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Umsögn um frumvarp til laga um breytingu á ýmsum lögum á sviði fiskveiðistjórnunar (viðurlög, 
tengdir aðilar o.fl., 704. mál)

Vísað er til erindis atvinnuveganefndar Alþingis, dags. 15. apríl 2021, þar sem óskað var eftir 
umsögn Samtaka smáútgerða vegna frumvarps til breytinga á ýmsum lögum á sviði 
fiskveiðistjórnunar, 704. mál.

SSÚ gera athugasemdir við eftirfarandi þætti frumvarpsins:

I. Ákvörðunum um álagningu stjórnvaldssekta og samhliða ákvörðunum um sviptingu 
veiðileyfis og ákvörðun stjórnvaldssektar verði eingöngu skotið til dómstóla.

II. Fjárhæð stjórnvaldssekta verði ófyrirsjáanleg.
III. Rafræn vöktun með drónum.

I.

Í frumvarpinu er mælt fyrir um upptöku þeirrar reglu í lög nr. 50/1997 um umgengni um 
nytjastofna sjávar, lög nr. 116/2006 um stjórn fiskveiða, lög nr. 79/1997 um fiskveiðar í 
fiskveiðilandheldi Íslands, lög nr. 22/1998 um veiðar og vinnslu erlendra skipa í fiskveiðilandhelgi 
Íslands og lög nr. 151/1996 um fiskveiðar utan lögsögu Íslands að ákvörðunum um álagningu
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stjórnvaldssekta og samhliða ákvörðunum um sviptingu veiðileyfis og ákvörðun stjórnvaldssektar 
verði eingöngu skotið til dómstóla.

Samtökin vilja árétta að stjórnvöld eru ekki óskeikul. Í íslenski stjórnskipun eru því ýmis 
réttarúrræði sem lúta að því að fá ákvarðanir stjórnvalda endurskoðaðar. Eitt helsta úrræði í 
þessum efnum er stjórnsýslukæra, þ.e. sú meginregla að aðili máls geti kært stjórnvaldsákvörðun 
lægra setts stjórnvalds til æðra stjórnvalds til að fá ákvörðun fellda úr gildi eða henni breytt nema 
annað leiði af lögum eða venju, sbr. 26. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 og óskráð meginregla 
stjórnsýsluréttar þess efnis. Meginmarkmið heimildarinnar er að tryggja réttaröryggi borgaranna 
og telja má það auka líkur á að rétt niðurstaða fáist í máli ef hægt er að fá upphaflega ákvörðun 
endurskoðaða.

Með því að fella inn í öll grundvallarlög á sviði fiskveiðistjórnunar framangreinda reglu um að 
stjórnvaldsákvörðunum um stjórnvaldssektir, eftir atvikum samhliða ákvörðunum um sviptingu, 
verði eingöngu skotið til dómstóla, myndi löggjafinn að mestu svipta þá aðila sem starfa að 
sjávarútvegi þeim grundvallarrétti að fá íþyngjandi ákvarðanir sem þeir kunna að vera ósáttir við 
endurskoðaðar innan stjórnsýslunnar. Aðilar sem á sviðinu starfa ættu því ekki lengur kost á 
hagkvæmri og fljótlegri málsmeðferð innan stjórnsýslunnar telji þeir á sér brotið heldur yrðu 
nauðbeygðir til að sækja rétt sinn fyrir dómstólum sem almennt yrði tímafrekari og verulega 
kostnaðarsamari málsmeðferð. Með þessu yrði smærri útgerðum verulega mismunað þar sem 
kostnaður af málsókn fyrir dómstólum gæti staðið í vegi fyrir að þeim yrði fært að sækja rétt sinn 
telji þær á sig hallað. Reglan myndi því fella brott grundvallarréttindi borgaranna til að leita 
endurskoðunar innan stjórnsýslunnar og fela í sér óbeina mismunun á milli útgerða eftir stærð og 
fjárráðum.

Í 37. gr. samkeppnislaga nr. 44/2005 er heimild til handa samkeppniseftirlitinu til að leggja 
stjórnvaldssektir á fyrirtæki eða samtök en slíkum ákvörðunum má samkvæmt 5. mgr. ákvæðisins 
skjóta til áfrýjunarnefndar samkeppnismála. Í 22. gr. laga nr. 57/2005 um eftirlit með 
viðskiptaháttum og markaðssetningu er Neytendastofu veitt heimild til að leggja stjórnvaldssektir 
á fyrirtæki sem brjóta gegn tilteknum ákvæðum laganna en slíkum ákvörðunum má skjóta til 
áfrýjunarnefndar neytendamála, sbr. 4. mgr. 4. gr. laganna. Ákvarðarnir af framangreindum toga 
ná yfirleitt til stórra fyrirtækja sem ætla má að hafi verulegt fjárhagslegt svigrúm. Verði 
dómstólaleiðin að meginstefnu eina leið þeirra sem starfa að sjávarútvegi til að hnekkja 
stjórnvaldssektum, eftir atvikum samhliða sviptingu réttinda, verður réttarstaða smárra útgerða 
og einyrkja í sjávarútvegi sem telja á sig hallað að þessu leiti óhagfelldari en réttarstaða stórra og 
umsvifamikilla fyrirtækja á öðrum sviðum.

Með vísan til framangreinds leggja SSÚ til að fallið verði frá þeirri fyrirætlan að binda áfrýjun 
stjórnvaldssekta og eftir atvikum samhliða sviptinga við dómstóla eina. Samtökin leggja til að þeir 
sem starfa að sjávarútvegi muni áfram njóta þess grundvallarréttar að fá úrlausn mála sinna fyrir 
stjórnvöldum á tveimur stjórnsýslustigum.



II.

Í frumvarpinu er mælt fyrir um að í framangreindum lögum á sviði fiskveiða og sjávarútvegs verði Fiskistofu 
heimilað að leggja stjórnvaldssektir á eigendur eða útgerðir fiskiskipa verði brotið gegn tilteknum 
ákvæðum viðkomandi laga og geti slíkar sektir numið frá 25 þúsundum króna til 50 milljóna króna. Við 
ákvörðun um fjárhæð sektar skuli Fiskistofa meðal annars taka tillit til hagsmuna í húfi, alvarleika brots, 
hvað það hefur staðið lengi, hvort hinn brotlegi aðili hefur haft af því ávinning, veltu hins brotlega aðila 
næstliðið reikningsár, hvort um ítrekað brot er að ræða, hvort brot var framið af ásetningi eða gáleysi, 
hvort skip hafi samhliða verið svipt veiðileyfi, hvort vigtunarleyfi hafi samhliða verið afturkallað, hvort lagt 
hafi verið á hinn brotlega aðila sérstakt gjald vegna ólögmæts sjávarafla og samstarfsvilja hins brotlega 
aðila.

Hér er ástæða til að líta til þeirrar viðurkenndu lögskýringarreglu að heimild löggjafans til að framselja vald 
sitt í hendur handhafa framkvæmdarvaldsins er ákveðnum takmörkunum háð sem rekja má til 
þrígreiningar ríksvaldsins á grundvalli 2. gr. stjórnarskrárinnar. Jafnframt ber að líta til þess að 
stjórnvaldssektir eru mjög íþyngjandi og því má gera ríkar kröfur til lagastoðar með hliðsjón af 
lögmætisreglu. Þá má hér hafa hliðsjón af grundvallarreglunni um lögbundnar refsiheimildir og kröfunni 
um skýrar refsiheimildir sem saman hafa verið nefndar lögmætisregla refsiréttar. Áskilnaður þessara 
reglna er að íþyngjandi ákvörðun á borð við stjórnvaldssekt verði að hvíla á skýrum texta laganna svo 
borgaranum megi vera ljós hver réttarstaða hans er í viðkomandi máli.

Sú heimilt til álagningar stjórnvaldssekta sem mælt er fyrir um í frumvarpinu er mjög matskennd og á 
fyrirmynd m. a. í lögum nr. 161/2002 um fjármálafyrirtæki og lögum nr. 108/2007 um verðbréfaviðskipti. 
Með frumvarpinu er Fiskistofu framselt vald til að ákvarða fjárhæð sekta á grundvelli matskenndra 
viðmiða án þess að löggjafinn hafi tekið afstöðu til annarra þátta en hámarks og lágmarks fjárhæða. SSÚ 
telja verulegum vafa undirorpið hvort sektarheimild af þessu tagi feli í sér of víðtækt framsal 
lagasetningarvalds til Fiskistofu. Engin nauðsyn er á slíku valdframsali þar sem löggjafanum er í lófa lagið 
að mæla fyrir um hlutlæg viðmið til að mynda með því að ákvarða tilteknar hámarksfjárhæðir sekta miðað 
við tiltekna heildarveltu þess aðila sem sekta á.

SSÚ leggja því til að fyrirsjáanleiki um fjárhæð stjórnvaldssekta verði aukinn með því að mælt verði fyrir 
með skýrari hætti en gert er í frumvarpinu um þau fjárhagslegu viðmið sem líta beri til við ákvörðun 
stjórnvaldssekta.

III.

Í frumvarpinu er mælt fyrir um að eftirfarandi þrjár málsgreinar bætist við 2. gr. laga nr. 36/1992 um 
Fiskistofu:

Eftirlitsmönnum Fiskistofu er heimilt að nota fjarstýrð loftför íeftirlitsstörfum sínum 
sem eru búin myndavélum til upptöku eða annan fjarstýrðan búnað sem getur safnað 
upplýsingum. Skal gæta þess að einungis sé rafræn vöktun á þeim stöðum sem 
nauðsynlegt er talið vegna almannahagsmuna og til þess að eftirlitsmenn Fiskistofu 
geti uppfyllt eftirlitsskyldu sína.

Persónuupplýsingum sem safnast við rafræna vöktun skal eytt þegar ekki er lengur 
málefnaleg ástæða til að varðveita þær en í  síðasta lagi þegar heimild til að beita 
viðurlögum við háttsemi fellur niður. Verði eftirlitsmenn Fiskistofu áskynja um ætlað



brot gegn lögum á sviði fiskveiðistjórnar í  upplýsingum sem verða til við rafræna 
vöktun er stofnuninni heimilt að varðveita upplýsingarnar þar til máli telst lokið. Hafi 
máli lokið með beitingu stjórnsýsluviðurlaga telst því lokið þegar frestur til að höfða 
dómsmál er runninn út eða endanlegur dómur hefur fallið um það.

Fiskistofu er ekki heimilt að láta í  té upplýsingar sem verða til við rafræna vöktun 
nema til lögreglu vegna rannsóknar á ætluðu broti.

Rafræn vöktun heyrir undir persónuverndarlög nr. 90/2018 (hér eftir pvl), sem hafa verið innleidd 
hérlendis á grundvelli EES- samstarfsins. Um rafræna vöktun gilda ströng skilyrði, og nær það til vöktunar 
sem leiðir til, á að leiða til eða getur leitt til vinnslu persónuupplýsinga. Rafræn vöktun telst vera vöktun 
sem er viðvarandi eða endurtekin reglulega og felur í sér eftirlit með einstaklingum með fjarstýrðum eða 
sjálfvirkum búnaði og fer fram á almannafæri eða á svæði sem takmarkaður hópur fólks fer um að jafnaði, 
þar með talið sjónvarpsvöktunar sem fer fram með notkun sjónvarpsmyndavéla, vefmyndavéla eða annars 
samsvarandi búnaðar, án þess að fram fari söfnun myndefnis eða aðrar aðgerðir sem jafngilda vinnslu 
persónuupplýsinga, sbr. 9. ml.1. mgr. 3. gr. pvl.

Í 1. mgr. 14. gr. pvl segir að skilyrði fyrir rafrænni vöktun sé að hún fari fram í málefnalegum tilgangi og
þegar um ræðir vöktun svæðis þar sem takmarkaður hópur fer um að jafnaði að hennar sé sérstök þörf
vegna eðlis þeirra starfsemi sem þar fer fram, sbr. úrskurð persónuverndar (hér eftir PV) í máli 2005/444. 
Skilyrði fyrir söfnun hljóð- og myndefnis með viðkvæmum persónuupplýsingum einnig háð skilyrðum, sbr. 
3. mgr. 14. gr. pvl., að söfnunin sé nauðsynleg og fari fram í öryggis- og eignavörsluskyni. Muni Fiskistofa 
sinna eftirliti á sjó með drónum kann slíkt rafrænt eftirlit óhjákvæmileg hafa í för með sér að stofnunin 
safni viðkvæmum persónuupplýsingum um sjómenn, t. d. þegar menn sinna einkaerindum sem alla jafna 
færu fram í lokaðri salernisaðstöðu, en henni er jafnan ekki til að dreyfa á minni bátum. Um viðkvæmar 
persónuupplýsingar gilda enn strangri reglur.

Rafræn vöktun er heimil sé hún nauðsynleg í þágu almannahagsmuna eða við beitingu opinbers valds, sbr. 
5. tl. 9. gr. Hafnarsvæði og hafið eru svæði almennings og er rafræn vöktun á almannafæri er eingöngu á 
færi lögreglu.

Þegar rafræn vöktun fer fram á almannafæri skal með merki eða á annan áberandi hátt glögglega gera 
viðvart um þá vöktun og hver sé ábyrgðaraðili, sbr. 4. mgr. 14. gr. Um þetta var fjallað í úrskurði PV í máli 
2013/339 um vöktun hjá Fiskistofu, en þar komst PV að þeirri niðurstöðu að Fiskistofu hafi ekki verið 
heimilt að nota myndavél til eftirlits þar sem eftirlitið uppfyllti ekki viðvörunarskyldu. Einnig ber að líta til 
þess að frá þessum úrskurði hafa skilyrði til rafrænnar vöktunar verið þrengd töluvert.

Velta má fyrir sér með hvaða hætti Fiskistofa mun uppfylla viðvörunarskyldu sína verði heimild þessi sett 
í lög, noti stofnunin t.d. dróna við eftirlit úti á sjó. Þrátt fyrir að Fiskistofa gæti uppfyllt viðvörunarskylduna 
verður ekki hjá því komist stofnunin þurfi að uppfylla önnur ákvæði pvl., svo sem 8., 9. og 10. gr. laganna. 
Má þar t. d. nefna 1. tölul. 1. mgr. 9. gr. þar sem segir að hinn skráði hafi gefið samþykki sitt fyrir vinnslu 
á persónuupplýsingum sínum í þágu eins eða fleiri tiltekinna markmiða.

Í reglugerð um starfrækslu fjarstýrðra loftfara nr. 990/2017, sem drónar falla undir, kemur fram í 12. gr. 
að ekki sé heimilt að flogið sé nær íbúðarhúsnæði og athafnasvæðum en 150m, og má velta því upp hvort 
hið sama gildi ekki um báta og skip. Í sömu grein segir að þess skuli gætt að flug dróna trufli ekki umferð 
skipa eða sé þess fallið að skerða athygli stjórnenda eða annarra um borð. Hér er því um mikilvægt



öryggisatriði sjófarenda að ræða, þar sem drónar geta valdið hættu fyrir stjórnendur skipa. Í 12. gr. kemur 
einnig fram að drónar skuli ekki fara úr augnsýn þess sem þeim flýgur, nema tryggt sé að dróninn ógni ekki 
öryggi eða geti valdið tjóni á eigum. Notkun dróna getur því varla komið í stað eða sparað eftirlitsmönnum 
vinnu við eftirlit svo að neinu gagni sé.

Í 71. gr. stjórnarskrárinnar er mælt fyrir um friðhelgi einkalífs. Framkvæmd eftirlits sem Fiskistofu ber að 
sinna þarf að halda sig innan þess ramma sem þar er markaður. Í áðurnefndum úrskurði 2013/339 segir 
PV í niðurstöðu sinni: „Það að fólk sé vaktað leynilega án dómsúrskurðar eða sérstakrar lagaheimildar fer  
gegn því ákvæði, sbr. og fyrrnefnt ákvæði 24. gr. laga nr. 77/2000." , sbr. 14. gr. núverandi 
persónuverndarlaga nr. 90/2018. Skerðing á friðhelgi einkalífs verður eingöngu heimiluð ef brýna nauðsyn 
ber til.

Lög um vinnslu persónuupplýsinga í löggæslutilgangi nr. 75/2019, ná ekki um heimildir Fiskistofu til 
eftirlits, enda er þar tæmandi talið í 11. tölul. 1. mgr. 2. gr. laganna hvað lögbært yfirvald er. Í þeim lögum 
eru ríkari heimildir til vöktunar en í pvl, en þó þrengri en sú heimild sem lagt er til að hér verði veitt 
Fiskistofu. Þess má geta að heimildir lögreglu til rafrænnar vöktunar, sbr. XI. kafla laga um meðferð 
sakamála nr. 88/2008, eru einungis heimilar beinist rannsókn að broti sem varðað getur að lögum sex ára 
fangelsi og að ríkir almannahagsmunir eða einkahagsmunir krefjist þess, og einungis skv. úrskurði dómara. 
Heimild Fiskistofu til rafræns eftirlits með drónum sem mælt er fyrir um í frumvarpinu gengur því lengra 
en heimild lögreglu nær til.

Samtök smærri útgerða leggja til að ekki verði veitt heimild til eftirlits með drónum vegna 
persónuverndarsjónarmiða, friðhelgi einkalífs og öryggis haffarenda, og þær þrjár málsgreinar sem lagðar 
eru til þess efnis felldar út úr frumvarpinu.

f.h. Samtaka smærri útgerða

Örvar Marteinsson, formaður Samtaka smærri útgerða 

Björgvin H. Fjeldsted, lögfræðingur og skipstjórnarmaður


