandi er hvort stuðst er við lýsandi (sbr. Bandaríkin) eða markmiðsbundin ákvæði 

(sbr. Bretland og Noreg). Einnig má sjá (sbr. 1. töflu bls. 105) allnokkurn breytileika í notkun 

stjórntækja hjá þeim stjórnvöldum sem þessi rannsókn nær yfir. Notkun þjónustusamninga er 

ekki óþekkt en er alla jafna notuð til stuðnings og við framkvæmd félagslegra reglugerða. Víða 

er lögð áhersla á að lög og reglugerðir séu sveigjanleg og með almennar reglur en beinar 

tæknilegar kröfur er að finna í leiðbeiningum eða stöðlum sem tiltölulega auðvelt er að breyta 

og láta fylgja þróun í þekkingu og tækni. 

Þegar skoðuð er saga olíuvinnslu á hafi úti og fyrirkomulag öryggismála í starfseminni 

vekur athygli að á þeim tíma sem vinnsla kolvetnis  hefst í lögsögu Bandaríkjanna, Bretlands 

og Noregs ríktu allt aðrar hugmyndir um aðkomu hins opinbera að slíkri starfsemi en nú. Auk 

þess var brotakennd þekking á eðli starfseminnar og þeim hættum sem af henni geta stafað jafnt 

fyrir heilsu starfsmanna sem almennings og ástand umhverfisins. Afsprengi þess má sjá í því 

að heilstæðar reglur um öryggismál hafstöðva líta ekki dagsins ljós hjá þessum ríkjum fyrr en 

mörgum árum – jafnvel áratugum – eftir að vinnsla hefst. Þá virðast endurbætur á skipulagi og 
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stjórnsýslu nánast einungis vera gerðar í kjölfarið á mannskæðum slysum eða a.m.k. atvikum 

sem leiða til mikillar umhverfismengunar. Sú staða fellur glögglega að því hvernig saman þurfa 

að fara þrír straumar, vandamála, stefnu og pólitíkur til að fá fram framfarir í anda kenninga 

Kingdons.884 Meðan ekkert alvarlegt hefur komið fyrir fá aðilar máls það á tilfinningunni að 

ekkert slæmt geti gerst og að nýjar kröfur boði ekkert annað en óþarfa byrgðar. Ef ekki er áhugi 

á málinu gerist lítið. Í þessu tilviki er það viss hagur fyrir íslensk stjórnvöld hve mikil reynsla 

hefur skapast í stjórnsýslu öryggismála og viðamikill grunnur liggur fyrir að leiðum og 

tæknilegum lausnum sem miða að lágmörkun óhappa í hafstöðvum. 

Athyglisverð er sú nána tenging sem sjá má milli fyrirkomulags á stjórnsýslu öryggismála 

og þjóðfélagsgerðar og sögu hinna mismunandi ríkja sem hér hafa verið tekin til greiningar. Þá 

stöðu má einnig rekja áfram til landa sem eingöngu hafa verið nefnd stuttlega í þessu verki þar 

sem írsk og áströlsk stjórnsýsla er byggð á þeirri bresku og í Kanada er litið bæði til 

nágrannalandsins í suðri og innan breska samveldisins. Þessa sömu mynd má og sjá hér á landi 

þar sem uppbygging stjórnsýslunnar byggir að grunni til á danskri fyrirmynd og undir 

samnorrænum áhrifum.885  

Þegar litið er til þjóðfélagsgerðar og menningar hníga sterk rök að því að íslensk stjórnvöld 

ættu að líta sérstaklega til norsku leiðarinnar við skipulag stjórnsýslu á öryggismálum í 

kolvetnisstarfsemi. Í því sambandi er einnig mikilvægt að hafa í huga að hugsanleg vinnsluvæði 

þessara landa liggja saman á Jan-Mayen hryggnum og með sameiginlegu þróunarsvæði, stöðu 

ríkjanna í alþjóðlegu samhengi (EFTA ríki, aðilar að EES, HRS, OSPAR og Norðurskauts-

ráðinu) og að laga- og reglugerðarumhverfi og stjórnkerfi er svipað. Í ljósi þessa alls ætti því 

að vera hægara um vik að nýta þá þekkingu sem þar hefur skapast til að byggja upp heilstætt 

regluverk og skilvirka stjórnsýslu. Þá er til margvíslegra hagsbóta að hafa samræmd stjórnkerfi 

öryggismála í aðliggjandi hafsvæðum mismunandi ríkja.886 Og ekki skemmir fyrir að norska 

stjórnkerfið er „best“.887 

Að því sögðu þarf samt sem áður að huga að þeim mismun sem er á aðstöðu ríkjanna. 

Annars vegar er Noregur með vel þróaða kolvetnisstarfsemi með 4.000 vinnsluholur á 90 

aðgreindum framleiðslueiningum og ár hvert eru boraðar yfir 200 holur í norska landgrunnið.888 

Hins vegar stendur Ísland í startblokkunum, þar sem enn er óvíst hvort farið verður út í boranir. 

                                                           
884 John W. Kingdon: Agendas, Alternatives, and Public Policies. 
885 Gunnar Helgi Kristinsson: Íslenska stjórnkerfið, bls. 214; Gunnar Helgi Kristinsson og Pétur Berg Matthíasson: 

„Stjórnsýsluumbætur og árangur þeirra“, bls. 314. 
886 Regulatory Outlook: The way forward for offshore regulatory safety regimes, bls. 17. 
887 „The Norwegian regime comes over as the most rounded and well thought-through.“ Andrew Hale: „Advancing 

Robust Regulation: Reflections and Lessons to Be Learned“, bls. 414. 
888 Risikonivå i petroleumsvirksomheten, bls. 265-266. 
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Sömuleiðis verður að hafa í huga að þó að stjórnsýsla ríkjanna sé svipuð er hún ekki sú sama, 

t.a.m. hefur framkvæmdavaldið norska víðari heimildir til setningu reglugerða en ríkir hér á landi.  

 

Í þessari rannsókn hafa verið dregnar fram nokkrar leiðir fyrir íslensk stjórnvöld til að 

skipuleggja stjórnkerfi, stofnanauppbyggingu og regluverk með áherslu á öryggismál hafstöðva 

og eftirlit með hugsanlegri kolvetnisstarfsemi. Það er utan við svið þessarar ritgerðar að ákveða 

um leiðir en einkenni hverrar leiðar hafa verið dregin fram og lagt mat á kosti þeirra og galla. 

Sterk rök hníga að því að haga uppbyggingu stjórnsýslu með það fyrir augum að grunnkerfið 

sé tilbúið (lagarammi, skipulag og verkefnaskipting viðkomandi stofnana, ferli leyfisveitinga 

og skipulag eftirlits, ásamt þjálfun starfsfólks) á þann hátt að það uppfylli viðmið og kröfur um 

öryggismál og umhverfisvernd án þess að byggja upp eitthvert óskipulegt „bákn“ sem 

hugsanlega verður aldrei að fullu virkt, svo ekki sé talað um kostnað sem slíkt myndi hafa í för 

með sér. Miðað við stöðu rannsókna á Drekasvæðinu er enn mikil óvissa hvort leyfishafar munu 

ráðast í framkvæmdir og að óbreyttri markaðsstöðu og olíuverði verður ekki séð að vinnsla 

verði þar hagkvæm í bráð. 

 

Hver sem niðurstaðan verður um fyrirkomulag stjórnsýslu öryggismála í kolvetnisstarfsemi 

liggur fyrir sú nauðsyn að ef af vinnslu verður er mikilvægt að að henni verði staðið á þann hátt 

að dregið sé úr áhættu eins og kostur er og jafnframt að hún fari fram í samræmi við lög og 

alþjóðleg viðmið.  
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Danmarks Riges Grundlov nr. 169 af 5. juni 1953 

Lov om Grønlands hjemmestyre nr. 577/1978 (felld úr gildi með lögum nr. 473/2009) 

Lov om de færøske myndigheders overtagelse af sager og sagsområder nr. 578/2005,  

Lov om Grønlands Selvstyre, nr. 473/2009 

Lov om Færøernes landsstyres indgåelse af folkeretlige aftaler nr. 579/2005 
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Færeysk lög: 

Løgtingslóg nr. 179/1993 um forkanningar o.a.m. av undirgrund Føroya (fallin úr gildi) 

Løgtingslóg nr. 103/1994 um stýrisskipan Føroya 

Løgtingslóg nr. 31/1998 um kolvetnisvirksemi  

Løgtingslóg nr. 26/1999 um at skatta inntøkur av kolvetnisvirksemi 

Løgtingslóg nr. 16/2000 um álíkning, innkrevjing, eftirlit o.a. í sambandi við skatting av inntøku 

av kolvetnisvirksemi 

Løgtingslóg nr. 79/2005 um mál og málsøki føroyskra myndgleika at yvirtaka  

Løgtingslóg nr. 59/2005 um verju av havumhvørvinum 

 

Kunngerð nr. 35/2001 um heilsu, trygd og umhvørvi í sambandi við leitivirksemi 

Kunngerð nr. 37/2001 um nýtslu og burtubeining av evnum og tilfari frá havstøðum 

Fráboðan nr. 109/2015 um býti av málsøkjum landsstýrisins millum landsstýrismenninar 

 

 

Grænlensk lög: 

Inatsisartutlov nr. 7/2009 om mineralske råstoffer og aktiviteter af betydning herfor 

(råstofloven) 

Inatsisartutlov nr. 26/2010 om Inatsisartut og Naalakkersuisut 

 

Írsk lög: 

Safety, Health and Welfare (Offshore Installations) Act No. 18/1987 

Safety, Health and Welfare at Work Act No. 10/2005 

 

Kanadísk lög: 

Canada Oil and Gas Operations Act, R.S.C., 1985, c. O-7 

Canada Petroleum Resources Act, R.S.C., 1985, c. 36 (2nd Supp.) 

National Energy Board Act, R.S.C., 1985, c. N-7 

 

ESB gerðir 

(Gerðir sem ekki hafa verið teknar upp í EES samninginn eru skáletraðar og með ensku heiti) 

Directive 76/160/EEC concerning the quality of bathing water (Baðvatnstilskipun) 

Tilskipun 89/391/EBE um lögleiðingu ráðstafana er stuðla að bættu öryggi og heilsu 

starfsmanna á vinnustöðum 

Directive 92/43/EEC on the conservation of natural habitats and of wild fauna and flora 

(Habitats Directive) 

Tilskipun  92/91/EBE um lágmarkskröfur um umbætur er varða öryggi, hollustuhætti og heilsu 

starfsmanna í jarðefnanámi með borunum  

Tilskipun 94/22/EB um skilyrði fyrir veitingu og notkun leyfa til að leita að, rannsaka og vinna 

kolvatnsefni 

Tilskipun 96/82/EB um varnir gegn hættu á stórslysum af völdum hættulegra efna 

Tilskipun 2000/60/EB um aðgerðaramma Bandalagsins um stefnu í vatnsmálum 

(Vatnatilskipun) 

Tilskipun 2001/42/EB um mat á áhrifum tiltekinna skipulags- og framkvæmdaáætlana á 

umhverfið 

Tilskipun 2003/54/EB um sameiginlegar reglur um innri markaðinn fyrir raforku og um 

niðurfellingu á tilskipun 96/92 
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Tilskipun 2003/87/EB um að koma á fót kerfi fyrir viðskipti með heimildir til losunar 

gróðurhúsalofttegunda innan Bandalagsins og um breytingu á tilskipun 96/61/EB (ETS 

tilskipun) 

Tilskipun 2003/88/EB um ákveðna þætti er varða skipulag vinnutíma 

Tilskipun 2004/18/EB um samræmingu reglna um útboð og gerð opinberra verksamninga, 

vörusamninga og þjónustusamninga 

Tilskipun 2004/35/EB um umhverfisábyrgð  í tengslum við varnir gegn umhverfistjóni og 

úrbætur vegna þess 

Tilskipun 2005/35/EB um mengun sem á upptök sín um borð í skipum og innleiðingu viðurlaga, 

þ.m.t. refsiviðurlaga sökum mengunarbrota 

Directive 2008/56/EC establishing a framework for community action in the field of marine 

environmetal policy (Haftilskipun, Marine Strategy Framework Directive) 

Tilskipun 2009/16/EB um hafnarríkiseftirlit 

Directive 2009/147/EC on the conservation of wild birds (Birds Directive) 

Tilskipun 2010/75/ESB um losun í iðnaði (samþættar mengunarvarnir og eftirlit með mengun) 

Tilskipun 2011/92/ESB um mat á áhrifum sem tilteknar framkvæmdir á vegum hins opinbera 

eða einkaaðila kunna að hafa á umhverfið 

Directive 2013/30/EU on safety of offshore oil and gas operations and amending Directive 

2004/35/EC (öryggistilskipun, Offshore Safety Directive 
 


