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Útdráttur 

 

Fjallað er um samningaviðræður um deilistofna sem fara fram á vegum 

Norðaustur-Atlantshafsfiskveiðinefndarinnar. Viðræður standa oft yfir í langan 

tíma og eru makrílviðræðurnar gott dæmi þess. Íslendingar urðu aðilar að þeim 

árið 2010 og hefur niðurstaða enn ekki náðst. Farið er yfir réttindi ríkja til veiða úr 

deilistofnum skv. úthafsveiðisamningi og hafréttarsamningi Sameinuðu þjóðanna. 

Þá er farið yfir leiðir ef ekki næst að semja og greint frá lausnum út frá aðferðum 

samningatækninnar. Makrílviðræðurnar eru bornar saman við 

kolmunnaviðræðurnar sem lauk árið 2005. Það er gert með því að greina ritaðar 

heimildir um efnið ásamt því að tekin voru viðtöl við fulltrúa íslensku 

samninganefndanna um kolmunna og makríl. Þá var leitað viðhorfs fulltrúa 

samninganefnda viðsemjendaríkja Íslands. Rannsakað er hvort hægt sé að yfirfæra 

aðferðir kolmunnaviðræðnanna á makrílviðræðurnar. Tillögur hagsmunasamtaka 

árið 2005 höfðu mikil áhrif á endanlegan samning um kolmunnann. Í 

makrílviðræðunum hefur verið farin önnur leið m.a. hafa Íslendingar lagt fram 

aðra valkosti en einungis kröfu um aflahlutdeild. Að mestu leyti er byggt á 

sögulegum rétti, veiðireynslu og rannsóknum. Aðferðir samningatækninnar eru 

notaðar upp að vissu marki í undirbúningi og samningaviðræðum Íslendinga um 

deilistofna en hægt væri að nota þær mun meira. 
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Abstract 

 
Negotiations within the Northeast-Atlantic Fisheries Commission (NEAFC) about 

straddling stocks is the subject of this thesis. Often it takes years to reach an 

agreement and the negotiations concerning the mackerel is a good example of this. 

In 2010 Iceland became a party to these ongoing negotiations. The rights of states 

to fish from straddling stocks according to conventions of the United Nations are 

reviewed. The role of negotiation techniques in reaching an agreement is 

discussed. A comparison is made between the negotiations for blue whiting, 

which ended in 2005 and the current negotiations for mackerel. This is 

accomplished by analyses of written information and by interviewing Icelandic 

delegates and their counterparts on the negotiation committees. The methodology 

used in the negotiations for the blue whiting is studied with respect to mackerel.  

Proposals of interested bodies in the year 2005 had marked influence of the final 

outcome of the blue whiting agreement. A different approach has been adopted for 

the mackerel negotiations including more options other than a sole share of the 

quota. The arguments are mainly based on historical rights, fishing experience and 

research. Scientific methods of negotiations are applied to a certain extent by the 

Icelanders, both in the preparations for the talks and in the negotiations 

themselves. However, this approach could be further pursued. 
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Formáli 

 
 

Rannsókn þessi er unnin sem 30 eininga lokaverkefni í meistaranámi í 

alþjóðasamskiptum við stjórnmálafræðideild Háskóla Íslands. Leiðbeinendur við 

verkefnið voru Auður H. Ingólfsdóttir og Silja Bára Ómarsdóttir. 

 

Áhugi á viðfangsefni rannsóknarinnar kviknaði er ég sat námskeið í 

samningatækni á vorönn árið 2010 hjá Silju Báru í Háskóla Íslands. Þá fólst eitt 

verkefna námskeiðsins í því að vakta og greina samningaviðræður sem voru í 

gangi á þeim tíma. Ég valdi makrílviðræðurnar þar sem að Íslendingar höfðu þá 

nýlega fengið aðild að viðræðunum eftir þó nokkra bið. Þar sem að engin 

niðurstaða hefur enn fengist í viðræðurnar ákvað ég að gera þetta að lokaverkefni 

mínu og reyna að finna ástæður tregðunnar og hugsanlega lausnir.  

Við gerð verkefnisins naut ég stuðnings og hjálpar margra góðra aðila. Fyrst vil ég 

færa leiðbeinendum mínum, þeim Silju Báru og Auði, bestu þakkir fyrir góða 

leiðsögn og stuðning við verkefnavinnuna. Viðmælendum mínum þakka ég fyrir 

að taka verkefninu af jákvæðni. Foreldrar mínir, þau Sigurlína Magnúsdóttir og 

Grétar Hrafn Harðarson, fá einnig kærar þakkir fyrir yfirlestrarþjónustu allan 

sólarhringinn, umræður um efnið og almennan stuðning við vinnuna, hann var 

ómetanlegur. Án þessarra aðila hefði þetta verkefnið ekki orðið að því sem það er 

í dag. 

 

 

           Reykjavík, 20. apríl 2011 

        Björk Grétarsdóttir. 
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1.  Inngangur 
 

 Frá síðari hluta 20. aldar og til fyrsta áratugar 21. aldarinnar hafa 

fiskveiðar og það sem tengist þeim tekið miklum breytingum. Á þessu tímabili 

hafa t.a.m. efnahagslögsögur margra ríkja verið færðar út í 200 mílur, tækni í 

veiðum og vinnslu hefur fleygt fram og þá voru þrjár hafréttarráðstefnur haldnar á 

árunum frá árinu 1945 til ársins 1982 er gátu af sér hafréttarsamning Sameinuðu 

þjóðanna. Tækifærum til fiskveiða hefur fjölgað mjög í kjölfar aukinnar tækni 

hvað varðar veiðar á fleiri stofnum en áður og jafnframt til veiða á úthafinu. 

Úthafið er stór hluti alls hafsvæðis heimsins og þekur um tvo þriðju hluta þess á 

meðan efnahagslögsögur þekja um einn tíunda hluta.
1
 Samfara vaxandi getu til 

fiskveiða hefur ásókn ríkja stóraukist til veiða á úthafinu. Þar gilda aðrar reglur en 

innan efnahagslögsögu ríkja og er almennt fjallað um þær í hafréttarsamningi SÞ. 

Til þess að útfæra og greina betur réttindi og skyldur ríkja til veiða og siglinga á 

úthafinu var úthafsveiðisamningur SÞ samþykktur árið 1995. 

 Íslendingar hafa fullgilt báða þessa samninga enda eru fiskveiðar 

Íslendingum mjög mikilvægar og stendur sjávarútvegurinn undir talsverðum hluta 

þjóðarbúsins. Ísland hefur einnig ávallt verið framarlega í málefnum tengdum 

fiskveiðum, t.d. með útfærslu efnahagslögsögu sinnar í 200 mílur og í 

alþjóðlegum fiskveiðisamningum. Sem eyríki í Norður-Atlantshafi hafa 

Íslendingar einnig veitt töluvert af fiski er telst til deilistofna, þ.e. þeir fiskstofnar 

sem ferðast á milli efnahagslögsögu ríkja og úthafsins. Við veiðar á deilistofnum 

leggst sú skylda á ríki, skv. úthafsveiðisamningi og hafréttarsamningi Sameinuðu 

þjóðanna, að leita eftir samvinnu við önnur strandríki um ákvörðun heildarkvóta 

og nýtingu stofnsins.
2
 Samningaviðræður sem þessar um ákvörðun og úthlutun 

heildarafla deilistofna hafa löngum verið þrætuepli milli ríkja. Í sumum tilfellum 

hafa þær jafnvel verið orsök talsverðra deilna, líkt og yfirstandandi 

makrílviðræður eru til vitnis um. Þrátt fyrir að reynst geti erfitt að ná niðurstöðu í 

viðræðum af þessum toga hafa þó tekist samningar um hina ýmsu deilistofna. 

Einn helsti hvati ríkja til þess að reyna að ná niðurstöðu, fyrir utan að fá sem 

mesta hlutdeild í heildarafla í sinn hlut, er hinn sameiginlegi ávinningur 

                                                 
1
 Auður H. Ingólfsdóttir (1999) Bls. 7 

2
 Hafréttarsamningur Sameinuðu þjóðanna (1985) 
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samningsaðilanna, þ.e. að viðhalda sjálfbærri nýtingu stofnsins svo að ekki sé 

gengið á hann með stjórnlausum veiðum.  

Helstu deilistofna sem er að finna innan íslenskrar lögsögu, og Íslendingar 

veiða, eru kolmunni, síld, loðna og makríll. Íslendingar hafa töluverðra hagsmuna 

að gæta þegar kemur að því að semja um kvóta deilistofna og hafa þeir hingað til 

náð ágætis árangri í að tryggja tilkall sitt til heildarkvóta stofnanna. Það sem vekur 

athygli nú eru samningaviðræður strandríkjanna fjögurra, Íslands, Noregs, 

Færeyja og ESB, um ákvörðun heildarkvóta ríkja á makríl. Íslendingar urðu 

fullgildir aðilar að viðræðunum í apríl árið 2010 og hefur lítill árangur náðst í 

samningaviðræðunum hingað til. Markmiðið með þessari rannsókn er að rannsaka 

hvers vegna svo hægt hefur miðað í makrílviðræðunum. Það er gert með því að 

greina fyrri samningaviðræður um kolmunna út frá aðferðum samningatækninnar. 

Rannsakað verður hvort að einhverjum aðferðum hafi verið beitt í viðræðunum 

sem stuðlað hafi að því að niðurstaða náðist í viðræðunum. Þá verður athugað 

hvort að hægt sé að yfirfæra þessar aðferðir yfir á samningaviðræðurnar um 

makríl til þess að freista þess að ná niðurstöðu. Til þess að komast að svörum við 

þessum atriðum verður farið yfir hvernig samningatækni Íslands er háttað í 

viðræðunum tveimur, bæði við undirbúning þeirra og í viðræðunum sjálfum. Þá 

verður farið yfir hvernig Íslendingar ákvarða kröfur sínar og hver réttur ríkja er, 

annars vegar, til tilkalls aflahlutdeildar í deilistofnum og hins vegar, hver réttur 

ríkja er til þess að veiða úr deilistofnum.  

Rannsóknarspurningin sem sett er fram er: Hvers vegna gengur illa að ná 

niðurstöðu um heildarúthlutun makríls? Geta fyrri samningaviðræður um 

kolmunna varpað ljósi á þessa tregðu og mögulegar lausnir á deilunni sem tryggja 

bæði hagsmuni Íslands og sjálfbærni stofnsins? Tilgáta rannsakanda er einnig sett 

fram hér í upphafi og er hún sú að í undirbúningi samninganefnda sé aðferðum 

samningatækninnar ekki beitt nema að mjög takmörkuðu leyti heldur sé hægt að 

tengja hegðun Íslendinga á þessum vettvangi við hugmyndir realisma. Til þess að 

fá svör við rannsóknarspurningunni og freista þess að athuga hvort að tilgátan 

standist eru notaðar bæði ritaðar heimildir og eigindleg viðtöl. Einkum er notast 

við frumgögn, þ.e. skýrslur og annað efni frá landbúnaðar- og 

sjávarútvegsráðuneytinu, Hafrannsókna-stofnun og fleiri stofnana. Þá er 

fjölmiðlaumfjöllun einnig notuð við rannsóknina. Til þess að fá upplýsingar um 

undirbúning samningaviðræðna, samningahegðun og aðra þætti sem ekki eru til 



  

 14 

ritaðar heimildir um voru tekin viðtöl við fulltrúa í samninganefndum Íslands um 

kolmunna og makríl. Þá var einnig leitað eftir viðhorfi fulltrúa viðsemjendaríkja 

Íslands í kolmunnaviðræðunum til samningaviðræðnanna. 

Í öðrum kafla ritgerðarinnar er fjallað um þær kenningar sem notaðar eru 

til greiningar á viðfangsefninu. Til þess að komast að því hvaða aðferðir er hægt 

að nota til þess að komast að niðurstöðu samningaviðræðna með skilvirkari hætti 

eru notaðar hugmyndir og aðferðir samningatækninnar. Hugmyndir um realisma 

eru einnig notaðar til þess að greina samningahegðun Íslendinga. Út frá þessum 

kenningarlega grundvelli sem reifaður hefur verið hér eru samningaviðræður um 

kolmunna og makríl greindar. 

Í þriðja kafla ritgerðarinnar er farið yfir þá aðferðafræði sem notuð er við 

rannsóknina. Rannsóknarspurning er lögð fram ásamt undirspurningum og 

líklegar niðurstöður eru reifaðar. Í fjórða kafla er umfjöllun um mikilvægi 

fiskveiða úr deilistofnum fyrir ríki, hver réttur þeirra er til veiða úr þeim og skýrt 

frá sögu og þróun kolmunna og makríls. Þá er gerð grein fyrir vettvangi þeim er 

viðræður um deilistofna fara fram á. Fimmti kafli samanstendur af 

tilviksgreiningu þar sem kenningunum er beitt á tilvikin. Í sjötta og síðasta 

meginkafla ritgerðarinnar eru settar fram umræður um efnið og komið fram með 

hugsanlegar lausnir. 
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2.  Kenningar og fræðileg nálgun 
 

Hugmyndir samningatækninnar eru af margvíslegum toga og fjalla ýmsir 

kenningasmiðir um þær, m.a. Roger Fisher og William Ury, sem leggja áherslu á 

að semja út frá verðleikum málsins í bók sinni Getting to Yes. Þetta þýðir að gæta 

verður þess að draga fram undirliggjandi hagsmuni samningsaðila, í 

samningaviðræðum, í stað þess að einblína á afstöðu þína, sem samningsaðila, eða 

afstöðu viðsemjenda þinna. Með því að leggja áherslu á undirliggjandi hagsmuni í 

stað afstöðu, opnast möguleikar á fleiri leiðum en þegar búið er að móta sér 

ákveðna afstöðu um lausn máls. Til þess að ná fram þeim atriðum sem 

samningsaðili hefur sett sér sem markmið er því góð leið að bjóða upp á fjölda 

valkosta.  Þetta er gert til þess að reyna að komast að því hvar mörk viðsemjenda 

liggja, þ.e. hversu mikið þeir eru tilbúnir til þess að koma til móts við settar kröfur 

af hálfu samningsaðila. Í samningaviðræðum skiptir einnig máli að greina 

nákvæmlega frá því sem máli skiptir, einkum undirliggjandi hugðarefnum, því 

viðsemjendur gera sér ekki alltaf fulla grein fyrir afstöðu samningsaðila öðruvísi. 

Samningsviðræður geta tekið langan tíma og þarf oft mikla þolinmæði til þess að 

ná ásættanlegri niðurstöðu. Samningsaðili þarf að vera tilbúinn til þess að reyna 

oft og mistakast til þess að ná einni tilraun sem heppnast.
3
  

Hugmyndir realisma eiga rætur sínar að rekja til 17. og 18. aldar og segja 

til um hvernig ríki hegða sér. Realismi er skilgreindur þannig að lögð er áhersla á 

hagsmuni ríkis og mikilvægi þess að vinna að hagsmununum, stjórnleysi sem ríki 

býr við, hervæðingarmátt þess og mikilvægi valdajafnvægis í alþjóðakerfinu. Með 

Vestfalíusamningunum, árið 1648, var nútímaskilgreining á ríki mótuð. Það var 

mikilvægur þáttur í hugmyndum realisma vegna þess að áhersla er lögð á ríkið 

sem aðalgeranda og viðurkenning á fullveldi þess gefur því kost á að taka þátt í 

alþjóðakerfinu.
4
 Samkvæmt meginhugmyndum realismans vinna ríki ávallt að því 

að tryggja sína hagsmuni. Misjafnt er hvort að litið sé á að hagsmunir séu best 

tryggðir út frá algildum eða hlutfallslegum ávinningi.  

 

                                                 
3
 Fisher, Roger & William Ury (1991) Bls. 4 - 94 

4
 Baldwin, David A. (1993) Bls. 11-14 
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2.1  Kenningar í samningatækni 

 

 Samningaviðræður eiga sér stað á hverjum degi, oft á dag hjá öllum 

einstaklingum. Einstaklingur er í sífellu að semja við aðra heimilismeðlimi, 

vinnufélaga, við gerð kaupsamninga eða við hvern annan þann er hann á í 

samskiptum við. Þó að hann geri sér ekki fulla grein fyrir því er hann stöðugt að 

freista þess að finna bestu mögulegu lausn sína og það gerir hann með þreifingum 

við „viðsemjendur“ sína, þ.e. þá sem hann á í samskiptum við. Einstaklingar 

stunda því að semja um hina ýmsu hluti en fæstir leggja sig fram um að hugsa 

samskipti sín og samningaviðræður í þaula, greina þau og nota aðferðir 

samningatæknifræðanna við þau. Þeir sem að vinna að hvers kyns 

viðskiptasamningum, eða samningum er snerta efnahag einstaklinga, fyrirtækis 

eða ríkis, nýta sér þó oft aðferðir samningatækninnar hvort sem þeir eru 

meðvitaðir um það eða ekki. Ríki þurfa oft og iðulega að semja við önnur ríki, 

hvort sem er með beinum milliríkjasamningum eða innan alþjóðastofnana, og til 

þess að ná góðum samningum er mikilvægt að þau nýti aðferðir 

samningatækninnar. 

 Þeir eru margir fræðimennirnir sem hafa fjallað um og bætt við fræðin 

þegar kemur að samningatækni og er ekkert lát á viðbótum við fræðaþekkinguna í 

eins lifandi fræðum og samningatæknin er. Fræðimennirnir eru ekki allir 

sammála, eins og gengur, og gerir það það að verkum að samningsaðilar geta 

vegið og metið mismunandi aðferðir og kenningar og fundið þá leið sem þeir telja 

best að nota í samningaviðræðum í það og það skiptið. Það sem einkennir þær 

samningaviðræður sem fjallað er um hér er að þær eru á umhverfissviði, þ.e. verið 

er að semja um auðlindir. Þegar samið er um auðlindir eru aðrar forsendur fyrir 

hendi en þegar verið er að semja um aðild að Evrópusambandinu, sem dæmi, 

einkum vegna þess að auðlindir eru takmörkuð gæði. Til þess að reyna að koma í 

veg fyrir ofnýtingu gæðanna er kveðið á um það í hafréttarsamningi SÞ að ríkjum 

sem veiða úr deilistofnum beri skylda til þess að leita eftir samvinnu um nýtingu 

stofnanna. Hætta á ofnýtingu á auðlindum er þó alltaf til staðar en dregið er 
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verulega úr henni ef samið er um nýtingu auðlinda með tilliti til vísindalegrar 

ráðgjafar.
5
 

Í samningaviðræðum þar sem hagsmunir eru miklir og gæði af skornum 

skammti geta tilfinningar einnig spilað talsvert stórt hlutverk. Eftir því sem 

hagsmunir ríkja, í þessu tilfelli, eru meiri af fiskveiðum úr deilistofnum er líklegra 

að fulltrúar þeirra ríkja finni fyrir meiri þrýstingi, er stafar af tilfinningum íbúa 

ríkjanna til málefnisins, en fulltrúar þeirra ríkja þar sem sjávarútvegur er ekki eins 

mikilvægur efnahagslífinu. Í þeim ríkjum þar sem sjávarútvegur er mikilvæg 

atvinnugrein, líkt og á Íslandi, eru hagsmunaaðilar oft atkvæðamiklir þegar kemur 

að samningaviðræðum um fiskveiðar. Tilfinningar íbúa ríkis ásamt atkvæðavægi 

hagsmunaaðila gera það að verkum að fulltrúar í samninganefnd viðkomandi ríkis 

hafa ekki jafn stórt samningssvæði, öðru nafni ZOPA (e. zones of possible 

agreements), og viðsemjendur þar sem sjávarútvegur hefur minna vægi. Ákveðið 

samningssvæði verður að vera til staðar til þess að aðilar geti náð samningum. 

Samningssvæðið markast af þeim lágmarkssamningi sem samningsaðili er 

tilbúinn til þess að samþykkja (e. reservation value) og hámarkssamningi 

viðsemjanda, þ.e. hversu stóran hluta af kröfum samningsaðila, viðsemjandi er 

reiðubúinn að láta honum í té. Ef samningsaðili fær meira en það sem hann hefur 

ákvarðað að sé sinn lágmarkssamningur er munurinn á þessum tveimur gildum, 

ábati aðilans. Ábati viðsemjanda er, að sama skapi, fólginn í því að viðsemjandi 

nái að semja um gildi sem er lægra en það hámark sem hann hefur ákveðið að fara 

ekki upp fyrir í samningaviðræðunum. Ábatann getur þó verið erfitt að fá fram 

vegna þess að upplýsingar um lágmark og hámark liggja sjaldnast fyrir. Til þess 

að reyna að hámarka ábata sinn reynir samningsaðili að hafa áhrif á 

samningssvæðið með því að spyrja viðsemjendur spurninga er gætu upplýst hver 

lágmarkssamningur þeirra er og samhliða þeim aflar hann gagna um efnið og 

vinnur úr þeim.
6
 

Það eru margir þættir sem þurfa að ganga upp til þess að ásættanlegur 

samningur, að mati samningsaðila, náist á milli aðilanna. Þegar þarf að leysa 

deilur, sér í lagi á alþjóðavettvangi, er oftast byrjað á því að reyna að leysa málið 

með samningaleiðinni vegna þess að átök geta haft víðtækar afleiðingar. Ef deilur 

eru þess eðlis að engin niðurstaða samningaviðræðna er nægilega góð að mati 

                                                 
5
 Sjöstedt, Gunnar (2002) Bls. 363-367 

6
 Raiffa, Howard, John Richardson & David Metcalfe (2002) Bls. 109-112 
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samningsaðila getur þó stundum verið betra heima setið en af stað farið, þ.e. 

samningaviðræður taka tíma, orku og fjármagn sem hægt væri að spara ef einhlítt 

er að samningaviðræður muni ekki skila árangri. Mikilvægt er að aðili geri sér 

grein fyrir þeim valkostum sem í boði eru út frá fengnum niðurstöðum eða ef ekki 

er samið.  Það gerir samningsaðili með því að finna út hvert BATNAð (e. Best 

Alternative To a Negotiated Agreement) sitt er. Þegar BATNAð er skoðað er 

athugað hvort að samningurinn sem gerður er, uppfylli þau skilyrði og væntingar 

sem samningsaðili setur fram um það sem hann vill fá út úr honum. Ef svo reynist 

ekki vera þarf aðilinn að gera sér grein fyrir hvað það er sem hann getur fengið í 

staðinn. Samningsaðili á ekki að láta sér lynda verri niðurstöðu en þá sem hann 

telur vera sitt BATNA. Mikilvægt er að þekkja BATNAð því það dregur úr líkum 

á ofmati á stöðu samningsaðila og einnig því, sem gæti komið í kjölfar ofmats, að 

aðili semji af sér. Einnig er gott að reyna að komast að því hvert BATNA 

viðsemjenda er því það getur styrkt BATNA samningsaðilans. Með því að huga 

að væntingum um árangur og möguleika sem eru til staðar ef ekki er samið, þ.e. 

utan samningssvæðisins, er mögulegt að þróa og bæta BATNAð. Sterkara 

BATNA veitir öflugri samningsstöðu aðila.
7
  

 

2.2  Þrívíddarsjónarhornið 

 

Þegar samningur er gerður er misjafnt hvort samningsaðilar líti á 

viðfangsefnið út frá einu sjónarhorni, þ.e. annað hvort að vinna eins mikið og 

hægt er eða að báðir aðilar vinni, eða hvort litið er á efnið út frá þrívíðu 

sjónarhorni. Til þess að ná fram því besta úr aðstæðum fyrir samningsaðila er gott 

að fara eftir því sem þrívíddarsjónarhornið stendur fyrir. Með því er möguleiki á 

að ná fram betri samningum en þeim sem taldir eru bestir ef litið er á samninginn 

út frá einu sjónarhorni. Samningaviðræður af þessu tagi geta verið mjög flóknar 

og þá getur reynst mjög hjálplegt að tileinka sér ákveðið verklag sem byggir á 

svokölluðum 3D hugmyndum, eða þrívíddarhugmyndum, Lax og Sebeniusar.Í 

stórum dráttum byggir þrívíddarsamningatækni á því að horfa á mál út frá fleiri en 

einni hlið, þ.e. út frá aðgerðum, samningssniði og formi. Með aðgerðum (e. 

tactics) er átt við það ferli sem á sér stað við samningaborðið. Samningssniðið (e. 

                                                 
7
 Fisher, Roger & William Ury (1991) Bls. 97-106 
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deal design) er mótað á teikniborðinu þar sem lagt er fram hvert innihald 

samningsins á að vera og hvaða útkomu er vænst. Form (e. setup) á samningi 

mótast við samningaborðið og er oft það áhrifaríkasta sem samningsaðili hefur til 

þess að freista þess að ná fram góðum samningi. Samningsaðili getur reynt að 

bæta stöðuna þegar samningi er náð með því að koma auga á nýja möguleika og 

hagsmuni og kynna þá og nýta í samningaviðræðum.
8
  

Samningssnið er mjög mikilvægur þáttur í samningaviðræðum. Það getur 

haft áhrif á hversu góðir samningar nást og hvort þeim er fylgt eftir. Þessi vinna, 

gerð samninganna, á sér stað á teikniborðinu þar sem einn eða fleiri reyna að 

skapa aukinn ávinning, bæði fyrir sig og viðsemjendur, vegna þess að ávinningur 

getur orðið meiri ef leitast er við að hámarka hag beggja samningsaðila í stað eins. 

Í þrívíddarsamningatækni er horft út fyrir rammann með því að leita eftir 

bakgrunnsupplýsingum um viðsemjanda, draga fram og kortleggja hugsanlegar 

hindranir samningaviðræðna og lögð er áhersla á að samningsaðilar vinni saman 

að því að skapa verðmæti í stað þess að gera tilkall til fyrirliggjandi verðmæta.
9
 

Þannig er reynt að stækka kökuna í stað þess að líta á hana sem fasta stærð og 

ráðstafa henni út frá því. Með því að stækka hana geta samningsaðilar fengið 

meira en ef þeir myndu einungis skipta kökunni líkt og hún lítur út í upphafi.  

 
 

 

 

Þetta er útskýrt með hugtakinu að fara norðaustur, þ.e. aðilum er skipt á x- 

og y-ás, eins og sést á mynd 2.1. Þeir mætast í punkti A þar sem þeir telja besta 

samningsstöðu vera en þegar betri samningur er lagður til færast þeir bæði á x- og 

                                                 
8
 Lax, David A. & James K. Sebenius (2006) Bls. 7-19 

9
 Lax, David A. & James K. Sebenius (2006) Bls. 7-9 
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Mynd 2.1  Breyting á samningssvæði. A: Upphafleg staða 

samningssvæðis; B: Staða útvíkkaðs samningssvæðis 
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y-ás og þar með verður til nýr punktur samningsstöðu þeirra, B, sem er norðaustur 

af þeim fyrri. Það reynist samningsaðilum þó ekki alltaf auðvelt að bæta 

samningsstöðu sína með því að stækka kökuna, því það krefst þess að 

samningsaðilar vinni saman og veiti upplýsingar um sig og sína hagsmuni sem 

þeir geta verið tregir til vegna hættunnar á að þeir tapi, eins og lýst er í 

„fangaklemmunni“ (e. prisoner’s dilemma). Þar kemur fram að 

samningsviðræðurnar hafi áhrif á það hversu mikið kakan getur stækkað. 

Samkvæmt fangaklemmunni getur samkeppni eins aðila í að ná verðmæti komið í 

veg fyrir að mesta sameiginlega ávinningi allra samningsaðila sé náð vegna þess 

að það krefst samvinnu. Samkvæmt henni kemur annar aðilinn betur út ef hann 

nýtir hinn í að skapa virði í samningum en báðir koma ágætlega út ef þeir vinna 

saman að því að skapa virðið.
10

  

 

2.3  Hagsmunir 

 

Til þess að ná fram hagstæðum samningi er gott að finna út hverjir 

hagsmunir viðsemjanda eru, hvaða þættir eru mismunandi hvað varðar hagsmuni 

þína og hagsmuni hans og hvernig hægt er að nýta þennan mismun til þess að 

báðir aðilar hagnist meira en ella.
11

 Þegar verið er að finna út hagsmuni 

viðsemjanda er mikilvægt að einblína ekki á hver afstaða hans er heldur hvaða 

hagsmunir það eru sem samningsaðilar leitast við að hámarka. Afstaðan sýnir 

fram á hvernig aðili útfærir hlutina og sú útfærsla ákvarðast af hagsmunum 

samningsaðila. Dæmi um þetta er ef tveir aðilar myndu t.a.m. eiga í 

samningaviðræðum um það hvort hafa ætti glugga opinn eða lokaðan. Hagsmunir 

annars aðilans eru þeir að ferskt loft komi inn í herbergið en hagsmunir hins eru 

að ekki verði of kalt. Afstaða þeirra birtist í því hvort að þeir vilji hafa gluggann 

opinn eða lokaðan. Þriðji aðili spyr hvers vegna þeir vilji hafa gluggann opinn eða 

lokaðan og leysir málið með því að opna glugga í næsta herbergi. Þar með 

uppfyllir hann hagsmuni beggja aðila. Afstaða verður oft svo niðurnjörvuð að 

erfiðara getur verið að ná samningum þegar einungis er vitað um afstöðu aðila en 

ekki hverjir hagsmunir hans eru. Einnig er mikilvægt fyrir samningsaðila að muna 

                                                 
10

 Lax, David A. & James K. Sebenius (2006) Bls. 131-133 
11

 Lax, David A. & James K. Sebenius (2006) Bls. 130-147 
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að festast ekki í afstöðu sinni heldur vinna að því að ná fram hámörkun á 

hagsmunum sínum. Hagsmunir geta oft verið líkari en talið er í fyrstu vegna 

hinnar mismunandi afstöðu samningsaðila og því er mikilvægt að finna út hverjir 

hagsmunirnir eru til þess að geta fundið mismun á þeim milli samningsaðila og 

þar með ákveðið samningssvæði. Það má gera með því að samningsaðili setji sig í 

spor viðsemjanda síns og reyni að finna út hvers vegna krafa viðsemjanda er eins 

og hún er og hvaða valkosti aðili telur viðsemjanda hafa. Þannig ætti 

samningsaðili að geta fundið út það samningssvæði sem er til staðar í 

viðræðunum.
12

 Ef einhver þáttur sem viðsemjandi býr yfir er þér mjög mikilvægur 

en hefur ekki mikið hagsmunalegt gildi fyrir hann, ætti að vera hægt að nota 

þennan þátt í samningaviðræðum, þ.e. þú færð þennan þátt, eða aðgengi að 

honum, og viðsemjandinn fær eitthvað sem þú býrð yfir og er honum mikils virði 

en hefur ekki jafn mikið gildi fyrir þig. Áður en samningaviðræður hefjast er gott 

að teikna upp hagsmuni þína, annars vegar, og hagsmuni viðsemjanda, hins vegar, 

og halda þessari teikningu virkri á meðan á samningaviðræðum stendur. Gott er 

að skrifa niður hvaða valkostir eru mögulegir út frá mismunandi hugsanlegri 

þróun samningaviðræðnanna og hvaða hindranir geti komið upp. Einnig er ágætt 

að teikna kort aftur á bak, þ.e. byrja á því að tilgreina hvað það er sem þú vilt fá út 

úr samningnum og enda á lágmarkssamningi (e. reservation value). Með því að 

kortleggja viðsemjanda og hagsmuni hans ásamt þinni eigin leið, er auðveldara að 

átta sig á stöðunni í miðju samningaferlinu og beina athyglinni að því sem lagt var 

upp með að ná fram. Breytingar í samningaferlinu eru þó óumflýjanlegar og er því 

mikilvægt að gera ráð fyrir ákveðnu svigrúmi í kröfunum.
13

 Til þess að geta 

undirbúið mótrök sín og aðlagað áætlun sína að aðstæðum er einnig mikilvægt að 

hlusta vel á rök mótaðilans og taka þeim með opnum huga og finna í kjölfarið 

bestu lausnina við þeim.
14

  

Að finna út mismunandi hagsmuni og áhersluþætti samningsaðila er eitt af 

grundvallaratriðum þess að stækka kökuna með því að færa sig norðaustur á 

grafinu og auka þar með sameiginlegan ávinning.
15

 Þegar samningsaðilar gera sér 

grein fyrir að um sameiginlegan ávinning er að ræða er líklegra að niðurstaða náist 

sem báðir samningsaðilar eru sáttir við og er það oftast betra en BATNA beggja 

                                                 
12

 Fisher, Roger & William Ury (1991) Bls. 40-55. 
13

 Lax, David A. & James K. Sebenius (2006) Bls. 99-108  
14

 Fisher, Roger & William Ury (1991) Bls. 17-39 
15

 Lax, David A. & James K. Sebenius (2006) Bls. 130-147 
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aðila. Með því að stefna að sameiginlegum ávinningi ganga samningaviðræður 

einnig oft hraðar fyrir sig, meiri líkur eru á að niðurstaða samningaviðræðna náist 

og sterkara samband myndist milli aðila sem minnkar hættuna á svindli, svo dæmi 

séu nefnd. Sameiginlegur ávinningur getur skapast af því að vinna saman en til 

þess þarf vilji að vera fyrir hendi.
16

 Í samningaviðræðum Íslendinga um 

deilistofna er sameiginlegur ávinningur allra samningsaðila að nýting 

deilistofnanna sé sjálfbær. Það veitir ríkjunum möguleika á því að viðhalda þeim 

kvóta sem þeim er úthlutaður í samningum hverju sinni og jafnvel auka hann ef 

ástand stofnsins batnar á milli endurskoðana kvótaúthlutana.  

Hluti af því að gera samninga eins vel úr garði og hægt er fyrirfram, er að 

veita hinum mannlega þætti nægilega athygli. Þegar samningaviðræður eiga sér 

stað er vert að hafa það í huga að verið er að semja við fólk en ekki eingöngu hluti 

eða málsstaði. Fólk hefur tilfinningar og er almennt viðkvæmt fyrir hvers kyns 

gagnrýni eða niðurlægingu. Það er því til þess vinnandi að halda jákvæðu 

andrúmslofti við samningagerðina og sýna mótaðilanum að þér sé ekki sama um 

það hvernig honum líði og ber að vinna að því að leyfa honum að halda virðingu 

þegar samningar hafa náðst, jafnvel þó að hann hafi ekki náð fram öllum sínum 

markmiðum. Þetta getur stuðlað að jákvæðari niðurstöðu samnings og meiri líkur 

eru á áframhaldandi sambandi og góðum samskiptum við næstu samningagerð.
17

  

Til þess að ná fram sem mestum ávinningi fyrir samningsaðila getur verið 

ágætt að horfa á málin út frá mörgum hliðum, líkt og hér hefur verið lýst. Með því 

að finna út mismun samningsaðila á hagsmunamati er líklegt að hægt sé að stækka 

kökuna áður en henni er skipt og færast þ.a.l. í norðaustur. Með góðri 

undirbúningsvinnu í samningssniði, aðgerðum og formi samnings er líklegra að 

samningsaðilar nái fram sínum kröfum og að þeir hljóti jafnvel frekari ávinning en 

lagt var upp með. Vanda verður til verka við samningaborðið og helst hafa 

samningaviðræður á jákvæðu nótunum til þess að reyna að hvetja samningsaðila 

til að fara eftir samningum og framkvæma þá á réttan hátt. Til þess þarf einnig að 

ræða útfærslur vel svo að eining sé um framkvæmd samninga.
18
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 Lax, David A. & James K. Sebenius (2006) Bls. 71-75 
17

 Fisher, Roger & William Ury (1991) Bls. 17-39 
18

 Lax, David A. & James K. Sebenius (2006) Bls. 35-50 
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2.4  Samið á milli fleiri en tveggja aðila 

 

Oft þegar fjallað er um samningatækni er einvörðungu litið til samninga 

milli tveggja aðila. Þegar fleiri samningsaðilar bætast í hópinn og um 

hópsamningaviðræður er að ræða er mun flóknara að komast að niðurstöðu en ef 

einungis er um tvo samningsaðila að ræða. Það tekur meiri tíma að semja þegar 

margir aðilar sitja við samningaborðið vegna þess að taka þarf tillit til fleiri 

hugmynda, krafna og víðtækari hagsmuna aðilanna. Þegar margir samningsaðilar 

eiga í samningaviðræðum eru einnig meiri líkur á því að nokkrir aðilanna hafi 

sameiginlegra hagsmuna að gæta, sem eru ólíkir hagsmunum hinna aðilannna. 

Kosning um niðurstöðu samnings skiptir verulegu máli ef bandalag er til staðar í 

samningaviðræðum, því ef um meirihlutakosningu er að ræða getur niðurstaðan 

orðið hagkvæmust fyrir bandalagið og bitnar það á hagsmunum heildarinnar sem 

eru með þessu ekki hámarkaðir. Með öðrum orðum, þá getur ávinningur eins 

aðila, eða nokkurra, verið ólíkur ávinningi annarra viðsemjenda. Þegar þetta á við 

er hvati til þess að stofna bandalag þar sem þeir, sem eiga sameiginlegra 

hagsmuna að gæta, ráða ráðum sínum og ákvarða jafnvel leikáætlun sem miðar að 

því að ná þeirri niðurstöðu sem skapar mestan ávinning fyrir aðila bandalagsins. 

Með því að vinna saman í bandalagi gefa aðilarnir einnig upp sýna vitneskju og 

upplýsingar sem hjálpar til við að komast að niðurstöðu.
19

 Sumir fræðimenn mæla 

jafnvel með því að stofnuð séu bandalög í samningaviðræðum ef líkur eru á því að 

þau geti leitt til niðurstöðu á auðveldari hátt og með skemmri tíma en ella. Þetta 

rökstyðja þeir með því að segja að bandalög geti dregið úr flækjustigi og 

margbreytileika sem vill oft verða ef samningsaðilar eru margir og getur tafið 

samningaviðræður. Þegar um bandalög er að ræða þurfa aðilar ekki að eyða jafn 

miklum tíma í að finna út og fá upplýsingar um hagsmuni og samningsstöðu 

annarra bandalagsmeðlima og ef ekki væri um bandalag að ræða.
20

  

Þegar fleiri en tveir aðilar koma að samningaborðinu er aukin heldur meiri 

hætta á því að ekki sé farið eftir gildum og hefðum, líkt og tíðkast þegar um 

samningaviðræður á milli tveggja aðila er að ræða. Þegar tveir aðilar eiga í 

samningaviðræðum læra þeir hvor inn á annan og hvernig ber að haga sér, en 

þegar um fleiri en tvo aðila er að ræða verður nálægðin minni og ekki eins mikil 

                                                 
19

 Bazerman, Max H. & Margaret A. Neale (1992) Bls. 126-139 
20

 Sjöstedt, Gunnar (2002) Bls. 362-374 
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áhersla lögð á hegðun í samningaviðræðunum. Áður en hægt er að byrja að meta 

hagsmuni og kröfur samningsaðila þarf einnig að ákveða hvaða reglum skuli 

fylgja við úthlutun auðlindanna, þ.e. hvort fara eigi eftir veiðireynslu, sögulegum 

rétti, hagsmunum eða öðru.
21

 Það fer einnig mjög eftir menningu hvernig 

samningaviðræðum er háttað, bæði menningunni er einkennir hvaðan 

samningsaðilarnir koma og jafnframt menningu eða hefðum sem skapast á 

samningafundunum sjálfum. Það fer t.d. eftir menningu hvernig tækni 

samningsaðilar nota í viðræðunum og hversu lengi þeir halda því fyrir sig hvað 

hver og einn vill fá út úr samningnum og láta hugsanlega líta út fyrir að þeir fari 

ekki neðar en eitthvað ákveðið sem er hærra en það lægsta sem þeir sætta sig við. 

Þá eru ákveðin siðferðisleg mörk sem samningsaðilar fara jafnan eftir og gildir þá 

einu hvort um svipaða eða misjafna menningu er að ræða. Hin siðferðislegu mörk 

lúta að hegðun á samningafundum og almennri hegðun í mannlegum 

samskiptum.
22

  

 

 

2.5  Samningatækni í auðlindamálum 

 

 Samningaviðræður um auðlindir hafa sérstök einkenni sem greinir þær frá 

viðræðum um flest önnur efni. Það sem einkum einkennir þær er að auðlindamál 

þau sem samið er um snerta oft og tíðum mjög mörg, ef ekki öll, ríki heimsins, s.s. 

mál er varða losun gróðurhúsalofttegunda, mengun og útbreiðslu hennar og 

ákvörðun um heildarkvóta fiskstofna og úthlutun hans á milli ríkja. Jafnvel þó að 

þessi mál sé ekki hægt að leysa af einu ríki, vegna þess að þau virða ekki 

landamæri, lögsögu eða lofthelgi ríkja, vantar oft upp á vilja ríkja til þess að taka á 

málunum. Hugsanleg ástæða fyrir því getur verið að beinan hvata vantar til þess 

að vera leiðtoginn sem knýr samningaviðræður af þessu tagi áfram og vantar 

einnig beinan efnahagslegan ávinning fyrir ríki. Þess vegna fá þessi mál oft að 

víkja fyrir öðrum málum þar sem hagsmunir ríkja eru augljósari. 

Samningaviðræður um auðlindamál eiga sér þó vissulega stað þrátt fyrir að erfitt 

geti reynst að ýta þeim úr vör og þarf stundum „hlutlausan“ þriðja aðila til þess, 

s.s. vísindamenn eða fjölmiðla. Ríki taka þátt í samningaviðræðum um auðlindir 
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vegna þess að það er sameiginlegur hagur fólginn í því að standa vörð um 

sjálfbæra nýtingu auðlindanna. Ef ekkert er að gert getur kostnaður við að reisa 

auðlindina við, eftir hrun vegna ofnýtingar hennar eða annarra afleiðinga þess að 

gera ekki neitt í því að semja um nýtingu og verndun hennar, orðið mjög mikill og 

mun meiri en ef tekið er strax á málinu. Kostnaðurinn getur bæði verið beinn og 

óbeinn, þ.e. kostnaður vegna losunar gróðurhúsalofttegunda, t.d., snertir ríkissjóð 

Íslands ekki með beinum hætti heldur með hlutfallslegum óbeinum hætti og hann 

snertir ríkissjóð annarra ríkja á svipaðan hátt. Kostnaður vegna minni kvóta úr 

deilistofni snertir ríkissjóð Íslands hins vegar með beinum hætti og jafnvel meira 

en annarra ríkja sem veiða úr deilistofni ef ákveðið er að lækka kvóta meira hjá 

Íslandi en hjá öðrum hlutaðeigandi ríkjum. Þannig hefur minni kvóti, af hvers 

kyns ástæðum, bein efnahagsleg áhrif á Ísland og er hvatinn til þess að semja um 

heildarkvóta deilistofna því fremur mikill, ásamt því að sjálfbær nýting stofnanna 

er grundvöllur fyrir því að viðhalda eða jafnvel hækka heildarkvóta.
23

  

 Í samningaviðræðum þar sem margir aðilar sitja við samningaborðið getur 

verið mikilvægt að hafa einn leiðtoga til þess að halda samningaviðræðunum 

gangandi og freista þess að koma í veg fyrir að viðræðurnar lendi í hnút. Leiðtogar 

í samningaviðræðum þar sem margir aðilar eiga í hlut, eiga oft meiri hagsmuna að 

gæta en aðrir aðilar viðræðnanna og virka hagsmunirnir sem hvati fyrir leiðtogana 

að ná niðurstöðu í viðræðunum.
24

 Til þess að greiða fyrir að niðurstaða náist í 

yfirstandandi viðræðum um makríl getur, skv. ofangreindu, verið nauðsynlegt að 

Noregur og ESB taki að sér leiðtogahlutverk og gefi eftir hluta af sínum áætlaða 

kvóta til þess að koma til móts við viðsemjendur sína. Norðmenn og ESB hafa 

yfir að ráða mestum kvóta af makríl og veiða þ.a.l. mest af honum og er það vegna 

þess sem þeir ættu að vera leiðtogar viðræðnanna. 

Í gegnum tíðina hefur verið skortur á leiðtogum á sviði umhverfismála á 

heimsvísu vegna ofangreindra atriða um hagsmuni og kostnað. Vísindamenn og 

fjölmiðlar hafa því komið með ferskan blæ inn í umræður um umhverfis- og 

auðlindamál sem óháðir þriðju aðilar. Alþjóðastofnanir og ríki eru hinir aðilarnir 

tveir sem taka þátt í samningaviðræðum á þessu sviði. Fjölmiðlar geta þó bæði 

haft hvetjandi og letjandi áhrif á samningaviðræður. Þeir geta dregið úr skilvirkni 

samningaviðræðna og minnkað samningssvæði sem fulltrúar samninganefnda 

                                                 
23

 Sjöstedt, Gunnar (2002) Bls. 362-374 
24

 Sjöstedt, Gunnar (2002) Bls. 370 



  

 26 

hafa með því að miðla alls kyns efni um samningsefnið. Fjölmiðlar geta einnig 

haft hvetjandi áhrif og stuðlað að því að samið sé um málefni er tengjast 

auðlindum, með því að greina frá því sem tengist samningsefninu út frá 

vísindalegu sjónarhorni.
25

  

Hlutverk vísindamanna varð sérstaklega áberandi í kringum 

samningaviðræður og ákvarðanatöku um Kyoto-bókunina og var það ekki síst 

fyrir tilstilli fjölmiðla er beindu kastljósinu að þessum málum sem bókunin gekk í 

gegn. Þetta er eitt af því sem einkennir samningaviðræður um auðlinda- og 

umhverfismál, þ.e. þegar leiðtoga vantar til að hefja samningaviðræður, er koma 

þó mörgum eða öllum íbúum heims við, er auðveldara fyrir vísindamenn að benda 

á staðreyndir byggðar á fræðilegum grunni en fyrir ríkin sjálf að hefja viðræður. Í 

sumum samningaviðræðum ber samningsaðilum jafnvel skylda til þess að taka 

mið af vísindalegri ráðgjöf.
26

 

 Það sem einkennir einnig samningaviðræður um auðlindir er að í þeim er 

einungis samið um eitt atriði í einu, t.d. ákvörðun um heildarafla makríls. Í annars 

konar viðræðum, s.s. í viðskiptasamningaviðræðum er algengt að samið sé um 

mörg atriði í einu, s.s. vexti, tolla og innflutningsskilyrði á milli landa. Í 

samningaviðræðum um auðlindir er þó nauðsynlegt, líkt og í öllum öðrum 

viðræðum, að tryggja sína samningsstöðu sem best. Það fer eftir því hvaða 

viðmiðanir eru notaðar í viðræðum, hvernig samningsstaða er tryggð með 

áhrifaríkustum hætti.
27

 Í samningaviðræðum Íslendinga um deilistofna eru 

ákveðnir þættir sem eru viðurkenndir sem viðmiðanir og ríkin reyna að hámarka, 

t.d. veiðireynsla. Líffræðilegir þættir hafa einnig áhrif, s.s. nýliðun í fiskstofnum, 

fæði og umhverfi fisksins. Íslendingar hafa aflað sér aukinnar veiðireynslu með 

því að veiða makríl t.a.m. í mjög auknu magni samfara aukinni gengd hans innan 

íslenskrar lögsögu. Þá benda rannsóknir vísindamanna einnig til að hiti sjávar 

muni hækka á komandi árum sem ætti að auka makríl við Íslandsstrendur. Þessir 

þættir hjálpa allir til við að bæta samningsstöðu Íslendinga í yfirstandandi 

makrílviðræðum.  

 

 

 

                                                 
25

 Sjöstedt, Gunnar (2002) Bls. 362-374 
26

 Sjöstedt, Gunnar (2002) Bls. 362-374 
27

 Sjöstedt, Gunnar (2002) Bls. 362-374 



  

 27 

 

3.  Aðferðafræði 

 

3.1  Tilgangur og markmið 

 

Tilgangurinn með þessari rannsókn er að athuga hvernig fyrri 

samningaviðræður um kolmunna hafa farið fram, þ.e. hvaða aðferðir voru notaðar 

í þeim viðræðum og yfirfæra þær aðferðir á yfirstandandi makríldeilu. Einnig eru 

settar fram nýjar hugmyndir að lausn deilunnar. Markmiðið með rannsókninni er 

að finna leiðir sem gætu leitt til meiri árangurs í ákvörðun um hlutdeild í 

heildarkvóta makríls en náðst hefur hingað til. Lögð er sérstök áhersla á árangur 

Íslands í samningaviðræðum um makríl, þ.e. hvernig hægt er að ná fram því 

markmiði um kvótaúthlutun sem Ísland leitast við að fá í samningaviðræðum 

strandríkjanna fjögurra um makrílkvóta ríkjanna, án þess þó að gengið sé of nærri 

stofninum með ofveiði.  

Hugmyndin að þessari rannsókn kviknaði þegar Ísland fékk í fyrsta skipti 

fulla aðild að samningaviðræðum um ákvörðun heildarkvóta makríls og skiptingu 

hans, í apríl árið 2010. Markmiðið var að skoða hvort, og þá hvernig, þessar 

samningaviðræður líkjast samningaviðræðum sem Ísland hefur áður staðið í, um 

kolmunna. Einnig var athugað hvort að frammistaða og framganga Íslendinga í 

samningaviðræðum á þessu sviði hafi haft augsýnileg áhrif í alþjóðasamfélaginu. 

Þetta var skoðað út frá áhrifum þorskastríðanna á þróun hafréttar og hvort, og þá 

hvernig, makríldeilur Íslendinga hafi áhrif á ESB-aðildarviðræður landsins.  

Meginmarkmið rannsóknarinnar er að komist verði að niðurstöðu um 

einhvers konar leið, eina eða fleiri, til þess að samningaviðræður Íslendinga um 

deilistofna verði skilvirkari. Þá er gert ráð fyrir að að niðurstöður hennar geti 

gagnast íslenskum stjórnvöldum í yfirstandandi og komandi samningaviðræðum. 

Er þetta einkum hugsað til þess að framfylgja og vernda sjálfbæra nýtingu 

deilistofna og til þess að tryggja hagsmuni og þjóðhagslegt virði samningsaðila af 

deilistofnum.    
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3.2  Rannsóknarspurning 

 
 Rannsóknarspurningin sem sett er fram til þess að leitast við að komast að 

niðurstöðu þessarar rannsóknar er eftirfarandi: 

• Hvers vegna gengur illa að ná niðurstöðu um heildarúthlutun 

makríls? Geta fyrri samningaviðræður um kolmunna varpað ljósi á 

þessa tregðu og mögulegar lausnir á deilunni sem tryggja bæði 

hagsmuni Íslands og sjálfbærni stofnsins? 

 

Til þess að komast að þessu er rannsakað hvaða aðferðir eða samningatækni er 

notuð í samningaviðræðum sem þessum, hvers konar niðurstaða er ásættanleg, 

hvaða deilistofna um er að ræða og hegðun þeirra og magn innan 

efnahagslögsögunnar. Einnig eru settar fram undirspurningar til þess að hjálpa til 

við að skýra efnið og styðja við rannsóknarspurninguna, þ.e. til þess að greina og 

afmarka tilgang og efni rannsóknarinnar og þess sem verið er að rannsaka. Þær 

eru: 

 

• Hvernig er samningatækni Íslands háttað? 

o Hvaða aðferðir nota Íslendingar í samningaviðræðum? 

o Hvað einkennir samningaviðræður þeirra? 

o Hvernig er undirbúningi fyrir samningaviðræður háttað? 

 

• Hvernig ákvarða Íslendingar kröfur sínar um kvóta úr deilistofnum?  

 

• Hvaða úrræði eru möguleg ef um deilu í samningaviðræðum um 

deilistofna er að ræða? 

 

• Hver er réttur ríkja til þess að veiða úr deilistofnum? 

 

 

Með því að setja fram undirspurningar er markmiðið að hjálpa rannsakanda að 

halda sig við megintilgang ritgerðarinnar og greina þætti 

rannsóknarspurningarinnar. 

 

 

3.3  Umfang 

 
 Umfang rannsóknarinnar er töluvert þegar tekið er tillit til hversu 

viðkvæmt og flókið efnið er. Deilistofnar og nýting þeirra skiptir strandríki miklu 

máli, það er þó misjafnt milli ríkja hversu stór hluti heildarafla ríkja eru 
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deilistofnar. Efnið sem skoðað er vegna rannsóknarinnar er talsvert mikið og því 

um yfirgripsmikla vinnu að ræða. Farið er yfir fyrrum samningaviðræður 

Íslendinga um deilistofna og eru gögn frá utanríkisráðuneyti og sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneyti notuð að stærstum hluta hvað þann kafla varðar. Eigindleg 

viðtöl eru einnig notuð til þess að bæta við hin fyrirliggjandi gögn. Þrjú viðtöl 

voru tekin við fulltrúa í íslensku samninganefndunum um kolmunna og makríl. Þá 

var haft samband við fulltrúa viðsemjendaríkjanna, þ.e. Færeyja, Noregs og ESB 

og leitað eftir þeirra sýn á viðræðurnar og hverjar kröfur þeirra voru. Viðtölin 

veittu mikilsverðar upplýsingar um upphaflegar kröfur samningsaðila, 

undirbúningsferli viðræðnanna, lýsingu á samningsfundum og andrúmsloftinu. 

Þessar upplýsingar voru ekki aðgengilegar í skriflegum gögnum og gegna því 

mikilvægu hlutverki í rannsókninni.  

   

3.4  Sjónarhorn rannsóknar 

 

 Rannsóknin er miðuð út frá sjónarhorni Íslands, hagsmunum þess, 

markmiðum og árangri í samningaviðræðum um deilistofna. Rannsakandi vann 

rannsóknina algjörlega óháð öllum þeim er hana varða. Einkum þess vegna ættu 

utanríkisráðuneyti og sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneyti að geta nýtt sér 

niðurstöður rannsóknarinnar í núverandi og komandi samningaviðræðum landsins 

um sjávarútvegs- og hafréttarmál. Rannsóknin er ekki einstefna út frá íslensku 

sjónarhorni því einnig er komið inn á tilkall hlutaðeigandi strandríkja til 

kolmunna- og makrílkvóta, til þess að meta rétt og markmið Íslands til veiða úr 

þessum stofnum. Þá er einnig litið til stefnu og viðbragða annarra ríkja við því 

hvernig Íslendingar haga yfirstandandi samningaviðræðum sínum sem og gerðum 

samningum og það athugað hvort þetta hafi áhrif á önnur mál í 

alþjóðasamfélaginu, s.s. aðildarviðræður Íslands við ESB.  

 

 

3.5  Aðferðafræðihluti      

 

 Í þessum hluta er greint frá aðferðum sem notaðar eru í rannsókninni, þ.e. 

hvers konar aðferð er notuð við úrvinnslu hennar, hvernig gagnaöflun fór fram og 
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hvaða verkfæri eru notuð til þess að sýna fram á réttmæti rannsóknarinnar. Þá er 

áhættumat rannsóknarinnar einnig greint. Hér er um heimildaritgerð að ræða þar 

sem eigindleg viðtöl eru notuð til þess að ná fram þeim upplýsingum sem ekki er 

hægt að lesa út úr gögnum, s.s. hvert viðhorf fulltrúa samninganefndarmanna er til 

mismunandi samningatækni, viðmiðana til krafna ríkja o.fl. Fyrirliggjandi gögn 

sem eru notuð í rannsókninni eru ýmiss konar bækur, fræðigreinar, 

fréttatilkynningar, blaðagreinar og skýrslur ásamt öðru efni frá ráðuneytum og 

stofnunum. 

 

 

3.6  Aðferðafræði 

 
 Aðferðin sem notuð er við vinnslu þessarar rannsóknar er skoðun og 

greining sögulegra gagna ásamt eigindlegum viðtölum sem saman gefa 

greinargóða sýn á fyrri samningaviðræður og samninga sem náðst hafa um veiðar 

úr deilistofnum. Hér er um eins konar tilviksrannsókn að ræða þar sem fyrra 

tilvik, þ.e. samningaviðræður um kolmunna, er skoðað til þess að meta og greina 

aðferðir sem hentað geta í viðræðunum um makríl. Í tilviksrannsókn felst að 

samtímafyrirbæri er rannsakað í sínu rétta umhverfi til þess að reyna að komast 

því hvort hið félagslega samhengi, sem ákvarðanir eru teknar í, hafi áhrif á og 

móti fyrirbærið.
28

 Þegar um tilviksrannsókn er að ræða er unnið eftir 

tilgangsyfirlýsingu (e. purpose statement), þ.e. gagnaöflun og gagnavinnsla miðast 

við þann tilgang sem settur er fram í upphafi rannsóknar. Með því að nota 

tilviksrannsókn er hægt að rannsaka eitt ákveðið tilvik, eða mörg tilvik, hvort sem 

um stofnanir eða einstaklinga er að ræða. Þá er hægt að nota tilviksrannsókn til 

þess að framkvæma sögulega rannsókn og ákveðið efni eða þætti, bundna á einum 

stað. Tilvikin einskorðast annað hvort af ákveðnum tímamörkum eða ákveðinni 

athöfn þar sem rannsakandi safnar nákvæmum og fjölbreytilegum upplýsingum 

um tilvikin, þ.e. megindlegum, eigindlegum og fyrirliggjandi gögnum.
29

 Í þessari 

rannsókn beinist tilviksrannsóknin að samningaviðræðunum sjálfum og hvort að 

félagslega samhengið sem ákvarðanir og samningar hafa náðst í, hafi haft og hafi í 

núverandi samningaviðræðum, áhrif á ákvarðanatöku og niðurstöðu samninganna. 
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Þetta er rannsakað með eigindlegum viðtölum ásamt því að skoða og greina gögn 

um samninga og samningaviðræður um kolmunna, til þess að freista þess að finna 

aðferðir eða leiðir sem geta stuðlað að auknum árangri í núverandi 

samningaviðræðum um makríl.  

 Tilviksrannsókn er ágætis rannsóknaraðferð ef skoða á nákvæmlega 

ákveðin tilvik, líkt og hér um ræðir. Þessari aðferð fylgja þó ákveðnar 

takmarkanir. Ein helsta takmörkun aðferðarinnar er sú að erfitt getur reynst að 

yfirfæra niðurstöður tilviksins yfir á stærri hóp. Þetta á þó einkum við ef verið er 

að rannsaka hegðun fólks eða atviks á ákveðnu svæði sem yrði þá heimfært á alla 

eða stórt svæði, s.s. heilt land út frá rannsókn á afmörkuðu svæði. Ekki er mikil 

hætta á að þetta eigi við um þessa rannsókn þar sem samningaviðræður um 

deilistofna eru af svipuðum toga, þó að viðsemjendur séu hugsanlega ekki alltaf 

þeir sömu. Með því að styðja rannsóknina með fræðilegum bakgrunni er leitast 

við að koma í veg fyrir að ekki sé hægt að heimfæra hana yfir á stærri hópa eða 

önnur svipuð tilvik.
30

  

 

 

 

3.7  Aðferðir 

 
 Aðferðir við rannsóknir eru mismunandi eftir því hvers eðlis rannsóknir 

eru. Þessi rannsókn er þess eðlis að besta aðferðin var að nota fyrirliggjandi gögn 

og aðrar ritaðar heimildir. Ástæður þess eru að viðræðurnar sem rannsakaðar eru 

fara fram á vegum hins opinbera og því eru til margs konar skýrslur og annars 

konar efni um þær, bæði hjá stofnunum og ráðuneytum. Þá er einnig mikið fjallað 

um þær í fjölmiðlum. Til þess að fá nákvæmari upplýsingar um kröfur, 

undirbúning og starfsemi íslensku samninganefndanna um kolmunna og makríl, 

þ.e.a.s. þess sem ekki kom skýrt fram í hinum rituðu gögnum, voru einnig tekin 

eigindleg viðtöl.  

Þegar heimildaritgerð er unnin er gott að hafa í huga að heimildaöflun og 

úrvinnsla hverrar heimildar fyrir sig er líkt og lítið rannsóknarverkefni innan 

hinnar stóru rannnsóknar. Að nálgast verkefnið á þennan hátt og með því að 

tvinna þessi litlu rannsóknarverkefni saman, myndar rannsakandi heildstæða 
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rannsókn og færist því ekki of mikið í fang með því að taka of umfangsmiklar 

heimildir til skoðunar. Helstu áskoranir þess að vinna með fyrirliggjandi gögn og 

ritaðar heimildir eru þær að það þarf að hafa skýr markmið að hverju er verið að 

leita með heimildinni vegna þess að mikið magn heimilda getur verið kæfandi 

fyrir rannsakandann. Heimildir þurfa að vera trúverðugar og í þessari rannsókn 

þurfti að gæta sérstaklega að því að skoða skýrslur og annað efni frá 

ráðuneytunum, gagnrýnum augum til þess að koma í veg fyrir að skoðanir þær 

sem ráðuneytin reyndu hugsanlega að koma á framfæri með efni sínu, hafi áhrif á 

niðurstöðu rannsóknarinnar.
31

 

Þegar um gögn frá ráðuneytum er að ræða er ávallt ákveðin hætta á því að 

einhver þeirra séu óaðgengileg. Þetta kann að vera vegna þess að sum þeirra eru 

flokkuð sem trúnaðargögn og því ekki opin almenningi. Þá gætu viðmælendur 

einnig, sem opinberir starfsmenn, verið bundnir þagnarskyldu um störf sín vegna 

eðlis þeirra. Til þess að koma í veg fyrir skert aðgengi að gögnum í þessari 

rannsókn, og það gat sem hið skerta aðgengi gæti myndað, var komið á sambandi 

við sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið. Með því að hafa samstarfstengingu 

inn í ráðuneytin var þess einnig freistað að ná fram meiri upplýsingum, sem gætu 

styrkt og bætt rannsóknina frá því ef einungis hefði verið um skoðun aðgengilegra 

gagna að ræða. Starfsmaður alþjóðaskrifstofu ráðuneytisins var tengill í þessari 

rannsókn og veitti mikilvægar upplýsingar um makrílviðræðurnar ásamt því að 

veita rannsakanda tengingu við fulltrúa samninganefnda viðsemjendaríkja Íslands 

í kolmunnaviðræðunum. 

 Eigindlegu viðtölin sem voru tekin voru hálfopin (e. semi-structured), þ.e. 

spurningar voru skrifaðar niður um það sem átti að ná fram með viðtalinu. Um 

eins spurningar var að ræða að mestu hjá fulltrúum íslensku samninganefndanna. 

Fulltrúar viðsemjenda Íslands í kolmunnaviðræðunum fengu spurningar með 

örlítið breyttu sniði frá þeim sem íslensku fulltrúarnir fengu og fólst sú breyting 

aðallega í því að spurt var um viðhorf viðsemjendanna til íslensku 

samningsaðilanna. Rannsakandi hafði einnig í huga að hann þyrfti að vera opinn 

fyrir því sem viðmælandi hafði að segja á meðan á viðtali stóð og spyrja út frá 
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því. Þó varð einnig að gæta þess að svar fengist við fyrirfram gefnum 

spurningum.
32

  

Í upphafi viðtalanna var viðmælanda gerð grein fyrir því með fremur 

almennum hætti hvað rannsakandi væri að rannsaka. Þess var gætt að láta ekki 

uppi afstöðu til efnisins og ekki gerð grein fyrir rannsóknarspurningunni sjálfri. 

Það hefði getað orðið til þess að viðmælandi hefði túlkað sem svo að rannsakandi 

byggist við einhverri ákveðinni niðurstöðu. Í viðtölum sem þessum er best að 

hefja viðtölin á fremur opinni spurningu sem viðmælandi á auðvelt með að svara, 

s.s. að biðja hann um að lýsa ákveðnu ferli eða atburði sem viðmælandi þekkir 

mjög vel, og spyrja síðan ítarlegar út frá því sem fram kemur í svari hans. Gæta 

verður þess að viðmælanda líði vel á meðan á viðtali stendur vegna þess að það 

ýtir frekar undir ítarlegri og betri svör. Einnig er rétt að viðmælandi hafi það á 

hreinu að ekki er um hans persónulegu skoðun að ræða heldur upplifun á því sem 

átti sér stað þegar hann sinnti starfsskyldu sinni og sat í samninganefnd. Með 

þessu er meiri möguleiki á að hann opni sig frekar um viðfangsefnið.
33

  

Til þess að setja saman greiningu á því sem fram kom í hverju viðtali fyrir 

sig voru þau afrituð um leið og þeim lauk. Við úrvinnslu var notuð opin kóðun 

sem fór þannig fram að efninu var skipt niður í málsgreinar við afritun sem hver 

um sig fjallaði um ákveðið efni út frá spurningunum. Málsgreinarnar voru síðan 

dregnar saman í eina setningu þaðan sem lykilorð voru tekin. Þessi lykilorð áttu 

síðan að geta lýst viðtalinu og því sem þar fór fram. Hvert viðtal tók u.þ.b. 45 

mínútur sem síðan var afritað. Að afritun lokinni lágu fyrir fimm þemu og á bilinu 

12 til 23 lykilorð. Niðurstöður viðtalanna voru notaðar til samanburðar og 

stuðnings við fyrirliggjandi gögn til þess að svara rannsóknar-spurningunni.
34

  

 

 

3.8  Gagnaöflun 

 

 Mikil rannsóknarvinna fer í gagnaöflun og nauðsynlegt er að vanda vel til 

þessa verks til þess að niðurstaðan sé marktæk. Gagnaöflun þessarar rannsóknar 

fólst aðallega í gögnum ráðuneyta um samninga og samningaviðræður um 

deilistofna, bæði um þáverandi gerða samninga og um núverandi 
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samningaviðræður. Skýrslur, fræðigreinar, blaðagreinar og almenn 

fjölmiðlaumfjöllun ásamt öðru útgefnu efni var einnig notað.  

 Þátttakendur rannsóknarinnar eru sérfræðingar á sviði samninga og 

samningaviðræðna um deilistofna og hafa þeir starfað sem fulltrúar í 

samninganefndum Íslands í viðræðum á þessu sviði. Þeir eru ekki nafngreindir í 

rannsókninni heldur er vísað til fulltrúa í samninganefndum. Tekin voru viðtöl við 

tvo fulltrúa í saminganefnd Íslands um kolmunna og einnig var rætt við tvo 

fulltrúa sem setið hafa í samninganefnd Íslands um makríl. Þessi fjöldi var metinn 

út frá fjölda fulltrúa í samninganefnd. Haft var í huga að breytileiki geti stundum 

reynst meiri ef um of marga er að ræða sem teknir eru í viðtal. Þó verður að hafa 

fleiri en einn viðmælenda vegna þess að eftir því sem meiri upplýsingar koma 

fram dregur það úr óvissu í ályktunum rannsakanda.
35

 Ályktun er heldur ekki 

hægt að draga af einni athugun heldur verða þær að vera fleiri. Til þess að ná 

einnig fram sjónarmiðum viðsemjenda í kolmunnaviðræðunum, þ.e. Noregs, 

Færeyja og ESB, voru aðilar samninganefndanna ríkjanna þriggja jafnframt 

spurðir út í ákveðin atriði er lúta að kröfum, samningatækni og 

samningafundunum sjálfum. Þessi aðferð kallast þríprófun (e. triangulation) og 

felst í því að ná fram sjónarmiðum annarra en þess þáttar sem verið er að 

rannsaka. Með þríprófun er leitast við að dýpka skilninginn á því hvers vegna, í 

þessu tilfelli, hefur gengið treglega að samræma mismunandi kröfur ríkjanna 

fjögurra í kolmunna- og makrílsamningaviðræðum og hvernig mat aðilanna er á 

kröfum og samningatækni hvers annars. Með því að nota þríprófun eru gögn eða 

upplýsingar frá mörgum aðilum notaðar til þess að koma í veg fyrir að álit eða 

skoðun þess rannsakaða hafi áhrif á og skekki jafnvel niðurstöður 

rannsóknarinnar.
36

  

 

 

3.9  Mat á gæðum rannsóknar 

 
 Gæði rannsóknar eru metin út frá réttmæti, áreiðanleika, áhættumati og 

siðferðilegum álitamálum. Í tilviksrannsókn sem þessari þarf að meta gæðin út frá 

réttmæti hugsmíðar, innra réttmæti, ytra réttmæti og áreiðanleika. Í réttmæti 
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hugsmíðar felst greining á því hvort að breyturnar eða mælitækin sem notuð eru 

séu að mæla nákvæmlega það sem þeim er ætlað að mæla. Með því að skilgreina 

hugsmíðina er hægt að athuga réttmæti hennar. Hugsmíðin í þessari rannsókn er 

þríþætt. Í fyrsta lagi, hvaða aðferðir eða samningatækni er notuð í 

samningaviðræðum sem þessum. Í öðru lagi, hvers konar niðurstaða er ásættanleg 

og í þriðja lagi, hvaða deilistofna um er að ræða og hegðun þeirra og magn innan 

efnahagslögsögunnar. Þegar réttmæti hugsmíðarinnar er metið eru ákveðnir þættir 

sem hjálpa til við matið. Þeir eru samúðarskilningur, sem metur hvort 

rannsakanda hafi tekist að setja sig í spor þess sem rannsakað er og fjölbreytni og 

samtenging gagna, sem metur það hvernig rannsakanda tekst að tvinna saman ólík 

gögn og líta þau frá fleiru en einu sjónarhorni.  Nærvera rannsakanda er einnig 

þáttur sem hefur áhrif á mat á gæðum rannsóknar. Með honum er átt við hvort að 

vera rannsakandans á þeim vettvangi sem hann rannsakar hafi áhrif á það sem 

verið er að rannsaka. Í þessari rannsókn metur þessi þáttur hvort að vera 

rannsakandans á þeim stöðum þar sem viðtölin fóru fram hafi áhrif á þá sem hann 

tekur viðtöl við eða á þær upplýsingar sem rannsakandi fær frá viðmælendum eða 

úr gögnum.
37

  

Að láta viðmælendur sannreyna það sem kemur fram í rannsókn, og snýr 

að þeim, getur aukið gæði rannsóknarinnar og réttmæti hennar. Með þessu gefst 

viðmælendum kostur á að gera athugasemdir ef um vafaatriði er að ræða eða ef 

þeir telja ekki rétt farið með upplýsingar. Þetta er eingöngu hugsað til þess að 

auka gæði og réttmæti rannsóknarinnar en ekki til þess að breyta eða fegra 

niðurstöður.
38

 Einn viðmælanda lagði fram beiðni um að fá að lesa yfir kafla er 

varðar efni sem rætt var við hann, þ.e. kolmunnaviðræðurnar. Orðið var við þeirri 

beiðni og voru engar athugasemdir gerðar við efnismeðferð. 

Í tilviksrannsókn er einnig nauðsynlegt að meta ytra réttmæti sem segir til 

um hvort unnt sé að yfirfæra niðurstöður rannsóknarinnar yfir á víðara svið. Í 

þessari rannsókn er ytra réttmætið mælt með því að athuga hvort hægt sé að 

yfirfæra niðurstöður rannsóknarinnar um samningaviðræður um kolmunna yfir á 

yfirstandandi samningaviðræður um makríl. Þetta er ekki alltaf auðvelt í 

tilviksrannsóknum vegna þess að tilvikin geta verið mjög sértæk en þar sem þessi 

rannsókn fjallar um samningaviðræður af ákveðnu tagi var þetta talinn raunhæfur 
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möguleiki. Þetta er svokölluð analýtísk alhæfing sem þýðir að markmiðið er að 

ákveðin göt verði bætt í veiðum úr deilistofnum.
39

  

Áreiðanleiki gagna er einnig mjög mikilvægur þegar áreiðanleiki 

rannsóknar er metinn sem og staða viðmælenda, sem getur haft áhrif á það sem 

viðkomandi segir. Best er þegar um algengi er að ræða, þ.e. þegar margir lýsa 

sambærilegri reynslu. Mestur áreiðanleiki rannsókna er þegar auðvelt er að 

endurtaka gagnasöfnun sem leiða til sömu niðurstöðu og birtist í viðkomandi 

rannsókn.
40

 Í tilviksrannsóknum getur verið erfitt að endurtaka rannsóknina 

nákvæmlega eins og hún hefur verið gerð vegna hugsanlegra breyttra aðstæðna, 

t.d. hjá ráðuneytunum í þessari rannsókn, s.s. annað starfsfólk eða breytt stefna 

ráðuneytanna. Flóknara er að segja til um hvort að um réttmæti mælinga sé að 

ræða heldur en áreiðanleika en það verður að reyna að hámarka þetta til þess að fá 

óskekktar og skilvirkar niðurstöður.
41

  

 

 

3.10  Áhættumat 

 
 Áhættumat þessarar rannsóknar fólst aðallega í aðgengi að gögnum. Búist 

var við að sum gagnanna gætu verið óaðgengileg eða með skert aðgengi. Þess 

vegna var mikilvægt að hafa trausta og góða tengingu inn í sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneytið. Leitað var sérstaklega eftir aðgangi að minnisblöðum um 

undirbúning samningaviðræðnanna og samningafundina sjálfa.  Þau voru ekki til í 

formlegum búningi og því ekki aðgengileg. Áður en rannsókn hófst undirbjó 

rannsakandi sig undir að sum skjöl gætu verið með öllu óaðgengileg eða hreinlega 

ekki til um ákveðna þætti. Vegna þessa voru viðtöl notuð og voru þau nokkurs 

konar varaáætlun. Þá var varhugavert að greina gögn um eldri samningaviðræður í 

þessari rannsókn þar sem ýmislegt getur haft áhrif á það sem fram kemur í þeim, 

s.s. stefna stjórnvalda þess tíma.
42

 Til þess að lágmarka hættuna á að misvísandi 

gögn hefðu áhrif á rannsóknina var notast við blöndu af gögnum frá 

ráðuneytunum, skýrslum, fræðilegum greinum og viðtölum. 
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3.11  Líklegar niðurstöður 

 
 Áður en rannsókn hófst gerði rannsakandi sér hugmyndir um hverjar 

líklegar niðurstöður gætu verið. Þær voru að í undirbúningi samninganefnda væri 

notkun á aðferðum samningatækni ekki mikil og að hegðun Íslands á þessum 

vettvangi væri hægt að tengja við hugmyndir realisma. Þá bjóst rannsakandi 

einnig við að ákveðnar aðferðir fyndust sem eingöngu voru notaðar í fyrri 

samningaviðræðum en ekki í samningaviðræðunum um makríl. Jafnframt 

vonaðist rannsakandi til þess að geta komið fram með nýjar aðferðir sem geti leitt 

til aukins árangurs í samningaviðræðunum um makríl. Þær aðferðir sem hafa verið 

reyndar hingað til í samningaviðræðum um makríl virðast ekki hafa skilað 

miklum árangri og er tilvinnandi fyrir alla samningsaðila að reyna að komast að 

sameiginlegri niðurstöðu, einkum til þess að vernda makrílstofninn. Einnig er 

vonast til þess að fundinn verði grundvöllur fyrir vettvangi sem hægt er að nota til 

þess að vísa deilumálum til og jafnframt til þess að festa niðurstöður 

samningaviðræðna í sessi. Í því tilliti felast m.a. hugmyndir rannsakanda í frekari 

notkun dómstóla. Þrátt fyrir að rannsakandi gerði sér hugmyndir um líklegar 

niðurstöður var þó gengið að verkinu með opnum huga og því ýmislegt sem gat 

haft áhrif á og breytt þessum líklegu niðurstöðum.  

 

 

  
 

 

 
 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



  

 38 

 

4.  Fiskveiðar úr deilistofnum; mikilvægi, réttindi & 

farvegur viðræðna og deilna 
  

 Fiskveiðar úr deilistofnum eru Íslendingum mikilvægar bæði í 

efnahagslegu og menningarlegu tilliti. Það er því til mikils að vinna að ná 

samningum um ákvörðun og heildarúthlutun stofnanna við önnur ríki. Í þessum 

hluta er fjallað um mikilvægi sjávarútvegs í utanríkisstefnu Íslands og mikilvægi 

deilistofna. Einnig er farið yfir rétt ríkja til veiða úr deilistofnum og skyldur um 

samvinnu á sviði ákvarðana um úthlutun heildarafla. Fjallað er um þann vettvang 

sem samningaviðræðurnar fara fram á og gerð grein fyrir hlutverki vísindalegrar 

ráðgjafar við ákvarðanatöku. Þá er farið yfir úrræði dómstóla ef ekki næst að 

semja með friðsamlegum hætti. 

 

 

4.1 Mikilvægi sjávarútvegs í utanríkisstefnu Íslands 

 

Utanríkisstefna Íslands hefur ávallt markast mjög af sjávarútvegsmálum. 

Sjávarútvegurinn, ásamt landbúnaðinum, hefur verið einna mikilvægasta 

atvinnugrein Íslands frá upphafi byggðar. Sjávarútvegur er Íslendingum 

mikilvægari en flestum öðrum ríkjum vegna áhrifa hans á íslenskt efnahags- og 

mannlíf og ekki síst fyrir útflutningstekjur ríkisins. Hann leiðir einnig af sér ýmis 

störf, s.s. rannsóknarstarfsemi, iðnað, flutninga, verslun og þjónustu, og eykur þar 

með hagsæld á Íslandi. Íslensk stjórnvöld hafa sjálfsákvörðunarrétt um nýtingu 

fiskstofna innan íslenskrar efnahagslögsögu. Þau þurfa að semja við önnur ríki um 

nýtingu deilistofna, þ.e. fiskstofna sem er að finna innan lögsögu ríkis og 

jafnframt á úthafinu. Ef ekki nást samningar um heildarkvóta ákveðins deilistofns, 

og hvert ríki ákvarðar kvóta stofnsins innan sinnar lögsögu, er hætta á ofnýtingu 

stofnsins sem skapar hættu fyrir hina sjálfbæru nýtingu hans. Það er því eitt af 

framtíðarmarkmiðum Íslands, hvað varðar sjávarútveginn, að ákvarðanir, reglur 
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og fiskveiðisamningar við önnur ríki stuðli að sem mestum hagrænum ávinningi 

fyrir Íslendinga og tryggi jafnframt sjálfbæra nýtingu auðlinda hafsins.
43

  

Á síðustu árum hefur örlítið dregið úr vægi landbúnaðar og sjávarútvegs 

og er það einkum vegna aukinnar tækni, rekstrarhagkvæmni og aukins vægis 

nýrra greina, s.s. iðnaðar, fjármálastarfsemi og ferðaþjónustu. Vægi 

sjávarútvegsins hefur þó minnkað minna en vægi landbúnaðarins, eins og myndin 

hér að neðan gefur til kynna, og er skýringin að hluta til sú að töluvert af 

sjávarafurðum er flutt út til annarra landa og þær seldar á erlendum mörkuðum. 

Þessi útflutningsþáttur sjávarútvegsins gerir hann að mikilvægum þætti 

utanríkismála Íslands og skapar mikil verðmæti fyrir Ísland. 
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Mynd 4.2  Hlutfall landbúnaðar og fiskveiða af vergri landsframleiðslu á 

árunum 1973-2009 
Heimild: Hagstofa Íslands – Skipting landsframleiðslu eftir framleiðsluþáttum 1973-2009  

 

Mynd 4.2 sýnir þróun hlutfalls landbúnaðar og sjávarútvegs af vergri 

landsframleiðslu á 36 ára tímabili. Ýmsar breytur geta, og hafa, áhrif á framleiðslu 

í þessum atvinnuvegum, t.d. eru aflabrestur, þegar loðnan hvarf árið 1982
44

, og 

tilkoma kvótakerfisins árið 1983, ástæða minnkandi fiskveiða frá árinu 1980 til 

1985.
45

 Á árunum 1980, 1990 og 1997 var nýr grunnur notaður til þess að reikna 

út verga landsframleiðslu og skýrir hann einnig hluta af þeirri breytingu sem 

                                                 
43

 Utanríkisráðuneytið (2004, september) Bls. 6-7 
44

 Helgarpósturinn (1982, 6. ágúst)  
45

 Áslaug Ásgeirsdóttir (2008) Bls. 365  
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kemur fram á myndinni. Þegar á heildina er litið útskýra þessir þættir þó einungis 

smávægilegar sveiflur í hlutfalli sjávarútvegs og landbúnaðar af vergri 

landsframleiðslu miðað við þá þróun niður á við sem sést á myndinni og lýsir hinu 

minnkandi vægi í landsframleiðslunni sem atvinnuvegirnir tveir hafa. Sú þróun 

sem hefur átt sér stað, þ.e. að dregið hefur meira úr vægi landbúnaðar en 

sjávarútvegs í landsframleiðslu Íslands, kann einkum að stafa af því að töluvert 

meiri útflutningur er á sjávarútvegsafurðum en landbúnaðarafurðum.  
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Mynd 4.3  Hlutfall sjávarafurða af heildarvöruútflutningi Íslands á árunum 

1999-2009 
Heimild: Hagstofa Íslands – Útflutningur eftir vinnslugreinum 1999-2009 

 

Mynd 4.3 sýnir þessa þróun ágætlega þar sem hlutfall sjávarafurða af 

heildarútflutningsvörum Íslands hefur dregist saman um u.þ.b. 20% á þriggja ára 

tímabili, þ.e. frá árinu 2004 þegar hlutur sjávarafurða nam um 60% og til ársins 

2007 er hann nam um 40%. Frá árinu 2008 til 2009 verður örlítil hækkun aftur á 

hlutfalli sjávarafurða og stafar hún af því að meðalverð erlends gjaldeyris var 

rúmum 34% hærra árið 2009 en árið áður vegna gengishruns krónunnar. Magn 

afurðanna er þó minna árið 2009 en árið áður, eða um 669.000 tonn, samanborið 

við 697.000 tonn árið 2008.
46

 Eins og tölurnar hér að ofan gefa skýrt til kynna, er 

sjávarútvegurinn mikilvægur hluti af landsframleiðslu Íslands og ekki síður 

útflutningi landsins. Þrátt fyrir minna vægi sjávarafurða af heildarútflutningi 

landsins er sjávarútvegurinn enn einn mikilvægasti atvinnuvegur landsins. 

                                                 
46

 Hagstofa Íslands (e.d.) Útflutningur eftir vinnslugreinum 1999-2009 
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Mikilvægi útflutnings sjávarafurða á Íslandi tengir sjávarútveginn enn fremur 

utanríkisstefnu Íslands órjúfanlegum böndum.  

 

4.2 Mikilvægi deilistofna 

 

 Þegar ljóst er hversu mikilvægur sjávarútvegur er í útflutningi Íslands og 

hversu mikilvægur hann er fyrir landsframleiðsluna, kemur ekki á óvart sú mikla 

áhersla sem lögð er á það að ná hagstæðum samningum um fiskveiðar við önnur 

ríki, sér í lagi hvað varðar deilistofna. Útflutningsverðmæti afurða deilistofna 

hefur verið í kringum 20-30% síðustu ár. Hagsmunir Íslands af deilistofnum eru 

því mjög miklir og skiptir verulegu máli að ná sem mestri hlutdeild í heildarkvóta 

stofnanna. Það hefur þó ekki reynst auðvelt í gegnum tíðina vegna þess að 

Íslendingar gera tilkall til ákveðinnar kvótaúthlutunar úr stofni, sem getur reynst 

of hátt m.v. tilkall annarra ríkja. Ef öll ríki fengju sínu framgengt myndi 

heildarkvóti oft og tíðum fara langt fram úr ráðgerðum hámarkskvóta sem 

ákvarðaður er af vísindamönnum.
47

  

Íslendingar hafa gert ýmsa samninga um fiskveiðar við önnur ríki í 

gegnum tíðina, en þó einkum við Norðmenn, t.d. var gerður samningur um réttindi 

Norðmanna til síldveiða við Ísland árið 1939. Íslendingar hafa einnig gert marga 

viðskiptasamninga við önnur ríki, t.d. við Breta árið 1933 um útflutning á fiski og 

kjöti til Bretlands frá Íslandi og við Dani um aukinn útflutning síldar og 

síldarafurða til Danmerkur, ásamt þríhyrningsviðskiptum með saltfisk við önnur 

lönd sem voru til þess gerð að auka útflutning Íslendinga. Ekki gengu allir 

viðskiptasamningar sem skyldi og oft þurfti að semja upp á nýtt að ári liðnu vegna 

fyrirfram gefinna samningsákvæða þar að lútandi eða vegna breyttra aðstæðna. 

Sem dæmi um erfiða samninga má nefna samningsviðræður við Spánverja á fyrri 

hluta 20. aldar. Spánverjar settu ströng skilyrði fyrir innflutningi spænskra vara á 

Íslandi á móti íslenskum fiskútflutningi til Spánar, sem leiddi til þess að 

samningaviðræður sigldu í strand og bann var sett við sölu saltfisks, með beinum 

hætti, til Spánar árið 1936.
48

 Í þessum samningaviðræðum hafa samningsaðilar 

komist að sameiginlegri niðurstöðu þrátt fyrir nokkurt þref á stundum. Íslendingar 

                                                 
47

 Utanríkisráðuneytið (2004, september) Bls. 6-7 
48

 Pétur J. Thorsteinsson (1992) Bls. 103-110 
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hafa einnig komið málum, er lúta að sjávarútvegi, í gegn með því að nota 

þvinganir samfara samningaviðræðum. Þorskastríðin eru skýr dæmi um það er 

þrýstingi var beitt innan NATO og troll voru klippt aftan úr fiskiskipum. 

Samningaviðræður Íslendinga við önnur ríki um fiskveiðar og sjávarútveg 

almennt er tengjast utanríkisstefnu ríkisins eru því ekki nýjar af nálinni heldur 

eiga sér talsvert langa sögu. Ísland hefur t.a.m. tekið virkan þátt í störfum 

Norðaustur-Atlantshafsfiskveiðinefndanna frá árinu 1960 og hefur nokkrum 

sinnum farið með formennsku í nefndunum.
49

 Talsverð reynsla í 

samningaviðræðum hefur því orðið til í gegnum árin en samningaviðræður um 

deilistofna hófust árið 1980 er Íslendingar og Norðmenn gerðu með sér samning 

um skiptingu heildarkvóta loðnu. Samningur þessi kom til í kjölfar útfærslu 

efnahagslögsögu Íslands í 200 sjómílur, árið 1976. Frá þeim tíma hafa Íslendingar 

gert fjöldann allan af samningum við önnur ríki um deilistofna, s.s. um síld, karfa 

og kolmunna.
50

 Samningar af þessu tagi eru nauðsynlegir Íslandi til þess að 

fiskveiðiskip geti veitt úr þessum stofnum utan hinnar íslensku lögsögu. Innan 

hennar hafa Íslendingar sjálfsákvörðunarrétt um veiði og nýtingu auðlindanna en á 

úthafinu þarf að semja við önnur ríki sem hafa rétt á og gera tilkall til 

kvótaúthlutunar. Í samningum um deilistofna er einnig oft samið um leyfi annarra 

ríkja til þess að veiða ákveðið magn innan lögsögu aðildarríkja viðkomandi 

samnings. Það ákvæði fer eftir hegðun stofnsins, veiðireynslu og öðrum þáttum 

sem greindir verða í kafla 4.3 um rétt strandríkja til veiða úr deilistofnum.
51

  

Deilistofnar eru á mismunandi stöðum á misjöfnum tímum, líkt og heiti 

þeirra gefur til kynna, og er magn þeirra innan hinnar íslensku lögsögu því oft 

ekki nægilegt til þess að veiða upp í kvóta viðkomandi stofns. Oft ber þess vegna 

brýna nauðsyn til þess að veiða tegundirnar utan efnahagslögsögunnar, í takti við 

þá samninga sem gerðir hafa verið við önnur ríki um heildarkvóta viðkomandi 

stofns. Stundum getur málum þó háttað svo að of mikið sé af einhverjum 

deilistofni innan lögsögunnar á einhverjum tímapunkti, að mati vísindamanna og 

eða stjórnvalda, sem geti skaðað vistkerfið og nytjastofna þess. Þetta getur leitt til 

þess að ríki freistist til þess að setja sér hærri kvóta en ætlast er til skv. ráðgjöf um 
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 Pétur J. Thorsteinsson (1992) Bls. 640-645 
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 Áslaug Ásgeirsdóttir (2008) Bls. 349 
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 Utanríkisráðuneytið (2004, september) Bls. 6-7  
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heildarkvóta eða ná hreinlega ekki saman um ákvörðun heildarkvóta, líkt og á við 

um makríldeilu Íslendinga, Norðmanna, Færeyinga og Evrópusambandsins (ESB).  

Íslendingar hafa oftast samið við Noreg, þó að önnur hlutaðeigandi ríki 

komi einnig stundum að, og helgast það af því að lögsögur ríkjanna tveggja liggja 

saman á lengri kafla en lögsögur Íslands og annarra ríkja. Efnahagslögsaga Íslands 

liggur t.a.m. hvergi að lögsögu aðildarríkja ESB.
52

 Misjafnt er hversu miklu ríki 

ná fram af þeim kröfum sem þau gera um hlutdeild í heildarkvóta stofns sem 

samið er um. Íslendingar hafa oftast náð tiltölulega hagstæðum samningum, þ.e. 

náð þeim markmiðum sem þeir setja sér í upphafi samningaviðræðna. Ýmsar 

ástæður geta legið því til grundvallar en þó gegnir mismikið hlutfall sjávarútvegs í 

heildarútflutningi ríkjanna þar stóru hlutverki, t.d. var hlutfallið um 57% á Ísland 

en um 7% í Noregi árið 2006. Mismikil áhrif hagsmunaaðila hafa einnig áhrif á 

samningsstöðu ríkjanna. Þar sem samband hagsmunaaðila sjávarútvegsins og 

stjórnvalda er nánara verður svigrúm til samningsgerða minna, þ.e. ekki er fallist á 

kröfur sem hagsmunaaðilar sætta sig ekki við. Dregið hefur mjög úr sambandi 

hagsmunaaðila og stjórnvalda í Noregi frá árinu 1990 þegar kalda stríðinu lauk og 

samfara því var dregið verulega úr styrkjum til sjómanna. Minni áhugi stjórnvalda 

á sjávarútvegi og meiri áhugi á olíuvinnslu hefur einnig dregið úr sambandi 

fyrrgreindra aðila. Þetta gerir það að verkum að hagsmunaaðilar í Noregi hafa 

ekki lengur eins mikið vald til þess að lýsa skoðunum sínum á samningum við 

önnur ríki um deilistofna, vegna lengri umboðskeðju. Á Íslandi hafa boðleiðir 

ávallt verið fremur stuttar á milli hagsmunaaðila og stjórnvalda og sést það best í 

því að í samninganefndum Íslands eiga hinir fyrrnefndu oftast fulltrúa. Með því 

móti koma þeir beint að samningunum og ekki þarf að bera samningsdrög 

sérstaklega undir þá til samþykktar. Þetta getur orðið til þess að skilvirkari 

niðurstöðu er náð og að samningaviðræður taki styttri tíma.
53
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4.3  Réttur strandríkja til veiða úr deilistofnum 

 

 Þegar ríki teljast strandríki að ákveðnum deilistofni er þeim frjálst að nýta 

þann deilistofn til veiða innan sinnar lögsögu eins og lög hvers ríkis gera ráð fyrir. 

Þetta er tryggt með 56. gr. hafréttarsáttmálans. Við nýtingu deilistofna hvílir þó 

jafnframt sú skylda, skv. hafréttarsamningi, á þeim ríkjum er nýta stofninn að 

leitast eftir samvinnu við önnur strandríki um stjórnun og verndun stofnsins til 

þess að tryggja sjálfbæra nýtingu hans. Þessi samvinna skal fara fram á vettvangi 

svæðisbundinna fiskveiðistjórnunarstofnana eða með beinum milliríkja-

samningum. Fullveldi yfir auðlindum innan efnahagslögsögu ríkis er tryggt í 

hafréttarsáttmála SÞ en á úthafinu gilda aðrar reglur og er nánar kveðið á um þær í 

úthafsveiðisamningi SÞ.
54

 

 

4.3.1  Hafréttarsamningur Sameinuðu þjóðanna 

 

Fullveldi ríkja heims er m.a. túlkað sem yfirráð ríkis yfir tilteknu 

landsvæði og fyrir strandríki þýðir það einnig full yfirráð yfir 12 mílna landhelgi 

ríkisins. Eftir síðari heimsstyrjöldina ríkti mikil óvissa um lögsögu ríkja og færðu 

Íslendingar landhelgi sína út einhliða fjórum sinnum, sem leiddi til 

þorskastríðanna þriggja við Breta. Efnahagslögsaga Íslendinga varð, og er enn, 

200 sjómílur eftir síðustu útfærslu Íslendinga. Mörg önnur strandríki færðu 

lögsögu sína einnig út, í allt að 200 mílur, á þessum tíma. Eftir síðari 

heimsstyrjöldina voru þrjár hafréttarráðstefnur haldnar og tókst við lok þeirrar 

síðustu, sem stóð yfir á árunum 1973 til 1982, að ná samkomulagi um 

hafréttarsamning Sameinuðu þjóðanna. Samningurinn var fullgiltur á Íslandi árið 

1985 og tók gildi árið 1994, þegar nægilega mörg ríki höfðu fullgilt hann. 

Markmið samningsins er m.a. það að aðildarríkin geti unnið að sameiginlegri 

lausn á hafréttarmálum sínum. Efnahagslögsaga ríkja var einnig fest í því að geta 

náð allt að 200 sjómílum út frá grunnlínu ríkja skv. samningnum, með 

undantekningum þó er varða einstakt tilkall ríkja til umráða stærra hafsvæðis eða 

landgrunns. Réttur annarra ríkja til frjálsra siglinga innan efnahagslögsögunnar er 
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þó tryggður með ákveðnum takmörkunum og með milliríkjasamningum eða 

lögum viðkomandi ríkis. Innan efnahagslögsögu ríkis hefur það víðtæk réttindi til 

fiskveiðistjórnunar, skv. 55., 61. og 62. gr samningsins en athyglisvert er að 

hvergi er fjallað um nýtingu auðlinda í íslensku stjórnarskránni. Þrátt fyrir hin 

víðtæku réttindi hafréttarsáttmálans um fiskveiðistjórnun er ákvörðun aflamarks 

innan veiðilögsögu þó háð ákveðnum skilyrðum er lúta að verndun fiskstofna. 

Hafréttarsamningurinn var mikilvægt skref sem tekið var í þróun hafréttar í 

heiminum. Hann er þó frekar almennur og er oft vísað til hans sem nokkurs konar 

stjórnarskráar hafsins þar sem ákvæði hans eru frekar almenn, líkt og tíðkast í 

stjórnarskrám. Til þess að útskýra einstök ákvæði hans betur og taka á 

reglusetningu með umferð og veiðum á úthafinu var úthafsveiðisamningurinn 

gerður á tíunda áratug síðustu aldar. Hægt er að líkja honum við lög ríkja ef 

hafréttarsamningurinn er eins og stjórnarskrá.
55

  

 

 

4.3.2  Úthafið og úthafsveiðisamningur Sameinuðu þjóðanna 

 

Réttur ríkja til fiskveiðistjórnunar innan sinnar efnahagslögsögu er 

strandríkjum, líkt og Íslandi, mjög mikilvægur. Auðlindir innan efnahagslögsögu 

eru þó ekki alltaf taldar nægja og flæmi úthafsins, sem er um 64% hafsvæða 

heimsins, ásamt aukinni tækni og vexti í fiskstofnum sem halda til á úthafinu, hafa 

orðið til þess að auka ásókn ríkja í veiðar á úthafinu frá því á seinni hluta 20. 

aldar.
56

 Þjóðarréttarreglur um stjórnun veiða á höfunum einkenndust, fram undir 

miðjan 7. áratug 20. aldar, af lögsögu annars vegar þar sem ríki hefur full yfirráð, 

og úthafi hins vegar þar sem samstarf um veiðar er í höndum ýmissa 

fiskveiðinefnda. Samstarfið helgast af því að ríki sem eiga hagsmuna að gæta af 

veiðum á úthafinu séu aðilar að stofnununum og samþykki aðgerðir þeirra um 

heildarstjórn veiða eða geri með sér beina samninga sín á milli. Ef samþykki næst 

ekki er hætta á að ríki setji sér einhliða kvóta úr deilistofnum sem getur sett 

sjálfbærni fiskstofnanna í hættu. Árið 1999 gaf Matvæla- og landbúnaðarstofnun 

SÞ (FAO) út skýrslu sem birti fremur dökka mynd af ástandi margra fiskistofna. Í 

skýrslunni kemur m.a. fram að um 50% allra fiskstofna heimsins voru fullnýttir, 
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rúm 15% þeirra ofnýttir og um 10% fiskstofnanna voru gjörnýttir. Þetta þýðir að 

einungis um 25% stofnanna hafi þolað meiri veiðar á þessum tíma.
57

  

Meginreglan, og ein grundvallarregla í þjóðarrétti, er sú að öllum ríkjum er 

heimilt að veiða á úthafinu og fara þar um frjáls ferða sinna, þetta staðfestist í 87. 

gr. hafréttarsáttmálans. Á þessari meginreglu og lögum nr. 151/1996 þar sem 

kveðið er á um veiðar íslenskra skipa utan lögsögu Íslands, byggðu Íslendingar 

t.a.m. veiðar sínar í Smugunni áður en samningar náðust við Norðmenn og Rússa 

um sameiginlegan heildarkvóta þar árið 1999. Ríki sem stunda veiðar á úthafinu 

eru ekki bundin ákvörðunum svæðisbundinna fiskveiðistjórnunarstofnana eða 

samningum milli ríkja um heildarkvóta, ef þau eru ekki sjálf aðilar að þeim. 

Samkvæmt reglunni er því hægt að færa rök fyrir því að veiðar Íslendinga í 

Smugunni, fyrir samningsgerðina árið 1999, hafi verið löglegar áður en samningar 

náðust. Á ríkjum sem stunda veiðar í úthafinu sem þessar, hvílir þó sú skylda að 

gæta að því að ekki sé gengið of nærri stofnunum og er greint frá því í 

hafréttarsamningnum. Samningurinn setur veiðum á úthafinu ákveðin skilyrði 

einkum út frá verndunarsjónarmiðum, sbr. 117.-119. gr. samningsins er kveða á 

um verndun og ráðstöfun auðlinda úthafsins. Saman ber ríkjum, sem stunda veiðar 

í úthafinu, því að vinna að verndun og stjórnun auðlinda úthafsins og er 

samvinnan mikilvæg til þess að tryggja sjálfbæra nýtingu stofnanna. Ekkert ríki 

getur þó slegið eign sinni á úthafið heldur er það sameign alls mannkyns (res 

communis).
58

  

Almenn skilgreining á úthafi varð til í Genfarsamningunum frá árinu 1958 

en var skilgreint mun þrengra með hafréttarsáttmálanum, árið 1982. Í VII. hluta 

hans, 86. gr., eru ákvæði um að úthafið eigi við um „…alla hluta hafsins sem 

teljast ekki til sérefnahagslögsögu, landhelgi né innsævis ríkis ellegar 

eyjaklasahafs eyjaklasaríkis“
59

 og var með þessu í fyrsta skipti tiltekið að aðrar 

reglur gildi á úthafinu en innan efnahagslögsögunnar. Hafréttarsamningur SÞ 

fjallar mjög almennt um úthafið og reglur er gilda á því um veiðar og umferð. 

Úthafsveiðisamningur SÞ
60

 var gerður til þess að greina betur réttindi og skyldur 

ríkja til siglinga og veiða á úthafinu og „...að tryggja langtímaverndun og 
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sjálfbæra nýtingu deilistofna og víðförulla fiskstofna.“
61

 Úthafsveiðisamningurinn 

er því nokkurs konar útfærsla og framkvæmd ýmissa ákvæða hafréttarsamningsins 

er fjalla almennt um úthafið, t.d. er í 63. gr. hafréttarsamningsins kveðið á um 

skyldu ríkja til þess að leitast eftir samvinnu við önnur strandríki að deilistofnum, 

um ákvörðun heildarkvóta og að tryggja verndun þeirra og eðlilega þróun og vöxt, 

og lýtur 8. gr. úthafsveiðisamningsins að þessu efni. 118. og 119. gr. 

hafréttarsamningsins eru einnig ákvæði sem eru skýrð betur í 

úthafsveiðisamningnum og lúta að þjóðréttarlegum skyldum til þess að semja um 

nýtingu deilistofna. Úthafsveiðisamningurinn var gerður um framkvæmd þessara 

ákvæða, ásamt annarra er lúta að deilistofnum og flökkustofna, og var ætlað að 

skýra betur ákvæði hafréttarsamningsins.
62

 Í úthafsveiðisamningnum er þó enn 

ýmislegt óljóst frá hafréttarsamningnum, t.d. er hvergi kveðið á um hver eigi að 

hefja samningaviðræður né heldur sagt hvernig eigi að skipta fiskauðlindunum á 

milli hlutaðeigandi ríkja, þ.e. hversu mikið hvert ríki á að fá í sinn hlut af 

heildarkvóta.
63

 Aðeins er greint frá því í 9. og 10. gr. úthafsveiðisamningsins að 

svæðisbundnu fiskveiðistjórnunarstofnanirnar skuli taka tillit til verndunar og 

vísindalegrar ráðgjafar við ákvarðanir sínar og er þeim eftirlátið það hlutverk að 

setja sér verklagsreglur um framkvæmd stjórnunar fiskstofnanna og verndun 

þeirra.
64

  

Úthafsveiðisamningur SÞ var samþykktur af 112 ríkjum auk 

Evrópusambandsins, á ráðstefnu sem haldin var um úthafsveiðar í New York árið 

1995. Ráðstefnan var haldin í kjölfar aukinnar ásóknar skipa í veiðar á úthafinu 

hin síðari ár er má einkum rekja til aukinnar tækni skipa, sem gerir þeim kleift að 

fara lengra til þess að stunda veiðar sínar, og útgerða sem hafa tæknivæðst og 

þannig fengið möguleika á því að vinna fiskinn meira, t.a.m. vinna makríl til 

manneldis í stað eingöngu til bræðslu. Einnig hefur í sumum tilvikum dregið úr 

hlutfalli aflans sem skip fá til þess að veiða innan fiskveiðilögsögunnar og/eða 

dregið úr vexti fiskstofnanna sjálfra sem og að vöxtur hefur orðið í sumum 

deilistofnum og hafa þeir fært sig inn á önnur svæði, s.s. lögsögu Íslands. Ísland 

fullgilti samninginn árið 1997 en samningurinn komst ekki til formlegrar 

fullgildingar fyrir hlutaðeigandi ríki fyrr en árið 2001, þ.e. þegar 30 ríki höfðu 
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fullgilt hann. Samningurinn skiptist í þrettán hluta en efni þeirra er hægt að taka 

saman í fimm meginþætti, þ.e. í fyrsta þætti eru almennar reglur ásamt áherslum á 

að fylgja vísindalegri ráðgjöf. Í öðrum þætti er fjallað um svæðisbundið samstarf 

ríkja um verndun og stjórnun veiða úr deilistofnum. Þriðji þáttur samningsins snýr 

að samþættingu verndunar- og stjórnunarráðstafana, þ.e. taka skal tillit til 

ákvarðana er lúta að efnahagslögsögu þeirra ríkja er veiða á úthafinu og hafa 

stofnana einnig innan sinnar lögsögu eða eru mjög háð þeim. Fjórði þátturinn snýr 

að eftirliti og framkvæmdarvaldi og er þar meginreglu þjóðaréttar fylgt, þ.e. að 

skipum beri að virða verndunar- og stjórnunarreglur á úthafssvæðinu og eru það 

fánaríkin sem fara með eftirlit. Fimmti og síðasti meginþáttur samningsins fjallar 

um lausn deilumála. Miðað er við að farið sé að ákvæðum hafréttarsamningsins 

við lausnir deilumála og að tryggja að dómstólaleið sé fær ef ekki næst 

samkomulag um deilur er kunna að rísa.
65

 Ákvæði um lausnir deilumála eru þó 

ekki afdráttarlaus, hvorki í hafréttarsamningnum eða úthafsveiðisamningnum og 

eru úrræðin fá ef ekki tekst að leiða mál til lykta, líkt og yfirstandandi makríldeila 

er til vitnis um.
66

  

 Fyrir strandríki að deilistofnum, t.d. kolmunna og makríl líkt og fjallað er 

um í þessari rannsókn, eru ýmis ákvæði úthafsveiðisamningsins mikilvægari en 

önnur. Má þar sérstaklega nefna 4. gr. samningsins sem kveður á um að 

úthafsveiðisamningurinn skuli túlkaður í samræmi við ákvæði 

hafréttarsamningsins, sem er honum æðri, og skulu ákvæði hins fyrrnefnda ekki 

hafa áhrif á réttindi, skyldur og fullveldi strandríkjanna yfir lögsögum þeirra. Í 7. 

gr. úthafsveiðisamningsins er kveðið nánar á um samþættingu strandríkja og 

stofnananna, þ.e. hún fjallar um samþýðanleika og samkvæmt henni verða 

svæðisbundnu fiskveiðistjórnunarstofnanirnar að taka tillit til ákvarðana og 

aðgerða strandríkjanna þegar þær taka ákvarðanir um stjórnun og verndun 

deilistofna. Ákvæðið tryggir í raun að ríki sem eru aðilar að stofnununum geti 

farið eftir ákvæðum þeirra síðarnefndu en á sama tíma einnig framfylgt þeim 

reglum sem eru viðurkenndar innan lögsögu ríkisins. Þetta er gert til þess að 

vernda viðkomandi fiskstofn og er samvinnan útfærð í þriðja hluti samningsins. Í 

5. gr. samningsins er kveðið nánar á um verndun og líffræðilega stjórn veiðanna 

sem skulu fara eftir vísindalegri ráðgjöf. 21. gr. samningsins er strandríkjum 
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einnig mjög mikilvæg. Hún kveður á um að ríki sem eru aðilar að stofnunum eða 

samningum er lúta að ákvörðun heildarkvóta deilistofna á úthafinu, skuli fara með 

eftirlit með veiðum skipa á úthafinu. Almennt ber fánaríkjum að hafa eftirlit með 

sínum skipum en til þess að vernda deilistofnana og vegna mikilla hagsmuna 

strandríkjanna af deilistofnunum og nálægðar þeirra við úthafið, er þeim leyfilegt 

að hafa eftirlit með og tryggja að verndunar- og stjórnunarreglur séu virtar af 

öðrum skipum en sínum eigin. Einnig ber að nefna að í samningnum er 

viðurkennd sérstaða strandríkja sem treysta að verulegu leyti á fiskveiðar og 

veiðar úr deilistofnum og er þessi viðurkenning Íslandi sérstaklega mikilvæg.
67

 

 Í úthafsveiðisamningnum er réttur strandríkja tryggður nokkuð almennt og 

mun ítarlegar en í hafréttarsamningnum. Ýmis atriði eru strandríkjunum 

sérstaklega mikilvæg eins og greint var frá hér að framan. Það sem kemur þó ekki 

fram í úthafsveiðisamningnum eru fyrirmæli um það hvernig leysa skuli deilur er 

kunna að rísa milli strandríkja um ákvörðun og skiptingu heildarkvóta. Útfærslu 

og stjórn á úrlausn þeirra eftirlætur hann svæðisbundnu 

fiskveiðistjórnunarstofnunum. Innan þeirra vantar oft upp á pólitískan vilja til þess 

að leysa úr deilum og geta utanaðkomandi þættir eins og samskipti sömu ríkja á 

alþjóðavettvangi haft áhrif á gang mála innan stofnananna. 

Úthafsveiðisamningurinn þrýstir aðeins á um samstarf og gerir það að skyldu 

strandríkja að vinna saman að samkomulagi um heildarkvóta, til þess að vernda 

deilistofnana og tryggja sjálfbæra nýtingu þeirra. Hann veitir aftur á móti fá 

úrræði í deilumálum og er það að mestu undir aðildarríkjunum komið hversu 

mikil framkvæmd hans er innan stofnananna.
68

 

 

4.4 Kolmunni 

 

 Í þessari rannsókn verða samningaviðræður um kolmunna og makríl 

teknar fyrir. Viðræðurnar um ákvörðun og skiptingu heildarkvóta kolmunna eru 

teknar til greiningar og er markmiðið að nota úrvinnslu þeirrar greiningar til þess 

að leggja fram tillögur að lausn á makrílviðræðunum sem nú standa yfir. 

Kolmunninn er valinn vegna þess hve margt er líkt með kolmunna og makríl, t.d. 

                                                 
67

 Gunnar G. Schram (2001) Bls. 121-122 & Helgi Áss Grétarsson (2010) Bls. 29-32 & 

Úthafsveiðisamningur SÞ (1982, 10. desember)  
68

 Gunnar G. Schram (2001) Bls. 121-122 



  

 50 

er varðar heimkynni þeirra og lífshætti ásamt verkun og nýtingu Íslendinga á 

fiskistofnunum tveimur. Hann hentar því ágætlega til samanburðar við makrílinn. 

Makríllinn er valinn vegna þess að Íslendingar hafa verið fullgildir aðilar að 

samningaviðræðunum um hann frá því í apríl árið 2010. 

 Kolmunni (e. blue whiting) er af þorskaætt en er ekki mjög stór 

fisktegund. Hann getur orðið allt að 50 cm langur en algengasta stærð hans er um 

35 cm. Kolmunni er úthafs-, miðsævis- og uppsjávarfiskur og er hann að finna á 

ýmsu dýpi, allt frá yfirborði sjávar niður á 1000 m dýpi. Yngstu fiskarnir halda sig 

mikið til við botninn en algengast er að kolmunninn haldi sig á um 200-400 m 

dýpi. Heimkynni kolmunnans ná allt frá Íslandsmiðum í vestri, yfir til Færeyja, 

Noregs og suður um Biskajaflóa og allt suður til Marokkó og inn á Miðjarðarhaf í 

austri. Þá er hann einnig að finna við austurströnd Norður-Ameríku. Hann hrygnir 

einna helst í Norðaustur-Atlantshafi, undan vestur- og norðvesturströnd Bretlands, 

í mars og apríl ár hvert. Kolmunninn hrygnir einnig aðeins við suðvesturströnd 

Íslands og er því mikið um smáan kolmunna á þeim slóðum á sumrin og haustin. 

Þó er algengt að kolmunninn haldi sig á þessum slóðum í eitt til tvö ár, eða þar til 

hann nær kynþroska. Eftir hrygningartímabilið heldur kolmunninn í ætisgöngur 

norður á við, lengra norður í Atlantshaf og allt norður í Barentshaf. Á þessu 

tímabili er kolmunna helst að finna í íslenskri lögsögu, djúpt undan Austurlandi 

og kemur hann úr ætisgöngunum. Annars er kolmunna að finna á miðunum allt í 

kringum Ísland. Þegar haustar heldur hann aftur suður á bóginn til þess að búa sig 

undir hrygningartímabilið og er kominn suður fyrir Færeyjar um áramótin.
69

 

 Með hækkandi hita sjávar hefur kolmunni fundist í auknum mæli innan 

íslenskrar efnahagslögsögu. Tölur um heildarafla kolmunna og magn hans á 

hverju svæði fyrir sig sýna fram á það. Þannig var heildarkolmunnaafli í NA-

Atlantshafi rúm 543.000 tonn árið 1978. Íslendingar veiddu tæp 26.400 tonn af 

þessum heildarafla og þar af voru um 22.000 tonn veidd á Íslandsmiðum.
70

 Á 

áttunda áratug síðustu aldar jókst heildarafli kolmunna í NA-Atlantshafi raunar 

um rúma milljón tonna, þ.e. úr um 40.000 tonnum árið 1970 í um 1,1 milljón 

tonna árið 1981. Eftir þetta minnkaði hann örlítið aftur og hélst nánast stöðugur í 

um 600.000 tonnum allt til ársins 1997.
71

 Frá árinu 1997 jókst heildaraflinn hratt 
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og náði hámarki árið 2004 er hann nam tæpum 2,5 milljónum tonna. Síðan þá 

hefur dregið verulega úr aflanum og var hann um 590.000 tonn árið 2009.
72

  

Á tímabilinu frá árinu 1970 til ársins 1997 voru það einkum Sovétmenn 

(síðar Rússar), Norðmenn, Færeyingar og fiskiskip frá ESB sem veiddu hvað mest 

af kolmunna. Sovétmenn veiddu t.d. um 39% af heildarafla kolmunna árið 1978 

og Norðmenn um 22%.
73

 Á þessu tímabili voru kolmunnaveiðar Íslendinga 

óverulegar en jukust mjög frá árinu 1997. Þannig var heildarafli Íslendinga í 

kringum 10.000 tonn árið 1998 og náði hámarki árið 2003 þegar heildaraflinn 

nam rúmum 500.000 tonnum.
74

 Eftir þann tíma hefur afli Íslendinga minnkað 

nokkuð og var þróunin sú að árið 2004 var aflinn rúm 420.000 tonn og árið 2005 

var hann rúm 265.000 tonn.
75

 Árið 2006 tók gildi samkomulag, sem samþykkt var 

í desember árið 2005, um heildarafla kolmunna milli fjögurra hlutaðeigandi aðila, 

þ.e. Íslendinga, Norðmanna, ESB og Færeyinga. Með þessum samningi fengu 

Íslendingar heimild til veiða rúm 352.000 tonn árið 2006 og nýttu þeir um 90% af 

þeim kvóta, eða tæp 315.000 tonn. Samkvæmt samningnum var leyfilegt að flytja 

10% kvótans til ársins 2007, sem samningsaðilar og gerðu.
76

 Eftir þetta hefur 

heildarkvóti Íslendinga farið minnkandi og var hann um 120.000 tonn árið 2009.
77

 

Árið 2010 nam kvóti Íslendinga um 90.000 tonnum en samkvæmt samkomulagi 

sem gert var í London í október sama ár dróst heildarkvótinn verulega saman og 

er einungis gert ráð fyrir 7.000 tonna kvóta fyrir Íslendinga árið 2011.
78

 Þennan 

verulega samdrátt í heildarafla kolmunna má að mestu rekja til ofnýtingar sem átti 

sér stað á stofninum allt þar til samningur var gerður um ákvörðun heildarkvóta 

hans árið 2005. Ofveiði, líkt og sú sem átti sér stað á þessum árum, leiðir til minni 

nýliðunar í stofninum vegna minnkandi hrygningarstofns.
79

 

Alþjóðahafrannsóknarráðið
80

 (ICES) gerir árlega úttekt á 

kolmunnastofninum og sýnir sú úttekt þróun sem er í takt við þann heildarafla 

sem hefur verið í gegnum árin og greint var frá hér að framan. Hrygningarstofninn 

náði hámarki árið 2004 þegar hann fór upp í 7,4 milljónir tonna, samanborið við 
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2,2 milljónir tonna árið 1996, sem dæmi. Þegar stofninn var í sókn voru 

árgangarnir mjög stórir en samfara þessu reis veiðidánartala einnig. Það, ásamt of 

mikilli veiði m.v. stærð stofnsins, varð til þess að hrygningarstofninn fór niður í 

3,6 milljónir tonna árið 2009 og stóð ekki undir þeirri nýliðun í 

kolmunnastofninum sem nauðsynleg er til þess að viðhalda sjálfbærri nýtingu 

stofnsins og þar með þeirri miklu veiði sem átti sér stað áður en sameiginleg 

ákvörðun um heildarkvóta var tekin árið 2005. Eftir að samkomulag náðist hefur 

leyfður heildarkvóti kolmunna því dregist verulega saman.
81

 

 Kolmunni hefur fundist innan íslenskrar efnahagslögsögu um nokkurt 

skeið, eða allt frá því að rannsóknir og veiðar á honum hófust á 8. áratug síðustu 

aldar. Frá því að Íslendingar fóru að veiða kolmunna í töluverðum mæli á 10. 

áratugnum, hófust jafnframt mælingar á því hvar Íslendingar veiddu hann helst, 

þ.e. hvort að hann væri helst að finna innan íslensku lögsögunnar eða utan hennar. 
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Mynd 4.4  Heildarverðmæti Íslands af kolmunnaveiðum & hlutfall verðmætis 

kolmunnaveiða innan íslenskrar efnahagslögsögu á árunum 1995-2009 
Heimild: Hagstofa Íslands – Afli & verðmæti eftir tegundum & veiðisvæðum á árunum 1995-2009  

 

Á mynd 4.4 má sjá skiptingu heildarverðmætis Íslands af 

kolmunnaveiðum, annars vegar, og verðmætis sem fæst af veiddum kolmunna 

innan íslenskrar lögsögu, hins vegar. Merkjanleg breyting verður á 

kolmunnaveiðum Íslendinga eftir árið 2005. Frá því að kolmunnaveiðar 

Íslendinga hófust og fram að þeim tíma hafa Íslendingar veitt meirihluta aflans 
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Mynd 4.5 Vetursetustöðvar makrílstofnanna í NA-

Atlantshafi. Rautt svæði: Vestur- og Norður-

sjávarstofnar. Grænt svæði: Suðurstofn. 

Heimild: Greinargerð um makríl 2009 bls. 6 

 

innan íslenskrar efnahagslögsögu. Árin 2006 og 2007 veiddu Íslendingar mest af 

kolmunna innan færeyskrar lögsögu, eða um 60%, og 20% voru veidd á hinu 

alþjóðlega hafsvæði. Árin 2008 og 2009 veiddu Íslendingar nánast allan sinn 

kvóta utan hinnar íslensku lögsögu, eins og sjá má á myndinni. Bein tenging er á 

milli þess að Íslendingar hafa í auknum mæli sótt í kolmunnaveiðar utan íslensku 

lögsögunnar og þess samkomulags sem náðist í lok árs 2005. Fyrir þann tíma gátu 

Íslendingar aðeins stjórnað heildarkvóta kolmunna innan sinnar lögsögu og var 

enginn heildarkvóti á úthafinu. Ríkjum sem stunduðu kolmunnaveiðar á þessum 

tíma, bar því einungis skylda til þess að ganga um stofninn með sjálfbæra nýtingu 

og þróun hans að leiðarljósi en enginn hámarkskvóti var ákveðinn til 

leiðbeiningar. Við svona aðstæður er mikil hætta á að hver aðili veiði meira en 

hann annars myndi fá leyfi til skv. heildarkvóta og þar með draga úr sjálfbærni 

stofnsins, líkt og raunin hefur orðið með kolmunnann. 

 

4.5  Makríll 

 

Makríll (e. mackerel) er af makrílaætt og er af svipaðri stærð og kolmunni, 

eða oftast um 35-40 cm langur. Makríll er uppsjávar-, flökku- og torfufiskur og er 

stöðugt á hreyfingu vegna þess að 

hann er sundfiskur og sekkur ef 

hann stöðvar. Ferðalag hans nær 

því yfir talsvert stórt hafsvæði og 

vegna þessa fer það mjög eftir 

árstíma hvar heimkynni hans eru 

hverju sinni. Þau ná allt frá 

Svartahafi yfir til Miðjarðarhafs, 

upp til Norður-Atlantshafs og inn 

á Eystrasalt. Þá finnst makríll 

einnig við strendur Norður-

Ameríku.
82

 Í raun eru til þrír 

stofnar af makríl, þ.e. vesturstofn, 
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Mynd 4.6 Helstu hrygningarstöðvar 

makrílstofnanna í NA-Atlantshafi. Blátt svæði: 

Norðursjávarstofn. Rautt svæði: Vesturstofn. 

Grænt svæði: Suðurstofn. 

Heimild: Greinargerð um makríl 2009 bls. 6 

 

Norðursjávarstofn og suðurstofn og fer það einnig eftir því um hvaða stofn er að 

ræða, hvar hann heldur sig. Vesturstofn og Norðursjávarstofn eiga meira 

sameiginlegt en suðurstofninn á með þeim tveimur fyrrnefndu. Vesturstofninn 

hrygnir frá mars og fram í júní vestur af Skotlandi og að Biskajaflóa. Hann heldur 

síðan í ætisleit norður á bóginn, í Norðursjó, Noregshaf og inn á grunnslóðir í 

kringum Ísland og heldur til vetursetu að hausti, norður af Skotlandi og í 

Norðursjó, sem litað er með rauðu á mynd 4.6. Á þessum slóðum er hann einnig 

veiddur á haustin og á veturna. Vesturstofninn er langstærsti makrílstofninn, eða 

um 75-80% af heildarstofnstærðinni, og gengur ágætlega að viðhalda stærð sinni.  

Norðursjávarstofninn fylgir vestur-stofninum til ætisleitar og er veiddur á 

svipuðum slóðum og á sama tíma. Hann heldur sig þó í Norðursjó á 

hrygningartímabilinu sem er frá maí og 

fram í júlí. Norðursjávarstofninn er 

minnstur stofnbrota makrílsins, eða 

einungis um 3-4% af heildarstærð. 

Suðurstofninn er um 20% af 

heildarstofnstærð makrílsins og er sá stofn 

sem ferðast hvað mest. Frá því í janúar og 

fram í apríl heldur hann sig á 

hrygningarstöðvum sínum við norðvestur-

strönd Íberíuskagans og í austanverðum 

Biskajaflóa. Síðan blandast hann hinum 

stofnunum er hann heldur í ætisleit norður 

á bóginn og hefur vetursetu að mestu leyti 

norður af Íberíuskaga, þ.e. á græna 

svæðinu á mynd 4.6. Einhverjar torfur 

dvelja einnig suður af Írlandi.
83

  

Makríllinn heldur sig á miklu dýpi úti á hafi yfir vetrartímann en þegar 

líður að hrygningartímabili, færir hann sig nær landi og heldur til í stórum torfum 

er hann hrygnir og fer í ætisgöngur. Þegar hrygningartímabilinu lýkur gengur 

makríllinn norður á bóginn í ætisleit og er það á þeim tíma sem hann er mest að 
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finna innan íslenskrar efnahagslögsögu.
84

 Það er þó ekki heppilegur tími, hvað 

varðar verðmæti fisksins, að veiða hann seinni hluta sumars og fram á haust vegna 

þess að fituinnihald hans er þá mun meira en yfir vetrartímann. Fituinnihaldið er 

mjög mikilvægur þáttur er varðar vinnslumöguleika makrílsins og þar með 

verðmæti. Makríll sem veiddur er síðsumars og á haustin er allt að þrisvar 

svinnum verðminni en sá makríll sem veiddur er yfir vetrarmánuðina. Þetta stafar 

af því að hátt fituinnihald fisksins, sem er í kringum 25-30% á þessum tíma, býður 

nær einungis upp á að hann sé notaður til bræðslu en þegar fituinnihald hans er 

lágt, þ.e. u.þ.b. 10% í janúar og febrúar, er hægt að nýta hann til manneldis sem 

gerir hann mun verðmætari.
85

 Á Íslandi hefur makríllinn mestmegnis verið nýttur 

til bræðslu vegna þessa háa fituinnihalds en þó hefur orðið aukning í vinnslu hans 

til manneldis, t.d. voru tæp 5% aflans unnin til manneldis árið 2008 en u.þ.b. 20% 

árið eftir. Þetta má einkum rekja til aukinnar reynslu í veiði- og vinnslutækni sem 

íslenskar útgerðir hafa aflað sér á undanförnum árum. Þessi aukna reynsla og 

tækni útgerða hefur kostað töluverða fjármuni og er ákveðin óvissa um nýtingu 

þessara þátta á meðan ekki semst um heildarkvóta makríls. Er þetta vissulega 

áhættuþáttur hjá útgerðunum en hann ýtir undir mikilvægi þess að Íslendingar fái 

að stunda áframhaldandi makrílveiðar á hentugum tíma.
86

 Samfara þessari auknu 

fjárfestingu útgerða hefur verðmæti makrílaflans aukist til muna, líkt og tölur á 

vef Hagstofunnar gefa til kynna. Þar kemur fram að heildarverðmæti makríls árið 

2007 hafi verið um 1,6 milljarðar, árið 2008 var verðmæti hans 4,6 milljarðar og 

var það svipað árið eftir. Árið 2010 var verðmæti makríls metið á um 7,8 milljarða 

króna.
87

  

Magn makríls hefur aukist mjög innan íslenskrar lögsögu frá því í kringum 

árið 2000, t.d. sýndu mælingar leiðangurs Hafrannsóknarstofnunar í ágúst árið 

2009 að útbreiðsla makríls er töluverð við Ísland og er aukin makrílgengd inn á 

íslensk hafsvæði vel greinanleg. Áður fyrr var lítið um makríl innan lögsögunnar, 

þó varð hans fyrst vart við Íslandsstrendur árið 1895. Hann fór að sjást í 

smátorfum öðru hvoru innan íslenskrar lögsögu frá árinu 1904 og sást sú fyrsta úti 
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fyrir Norðurlandi.
88

 Síðan þá hefur makríltorfa orðið vart öðru hvoru, þá 

sérstaklega framan af síðustu öld og fram á sjöunda áratuginn, samfara hækkandi 

sjávarhita. Upp úr sjöunda áratugnum dró úr stigvaxandi sjávarhita en undir 

aldamótin síðustu fór hann aftur að rísa. Við það jókst magn makríls umtalsvert í 

íslenskri lögsögu. Fylgni er á milli magns makríls og sjávarhita, þ.e. ef sjávarhiti 

hækkar eykst magn makríls og ef hiti sjávar lækkar dregur að sama skapi úr magni 

hans.
89

 

Vegna hinnar takmörkuðu gengdar makríls innan íslenskrar 

efnahagslögsögu hafa Íslendingar ekki veitt mikið magn af makríl í gegnum tíðina 

og þá aðeins að sumri til og fram á haust, þegar hann gengur inn í íslenska 

lögsögu. Árið 1996 var makríll í fyrsta skiptið skráður í aflaskráningarkerfi 

Fiskistofu og frá þeim tíma, til ársins 2004, var makrílafli skráður sex sinnum. 

Magn aflans var allt frá nokkrum tugum tonna og upp í um 900 tonn. Á þessu 

tímabili var makríllinn að mestu veiddur utan hinnar íslensku lögsögu en frá árinu 

2005 fór hann að veiðast sem meðafli í sumarsíldveiðum. Árið 2005 var 

meðaflinn tæp 400 tonn en árið eftir var hann rúm 4.000 tonn.
90

 Árið 2006, þegar 

makríllinn var einungis veiddur sem meðafli, kom um 41% aflans úr færeyskri 

lögsögu en eftir það ár hafa innan við 10% aflans komið þaðan. Veiðar á makríl 

hófust af alvöru árið 2007 og hefur makríllinn einna helst verið veiddur á 

suðaustur- og austurmiðum frá þeim tíma.
91

 Árið 2007 var heildarafli makríls rúm 

36.000 tonn og jókst hann talsvert árið eftir þegar Íslendingar færðu makrílveiðar 

sínar út fyrir lögsöguna og settu sér í fyrsta skipti einhliða makrílkvóta í úthafinu, 

í samræmi við reglur NEAFC
92

. Var þetta gert með reglugerð 

sjávarútvegsráðherra vegna þess að ekki náðist samkomulag milli Íslands og 

annarra ríkja er veiða makríl. Það ár, og árið eftir, var heildaraflinn um 115.000 

tonn og var makríllinn veiddur beinum veiðum ásamt því að vera áfram veiddur 

sem meðafli.
93

 Með því að setja sér kvóta einhliða á úthafinu gefst sjómönnum 

kostur á að veiða ákveðið magn utan hinnar íslensku efnahagslögsögu. Innan 

hennar geta Íslendingar einir ráðstafað nýtingu auðlindanna en á úthafinu gilda 
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alþjóðlegar reglur hvað varðar skilyrði um sameiginlega nýtingu og verndun 

auðlinda. Það er m.a. vegna þessa þáttar sem erfitt er að leysa úr deilum um 

heildarkvóta deilistofna.
94

 

Árið 2009 gaf sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið í fyrsta skipti út 

reglugerð um leyfilegan heildarafla makríls. Í henni voru ákvæði um leyfi 

ráðherra til takmarkana veiða ef aflinn færi yfir 112.000 tonn, sem hann og gerði, 

og þurfti hann að grípa til svæðislokana á vissum svæðum vegna þessa. Um 

ólympískar veiðar var að ræða árið 2009, þ.e. þá keppast skipin við að veiða sem 

mest þar til heildarmagni er náð. Þær eru ekki taldar vera ábyrgur veiðimáti vegna 

innbyggðrar óhagkvæmni, annars vegar, og hvað varðar verndun fiskistofna, hins 

vegar, og teljast því til ókosta þegar aðilar koma að sammingaborðinu. Í kjölfar 

skýrslu um nýtingu makríls af Íslandsmiðum og málstofu sem haldin var um 

málið árið 2010, tók sjávarútvegsráðherra því upp tímabundna veiðistjórnun sem 

þýðir að veitt eru veiðileyfi til einstakra útgerða sem hafa mesta reynslu af 

uppsjávarveiðum. Hélst þessi ákvörðun í hendur við þá tímasetningu að 

Íslendingum var í fyrsta skipti boðið að samningaborðinu í mars árið 2010.
95

   

Helstu ástæður aukinna makrílveiða Íslendinga eru af tvennum toga. 

Annars vegar er það sú staðreynd að gengd makríl inn í íslenska efnahagslögsögu 

hefur aukist töluvert frá því um síðustu aldamót og hefur það þess vegna bæði 

verið talið hagkvæmt og nauðsynlegt að veiða hann í einhverju magni til þess að 

halda jafnvægi í vistkerfinu. Hins vegar viðurkenndu hin strandríkin þrjú að 

makríl, þ.e. Noregur, ESB og Færeyjar, ekki Ísland sem strandríki að makríl og 

hleyptu Íslendingum þar af leiðandi ekki að samningaborðinu, þar sem ákvörðun 

heildarkvóta makríls er tekin, fyrr en í apríl árið 2010. Helstu ástæður sem gefnar 

voru fyrir því að Ísland var ekki viðurkennt sem strandríki að makríl voru þær að 

ekki hafi verið sýnt fram á með óyggjandi hætti að um verulega gengd makríls 

væri að ræða innan íslenskrar efnahagslögsögu, sem og að sögulega veiðireynslu 

skorti. Í þessu augnamiði hóf Hafrannsóknarstofnun mælingar og rannsóknir árið 

2007 á gengd makríls innan lögsögunnar.
96

 Á þessum mælingum byggir 

sjávarútvegsráðherra heildarkvóta Íslendinga og hefur kvótinn aldrei rúmast innan 

þeirra marka um heildarkvóta sem hin ríkin hafa ákvarðað og mælt er með skv. 
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ráðgjöf ICES, þrátt fyrir að ráðherra hafi sérstaklega mælst til þess árið 2010
97

. 

Árið 2009 ákváðu t.d. hin strandríkin að heildarafli skyldi vera 578.000 tonn og 

var íslenski kvótinn 112.000 tonn. Þetta þýddi að hin ríkin gátu ekki veitt það 

magn sem þau höfðu ákveðið, nema með því að ganga á stofninn.
98

 Árið 2010 var 

heildarkvóti makríls á Íslandi 130.000 tonn og árið 2011 var hann rúm 146.000 

tonn. Þetta magn er meira en gert hefur verið ráð fyrir í ákvarðanatöku um 

heildarkvóta makríls en þetta aflamagn makríls var ákveðið með það að markmiði 

að auka við veiðireynslu Íslendinga á makríl. Einhliða úthlutun kvóta sem þessi 

getur þó skaðað sjálfbærni fiskstofna, sér í lagi ef margir aðilar stunda þetta. Þetta 

er alltaf hættan á meðan ekki semst um heildarkvóta deilistofna.
99

 Íslendingar 

voru ekki einir um að setja sér einhliða kvóta því Færeyingar fetuðu í fótspor 

þeirra árið 2010 og gerðu slíkt hið sama vegna þess, annars vegar, að ekki náðist 

samstaða meðal strandríkjanna fjögurra það ár um heildarkvóta makríls og hins 

vegar, að Íslendingar settu sér kvóta sem var langt umfram það sem gert var ráð 

fyrir.
100

  

 

4.6  NEAFC  

 

Yfirstandandi samningaviðræður á milli strandríkjanna fjögurra að makríl, 

þ.e. Noregs, Færeyja, ESB og Íslands, fara fram á vettvangi Norðaustur-

Atlantshafsfiskveiðinefndarinnar, NEAFC (North East Atlantic Fisheries 

Commission). NEAFC byggir á ákvæðum hafréttarsáttmála Sameinuðu þjóðanna 

sem eru útfærð ítarlegar í úthafsveiðisamningi SÞ. Svæðisbundnar 

fiskveiðistjórnunarstofnanir, sem NEAFC, koma oftast að ákvörðun um 

heildarkvóta deilistofna og skiptingu hans á milli ríkja. Þó er einnig stundum um 

tvíhliða samninga að ræða sem eru gerðir beint á milli ríkja. Erfitt getur reynst að 

ná niðurstöðu um úthlutun kvóta á milli ríkja vegna mismunandi krafna 

samningsaðila. Niðurstöður viðræðna eru ekki bindandi fyrir ríki þó að það sé 

venjan og ef deilur standa yfir í lengri tíma eru ákvæði í hafréttarsáttmála um það 

hvernig leysa skuli úr þeim. Þau eru hins vegar ekki mjög skýr eða ítarleg og eru 

                                                 
97

 Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið (2010, 20. desember)  
98

 Morgunblaðið (2009, 6. apríl) 
99

 Sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytið (2011, janúar) Bls. 15-17 
100

 Helgi Áss Grétarsson (2010) Bls. 39 



  

 59 

úrræði því oft fátækleg þegar um deilur í samningaviðræðum sem þessum eiga sér 

stað. 

Til þess að skilja hlutverk NEAFC og afstöðu stofnunarinnar gagnvart 

Íslandi í samningaviðræðum um heildarúthlutun kvóta úr deilistofnum er 

nauðsynlegt að fara yfir sögu hennar og regluverk. NEAFC er stofnun eða nefnd 

sem stofnuð var í núverandi mynd árið 1980 en hóf raunverulega starfsemi árið 

1982. NEAFC á sér lengri sögu en þessi ártöl gefa til kynna því hún byggir á 

samningum um stofnanir sem störfuðu frá árinu 1946, annars vegar, og bar heitið 

Convention for the Regulation of Meshes and Fishing Nets and the Size Limits of 

Fish og hins vegar frá árinu 1953 og bar heitið The Permanent Commission. 

Þessar tvær stofnanir fjölluðu um málefni af svipuðum toga og NEAFC gerir en út 

frá eldri forsendum. Á sjöunda áratug síðustu aldar urðu aukin tækni og áskoranir 

í sjávarútvegi til þess að NEAFC var stofnuð árið 1963. Hún tók við af The 

Permanent Commission og fékk auknar valdheimildir til þess að ákvarða um 

lokanir svæða ásamt stjórnunarhlutverki hvað varðar sjósókn og fiskveiðar. 

Starfsemi stofnunarinnar hélt áfram að breytast í kjölfar stofnunar 

Evrópusambandsins sem leiddi til þess að aðildarríki þess urðu ekki einstakir 

aðilar að stofnuninni lengur heldur komu fram sem ein heild í nafni ESB, í hinni 

nýju stofnun NEAFC árið 1982. Útfærsla efnahagslögsögunnar í 200 mílur á 

áttunda áratug síðustu aldar varð einnig til þess að hlutverk NEAFC breyttist og 

starfsemi núverandi nefndar hófst árið 1982. Þessi nefnd starfar á grundvelli 

samnings um framtíðarsamstarf á Norðaustur-Atlantshafi
101

 og er fjallað um 

hlutverk hennar og skyldur í 4.-6. gr. samningsins.
102

  

Með samþykkt úthafsveiðisamnings Sameinuðu þjóðanna frá árinu 1995, 

fékk NEAFC, ásamt öðrum svæðisbundnum fiskveiðistjórnunarstofnunum, aukið 

hlutverk og er það greint með ítarlegri hætti þar en áður hafði verið gert. NEAFC 

er marghliða stofnun sem þýðir að mörg ríki eru aðilar að henni og taka þátt í 

starfseminni. Það er þó mismunandi hvaða ríki taka þátt í hvaða 

samningaviðræðum vegna þess að þau hafa ekki öll hagsmuni eða rétt til þess að 

gera tilkall til kvótaúthlutunar úr veiðum ákveðinna stofna á úthafinu. Á þessu 

byggðist t.a.m. sú ákvörðun nefndarinnar að halda Íslandi fyrir utan 
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Mynd 4.7  Umráðasvæði NEAFC 

Heimild: NEAFC (e.d.) 

 

samningaviðræður um ákvörðun og skiptingu heildarkvóta makríls, allt þar til árið 

2010 er Ísland varð loks viðurkennt sem strandríki að makríl.  

Helstu markmið stofnunarinnar eru að vera vettvangur ríkja er eiga 

sameiginlegra hagsmuna að gæta í úthafsveiðum og að setja reglur og hafa eftirlit 

með verndun og stjórnun deilistofna, s.s. kolmunna, makríls, karfa og síldar. 

Stofnunum sem þessari er gert að finna út úr því sjálfri hvernig, annars vegar, 

skuli ákvarða og skipta heildarkvóta og hins vegar, leysa deilur sem stundum 

fylgja samningaviðræðum um deilistofna. Deilur geta sprottið af ýmsum ástæðum 

og getur nálægð aðildarríkja stofnananna við úthafið, gert viðsemjendum erfiðara 

fyrir. Einkum vegna þess að oft eru það sömu ríkin sem semja um mismunandi 

deilistofna innan sömu hafsvæða. Stofnanirnar eru einnig svæðisbundnar, líkt og 

heiti þeirra gefur til kynna, og vinna þær því að mestu leyti með deilistofna, þ.e. 

þá fiskstofna sem ferðast ekki um jafn langa vegalengd og flökkustofnar, eins og 

t.d. túnfiskurinn gerir.
103

  

Hafsvæðið sem tilheyrir 

umráðasvæði NEAFC 

skiptist í fjögur svæði, í 

fyrsta lagi er það gula 

svæðið á myndinni er 

tilheyrir Reykjanes-

hryggnum, í öðru lagi er 

það Jan Mayen, gula 

svæðið fyrir miðju 

myndarinnar og í þriðja 

lagi er það Síldarsmugan 

sem er gula svæðið í 

norðausturhorni mynd-

arinnar. Þá telst svæðið 

sem er norðan Grænlands og 

Svalbarða og nær að 
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norðurheimskautinu, einnig til stjórnunarsvæðis NEAFC.
104

 Á þessum 

umráðasvæðum setur NEAFC kvóta, að því gefnu að samningar náist milli 

hlutaðeigandi ríkja, sem tekur mið af verndun og sjálfbærri nýtingu 

deilistofnanna. Nefndin hefur þó engin úrræði til þess að framfylgja 

kvótaákvörðunum sínum heldur er það undir samningsríkjunum komið. 

Aðildarríki að stofnuninni sem oftast teljast til strandríkja eru Danmörk, fyrir 

hönd Grænlands og Færeyja, Noregur, Ísland, Rússland og Evrópusambandið. Þau 

fánaríki sem hafa mikilla hagsmuna að gæta á úthafinu geta fengið stöðu 

áheyrnarfulltrúa í nefndinni, þ.e. rétt til þess veiða á úthafinu að því gefnu að þau 

uppfylli skilyrði NEAFC um stjórnun og verndun deilistofnanna og virði 

ákvarðanir um aflamark þeirra. Þau fá ekki að taka þátt í samningaviðræðunum og 

ákvarðanatökunni. Nú hafa fimm ríki stöðu áheyrnarfulltrúa og eru það Kanada, 

Japan, Bahama-eyjar, Nýja-Sjáland og Belís.
105

 Formgerð stofnunarinnar byggist 

upp á þremur fastanefndum er sjá um framkvæmd ákvarðana, fjármögnun og 

almenna stjórnun, fjórum vinnuhópum sem halda utan um meginstarfsemi 

stofnunarinnar, þ.e. vinna úr upplýsingum og ýmsum tölfræðigögnum sem notuð 

eru við ákvarðanatöku, ásamt því að vinna við að bæta hlutverk stofnunarinnar 

sem er stöðugt ferli, og að síðustu, skrifstofu aðalritara (e. secretariat), sem 

staðsett er í London.
106

  

Svæðisbundnar fiskveiðistjórnunarstofnanir eins og NEAFC eru öllum 

ríkjum opnar sem annað hvort eru strandríki að þeim deilistofnum sem 

stofnanirnar fara með ákvörðunarvald um skiptingu heildarafla og verndun 

stofnanna, eða hafa hagsmuna að gæta af veiðum á úthafinu. Vegna þess að 

stofnanirnar eru opnar öllum ríkjum er alltaf hætta á að efnahagslegur ávinningur 

fyrir aðildarríki, af því að starfa á vettvangi svæðisbundinna 

fiskveiðistjórnunarstofnana verði minni en að standa utan þeirra, vegna hinnar 

miklu ásóknar fjölda ríkja í stofnana. Þó er talsverð ásókn nýrra ríkja í það að 

gerast aðilar að stofnunum líkt og NEAFC. Ný aðildarríki að stofnunum geta átt 

talsvert erfitt uppdráttar innan stofnana annars vegar vegna þess að, ef þau eru 

ekki samþykkt sem aðildarríki af því að talið er að þau uppfylli ekki tiltekin 

skilyrði t.a.m. um veiðireynslu og er Ísland gott dæmi þar um, hvað varðar 
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makrílviðræðurnar. Hins vegar er hægt að halda ríkjum utan stofnana ef þau eru 

ósamvinnuþýð og virða ekki þá samninga sem eru í gildi á umráðasvæði 

stofnananna.
107

 Þegar ríki verða aðilar að stofnun eins og NEAFC, eða verða 

þátttakendur í veiðum á úthafinu, skuldbinda þau sig til að fara að ákvörðunum 

stofnunarinnar. Þau skip sem eru ekki aðilar að viðkomandi stofnun og fara ekki 

eftir ákvörðunum hennar mega ekki veiða á umráðasvæði stofnunarinnar. Úrræði 

til þess að taka á svona brotum eru þó fá og í raun það eina sem hægt er að gera er 

að setja ríkin á svokallaða staðfesta eða óstaðfesta lista.
108

  

Þegar upp koma deilur um ákvörðun heildarafla og úthlutun hans hjá 

svæðisbundnu fiskveiðistjórnunarstofnununum og hlutaðeigandi ríki sætta sig 

ekki við ákvörðun stofnunarinnar setja þau sér stundum einhliða kvóta líkt og 

Íslendingar og Færeyingar hafa gert varðandi makrílinn. Til þess að koma í veg 

fyrir að gengið verði of nærri viðkomandi fiskstofni með ofveiði er nauðsynlegt 

að reyna að ná samkomulagi sem fyrst um heildarafla. Þegar svona deilur koma 

upp verður að gæta þess að ávinningur ríkja af því að taka ekki þátt í samstarfi 

verði ekki meiri en að vera þátttakandi í því.
 109

 Eins og hefur komið fram er það 

eftirlátið stofnunum að útfæra það hvernig ákvarðanataka um heildarafla og 

skiptingu hans á milli samningsaðila fer fram. Þessi framkvæmd getur verið 

tæknilega mjög erfið vegna þess að það er ekkert eitt rétt svar eða regluverk sem 

hægt er að fara eftir. Oftast er miðað við veiðireynslu ríkja af tilteknum deilistofni 

sem samið er um, sögulegan rétt ríkja eða svæðishlutdeild. Hagsmunir ríkja af 

veiðunum vega einnig talsvert þungt og oft blandast allir þessir þættir saman 

þegar ákvarðanataka á sér stað. Mat á þessum þáttum getur einnig verið bundið af 

persónum eða ríkjum er sitja í forsæti og fara með ábyrgð, sem getur skapað 

deilur.
110

  

Ríki ákvarðar tilkall sitt til kvóta úr deilistofni m.a. út frá svæðishlutdeild, 

þ.e. hversu mikið er af viðkomandi deilistofni innan fiskveiðilögsögu ríkisins á 

ákveðnum tíma og eða hve mikið veiðist af honum innan svæðisins á tilteknum 

tíma. Sögulegur réttur er einnig notaður til þess að ákvarða hvort að ríki hafi rétt á 

tilkalli til aflahlutdeildar úr deilistofni. Þessi réttur er metinn með mælingum á því 

hvernig gengd deilistofns hefur verið innan efnahagslögsögu ríkis, þ.e. í hve 
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langan tíma gengd hans hefur mælst innan lögsögunnar og í hve miklu magni. 

Þetta er atriði sem m.a. var talið vanta hjá Íslendingum og varð til þess að þeim 

var haldið utan við makrílsamninga-viðræðurnar allt til ársins 2010. Einnig var 

talið að veiðireynslu á makríl vantaði og juku Íslendingar þess vegna makrílveiðar 

sínar einhliða mjög frá árinu 2007. Við uppbyggingu veiðireynslu ríkis geta veiðar 

farið töluvert fram úr þeim afla sem ríkið myndi annars fá úthlutað þegar 

heildarafla viðkomandi deilistofns væri skipt á milli samningsaðila. Nýlegt dæmi 

er þegar strandríki að kolmunna veiddu út frá eigin kvóta þangað til tókst að semja 

um skiptingu heildarafla hans. Ferlið frá því að kolmunnasamningaviðræðurnar 

hófust og þar til niðurstaða náðist tók um sjö ár. Það sem er mikilvægt í aðstæðum 

sem þessum er að ávinningur ríkja sé ekki meiri af því að ákvarða einhliða kvóta 

en taka þátt í samningaviðræðum á sviði stofnunar líkt og NEAFC. Um leið og 

mat ríkis er á þá leið að það fái meira út úr því að taka ekki þátt er mikil hætta á að 

dragi úr algildum ávinningi fyrir heildina, vegna þess að gengið er of nærri 

viðkomandi deilistofni með of mikilli veiði m.v. ráðgjöf vísindamanna og getu 

stofnsins, en að hlutfallslegur ávinningur fyrir einstakt ríki verði meiri til skamms 

tíma. Vandamálið er því að ekkert ríki getur í raun „sigrað“ með því að veiða 

mikið því það grefur undan ávinningnum til langs tíma. Ef veiðar væru algjörlega 

frjálsar á úthafinu væri mikil hætta á ofveiði sem setur sjálfbæra nýtingu 

deilistofnanna í hættu vegna þess að auðlindin er ekki óendanleg heldur er hún af 

skornum skammti. Samstarf í gegnum stofnanir er leið sem hefur verið farin til 

þess að takmarka ágengd á stofninn.
111

 

Hægt er að líkja aflaúthlutun á vegum stofnana við eignarrétt sem er 

tryggður á frjálsum markaði, þ.e. til þess að tryggja það að hægt sé að framleiða 

eða nýta ákveðin einkagæði er gefinn einkaréttur á þeim. Ekki er hægt að veita 

einstaka aðilum eignarrétt á sameiginlegum auðlindum og er samningaleiðin um 

aflaúthlutun því sú leið sem hefur verið farin til þess að útdeila samgæðunum sem 

deilistofnarnir eru. Flest ríki sem hafa hagsmuna að gæta af veiðum á úthafinu 

hegða sér ekki eins og þeim sýnist, óháð öllum reglum og ákvörðunum er lúta að 

stjórn og verndun deilistofnanna, heldur eru þau aðilar að stofnunum. Hvatinn til 

þess að vera aðili þarf að vera til staðar og er félagslegt fyrirkomulag (e. social 

arrangements) og álit alþjóðasamfélagsins líklega helstu ástæður þess að ríkin taka 
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þátt í samstarfi og taka þannig þátt í að bera ábyrgð á veiðum á úthafinu.
112

 Þrátt 

fyrir að deilur geti komið upp við ákvörðun um heildarafla og skiptingu hans á 

milli ríkja, eru ákveðin skilyrði sem aðildarríki vita að þau þurfa að uppfylla til 

þess að vera gjaldgeng í samningaviðræðum, þ.e. veiðireynslu, sögulegan rétt og 

að hafa ríka hagsmuni af veiðunum. Einnig eru þrjú atriði sem þurfa að vera til 

staðar, að mati Tronds Bjørndals, til þess að stuðlað sé að árangursríkum 

samningaviðræðum um deilistofna. Þau eru í fyrsta lagi að niðurstaðan verður að 

vera í Pareto-kjörstöðu, þ.e. að enginn samningsaðili geti bætt stöðu sína án þess 

að staða annars aðila verði verri. Í öðru lagi verður ávinningur þess að semja að 

vera a.m.k. jafnmikill eða meiri en að standa fyrir utan samningaviðræðurnar og í 

þriðja lagi verður niðurstaðan að vera ótvíræð og bundin til þess að viðsemjendur 

sjái sig knúna til að fara eftir þeim. Skilyrðin sem sett eru af stofnununum eru 

bæði af stjórnunar- og verndartagi og hefur NEAFC t.a.m. farið reglulega í 

gegnum eftirfylgni á starfsemi sinni allt frá árinu 1995 er hún fékk starfsleyfi með 

samþykkt úthafsveiðisamningsins. Frá þeim tíma hefur verið gerður fjöldinn allur 

af áætlunum er lúta að ýmiss konar eftirlitshlutverkum stofnunarinnar, s.s. um 

eftirlit með höfnum og reglur um leyfileg veiðarfæri á úthafinu. Árið 2005 hóf 

stofnunin einnig að framkvæma eigið frammistöðumat og er þetta allt gert til þess 

að tryggja það að stofnunin sé ætíð að sinna sínu hlutverki sem skyldi og er það í 

höndum aðildarríkjanna að tryggja að svo sé.
113

   

 

4.6.1  NEAFC og ICES 

 

 Hlutverk NEAFC er að stjórna og vernda þá deilistofna sem falla undir 

hennar yfirráðasvæði á úthafinu. Til þess að geta framfylgt þessu hlutverki sínu er 

kveðið á um það í 14. gr. samningsins um stofnunina að NEAFC skuli fá 

upplýsingar frá ICES (International Council for the Exploration of the Seas) um 

ástand og aflahorfur deilistofnanna og fara eftir þeim við ráðgjöf sína.
114

 ICES 

gerir t.a.m. árlega úttekt í október á ástandi makrílstofnsins og byggir NEAFC 

heildarkvóta á þeim athugunum. Alvarlegast er þegar samningar nást ekki af 

einhverjum sökum, um það hver heildarkvótinn eigi að vera fyrir viðkomandi 
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deilistofn og samningsaðilar setja sér einhliða kvóta á meðan.
115

 Þá virkar ráðgjöf 

ICES ekki sem skyldi og veiðin úr viðkomandi deilistofni fer iðulega fram úr 

vísindalegri ráðgjöf ICES og getur það leitt til mikillar ofveiði og í versta falli til 

hruns stofna, líkt og dæmin sanna um kolmunna t.a.m. 

Nýjustu mælingar ICES sýna að þróun hrygningarstofns makrílsins hefur 

verið jákvæð hin síðari ár, t.d. var hann um 1,8 milljónir tonna árið 2002 en var 

kominn upp í um 2,5 milljónir tonna árið 2008. Smávægilegar lægðir hafa orðið í 

hrygningarstofninum, sú síðasta var árið 2003, þar sem hann var undir 

meðaltalinu. Stofninn hefur þó enn ekki farið undir varúðarmörk þrátt fyrir að 

veiðiálagið sé talið of mikið. Nýlegar tölur um heildarafla makríls sýna fram á að 

veiðar á makríl hafa farið talsvert fram úr ráðgjöf ICES hin síðari ár, og gera enn, 

t.d. fór heildarafli makríls árið 2008 rúm 30% fram úr ráðgjöf. Vegna þessa er 

talin ákveðin hætta á því, ef fram heldur sem horfir, að til lengri tíma litið verði 

gengið of nærri stofninum sem geti leitt til hnignunar hans. Ráðgjöf ICES byggir á 

þessum upplýsingum um hrygningarstofninn ásamt rannsóknum og upplýsingum 

um veiðidauða sem þarf að vera innan tiltekinna marka. Út frá þessum 

upplýsingum fær NEAFC nokkuð raunsæja mynd af ástandi makrílsins og á að 

styðjast við þær við ákvarðanatöku sína um heildarafla, skv. samningi um 

starfsemi stofnunarinnar.
116

  

 

4.6.2  NEAFC og samningaviðræður um kolmunna og makríl 

 

Kolmunni 

 

Deilistofnarnir sem halda til á umráðahafsvæði NEAFC voru um 31% af 

heildarafla Norðaustur-Atlantshafsins árið 2005. Það ár var kolmunninn stærstur 

deilistofnanna fjögurra og var heildarafli hans um tvær milljónir tonna. Hann 

skiptist þannig að Noregur veiddi um 37% aflans, ESB um 19%, Rússland um 

17% og Ísland og Færeyjar um 13%. Skipting heildaraflans var á þessa leið er 

samningar náðust um skiptingu hans, eftir um sjö ára samningaviðræður 

aðildarríkjanna. Fram að þeim tíma var kolmunnaveiðin allt að þrisvar sinnum 
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meiri en ráðgjöf ICES gerði ráð fyrir.
117

 Vegna ofveiði á árunum er 

samningaviðræður stóðu yfir og mikillar tæknivæðingar í kolmunnaveiðunum á 

tíma samningaviðræðnanna, hefur stofninn laskast töluvert og er nú unnið að því 

að koma honum til fyrra horfs. Árið 2010 var heildarafli hans kominn niður í 

600.000 tonn og áætlað að hann verði einungis um 40.000 tonn árið 2011.
118

 

Samningaviðræður um ákvörðun heildarafla kolmunna og skiptingu hans hófust 

fyrst á vettvangi NEAFC upp úr 1990 með alls kyns fundum, vinnustofum og 

umræðum. Lítið sem ekkert þokaðist þó í átt til niðurstöðu viðræðnanna og var 

þeim frestað til ársins 1998 er þær voru teknar upp aftur. Frá þeim tíma og þar til 

að samningar náðust í desember árið 2005, voru viðræðurnar stöðugt í gangi. 

Samningsaðilar voru strandríkin fimm að kolmunna, þ.e. Ísland, Noregur, 

Færeyjar, Grænland og ESB, ásamt Rússlandi sem þó er ekki strandríki en tekur 

virkan þátt í kolmunnaveiðum og á töluverðra hagsmuna að gæta vegna þess. 

Viðræðurnar gengu hægt því að vinna þurfti áætlaðan heildarafla niður í 100% úr 

þeim 200% sem samanlagðar kröfur samningsaðilanna voru í upphafi. Eitt 

grundvallaratriði varð til þess að samningar náðust loks árið 2005, að mati 

Bjørndals og tengist það gjörðum hagsmunaaðilanna. Sumarið 2005 undirrituðu 

samtök útvegsmanna frá Íslandi, Noregi og ESB, samning svipaðs efnis og þann 

sem var undirritaður hálfu ári síðar. Ástæðurnar fyrir þessu skrefi 

hagsmunaaðilanna telur Bjørndal líklegar að geti verið viðurkenning þeirra á því, 

strax á þessum tíma, að kolmunnastofninn var ekki eins sterkur og hann hafði 

verið til þessa. Einnig varð það mat aðilanna að kolmunna væri ekki að finna í 

jafn miklu magni innan norskrar fiskveiðilögsögu og norskir útgerðarmenn höfðu 

löngum haldið fram. Þetta varð til þess að hagsmunaaðilarnir töldu það 

heillavænlegast að skipta þeim afla sem þó væri enn til staðar í stað þess að 

útrýma honum jafnvel alveg. Hagsmunaaðilarnir höfðu, fram að þessu, heldur 

dregið úr samningsvilja aðildarríkjanna en með þessari undirritun undirbjuggu 

þeir jarðveginn fyrir niðurstöðu viðræðnanna. Þegar niðurstaða viðræðnanna lá 

fyrir fékk Evrópusambandið mestan kvóta, eða rúm 30%, Færeyjar fengu rúm 

26%, Noregur tæp 26% og Ísland fékk tæp 18%. Rússar fengu skv. samkomulagi 

að veiða rúm 16%. Vegna ofveiðinnar sem hafði átt sér stað áður en samningar 
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tókust hefur aflamark kolmunnans miðað að því að stofninn nái æskilegri stærð að 

nýju og hefur því dregið verulega úr heildarkvóta frá því sem var veitt fyrir 

niðurstöðu samningsins og ekki er að fullu ljóst hvenær hægt verður að auka við 

hann að nýju.
119

  

 

Makríll 

 

 Samninganefnd um makríl hefur starfað á vegum NEAFC í rúman 

áratug.
120

 Á þessum tíma hefur ákveðin óvissa ríkt um stöðu makrílstofnsins 

vegna þess hversu flókinn hann er, þ.e. stofnar makríls eru þrír talsins en NEAFC 

sameinar þá í einn og byggir stjórnun og verndun sína því. Stofnarnir þrír standa 

misvel að vígi hvað varðar stærð, hrygningu og dánartíðni, og hafa gert svo í 

gegnum tíðina. Frá árinu 1992 og fram undir síðustu aldamót dró heldur úr 

stofnstærð makríls. Staða hans tók að batna upp frá því en samkvæmt 

upplýsingum ICES hefur verið erfitt að leggja mat á stöðu makrílsins vegna 

misvísandi upplýsinga um veiðar á honum ásamt óútskýrðu brottkasti makríls, 

sardína og ansjósa, sem var yfir 60% af tilkynntum heildarafla stofnanna upp úr 

árinu 2000. Til þess að koma stofninum á réttan kjöl, þá sérstaklega til þess að 

vernda Norðursjávarstofninn sem stendur hvað verst af stofnunum þremur og 

einnig til þess að vernda unga fiskinn í stofnunum, hafa ýmsar aðgerðir verið 

framkvæmdar af aðildar-ríkjunum og stendur makríllinn nokkuð vel í dag. Þó er 

ávallt hætta á því að gengið verði of nærri stofninum á meðan samningaviðræður 

um skiptingu heildarafla nást ekki og ný strandríki, líkt og Ísland hefur verið talið 

í makrílsamningaviðræðunum, setja sér einhliða kvóta til þess að byggja upp 

veiðireynslu. Þessa ofveiði má greina í gögnum um makrílveiðar síðustu ára sem 

hafa ætíð farið fram úr vísindalegri ráðgjöf.
121

 

 Frá því að samningaviðræður strandríkjanna þriggja að makríl, þ.e. 

Noregs, ESB og Færeyja, hófust upp úr síðustu aldamótum hefur Íslandi verið 

haldið utan við viðræðurnar á þeim grundvelli að það sé ekki strandríki að makríl. 

Íslandi var reyndar boðið að samningaborðinu sem áheyrnarfulltrúa í október árið 

2008 vegna þess hve mikið Íslendingar höfðu veitt af makríl það ár og árið eftir 

fengu Íslendingar boð um að setjast að samningaborðinu. Þegar til kom var þó 
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enginn vilji hjá hinum strandríkjunum þremur að viðurkenna Ísland sem strandríki 

og var því um eins konar sýndarmennsku að ræða af hálfu ríkjanna þriggja. 

Íslendingar tóku því ekki þátt í fundi í október 2009, þar sem ákvarða átti um 

stjórnun veiða fyrir árið 2010. Það var ekki fyrr en í lok nóvember árið 2009 sem 

Íslendingum bauðst að mæta til viðræðna sem jafningjar hinna strandríkjanna. Þá 

voru ekki lengur forsendur fyrir því að halda Íslandi fyrir utan viðræðurnar, þ.e. 

Íslendingar höfðu þá veitt makríl í töluverðu magni þrjú árin þar á undan, 

sögulegur réttur hafði verið staðfestur með rannsóknum og hagsmunir Íslendinga 

af makrílveiðum viðurkenndir. Þessi fyrsti fundur var í apríl árið 2010 og var 

Íslandi þá í fyrsta skipti hleypt að samningaborðinu sem fullgildum meðlimi og 

var þar með viðurkennt sem strandríki að makríl.
122

  

Íslendingar hafa ávallt haldið því fram að Ísland sé með réttu strandríki að 

makríl og byggja þann rökstuðning sinn á 63. gr. hafréttarsáttmálans þar sem segir 

að strandríki sé ríki „where the … stock occur[s] … within the exclusive 

economic zone“.
123

 Samkvæmt þessu ákvæði er Ísland óumdeilanlega strandríki 

að makríl þar sem makríll hefur löngum fundist í einhverju magni innan íslenskrar 

efnahagslögsögu og hin síðari ár í mjög auknu magni frá því sem var. Vegna þess 

að Ísland var ekki viðurkennt sem strandríki hafa Íslendingar heldur aldrei 

viðurkennt samkomulag um stjórn makrílveiða sem gert hefur verið á vettvangi 

NEAFC. Það samkomulag nær því einungis til úthafsins og lögsögu ríkjanna 

þriggja sem standa að samkomulaginu. Íslendingar hafa aftur á móti sett sér 

einhliða kvóta á úthafinu frá árinu 2008 ásamt því að veiða makríl innan eigin 

fiskveiðilögsögu um talsvert skeið. Makrílveiðar innan lögsögunnar urðu þó ekki 

umtalsverðar fyrr en árið 2007 og hafa verið það allt til dagsins í dag, árið 2011. 

Veiðireynsla Íslendinga af makrílveiðum hefur því aukist mjög síðastliðin þrjú ár 

ásamt því að mælingar á vegum NEAFC hafa sýnt fram á aukna gengd makríls 

innan íslenskrar efnahagslögsögu. Strandríkin þrjú voru ófús til að rannsaka 

makríl innan íslenskrar lögsögu og tóku jafnvel ekki mark á gögnum sem sýndu 

fram á sögulegan rétt Íslendinga vegna gengdar makríls innan lögsögu þeirra í 

mjög langan tíma. Þau viðurkenndu síðan rannsóknir á gengd makrílsins innan 

lögsögunnar sem sýndu fram á mjög aukna gengd hin síðari ár.
124

 Þá er einnig 
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talið að hiti sjávar muni hækka á komandi árum og við það batna lífsskilyrði 

makríls og reiknað er með að gengd hans muni þ.a.l. aukast innan íslenskrar 

efnahagslögsögu.
125

 Íslendingar eiga einnig mikilla hagsmuna að gæta í 

makrílveiðum og hafa því lagt mikla áherslu að Ísland verði viðurkennt sem 

strandríki og fái þar með fulla aðild að samningaviðræðum og ákvörðunartöku um 

heildarafla og skiptingu hans. Þeim ber ennfremur skylda til þess að leita eftir 

samvinnu við hin strandríkin að makríl vegna nýtingar sinnar á stofninum, skv. 

hafréttar- og úthafsveiðisamningunum. Með samvinnu geta Íslendingar einnig 

unnið að verndun makrílsins þar sem að sú vinna fer fram á vettvangi NEAFC.
126

  

 

 

4.7  Dómstólaleið 

 

 Eins og lýst hefur verið hér að framan geta samningaviðræður um 

ákvörðun og úthlutun deilistofna verið mjög erfiðar og tekið mörg ár. Ekki er 

auðvelt að spá fyrir um hvernig makríldeilan muni þróast eða hvort eða hvenær 

niðurstaða næst. Í deilum sem þessari er nauðsynlegt að gera sér grein fyrir hvaða 

úrræði eru til staðar ef ekki næst að semja með friðsamlegum hætti. Til þess 

verður hugað að því hvernig hægt er að nota dómstóla til þess að leysa úr deilum á 

þessu sviði.   

 Um lausn deilumála er sérstaklega fjallað í XV. hluta hafréttarsamnings 

SÞ. Þessi hluti skiptist í þrjá meginkafla og eru það 279. gr til 299. gr. 

samningsins sem ná yfir þennan hluta samningsins. Í 279. gr. kemur fram að 

ríkjum sem eru aðilar að hafréttarsamningnum beri skylda til þess að leysa deilur 

er upp kunna að koma um túlkun og beitingu hans, á friðsamlegan hátt. Ríki mega 

ákvarða friðsamlega aðferð hvenær sem er deilutímans, skv. 280. gr. Takist 

ríkjunum ekki að binda enda á deilur sínar með þessari almennu friðsamlegu leið 

eru ríkjunum nokkrar leiðir færar sem greint er frá hér.
127

 Fyrst ber að taka fram 

að á öllum stigum deilumálsins er aðilum heimilt að vísa deilunni einhliða til 

ákveðins dómstóls, ef önnur vægari úrræði hafa ekki skilað árangri. Þetta er 

nokkuð sérstakt sé litið til annarra almennra ákvæða um milliríkjadeilur af öðru 

tagi, sem margar hverjar ganga mun skemur en ákvæði hafréttarsamningsins. 
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Samningurinn hefur verið talinn fremur almennur og sést það best með gerð 

úthafsveiðisamningsins sem er nákvæmari útlistun á ákveðnum ákvæðum 

hafréttarsamningsins. Upp að vissu marki eru tiltekin ákvæði 

hafréttarsamningurinn þó nokkuð sértæk og þess einkum að gæta í XV. hluta 

hans. Meðferð deilumála skv. honum er í senn einföld og skilvirk en á sama tíma 

ítarleg og margslungin.
128

 Með þessu er átt við það að ákvæðin um það hvernig 

ríkjum beri að haga málum, ef ekki næst að leysa deilur á sviði hafréttar með 

meginreglunni um friðsæla lausn, séu mjög einföld og skýr. Ef, aftur á móti, ekki 

næst að leysa deiluna friðsamlega eru ítarleg ákvæði XV. hluta samningsins um 

það hvaða leiðir hægt er að fara með dómsvaldi.  

 Á öllum stigum deilu ríkja um efni á sviði hafréttar ber ríkjum að leita eftir 

friðsamlegu samkomulagi, skv. 283. gr. hafréttarsamningsins, svo koma megi í 

veg fyrir að úrskurð dómstóla þurfi til að skera úr um deilumál. Ákvæði þetta 

gefur þó tækifæri til ríkrar túlkunar á því hvað teljist nægjanlegt sem tilraun ríkja 

til sáttaumleitana við deiluaðila og hefur reynt á þetta ákvæði fyrir dómstólum. 

Ríki þurfa ekki endilega að skjóta deilu til dómstóla ef almenna leiðin er ekki fær 

því oft gera aðilar samkomulag um málsmeðferð með annað hvort tvíhliða eða 

marghliða þjóðréttarsamningum. Þetta kemur fram í 282. gr. hafréttarsamningsins 

og er þess konar samkomulag æðra ákvæðum hafréttarsamningsins. Dæmi um 

þetta eru ákvæði í Rómarsáttmálanum þar sem kemur fram að aðildarríki 

Evrópusambandsins „…skuli leysa fiskveiðideilur sín á milli á vettvangi dómstóls 

Evrópusambandsins.“
129

 Þetta er hin sérstaka málsmeðferð sem ríki nota 

stundum.
130

   

Ef hvorki næst að semja með friðsömum hætti eða með sérstakri 

málsmeðferð geta deiluaðilar boðið sáttameðferð, skv. 283. gr. sáttmálans. Í henni 

felst að deiluaðilar velja tvo menn af ákveðnum lista, sem gerður er af öllum 

aðildarríkjum hafréttarsáttmálans, til setu í sáttanefnd. Gert er ráð fyrir að 

deilendur séu tveir og að hinir fjórir tilnefndu skuli velja fimmta aðilann sem 

gegnir formennsku nefndarinnar. Nefndin hefur eitt ár til starfans og að því loknu 

skilar hún skýrslu sem þó er ekki bindandi fyrir deiluaðila. Deiluaðilar geta 

ákveðið að láta niðurstöðuna vera bindandi og nýta sér þ.a.l. hugsanleg tilmæli 

                                                 
128

 Pétur Dam Leifsson (2008) Bls. 348 
129

 Gunnar G. Schram (2001) Bls. 278 
130

 Gunnar G. Schram (2001) Bls. 277-278 



  

 71 

eða hugmyndir að lausnum sem koma fram í skýrslunni. Ef ekki næst samstaða 

um lausn deilumáls með þessum hætti er unnt að skjóta deilu til dómstóls sem 

hefur lögsögu í málinu, skv. 286. gr. hafréttarsáttmálans, og er sá úrskurður 

bindandi. Þeir dómstólar sem heimilt er að velja til þess að úrskurða um deilumál, 

skv. 287. gr. sáttmálans, eru Alþjóðadómstóllinn í Haag, Alþjóðlegi 

hafréttardómurinn í Hamborg og almennir eða sérstakir gerðardómar. 

Alþjóðadómstóllinn er sá dómstóll sem hvað oftast er nefndur ef deilumál á 

alþjóðavettvangi koma upp. Það er hins vegar ekki hægt að stefna Íslandi fyrir 

hann, nema með samþykki íslenskra stjórnvalda, vegna þess að þau hafa ekki 

skrifað undir yfirlýsingu um bindandi lögsögu dómstólsins. Hafréttardómurinn 

sérhæfir sig, eins og heiti hans gefur til kynna, í deilumálum er tengjast hafrétti. 

Dómstóllinn byggist upp á dómstólnum sjálfum og þar að auki eru deildir sem 

sérhæfa sig í ákveðnum málaflokkum, t.d. hafsbotnsdeilnadeild. Innan deildanna 

eru síðan starfræktar undirdeildir sem fjalla með enn ítarlegri hætti um mál en 

deildirnar gera. Ellefu dómarar sitja í hverju máli og ýmist þrír eða fimm í hverri 

deild og kveða þeir upp úr um deilumál sem dómstólnum berast.
131

   

Það telst samþykkt að láta gerðardóm leysa mál ef deiluaðilar hafa ekki 

komið sér saman um hvernig tegund málsmeðferðar skuli notuð, skv. 287.gr. 

Gerðardómar skiptast í almenna og sérstaka gerðardóma og í þeim sitja fimm 

gerðardómsmenn sem skipaðir eru af deilendum og aðildarríkjum. 

Gerðardómsmenn þurfa að hafa reynslu af hafréttarmálum og þekkingu en þó ekki 

eins mikla og skilyrði eru um í Alþjóðlega hafréttardómnum. Sérstakir 

gerðardómar fjalla um einstök málefni, s.s. hafrannsóknir, mengun eða veiðar. 

Sérfræðingar eru á listum yfir ákveðin málefni og velja deiluaðilar tvo sérfræðinga 

hvor og síðan einn í sameiningu, af tilteknum lista til þess að fara með þeirra 

deilumál. Matvæla- og landbúnaðarstofnun SÞ (FAO) sér um að útbúa 

sérfræðingalista fyrir veiðar og er það sá listi sem ætti við í málefnum er tengjast 

deilistofnum. Niðurstaða gerðardóms er þjóðréttarlega bindandi fyrir deiluaðila 

enda beita þeir réttarreglum hafréttarsamningsins og öðrum þjóðréttarreglum. Ef 

ágreiningur kemur upp um ákvæði hafréttarsamningsins skal leysa hann með 

túlkun. Hún fer eftir ákvæðum Vínarsamningsins svokallaða, um 
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milliríkjasamninga. Íslendingar eru ekki aðilar að þeim samningi en vegna þess að 

hann telst til þjóðréttarvenju er Ísland þó bundið af ákvæðum hans.
132

 

Ofangreind atriði sýna fram á hvaða lausnir eru í boði ef grípa þarf til 

úrlausna deilna með dómstólum. Það eru þó takmörk fyrir því hversu langt ríki 

geta gengið ef þau telja að annað ríki hafi brotið á rétti þess fyrrnefnda með því að 

ganga gegn ákvæðum hafréttarsamningsins. Ef ríki getur sýnt fram á það með 

skýrum hætti að brotið beinist sérstaklega að ríkinu er það tekið fyrir. Ef brotið 

snertir ríki ekki beint heldur er um allsherjarsjónarmið allra ríkja að ræða, er 

erfiðara að fá mál tekin fyrir. Undantekning á þessu er fyrir strandríki sem treysta 

að verulega leyti á fiskveiðar í efnahagi sínum. Þau geta krafist þess einhliða að 

mál fari fyrir sáttanefnd en niðurstaða hennar er þó ekki bindandi.
133

 

Á þessu sést að allmargar og ítarlegar lausnir eru til ef samningaviðræður 

aðila stranda og ákveðið er að skjóta deilunni til dómstóla. Samningaviðræður um 

deilistofna geta tekið nokkur ár áður en niðurstaða fæst, líkt og dæmin sanna. Þrátt 

fyrir það hafa dómstólar einungis fjórum sinnum verið notaðir í deilum er byggja 

á hafréttarsamningnum.
134

 Ríkin halda sig á því stigi að freista þess að ná 

niðurstöðu með friðsamlegri samningaaðferð, líkt og meginregla 

hafréttarsáttmálans segir til um. Takist ekki að leiða mál til lykta með samningum 

geta ríkin þó ákveðið að senda mál til dómstóla en þurfa þau þá öll að vera 

samþykk því. Óvíst er hvort ríki sem hafa hvað mestra hagsmuna að gæta í 

viðkomandi samningaviðræðum séu tilbúin til þess að fara með málið fyrir 

dómstóla af hættu á að niðurstaðan verði þeim mun óhagstæðari en sú sem ná 

mætti með samningum. Jafnframt getur reynst erfitt að byggja á því að vísa deilu 

um deilistofna einhliða til dómsvalds vegna þess hve erfitt er að sýna fram á að 

brotið sé á einu tilteknu ríki. Það er því hægara sagt en gert að nota dómstóla sem 

úrskurðarvald í deilum um deilistofna sem gæti útskýrt hvers vegna sú leið hefur 

ekki oftar verið farin. 
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5.  Tilviksgreining 
 

Íslendingar hafa mikilla hagsmuna að gæta þegar kemur að sjávarútvegi 

eins og lýst hefur verið hér að framan. Mikilvægi þess að vera hluti af 

samningaviðræðum um deilistofna og ná ákjósanlegri niðurstöðu verður því vart 

ítrekað nægilega vel. Í þessari rannsókn eru samningaviðræðurnar um kolmunna 

og makríl sérstaklega teknar fyrir og er það vegna líkinda fiskstofnanna tveggja. 

Samningaviðræðurnar sjálfar virðast einnig hafa að bera ýmis svipuð einkenni, 

fyrir utan hið augljósa að fjalla báðar um deilistofna. Þær hafa báðar tekið þó 

nokkurn tíma, þ.e. kolmunnaviðræðurnar tóku hátt í sjö ár og erfitt er að spá fyrir 

um hvenær yfirstandandi makríldeila muni leysast. Stofnarnir tveir virðast einnig 

standa tiltölulega styrkum fótum á samningstímanum en eins og komið hefur fram 

hrundi kolmunnastofninn stuttu eftir að samningar um hann náðust. Enn er of 

fljótt að segja til um það hvort að eins fari fyrir makrílnum en á meðan ekki leysist 

úr deilunni er hann ofveiddur m.v. vísindalega ráðgjöf og leiðir mikil ofveiði 

jafnan til niðursveiflu stofnsins, eða í versta falli til hruns. En hvernig fara svona 

samningaviðræður fram? Eru aðferðir samningatækninnar notaðar eða er hægt að 

nota einhverjar aðrar aðferðir til þess að flýta fyrir ferlinu að niðurstöðu? Til þess 

að bera viðræðurnar saman og svara þessum spurningum var m.a. rætt við fulltrúa 

í samninganefnd um kolmunna og makríl og jafnframt álits hjá fulltrúum 

viðsemjenda Íslendinga, þ.e. Færeyinga, Norðmanna og Evrópusambandsins.  

 Að samningaviðræðum um ákvörðun og úthlutun heildarafla kolmunna 

komu strandríkin fjögur að kolmunna, þ.e. Færeyjar, Noregur, Ísland og 

Evrópusambandið. Viðræðurnar hófust árið 1998 og stóðu yfir til loka árs 2005. 

Viðræðurnar gengu mjög hægt eins og árafjöldinn gefur til kynna og eru nokkrar 

ástæður fyrir því að mati viðmælenda. Í fyrsta lagi bar mikið í milli hvað varðar 

kröfur samningsaðilanna um aflahlutdeild. Veiði á kolmunna á 

samningstímabilinu fór allt upp í 200% þess heildarafla sem ráðlagður var af 

ICES. Í öðru lagi var mikil nýliðun í stofninum á tímabilinu og þá sérstaklega um 

og upp úr árinu 2000. Þessi mikla nýliðun viðhélt stærð stofnsins þrátt fyrir 

talsverða ofveiði og varð til þess að villa mönnum sýn við samningsgerðina. 
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Þannig dró nýliðunin úr þeim hvata sem ofveiðin hefði annars átt að vera til þess 

að flýta samningaviðræðum. Í þriðja lagi höfðu samningsaðilar mikilla hagsmuna 

að gæta í kolmunnaveiðum þó að misjafnt hafi verið hversu mikið eða í hve 

langan tíma ríkin höfðu stundað kolmunnaveiðar. Vegna hinnar ákjósanlegu stöðu 

sem stofninn var í framan af samningaviðræðunum töldu samningsaðilar sig geta 

haldið kröfum sínum til streitu og vildi enginn þeirra gefa eftir af kröfum sínum 

sem hugsanlega hefði hnikað viðræðunum í átt að samkomulagi. Þegar ljóst var að 

stofninn var kominn að þanmörkum, í kringum árin 2003 og 2004 gerðu aðilarnir 

sér þó grein fyrir að betra væri að semja og fá þannig a.m.k. hluta af þeim kröfum 

sem þeir gerðu tilkall til, í stað þess að ofveiði gengi að stofninum dauðum.
135

 

Samningurinn var því gerður út frá heildarafla sem í rauninni var of mikill miðað 

við þróun stofnsins, að mati fulltrúa samninganefndar Íslands. Hagsmunaaðilar, 

sem og aðrir er fjölluðu um kolmunnaviðræðurnar, gerðu sér grein fyrir að þróun 

stofnsins leiddi í átt til minnkunar hans. Hagsmunasamtök nokkurra aðildarríkja 

funduðu því sumarið 2005 og gerðu einhvers konar samkomulag um 

kolmunnaveiðarnar sem var stór þáttur í því að koma hreyfingu á 

samningaviðræðurnar á nýjan leik, að sögn fulltrúanna, sem leiddi til niðurstöðu 

samningaviðræðna í desember sama ár. 

Í kolmunnasamningnum var fest ákvæði um nýtingarreglu sem ákvarðar 

hve mikið á að veiða miðað við stofnstærð. Samkvæmt henni ber aðildarríkjunum 

jafnframt að grípa til aðgerða ef stærð stofnsins fer undir ákveðin mörk. Eftir að 

samningurinn var í höfn veiddu aðildarríkin það magn sem þau höfðu fengið 

úthlutað en það var of mikið miðað við ástand stofnsins og var gengið verulega á 

kolmunnastofninn næstu ár á eftir. Við árlegar endurskoðanir samningsins hefur 

þess vegna sífellt dregið úr heildarafla og kvóta ríkjanna, að sögn fulltrúa íslensku 

samninganefndarinnar. Staða kolmunnans í dag er þannig að nánast ekkert er veitt 

af honum heldur vinna ríkin að því með samstilltum hætti að byggja stofninn upp 

að nýju, með sjálfbærni stofnsins að leiðarljósi. 
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5.1 Færeyjar 

 

 Færeyingar eru undir fullveldi Dana en fara þó með heimastjórn, frá árinu 

1948. Þeir hafa því sjálfsstjórn í mörgum málum og fara með löggjafarvald í 

flestum sínum málum. Sjávarútvegurinn er einn af þeim þáttum sem Færeyingar 

hafa haft forræði yfir í töluverðan tíma og gildir einu hvort um tvíhliða 

milliríkjasamninga á þessu sviði er að ræða eða fjölþjóðasamninga. Færeyingar 

hafa t.a.m. gert ýmsa fiskveiðisamninga við nærliggjandi ríki sem fela í sér leyfi 

til veiða í lögsögu hvers annars, skipti á kvóta o.fl. Innan NEAFC, NAFO (e. 

Northwest Atlantic Fisheries Organisation) og NASCO (e. North Atlantic Salmon 

Conservation Organisation) er staða Færeyja þó sérstök og frábrugðin því sem 

áður var lýst. Í samningaviðræðum sem fara fram hjá þessum stofnunum deila 

Færeyingar atkvæði sínu með Grænlendingum og semja Danir fyrir hönd þeirra 

beggja. Þegar Danir gengu í Evrópusambandið árið 1973 ákváðu Færeyingar að 

halda sig utan við sambandið, einkum vegna sjávarútvegsstefnu sambandsins. 

Staðan er því sérstök í ljósi þess að Danir semja fyrir hönd Færeyinga á vettvangi 

NEAFC um úthlutun og aflahlutdeild þeirra í deilistofnum, en ESB semur fyrir 

hönd Dana. Vegna þess að Færeyingar deila atkvæði sínu með Grænlendingum 

geta þeir ekki alltaf kosið um ákvarðanir og nýtingarrétt sem ákvarðaður er á 

vettvangi NEAFC. Þetta á við ef Grænlendingar eru ekki hluti af viðkomandi 

viðræðum eða ef ekki næst samstaða um hvernig verja skuli atkvæðinu. 

Hagsmunir Færeyinga og Grænlendinga eru mismunandi í hverri ákvarðanatöku 

fyrir sig vegna þess hve ólíkar áherslur þeirra eru í fiskveiðum deilistofna. Þetta 

getur leitt til ósamræmis í ákvarðanatöku og þess að niðurstaða samnings verður 

ekki sú sem Færeyingar eða Grænlendingar óskuðu og hefðu getað breytt ef þeir 

hefðu sératkvæðisrétt. Vegna þessa hafa Færeyingar lagt á það áherslu að öðlast 

aukinn rétt á vegum svæðisbundinna fiskveiðistjórnunarstofnana og reifað 

hugmyndir um það hvort að atkvæðisréttur innan þeirra ætti frekar að fylgja 

efnahagslögsögu en fullveldi.
136

 

  Færeyingar höfðu í talsvert langan tíma áður en samningaviðræðurnar um 

kolmunna hófust, veitt kolmunna í dálitlum mæli, t.d. veiddu þeir um 13% af 

heildarafla árið 2005 sem er svipað magn og Íslendingar veiddu það ár.
137
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Færeyingar fóru í upphafi samningaviðræðnanna fram á mun hærri hlut en það, 

eða um 37% aflahlutdeild. Þegar á viðræðurnar leið drógu þeir þó úr kröfum 

sínum til þess að koma til móts við viðsemjendur sína og fóru fram á rúm 30%, að 

sögn fulltrúa Færeyinga. Kolmunnaveiðar eru mikilvægar Færeyingum og 

tækniframfarir, sem gerðu áhöfnum kleift að verka kolmunna um borð í skipum, 

urðu til þess að stuðla að aukinni áherslu á kolmunnaveiðar Færeyinga. 

Kolmunnaveiðar höfðu því, og hafa, töluvert gildi fyrir Færeyinga, ekki síst 

efnahagslegt. Þeir byggðu tilkall sitt til kvóta úr heildarafla kolmunnans m.a. á 

þessum þætti og einnig á fimm öðrum atriðum. Þau eru fiskimið, tenging við 

svæði (e. zonal attachment), framlag til rannsókna, aðgengi og geta til þess að 

veiða á því svæði þar sem efnahagslega og vistfræðilega er best að veiða fiskinn. Í 

kröfugerð sinni lögðu Færeyingar mesta áherslu á efnahagslegt mikilvægi 

kolmunnans fyrir Færeyjar og aðgengi og getu þeirra til kolmunnaveiða. Misjafnt 

var hvaða þætti samningsaðilar lögðu mesta áherslu á í ákvörðun um tilkall sitt til 

kvótaúthlutunar en þeir áttu þó eitt markmið sameiginlegt, líkt og á við um flestar 

samningaviðræður af þessum toga, þ.e. að vinna að því að tryggja sjálfbæra 

nýtingu kolmunnastofnsins.
138

 Að samningsaðilar hafi sameiginlegan ávinning af 

gerð samninga sem fólginn er í því að veiðarnar séu sjálfbærar, veitir ríkjunum 

hvata til þess að halda sig við fyrirfram ákveðinn kvóta sem hugsanlega er hægt 

að auka ef ástand stofnsins batnar á milli endurskoðana kvótaúthlutana. Til þess 

að ná sameiginlegri niðurstöðu í kolmunnaviðræðunum þurftu allir samningsaðilar 

að breyta og draga úr kröfum sínum um tilkall til kvóta. Í samningnum fengu 

Færeyingar um 26% heildarkvóta úthlutaðan og samsvaraði það rúmum 522.000 

tonnum. Þetta er svipað magn og Norðmenn fengu úthlutað og túlkuðu 

Færeyingar þetta sem tákn þess hve Færeyjar eru mikilvægar í fiskveiðum í 

Norður-Atlantshafi og sér í lagi í kolmunnaveiðum.
139

 

 

5.2  Noregur 

 

 Norðmenn hafa í gegnum tíðina veitt langmest af kolmunna af 

strandríkjunum fjórum og Rússlandi. Árið 2005 veiddu þeir t.d. um 37% af 
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heildarveiðum kolmunnans og árið 1997 nam afli þeirra um 55% af heildinni.
140

 

Ástæðan fyrir þessari miklu veiði er einkum sú að mikið er af kolmunna innan 

norskrar lögsögu og á nærliggjandi almennu hafsvæði sem hefur verið aðgengilegt 

norskum fiskveiðiskipum. Þeir lögðu því mikla áherslu á að ná fram kröfum 

sínum sem voru hlutfallslega miklar en í samræmi við veiðireynslu þeirra. 

Hagsmunaaðilar hafa einnig í gegnum tíðina haft þó nokkuð að segja um 

sjávarútvegsstefnu Norðmanna og samninga þeirra er varða fiskveiðar. Þrýstingur 

frá þeim hefur því heldur þrengt samningssvæðið sem norsk stjórnvöld hafa til 

þess að semja um kvótaúthlutun, þ.e. hversu stóran hluta Norðmenn sætta sig við. 

Þegar samdráttur í kolmunnastofninum varð samningsaðilum, og öðrum er koma 

að fiskveiðimálum Norðmanna, ljós var einsýnt að Norðmenn þyrftu að draga úr 

kröfum sínum um hlutdeild í heildaraflanum ef þeir vildu fá einhvern kvóta.
141

 

Þeir tefldu því á tæpasta vað (e. brinkmanship), að mati fulltrúa íslensku 

samninganefndarinnar, þar sem að þeir sem hafa hvað mestra hagsmuna að gæta 

af veiðum á viðkomandi deilistofni vilja ýta samningaviðræðunum alveg út á brún 

til þess að fá sem mest. Til þess að tapa þó ekki öllu ef ekki næst samkomulag eru 

þessir aðilar oft tilbúnari til þess að lækka hlut sinn hlutfallslega mikið til þess að 

freista þess að ná stjórn á veiðunum í stað þess að gengið sé á stofninn með 

áframhaldandi ofveiði. 

Verulega dró úr kolmunnaveiði Norðmanna árið 2005 frá því sem verið 

hafði árið 2004, eða um tæp 200.000 tonn. Þeir áttuðu sig þá á því að ekki var um 

jafn gífurlega gengd kolmunna að ræða innan norskrar lögsögu og þeir höfðu áður 

talið, einkum vegna minni stærðar stofnsins og drógu þeir þess vegna úr kröfum 

sínum.
142

 Þeir töldu þó ekki réttlátt að áður en samningar næðust myndu þeir einir 

draga úr veiðum sínum þar sem að þeir ættu mikilvægan sögulegan rétt á þessum 

veiðum. Minni veiðar þeirra myndu einungis veita öðrum ríkjum tækifæri til þess 

að veiða það magn sem Norðmenn slepptu.
143

 Í kolmunnasamningnum árið 2005 

þurftu Norðmenn þó að sætta sig við mun minni hlut en þeir höfðu vonast til því 

þeir fengu einungis um 26% af heildarkvóta kolmunnans, sem nam rúmum 7.000 

tonnum minni kvóta en Færeyingar fengu.
144
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5.3  Evrópusambandið 

 

 Evrópusambandið setti fram tiltölulega miklar kröfur í samanburði við 

veiðireynslu og sögulegan rétt sinn að mati viðsemjenda, einkum Íslendinga og 

Norð-manna.
145

 Kolmunnaveiðar ESB sveifluðust talsvert á samningstímabilinu. 

Frá árinu 1995 og fram til ársins 1999 veiddu ríki ESB næstmest af heildarafla 

kolmunna, oftast í kringum 27%, en Norðmenn hafa ávallt veitt mest. Árið 2000 

sóttu Íslendingar í sig veðrið og veiddu meira en ESB. Árin þar á eftir og fram til 

samningsársins 2005 voru veiðar ESB, Íslendinga, Færeyinga og Rússa í svipað 

miklu magni, ESB veiddi þó mest árið 2005, eða sem nam um 19% af 

heildarafla.
146

  

 Kröfur Evrópusambandsins í upphafi samningsviðræðna voru þær að 

sambandið myndi fá um 66% af heildarafla kolmunnans. Heildarkröfur 

samningsaðilanna voru þá samtals um 170% þess heildarkvóta sem ráðlagður var 

af ICES. Fljótlega dró ESB úr kröfum sínum og falaðist eftir 58% kvóta og taldi 

kröfur sínar byggðar á sanngirnissjónarmiðum um veiðireynslu og sögulegan rétt. 

Þetta hlutfall var þó ekki í takti við mat viðsemjenda ESB á þeirra hluta þar sem 

viðsemjendur byggðu kröfur sínar að mjög miklu leyti á magni kolmunnans innan 

lögsögu. Magn veiða ESB á þessum tíma var einungis um 25% af heildarveiðum á 

kolmunna og voru kröfur þeirra því mun meiri en veiðireynsla gaf til kynna.
147

  

Á meðan á samningaviðræðunum stóð átöldu ESB viðsemjendur sína fyrir 

að sýna óábyrga hegðun með alltof mikilli kolmunnaveiði. Sjálfir töldu þeir veiði 

sína í samræmi við fyrri veiðireynslu og sögulegan rétt og lögðu t.d. sitt lóð á 

vogaskálarnar árið 2002 er þeir töldu sig sýna gott fordæmi með því að draga 

veiði sína saman um 35% frá fyrra ári.
148

 Tölur um kolmunnaveiðar viðsemjenda 

þeirra sýna þó að það ár drógu allir úr veiðum sínum. Þessi samdráttur í veiði til 

skamms tíma dugði þó ekki til því heildarveiðin var enn vel yfir vísindalegri 

ráðgjöf auk þess sem veiði jókst aftur árið eftir. Þá sýndi ESB fordæmi í hina 

áttina með því að auka kolmunnaveiðar sínar einhliða og fylgdu viðsemjendur 

þeirra á eftir.
149

 Það er einnig vert að geta þess að eina leiðin fyrir ríki innan ESB 
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að auka hlut sinn í tilteknum stofni er að auka veiðar sínar og er þessi aðferð sú 

sem ESB hefur fordæmt viðsemjendur sína fyrir að beita. Með of mikilli veiði 

næst ekki fram hin skynsamlega nýting fiskstofnsins sem er í grunninn það sem 

samningsaðilar hafa fyrst og fremst að augnamiði.
150

 

Af viðræðum við fulltrúa í samninganefnd Íslands í kolmunnaviðræðunum 

og fjölmiðlaumfjöllun um viðræðurnar, má ljóst vera að Evrópusambandið hafi 

með kröfum sínum verið einna fjærst því sem var viðtekið mat samningsaðila til 

þess að ákvarða um kvótaúthlutun. Vegna þess hve mikill munur var á 

veiðireynslu ESB og kröfum þeirra voru ástæður fyrir hléi á samningaviðræðum 

eftir allnokkra fundi m.a. þær að ekki væri hægt að verða við þessum fjarlægu 

kröfum ESB, að mati viðsemjenda. Samninganefnd ESB lét það lítið á sig fá og 

tjáðu fulltrúar hennar sig í fjölmiðlum um að þeir hefðu fullan rétt á þessum 

kröfum. Hægt er að áætla sem svo að það hafi verið hluti af aðferðum ESB til þess 

að bæta samningsstöðu sína.
151

 Í kolmunnasamningunum árið 2005 fengu ríki 

ESB úthlutað rúmum 30% af heildarafla kolmunna og er það mun lægra hlutfall 

en þau upphaflega lögðu upp með en jafnframt hæsta hlutfall sem einstakur 

samningsaðili fékk í samningunum.
152

 

 

5.4  Ísland 

 

 Íslendingar hafa ávallt verið aðilar að þeim kolmunnasamningaviðræðum 

sem farið hafa fram á vegum NEAFC, ólíkt því sem verið hefur í 

makrílviðræðunum. Samkomulagið sem núverandi aflaskipting á milli 

hlutaðeigandi ríkja byggir á var langan tíma í smíðum. Fulltrúar íslensku 

samninganefndarinnar telja einkum hafa vantað hvata og verklagsreglur til þess að 

ýta viðræðunum áfram. Vegna þess að framan af samningstímanum var magn 

kolmunnans mjög mikið sem dró úr hvatanum til samningsgerðar. Þá var hvergi 

kveðið á um það í hafréttar- og úthafsveiðisamningunum hvað ætti að nota sem 

viðmið við ákvörðun heildarafla heldur var samningsaðilum gert að útfæra það út 

frá grundvallarreglum sáttmálanna. Það er því ekki auðvelt að sannreyna hvað það 

var nákvæmlega sem stuðlaði að því að samningur náðist á þessum tiltekna 
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tímapunkti árið 2005. Þó eru ljósar ákveðnar breytur sem stuðluðu að því, s.s. það 

að aðilar gerðu sér ljóst að semja þyrfti ef samningsaðilar ætluðu þó að fá 

einhverja hlutdeild en láta ekki stofninn hrynja. Þá komu fundir 

hagsmunasamtaka, sumarið 2005, óumdeilanlega hreyfingu á viðræðurnar að 

nýju. 

 Íslendingar hafa í gegnum tíðina veitt töluvert af kolmunna og byggja 

tilkall sitt einkum á sögulegum veiðirétti, annars vegar, og veiðireynslu, hins 

vegar. Þegar Íslendingar ganga til viðræðna um ákvörðun og úthlutun 

heildarkvóta deilistofna eru það einkum tvenn markmið sem fulltrúar í 

samninganefndum hafa í huga. Þau eru í fyrsta lagi það sameiginlega markmið 

allra samningsaðila að ná heildarstjórn á veiðunum og tryggja að þær verði 

sjálfbærar. Í öðru lagi er það ávallt markmið Íslendinga að niðurstaðan sé á þá leið 

að Ísland komi vel út úr samningunum og fái sem hæsta hlutdeild í heildarkvóta 

viðkomandi deilistofns. Til þess að ná þessum markmiðum í samningaviðræðum 

er nauðsynlegt að undirbúa viðræðurnar vel. Hjá íslensku 

kolmunnasamninganefndinni var það gert með því að greina rannsóknir sem 

gerðar höfðu verið á hegðunarmynstri og þróun viðkomandi deilistofns innan 

íslensku lögsögunnar. Þá var einnig athugað hversu mikil kolmunnaveiði hafði 

verið fram að því og hverjar væntingar og líkur voru um komandi veiðar. 

 Ísland veiddi tiltölulega lítið af kolmunna framan af tíunda áratug síðustu 

aldar ef veiðarnar eru bornar saman við veiðar viðsemjendanna. Gífurleg aukning 

varð þó á veiðunum á sama tíma og samningaviðræðurnar hófust árið 1998, og er 

hægt að rekja hana til þess að verið var að auka veiðireynsluna. Það ár var 

heildarkolmunnaveiði Íslendinga rúm 312.000 tonn, samanborið við rúm 185.000 

tonn árið áður. Á meðan á samnings-tímabilinu stóð sveiflaðist magn veiða 

Íslendinga nokkuð. Vel greinanleg aukning varð í veiðunum árið 2003 hjá öllum 

samningsaðilum, í kjölfar nýliðunar síðustu tveggja ára á undan, og var Ísland þar 

engin undantekning.
153

 Íslendingar fengu úthlutað um 18% af heildarkvóta 

kolmunnans með samningnum árið 2005 og samsvarar það tæpum 353.000 

tonnum.
154

 Þetta hlutfall er ekki fjarri þeim kröfum sem Íslendingar settu fram og 

jafnast raunar á við það magn sem Íslendingar veiddu að meðaltali á 

samningstímanum af kolmunna innan íslenskrar efnahagslögsögu. Krafan sem 
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Íslendingar settu fram í upphafi var 22% og má telja það mjög viðunandi árangur 

að ná 18% miðað við það sem t.a.m. ESB hafði ætlað Íslandi, sem var jafnan 

innan við 10% hlutdeild í heildarkvóta.
155

 

 

5.4.1  Ísland og samningaviðræðurnar  

 

 Íslendingar hafa unnið að fiskveiðisamningum um deilistofna frá árinu 

1980 og hefur talsverð reynsla á þessu sviði því orðið til í gegnum tíðina. 

Samningaviðræðurnar eru svipaðar eðlis þó að ýmislegt sé einnig breytilegt á 

milli þeirra. Þegar ljóst er að Íslendingar muni setjast að samningaborði til þess að 

ákvarða um heildarafla og úthlutun kvóta ákveðins deilistofns á vettvangi 

NEAFC, er hafist handa við að setja saman samninganefnd fyrir Íslands hönd. 

Fulltrúi íslensku samninganefndarinnar lýsti undirbúningi og viðræðunum á þann 

veg að í íslenskum samninganefndum eru vanalega um tólf manns og er 

hagsmunasamtökum ávallt boðin þátttaka í nefndunum. Hagsmunasamtök eiga 

því oftast einn til tvo fulltrúa í hverri samninganefnd. Þeir taka þátt í svokölluðum 

„hausafundum“ (e. head of delegation) þar sem allir fulltrúar samninganefndanna 

ræðast við. Þessir fundir eru þó ekki margir á meðan á viðræðum stendur heldur 

fara raunverulegar kjarnaviðræður fram á mun minni fundum þar sem einungis 

einn til tveir frá hverri sendinefnd koma saman til viðræðna. Þetta er gert til þess 

að reyna að auka skilvirkni viðræðnanna og ýta undir að komist sé að niðurstöðu, 

hugsanlega á skemmri tíma en ella. Kolmunnaviðræðurnar fóru fram með þessum 

hætti, þar sem samningafundir með þátttakendum allra fulltrúa 

samninganefndanna voru fáir miðað við fjölmarga aðra minni fundi. 

Það að hagsmunasamtök eigi fulltrúa í samninganefndum getur verið ólíkt 

því sem þekkist í samninganefndum viðsemjenda, að sögn fulltrúa í 

samninganefnd Íslands um kolmunna. Fulltrúar hagsmunasamtaka eiga ekki alltaf 

sæti í samninganefndum annarra ríkja en þeir koma þó oftast að ákvarðanatökunni 

um samningsefni með einhverjum öðrum hætti ef ekki er um nefndarsetu að ræða. 

Áhrif hagsmunasamtaka á Íslandi eru fremur mikil, að mati fulltrúanna, og hefur 

það sýnt sig að telji þau drög að niðurstöðu ekki hugnast hagsmunum 

sjávarútvegsins verður það oft til þess að þau eru ekki samþykkt. Þetta getur bæði 

                                                 
155

 Morgunblaðið (2001, 2. mars) 



  

 82 

verið jákvætt og neikvætt fyrir störf samninganefndanna því ef samningar eru ekki 

nægilega góðir að mati hagsmunaaðila er ólíklegt að þeir verði samþykktir á 

vettvangi viðræðnanna. Það sparar því tíma og orku að hafa hagsmunaaðila með í 

nefndunum til þess að gefa sitt álit á samningsdrögum um leið og þau koma fram í 

stað þess að bíða þar til heim er komið og þurfa þá hugsanlega að ganga til 

samningaviðræðna að nýju. Neikvæða hliðin á því að hafa hagsmunaaðila með í 

samninganefndum og ákvarðanatöku getur falist í minna samningssvæði 

nefndarinnar en ella. Hagsmunaaðilar eru þeir sem ákvörðunin snertir einna 

beinast og er því líklegra að þeir veiti ekki eins rúmt svæði sem telst ásættanlegt 

hvað varðar tilkall og hlutdeild úr samningum og t.d. stjórnvöld myndu 

samþykkja. Þetta er þó ekki algilt og er það vissulega stjórnvalda, og þá einkum 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðherra, að taka ákvörðun um það hvert tilkall 

Íslands eigi að vera í samningaviðræðum um deilistofna. Í ákvarðanatökuferli 

stjórnvalda er leitað eftir áliti ýmissa sérfræðinga og hagsmunaaðila, t.d. eru 

fengin sérfræðiálit á stöðu og þróun viðkomandi deilistofns innan íslenskrar 

lögsögu frá Hafrannsóknastofnun og Fiskistofu. Þá gefa hagsmunaaðilar álit sitt út 

frá veiðum og hagsmunum sjávarútvegsins. Embættismenn og Alþingi fjalla síðan 

um málið og ef um umfangsmiklar viðræður, líkt og um kolmunna og makríl, er 

að ræða kemur það til umræðu hjá sjávarútvegs- og landbúnaðarnefnd Alþingis og 

utanríkismálanefnd. Stór mál sem þessi eru því í eðli sínu samstarfsverkefni 

sjávarútvegs- og landbúnaðarráðuneytisins, utanríkisráðuneytisins og einnig 

kemur forsætisráðuneytið oft og tíðum að málum vegna þess að þau geta haft áhrif 

á stöðu landsins á breiðari grundvelli en einungis þeim er snertir sjávarútveginn. 

  

 

5.4.2  Kolmunni 

  

Af viðtölum við fulltrúa samninganefndarinnar að dæma er aðferðum 

samningatækninnar beitt upp að vissu marki. Megináhersla er þó lögð á að athuga 

þá þætti sem notaðir eru til þess að ákvarða hverjar kröfur ríkisins eigi að vera og 

hvaða möguleikar eru til staðar til þess að ná fram þessum kröfum. Í 

kolmunnasamningaviðræðunum voru þessir þættir einkum sögulegur réttur, 

veiðireynsla, rannsóknir á veiðum og stofninum innan íslenskrar lögsögu og 
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efnahagslegt mikilvægi veiðanna fyrir þjóðarbúið. Þessir þættir voru metnir í 

samráði við hlutaðeigandi aðila til þess að ákvarða hver krafa Íslands um 

kvótahlutdeild ætti að vera. Kom það fram í máli fulltrúa samninganefndarinnar 

að samninganefndin noti það sem hún hefur. Þetta þýðir að reynt er að hámarka þá 

þætti sem notaðir eru við mat á því hve mikið hver samningsaðili á að fá af 

heildarkvóta, s.s. veiðireynslu. Ákveðið lágmark var ákveðið áður en farið var af 

stað í samningaviðræðurnar sem og gerð áætlun um það hæsta sem hægt væri að 

fara fram á. Þetta er í samræmi við aðferðir fræðanna um samningatækni og lýsir 

þeim lágmarkssamningi sem íslenska ríkið sætti sig við í samningunum og hvert 

samningssvæðið er, eða ZOPA. Með því að gera sér grein fyrir þeim 

lágmarkskröfum sem samþykktar yrðu ásamt möguleikum sem voru til staðar og 

þróuðust í viðræðunum bætti samninganefndin BATNAð sitt. Það þýðir að 

fulltrúarnir gerðu sér grein fyrir því hvaða afleiðingar ýmsar niðurstöður samninga 

hefðu í för með sér og jafnframt hvað það myndi þýða ef ekki yrði samið. 

Hagsmunir Íslands voru einnig skilgreindir og lögð áhersla á efnahagslegt 

mikilvægi kolmunnaveiða fyrir Íslendinga. Þá beittu Íslendingar þeirri aðferð að 

auka kolmunnaveiðar sínar á samningstímabilinu, í takt við aukningu viðsemjenda 

sinna. Var þetta hluti af því að bæta samningsstöðu ríkisins með aukinni reynslu. 

Því má segja að samninganefndin hafi vissulega notað aðferðir 

samningatækninnar, hvort sem það var meðvitað eður ei, og hægt að heimfæra 

margar aðgerðir þeirra og hegðun á fræðin. Þó var ekki sest niður og hlutirnir 

kortlagðir eftir því sem talið er heillavænlegt skv. fræðum samningatækninnar. Þá 

voru ekki ákveðin viðbrögð við misjöfnu útspili viðsemjenda. Því er ljóst að hægt 

væri að bæta vinnulag og þar með freista þess að ná betri árangri í 

samningaviðræðum.   

Í samningaviðræðunum eru fleiri þættir sem þarf að taka tillit til en 

nákvæm krafa Íslendinga og viðsemjenda þeirra, að sögn fulltrúa íslensku 

samninganefndarinnar. Ýmsir aðrir þættir en hlutfallslegur kvóti skipta máli í 

niðurstöðunum, þó að meginmarkmið samningaviðræðnanna sé vissulega að ná 

sem mestum hlut fyrir Íslands hönd. Þessir þættir eru, t.d. aðgangur að lögsögu 

annarra til veiða á ákveðnum fiskstofnum, á ákveðnum tíma og skipti á kvóta á 

einum deilistofni fyrir kvóta af öðrum fiskstofni. Það fer eftir því hverjir 

hagsmunir Íslendinga eru af veiðum á tilteknum fiski í öðrum lögsögum, hvort að 

þeir líti á þetta atriði sem mögulegan samningsþátt. Það sem einnig hefur áhrif á 
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gengi samningaviðræðna er það aflahámark sem Alþjóðahafrannsóknarráðið gefur 

út. Samkvæmt ákvæðum úthafsveiði-samningsins ber samningsaðilum að taka 

tillit til vísindalegrar ráðgjafar og stuðla með því að verndun og sjálfbærri nýtingu 

viðkomandi deilistofns. Að mati eins fulltrúa íslensku samninganefndarinnar var 

mat ICES á kolmunnastofninum of varlega áætlað um langan tíma og gerði 

stofnunin ráð fyrir minni afla og stofnstærð en raunin var. Þetta gerði 

samningsaðilum m.a. erfiðara fyrir að nálgast hvern annan og þokast í átt að 

niðurstöðu. Það var þó óumdeilanlegt að kolmunnaveiðin var of mikil og töldu 

fulltrúarnir að með samningnum árið 2005 hafi veiðin farið úr óstjórnuðum 

ofveiðum í stjórnaða ofveiði. 

 

5.4.3  Makríll 

 

Margt er líkt með samningaviðræðunum um kolmunna og makríl, eins og 

greint hefur verið frá. Einna helsti mismunurinn á milli viðræðnanna er þó sá að 

Íslendingum var meinuð þátttaka í makrílviðræðunum allt til ársins 2010. Til þess 

að greina stöðu Íslands í makrílviðræðunum var rætt við fulltrúa sjávarútvegs- og 

landbúnaðarráðuneytisins sem hafa setið í samninganefnd Íslands í viðræðunum, 

bæði áður og eftir að Íslandi var boðið sæti við samningaborðið.  

 Líkt og í kolmunnaviðræðunum eru helstu hagsmunir Íslendinga í 

makrílveiðunum að ná fram heildarstjórnun á makrílveiðum sem stuðla að 

sjálfbærri nýtingu stofnsins og tryggja það jafnframt að Íslendingar fái eins mikla 

hlutdeild í heildarkvóta og hægt er. Þetta kom fram hjá fulltrúum í samninganefnd 

Íslands um makríl. Að þessu viðbættu var það keppikefli Íslendinga, allt til ársins 

2010, að fá sæti við samningaborðið til þess að geta tekið þátt í að ná fram 

fyrrnefndum markmiðum og einnig til þess að fara eftir og viðurkenna 

samkomulag um stjórn makrílveiða. Unnið hefur verið að samkomulagi um stjórn 

makrílveiða frá árinu 2000 og tekist að ná niðurstöðu á meðal viðsemjenda um 

leyfilegan heildarafla makríls á þessu tímabili. Íslendingar hafa hins vegar aldrei 

viðurkennt það samkomulag sem gert hefur verið vegna þess að þeir hafa ekki 

verið aðilar að samkomulaginu. Niðurstöður sem náðst hafa standa heldur ekki 

styrkum fótum og styður nýlegt dæmi það því Færeyingar hafa sett sér einhliða 

makrílkvóta, líkt og Íslendingar, vegna óánægju með sína hlutdeild. Hingað til 
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hafa Færeyingar ekki aðhafst neitt og er líkleg skýring, að mati fulltrúa er sat í 

samninganefnd Íslands um kolmunna, sú að Færeyingar hafi verið hálfbundnir 

vegna fiskveiðisamninga við Norðmenn um veiðar inni í lögsögu þeirra. Að hans 

mati eiga þessi mál þó að vera óskyld og segir hann Íslendinga ávallt ganga til 

viðræðna einungis með það í huga að leysa tiltekið verkefni. 

Kröfur Íslands um hlutfall í makrílveiðum eru ákvarðaðar með sama hætti 

og lýst var hér að framan um kröfur til kolmunnaveiðum. Yfirstandandi 

samningaviðræður um makríl hafa þokast hægt og virðist sem samningsaðilar séu 

enn fremur fjarlægir hvorum öðrum í kröfum sínum. Ekki náðist samkomulag eftir 

að Íslendingar urðu fullir þátttakendur í samningaviðræðunum árið 2010. 

Íslendingar settu sér því áfram einhliða kvóta og hið sama gerðu Færeyingar. 

Norðmenn og ESB settu sér aftur á móti einhliða kvóta eftir að hafa gert 

samkomulag sín á milli og gefur það ágætis mynd af stöðu þeirra í viðræðunum. 

Þeir settu sér raunar kvóta sem nam samtals um 90% af ráðlögðum heildarafla 

skv. vísindalegri ráðgjöf ICES. ESB og Noregur hafa langstærstan samanlagða 

kvótahlutdeild af samningsaðilunum, og hefur ESB raunar mun stærri hluta en 

Noregur, og ættu þeir því að gegna stöðu leiðtoga í viðræðunum. Eins og gert er 

ráð fyrir í samningatækni um auðlindir er mikilvægt að leiðtogar séu í öllum 

viðræðum og séu drifkraftur þeirra. Í makrílviðræðunum hefur skort á að þessu 

hlutverki leiðtoga sé gegnt og bendir Tómas H. Heiðar, formaður íslensku 

samninganefndarinnar, á að Evrópusambandið og Noregur þurfi að sinna þessu 

betur ef niðurstaða eigi að geta náðst í málinum. Það geri þeir með því að gefa 

eftir hluta af sínum áætlaða kvóta til þess að koma til móts við viðsemjendur 

sína.
156

 Noregur og ESB tóku þó ekki tillit til þess kvóta sem viðsemjendur þeirra 

settu sér og því erfitt að líta á sem svo að verið sé að vinna að heildarhagsmunum 

allra og tryggja sjálfbærar veiðar á makríl, líkt og yfirlýst markmið allra 

samningsaðila hafa verið í viðræðunum.
157

 Raunar hefur Evrópusambandið 

fordæmt þessar einhliða veiðar Íslendinga og Færeyinga og Maria Damanaki, 

sjávarútvegsstjóri sambandsins, taldi þær mjög óviðunandi.
158

 Hún tjáði 

blaðamönnum það einnig, á blaðamannafundi sem haldinn var í september árið 

2010, að Evrópusambandið væri tilbúið til átaka ef til kæmi og myndi hugsanlega 
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beita refsiaðgerðum til þess að sporna við þessum veiðum. Þær aðgerðir myndu 

hugsanlega felast í löndunarbanni eða því að ekki verði áfram skipt á 

fiskveiðiréttindum við þessi ríki.
159

  

Í samningaviðræðunum árið 2010 lögðu Íslendingar áherslu á mikilvægi 

þess að ná sjálfbærum veiðum og krefðist það þess að allir legðu sitt lóð á 

vogaskálarnar til að ná fram því markmiði. Það þýddi að hver og einn 

samningsaðili þyrfti að draga úr hinum upphaflegu kröfum sínum um úthlutun úr 

heildarkvóta. Þá bentu Íslendingar á að gengd makríls hefði aukist verulega inn í 

íslenska lögsögu árið 2010. Það ár nam gengdin um 23%, eða um einni milljón 

tonna. Makríllinn dvaldi innan lögsögunnar á meðan á fæðuöflunartímanum stóð, 

í um fjóra til fimm mánuði, og jók á þeim tíma verulega við þyngd sína, eða um 

59%. Með því að benda á þetta vildu Íslendingar sýna fram á mikilvægi ferða 

makrílsins inn í íslenska lögsögu og jafnframt að gengd hans væri stóraukin. Þá 

hefur þyngdaraukning makrílsins innan lögsögunnar gífurleg áhrif á allt lífríki 

sem og aðra mikilvæga fiskstofna sem eiga í samkeppni við makrílinn. Þetta sýni 

rannsóknir fram á og þess vegna sé mikilvægt að Íslendingar fái þó nokkra 

hlutdeild í heildarafla makrílsins, eða um 16-17% að mati Íslendinga. 

Viðsemjendur hafa hins vegar gefið út að þeir telji að Íslendingar geti fengið 

innan við 10% og er hugsanlegt samningssvæði því á þessu bili. Samningar ættu 

að geta náðst á þessu bili en þó er engin trygging fyrir því að, annars vegar, 

Íslendingar sætti sig við minni hlut en opinber krafa þeirra er og hins vegar, að 

viðsemjendur þeirra vilji koma til móts við kröfur þeirra og auka hlut þeirra frá 

því sem þeir hafa gefið út. Íslendingar hafa þó haldið kröfum sínum um 16-17% 

aflahlutdeild á lofti í þeim viðræðum sem farið hafa fram á árinu 2011. Þeir 

buðust jafnframt til þess að lækka þetta hlutfall gegn því að fá aðgang að veiði í 

lögsögum viðsemjendaríkjanna. Var þetta gert, að sögn Tómasar, til þess að 

freista þess að koma hreyfingu á viðræðurnar sem hafa staðið í stað alltof lengi. 

Þessu frumkvæði Íslendinga var vel tekið og skapaði jákvæðara andrúmsloft á 

fundinum. Samningar náðust þó ekki og hefur ekki verið boðað til næsta fundar. 

Tómas telur að ESB og Noregur verði að gera sér grein fyrir hlutverki sínu og þar 

sem þeir hafi mestra hagsmuna að gæta, séu þeir knúnir til þess að leggja einnig 

sitt af mörkum til að niðurstaða megi nást. Það geri þeir með því að draga úr 
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kröfum sínum, líkt og Íslendingar hafi þurft að gera í samkomulagi sem gert var 

árið 2011 um stjórnun úthafskarfaveiða. Í því samkomulagi hafi Íslendingar, sem 

hafa mikilla hagsmuna að gæta af veiðunum, þurft að láta sér lynda 31% minni 

hlutdeild en þeir upphaflega lögðu upp með en ESB hafi ekki hnikað frá sínum 

kröfum og fengið 15% hlutdeild í úthafskarfakvótanum. Tómas bendir á að út frá 

þessu ætti ESB því ekki að hika við að létta aðeins á kröfum sínum um 

kvótahlutdeild í makrílveiðum.
160

 Þetta atriði er merkilegt í ljósi þess að fulltrúi í 

samninganefnd um kolmunna telur Íslendinga ávallt ganga til hverra viðræðna 

sem einstaks verkefnis sem þurfi að leysa og að viðræðum sé ekki blandað saman. 

Samkvæmt ofangreindu má hins vegar ljóst vera að viðræður geti haft áhrif hvor á 

aðra. 

 Íslenska samninganefndin hefur í makrílviðræðunum sýnt ýmis merki 

þess að ákveðnar aðferðir samningatækni séu notaðar. Þetta kemur skýrast fram í 

nýjasta útspili Íslendinga þar sem annar valkostur er gefinn og þar með gerð 

tilraun til þess að stækka kökuna í stað þess að horfa eingöngu á aflahlutdeild. 

Með þessu útspili gætu Íslendingar fengið meira en ef einungis er samið um 

hlufall af kvóta, þ.e. þó að niðurstaðan leiði til þess að hlutfall Íslands verði minna 

í makrílveiðum getur aukin veiði innan annarra lögsagna vegið upp á móti því. 

Með þeim veiðum opnast möguleiki á því að veiða makrílinn á öðrum tíma, þegar 

fituinnihald hans er minna, og því hægt að vinna hann í auknum mæli til 

manneldis. Íslenska samninganefndin setur sér einnig lágmarkskröfur, þ.e. það 

lágmark sem nefndin hyggst ekki fara undir við samþykkt samnings. 

Nefndarfulltrúar eru því með afmarkað samningssvæði og er veiði í öðrum 

lögsögum, útvíkkun á þessu svæði. Svo virðist sem samninganefndin geri sér 

a.m.k. að hluta til grein fyrir hvert BATNA Íslands er í þessum viðræðum, þ.e. 

ekki hefur tekist að semja og þess vegna setja Íslendingar sér áfram einhliða 

kvóta. Það er sá valkostur sem Íslendingar hafa á meðan ekki nást samningar og er 

staða Íslendinga þá eins ef ekki er samið. Út frá óbreyttri stöðu eru því litlar líkur 

á að makrílveiðar auki efnahagslegan ávinning fyrir ríkið. Einhliða úthlutun getur 

þó haft neikvæðar afleiðingar í för með sér því ef ekki næst heildarstjórnun á 

makrílveiðum getur það leitt til þess að stofninn skaðist. Þá geta einhliða veiðar 

einnig orðið til þess að einhverjar refsiaðgerðir gagnvart Íslendingum verði settar 
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fram, eins og gefið hefur verið út. Það hefur þó enn einungis verið gert í orði en 

ekki á borði, t.d. er norski sjávarútvegsráðherrann hvatti opinberlega til þess 

snemma árs 2009, að íslenskt mjöl sem unnið er úr makríl skyldi ekki notað áfram 

sem fóður í norsku laxeldi. Ef til refsiaðgerða kæmi gæti það þó haft verulegar, 

neikvæðar efnahagslegar afleiðingar fyrir Ísland.
161

  

Íslenska samninganefndin hefur einnig skilgreint hagsmuni Íslendinga 

ágætlega, með margs konar mælingum bæði á makrílnum sjálfum innan lögsögu 

sem og hinu efnahagslega mikilvægi hans fyrir þjóðarbúið. Svo virðist því sem 

íslenska sendinefndin nýti aðferðir samningatækninnar upp að ákveðnu marki þó 

að veiðireynsla, sögulegur réttur og rannsóknir séu meginuppistaða í undirbúningi 

og kröfugerð ríkisins. Hægt er að greina a.m.k. tvö ólík atriði á milli 

kolmunnaviðræðnanna og makrílviðræðnanna. Þau eru að í þeim fyrrnefndu 

komst hreyfing á viðræðurnar eftir að hagsmunaaðilar funduðu og gerðu með sér 

einhvers konar samkomulag. Þetta hefur enn ekki verið gert í makrílviðræðunum 

og er hugsanleg ástæða fyrir því sú að makrílstofninn er enn tiltölulega sterkur. Til 

þess að koma í veg fyrir að eins fari með makrílstofninn og kolmunnastofninn ætti 

að freista þess að ná samningum með því að nota þessa aðferð. Það sem hefur 

aftur á móti verið gert í makrílviðræðunum til þess að freista þess að koma 

hreyfingu á hlutina af hálfu Íslands, en var ekki gert í kolmunnaviðræðunum, er 

það að boðið hefur verið upp á aðra valkosti en eingöngu skiptingu 

aflahlutdeildar. Með þessu vildi íslenska samninganefndin stíga skref í átt að 

samningsniðurstöðu og var vonast til þess, að sögn Tómasar, að aðrir 

viðsemjendur, þá sérstaklega Noregur og ESB, myndu gera slíkt hið sama. Til 

þess að sjá hverju fram vindur þarf að bíða næstu fundalotu. 
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6.  Umræður 

 
 Þegar kolmunna- og makrílsamningaviðræðurnar hafa verið bornar saman 

og greindar er hægt að svara rannsóknarspurningunni. Það sem fyrst og fremst 

stendur í vegi fyrir að niðurstaða náist í samningaviðræðum strandríkjanna um 

ákvörðun og heildarúthlutun makríls er það hversu lítið samningsaðilar hafa gefið 

eftir af kröfum sínum til þess að nálgast hvern annan. Enn ber mjög mikið í milli 

hjá samningsaðilum miðað við þann heildarafla sem áætlaður er af 

Alþjóðahafrannsóknarráðinu. Samningsaðilar virðast ekki hafa viljað vera fyrstir 

til þess að gefa eftir og höfðu fram að samningafundinum í mars árið 2011 ekki 

boðið aðra valkosti sem gætu hugsanlega leitt til lausna deilunnar, fyrr en 

Íslendingar gerðu það á þeim fundi. Þá nýtti íslenska samninganefndin sér aðferð 

samningatækninnar sem miðar að því að stækka samningssvæðið, öllum 

samningsaðilum til hagsbóta. Ef þessi leið yrði samþykkt myndu Íslendingar 

líklega ekki fá eins mikla hlutdeild í heildarafla og þeir fóru fram á í upphaflegum 

kröfum en þeir myndu fá annan mikilvægan þátt í staðinn, þ.e. veiði í lögsögum 

hinna ríkjanna. Viðsemjendur myndu einnig græða þar sem að dálítið stærri hluti 

yrði til ráðstöfunar af heildarafla. Þá gætu þeir samið um að fara sömu leið og 

fengið leyfi til veiða innan annarra lögsagna á heppilegum tímum sem gæti skilað 

sér í ábata fyrir þá.   

 Annar þáttur sem stendur í vegi fyrir því að niðurstaða hafi náðst í 

yfirstandandi makrílviðræðum er sá að makrílstofninn stendur enn nokkuð vel að 

vígi, þ.e. dregið hefur úr dánartíðni sem var nokkuð mikil á tíunda áratug síðustu 

aldar og nýliðun er stöðug.
162

 Ýmislegt getur þó komið upp í lífríkinu sem getur 

haft áhrif á stöðu stofnsins, hvort sem er til samdráttar í honum eða til stækkunar. 

Það sýndi sig árið 2003 þegar breyting sem átti sér stað í lífríkinu varð til þess að 

stofnstærð kolmunnans rauk upp. Þá eru líkur á því að sú ofveiði sem nú á sér stað 

á makríl muni leiða til samdráttar stofnsins og í versta falli hruns ef ekki næst 

niðurstaða í viðræðunum.   
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 Samningaviðræðurnar um kolmunna voru greindar út frá því hvaða 

aðferðir voru notaðar við undirbúning og í viðræðunum sjálfum til þess að ná 

fram markmiðunum tveimur sem samninganefndin setti sér í upphafi. Þau voru að 

ná heildarstjórnun á kolmunnaveiðum, ásamt viðsemjendum sínum, og að ná eins 

mikilli hlutdeild í heildarafla og hægt væri, eða a.m.k. ekki lægri en 

lágmarkskröfu. Íslendingar voru aðilar að kolmunnasamningaviðræðunum frá 

upphafi og voru því allan tímann þátttakendur á jafnræðisgrundvelli. Þetta er ólíkt 

makrílviðræðunum og gæti þetta atriði varpað ljósi á hluta af þeirri tregðu sem 

hefur verið til staðar í makrílviðræðunum. Norðmenn, ESB og Færeyingar vildu 

ekki viðurkenna Ísland sem strandríki fyrr en árið 2010 og er því ekki komin mikil 

reynsla á þátttöku Íslands sem fullgilds aðila í viðræðunum. Það hversu stutt er 

síðan Íslendingar fengu fulla aðild getur verið ástæða þess að Norðmenn og ESB, 

sem eiga mestra hagsmuna að gæta af makrílveiðum, eru ekki enn tilbúnir til þess 

að viðurkenna stöðu Íslendinga. Þeir fordæma einhliða veiðar Íslendinga og ESB 

hefur beitt þá löndunarbanni. Því er ekki óvarlegt að telja að skort gæti á 

samningsvilja þessarra tveggja stóru aðila viðræðnanna sem ýtir undir þá tregðu 

sem er til staðar í viðræðunum.   

Það er einkenni þeirra sem eiga mestra hagsmuna að gæta í viðræðum sem 

þessum að þeir vilja halda viðræðunum opnum og ýta þeim út á ystu brún til þess 

að reyna að tryggja sér eins mikla hlutdeild og þeim frekast er unnt. Þessir sömu 

aðilar þurfa jafnframt oft að gefa mest eftir af samningsaðilum ef einsýnt er að 

samningar munu ekki nást. Í stað þess að engir samningar séu gerðir sætta þeir sig 

því við skertari hlut en upphaflegar kröfur þeirra voru. Hægt er að greina 

makrílviðræðurnar út frá þessu því eins og Tómas H. Heiðar benti á eftir 

samningafund ríkjanna í mars árið 2011, hefur skort á að Noregur og ESB sýni 

leiðtogahæfileika sem stærstu hluthafarnir í veiðunum og gefi eftir af kröfum 

sínum eða komi til móts við viðsemjendur sína með öðrum hætti. Þetta getur 

einnig viðhaldið þeirri tregðu sem er til staðar í viðræðunum. Ekki er skýrt kveðið 

á um verklagsreglur svæðisbundinna fiskveiðistjórnunarstofnana í úthafsveiði-  

samningnum og veldur það því að samningsaðilar hegða sér ekki alltaf eins og 

viðsemjendur vilja. Breytingar á ákvæðum úthafsveiðisamningsins sem skýra 

hlutverk og verklag svæðisbundinna fiskveiðistofnana gætu því orðið til þess að 

draga úr tregðu sem oft er til staðar, líkt og í makrílviðræðunum.   
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Hægt er að færa rök fyrir því að hagsmunasamtök hafi gegnt hlutverki 

leiðtoga í kolmunnaviðræðunum þegar fulltrúar þeirra funduðu tæpu hálfu ári áður 

en niðurstaða náðist í viðræðunum. Fram að því hafði enginn samningsaðila tekið 

af skarið og sinnt hlutverki leiðtoga. Þessir fundir fulltrúa hagsmunasamtaka urðu 

til þess að hjólin fóru að snúast og leiddu viðræðurnar til lykta. Í 

makrílviðræðunum vantar útspil leiðtoga til þess að freista þess að ná niðurstöðu í 

samningaviðræðurnar. Tómas benti á þetta í fyrsta skipti eftir samningafundi sem 

fram fóru í mars árið 2011 er hann kallaði eftir frumkvæði Norðmanna og ESB. 

Þá er einnig vel hægt að hugsa sér að heillavænlegt væri fyrir viðræðurnar að 

virkja fulltrúa hagsmunasamtaka ríkjanna til þess að freista þess að finna einhvers 

konar lausn sem hugnast þeim sérstaklega vel. Byggt á þeirri reynslu sem varð til 

með kolmunnaviðræðunum, er mikilvægt að grípa til þessa áður en gengið verður 

of nærri stofninum. Frumkvæði á borð við þetta getur vantað ef hvati er ekki til 

staðar.  Um leið og hvatinn er kominn reynist aðilum oft auðveldara að sýna 

frumkvæði. Í makrílviðræðunum er því mikilvægt að vinna fyrirbyggjandi starf 

með því að sýna frumkvæði áður en ástand fiskstofnsins skaðast. Íslendingar hafa 

tekið fyrsta skrefið í þessa átt með því að bjóða upp á annan valkost.   

Það á bæði við um kolmunna- og makrílviðræður Íslendinga að áður en 

samningaviðræður hófust veiddu Íslendingar ekki mikið magn af umræddum 

fiskstofnum. Eftir að ljóst var að til samningaviðræðna kæmi af hálfu Íslendinga 

juku þeir þó allnokkuð við veiðar sínar til þess að bæta við veiðireynslu sína. 

Markmiðið með því að auka við veiðireynslu er að bæta samningsstöðuna, þ.e. 

eftir því sem reynslan er meiri er hægt að krefjast meiri hlutdeildar í heildarafla. Á 

meðan að samningsaðilar vinna að því að bæta við veiðireynslu sína, sem oftast 

felur í sér veiðar umfram vísindalega ráðgjöf, vinna þeir gegn hinu sameiginlega 

aðalmarkmiði með samningsgerðinni, þ.e. að tryggja sjálfbæra nýtingu stofnsins. 

Krafa Íslendinga í kolmunnaviðræðunum var mjög svipuð þeirri hlutdeild sem 

þeir fengu úthlutaðri í samningnum þrátt fyrir að svo virðist sem megináhersla 

hafi verið lögð á að „nota það sem samninganefndarmenn höfðu“ í stað þess að 

fara eftir því sem samningatæknifræðin leggja til. Viðhorfið að „nota það sem 

menn hafa“ vísar mjög til hugmynda realisma. Hér er verið að horfa til þess 

hlutfallslega ávinnings sem Ísland reynir að fá úr viðræðunum. Þessi ávinningur 

felst í því að ná eins mikilli hlutdeild í heildarafla kolmunna og hægt er fyrir 

Íslendinga.  Til þess að ná þessum ávinningi og þar með tryggja hagsmuni ríkisins 
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eru þeir þættir bættir sem metnir eru við úthlutun, s.s. veiðireynslu. Leiðin að 

markmiðinu getur verið erfið og löng og fer það eftir því hversu góðan grunn aðili 

er með í þeim þáttum sem metnir eru og jafnframt hvert útspil hans og 

viðsemjenda eru, hversu góð niðurstaðan verður að mati aðilans. Útspil 

samningsaðila hafa gríðarlega mikil áhrif á framvindu samningsviðræðnanna. Það 

kom t.d. fram hjá fulltrúa færeysku samninganefndarinnar í 

kolmunnaviðræðunum, að samningsaðilar settu kröfur sínar vanalega hærra en 

þeir myndu sætta sig við til þess að freista þess að fá meira en þeir hafa ákvarðað 

sem lágmarkssamning. Vandamálið í viðræðunum væri það að oft skorti á það að 

aðilar þyrðu að leggja spilin á borðið sem sýndu lægri kröfu en í upphafi var sett 

fram vegna þess að þá væri viðkomandi haldið við hana það sem eftir er 

viðræðnanna.  Þetta verður til þess að viðræður taka mun lengri tíma en þær ef til 

vill þyrftu vegna þess að aðilar eru hræddir um að tapa sínum hlut. Til þess að 

komast hjá þessu er hægt að telja skref Íslendinga, um að leggja annan valkost 

fram, fremur skynsamlegt þar sem að þeir freista þess að stækka kökuna og fá að 

veiða í öðrum lögsögum í staðinn fyrir minni hlutdeild. 

 

6.1  Samningaviðræður og lausnir 

  

Af framangreindu má ljóst vera að aðferðir samningatækninnar eru ekki 

notaðar í miklum mæli er undirbúningur fyrir samningaviðræður Íslendinga fer 

fram, eða á meðan á þeim stendur. Ákveðnir þættir samningatækninnar eru notaðir 

líkt og greint var frá hér að ofan og má telja einna stærsta skrefið í þessum efnum 

hafa verið tekið með tillögu Íslendinga í mars árið 2011 er þeir buðu upp á annan 

valkost og freistuðu þess þar með að stækka kökuna. Þó er ýmislegt sem væri 

hægt að gera til þess að freista þess að ná auknum árangri í makrílviðræðum 

Íslendinga og er lagt til að aðferðir samningatækninnar verði notaðar í auknum 

mæli til þess. Þannig er lagt til að áður en farið er í samningaviðræður kortleggi 

íslenskir fulltrúar hverjir hagsmunir Íslands eru og hvaða valkostir séu til þess að 

ná fram þessum hagsmunum. Þá er mikilvægt að finna út hverjir hagsmunir 

viðsemjenda eru og er það gert með því að reyna að setja sig í þeirra spor og finna 

út hvernig málið snýr að þeim. Þannig er hægt að komast að því hvar mismunur 

hagsmuna ríkjanna liggur og átta sig á því samningssvæði sem er til staðar í 
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viðræðunum. Með þessu eru íslensku fulltrúarnir betur í stakk búnir að mæta þeim 

hindrunum sem hugsanlega koma upp í viðræðunum og geta jafnframt áttað sig 

fyrr á þróun mála ef þeir gera sér grein fyrir hagsmunum viðsemjendanna og 

útspili þeirra. Til þess að ná fram sem mestum ávinningi fyrir Íslendinga getur 

verið ágætt að horfa á málin út frá mörgum hliðum. Misjafnt er hvort lögð er 

áhersla á að ná hlutfallslegum ávinningi eða algildum ávinningi. Með því að vinna 

að því að ná sem mestri hlutdeild í heildarafla deilistofns er um hlutfallslegan 

ávinning ríkis að ræða og fellur þetta vel að hugmyndum realismans. Sameiginlegt 

markmið allra samningsaðila er þó að sjálfbær nýting deilistofna sé tryggð og er 

það algildur ávinningur Íslands.  

Í samningaviðræðum er einnig heillavænlegt að leggja áherslu á 

sameinandi samkomulag í stað samkeppni, þ.e. að vinna saman að því að ná fram 

hagsmunum allra aðila. Með því að horfa út fyrir rammann og leita eftir 

bakgrunnsupplýsingum viðsemjenda, geta samningsaðilar með samvinnu skapað 

verðmæti í stað þess að reyna eingöngu að ná fram sínum eigin hagsmunum í 

makrílviðræðunum. Samvinna krefst þess að samningsaðilar átti sig á hinum 

sameiginlega ávinningi og semji jafnframt allir á jafnréttisgrundvelli. Norðmenn 

og ESB verða að átta sig á þessu og láta af þeirri samkeppni sem virðist einkenna 

viðræðurnar, þ.e. að þeir úthluti sér um 90% kvóta og fordæma aðgerðir 

viðsemjenda sinna. Með góðri undirbúningsvinnu í samningssniði, aðgerðum og 

formi samnings er líklegra að samningsaðilar nái fram sínum kröfum og að þeir 

hljóti jafnvel frekari ávinning en lagt var upp með. Vanda verður til verka við 

samningaborðið og helst hafa samningaviðræður á jákvæðu nótunum til þess að 

reyna að hvetja samningsaðila til að fara eftir samningum og framkvæma þá á 

réttan hátt. Til þess þarf einnig að ræða útfærslur vel svo að eining sé um 

framkvæmd samninga. 

  Fulltrúar íslensku samninganefndarinnar nýta ákveðna þætti 

samningatækninnar ágætlega að því er virðist, t.d. eru hagsmunir skilgreindir áður 

en og á meðan viðræðunum stendur. Það gera þeir þó nánast eingöngu út frá þeim 

þáttum sem metnir eru við ákvörðun og úthlutun kvótans, þ.e. sögulegum rétti, 

veiðireynslu ásamt því að staða og þróun viðkomandi deilistofns er skoðuð og 

tekið er mið af vísindalegri ráðgjöf. Íslendingar gera sér einnig ljósa grein fyrir 

BATNAnu ef ekki er samið vegna þess að þeir hafa ávallt verið í þeirri stöðu að 

vera ekki með samning um heildarkvóta makríls. Ef ekki næst að komast að 
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niðurstöðu með samkomulagi um heildarkvóta makríls og skiptingu hans, gæti 

komið til þess að nota dómstóla til þess að leysa úr deilunni. Áður en til þess 

kemur er þó líklegt að ýmsar leiðir verði reyndar með hinni friðsamlegu lausn. 

Með því að nota aðferðir samningatækninnar í meiri mæli en nú er gert eru líkur á 

því að samningaviðræðurnar um makríl verði skilvirkari og að niðurstaða náist 

með skjótari hætti en hingað til hefur litið út fyrir.  
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7. Lokaorð 
 

Samningaviðræður um deilistofna geta verið erfiðar og tekið langan tíma, 

líkt og viðræðurnar um kolmunna gefa til kynna. Engin leið er heldur að segja til 

um hvenær niðurstöðu makrílviðræðnanna er að vænta. Greining á undirbúningi 

og samningaviðræðunum um kolmunna gaf til kynna að notkun á aðferðum 

samningatækninnar væri ekki mikil. Samkomulag hagsmunasamtaka sem gert var 

árið 2005 varð hvati þess að niðurstaða náðist í kolmunnaviðræðunum það ár. Það 

sem Íslendingar hafa gert í makrílviðræðunum er að bjóða upp á annan valkost en 

eingöngu hlutdeild í heildarkvóta. Hann er sá að fá að veiða inni í öðrum 

lögsögum gegn lægri hlutdeild í heildarafla. Íslendingar byggja tilkall sitt að 

miklu leyti á veiðireynslu. Það sem væri hægt að gera til þess að freista þess að ná 

niðurstöðu er að nýta aðferðir samningatækninnar í mun meiri mæli en gert er, 

bæði til undirbúnings og í viðræðunum sjálfum. Þannig ætti að vera hægt að ná 

niðurstöðu í makrílviðræðunum með mun  skemmri hætti en ella. 
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