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Efni: Eignarhald og nýting á anðlindum í jörðu, 359. mál

Vísað er til erindis yðar, dags. 27. febrúar 1998, um frumvarp til laga um 
eignarhald og nýtingu á auðlindum í jörðu, 359. mál. Náttúruvernd ríkisins hefur fjallað 
um frumvarpið og fer umsögn stofnunarinnar hér á eftir:

Skynsamleg nýting náttúruauðlinda i nútíð og framtíð er eitt höfuðmarkmiða 
náttúruverndar. Núgiídandi íög um nýtingu auðíinda í jörðu eru að stofni til frá 1967 og 
1973 og því löngu orðið tímabært að endurskoða þau. Um leið má gera ráð fyrir því að 
ný lög taki mið af aðstæðum og viðhorfum nútímans, þ.m.t. varðandi sjálfbæra þróun, 
skynsamlega nýtingu og náttúruvernd. Náttúruvernd ríkisins telur að ofangreint 
frumvarp uppfylli ekki þessi atriði. Frumvarpið stangast einnig á við veigamikil og 
mörg atriði í framkvæmdaáætlun umhverfísráðuneytisins, Sjálfbœrþróun í íslensku 
samfélagi, sem samþykkt var af ríkisstjórnmni í febrúar 1997.

Náttúruvemd ríkisins bendir á að hvergi í frumvarpinu né í greinargerð er 
minnst á náttúruvernd eða skiígreind atriði sem lúta að vemdun umhverfis og náttúru, 
eingöngu eru lögð fyrír óljós ummæli um einhvers konar umhverfisvernd. Veitingu 
leyfa og eftirlit með vinnslusvæðum er eingöngu beint að nýtingu auðlindanna.

Náttúruvemd ríkisins telur að endurskoða beri grundvallaratriði frumvarpsins 
og er stofnunin reiðubúin að veita aðstoð sína við það. Nánari útfærsla á helstu 
athugasemdum fylgja hér á eftir flokkað eftir eðli mála og kafíaskiptingu í frumvarpinu.

I Gildissvið
Af gefnu tilefiii vill Náttúruvernd ríkisins benda á að lög og reglur um efnis- 

vinnslu utan netiaga er ábótavant. Stofhunin telur eðlilegt að ákvæði laga um eignahald 
og nýtingu náttúruauðlinda í jörðu nái lengra út en að netlögum. Akvæði íaga nr. 
73/1990 eru ófullnægjandi, einkum hvað varðar leyfísveitingu og eftirlit með fram- 
kvæmdum, sbr. umsögn stofnunarinnar um aðra iiði frumvarpsins.

Á og undir hafsbotni er að finna gífurlegt magn efnis og auðlinda sem nauðsyn- 
legt er að nýta af fyrirhyggju og ábyrgð. Ahrif efnistöku geta og náð út fyrir vínnsíu- 
svæði? sbr. ákvæði laga nr. 25/1940 um bann gegn jarðraski. Náttúruvernd ríkisins 
leggur því til að gildissvið laga nr. 73/1990 verði fellt undir lög um eignahald og nýtingu 
annarra auðlinda í jörðu. Um leið verði sett ákvæði um að haga beri nýtingu þannig að 
hún hafi ekki áhrif á Mfríki svæðisins, svo sem klak- og uppeldisstöðvar fisktegunda t.d. 
síld, loðnu, þorsk og sandsíli.

H Veiting rannsóknaleyfa
IIII. kafía frumvarpsins er fjallað um veitingu rannsóknaleyfa. Ekki er 

nákvæmlega tilgreint hvers eðiis slík leyfi gætu verið en í 2. mgr. 4. gr. segir þó:
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„...Þó ber landeiganda að senda Orkustofium áætlun og lýsingu á fyrirhuguðum bomnum, sprenginguin, 
gerð náinuganga eða öðrum verklegum framkvæmdum í þessu skyni. Orkustofhun er heimilt að fengnu 
samþykki ráðherra að setja landeiganda þau skilyrði sem nauðsynleg eru talin vegna öryggis eða af 
tæknilegum ástæðum eða ef ætla má að leit eða rannsóknir geti spillt vinnslu sem fram fer á svæðinu 
eða möguleikum til vinnslu síðar.”

Af ofanrituðu er ljóst að framkvæmdir vegna rannsókna geta verið mjög umfangsmiklar 
og þeim fylgt mikið rask á umhverfinu. Náttúruvernd ríkisins telur óeðliíegt að ekkert 
eftirlit sé haft með því hvort umhverfí eða verðmætum náttúruminjum sé spillt. 
Stofiiunin bendir á 23. gr. laga nr. 93/1996 um náttúruvernd en þar segir m.a.:

„Valdi fyrirhuguð mannvirkjagerð eða jarðrask hættu áþví að landið breyti varaníega um svip eða 
að merkum náttúrummjmn verði spillt er skylt að leita álits Náttúruvemdar ríkisins áður en 
framkvæmdir hefjast.

Ef það er vanrækt getur Náttúravemd ríkisins krafist atbeina lögregiustjóra til vania því að verk 
verði hafið eða því fram haidið.

Virkjanir, verksmiðjur og öirnur stór mannvirki skulu hönnuð í samráði við Náttúruvemd ríkisins.
Sama gildir um vegalagningu til slíkra mannvirkja....”

Náttúruvemd ríldsins óskar eftir því að bætt verði við 3. mgr. 5. gr. þanníg að þar standi:
„Áður en leyfi er veitt skal leita umsagnar Orkustofmnar og Náttúruverndar 

ríkisins. ”
Einnig vill stofnunin benda á að jarðrask, framkvæmdir og hverskonar 

mannvirkjagerð innan friðlýstra svæða skv. náttúruverndarlögum er óheimil án Ieyfis 
Náttúruverndar ríkisins.

rn Veiting nýtingarleyfa
Náttúruvernd rikisins bendir á að allt landið er nú skipulagsskylt en þrátt íyrir 

það eru engin ákvæði í frumvarpinu sem skylda íramkvæmdaraðiía til þess að 
skipuleggja vinnslusvæði eða til þess að ttyggja að unnið verði að áætlun um frágang 
eftir vinnslu. Að þessu leyti er frumvarpið í miklu ósamræmi við nútímaviðhorf og 
telur Náttúmvernd ríkisins nauðsynlegt að sett verði ákvæði þess efnis í frumvarpið.

Náttúmvernd ríkisins telur og óeðlilegt að veitt verði heimild til námuvinnslu 
og annarrar nýtingar auðlinda í náttúm landsins án þess að leitað sé umsagnar 
stofnunarinnar. Bent er á 23. gr. laga nr, 93/1996 um náttúmvernd, sbr. ofanritað. 
Náttúmvernd ríkisins fer fram á að bætt verði við 3. mgr. 6. gr, þannig að þar standi:

„Áöur en leyfi er veitt skal leita umsagnar Orkustofnunar\ sveitarstjórnar og 
Náttúruverndar ríkisins. ”

IV Nýting iausra jarðefna
Náttúmvernd ríkisins bendir á að 8. gr. er efnislega samhljóða 3. gr. námulaga 

nr. 24/1973. Þessi ákvæði em aíls ófullkomin og í engu miðuð við ríkjandi viðhorf? 
starfsaðferðir og stjórnsýslu í dag. Ekkert ákvæði er um skipulagningu eða frágang eftir 
vinnslu. Ekkert er kveðið á um eftirlit eða varúð t.d. vegna merkra náttúmminja eða 
annarra verðmæta. Náttúmvernd ríkisins hefur ítrekað bent á að biýnt er að endur- 
skoðuð verði ákvæði um efnisvinnslu. Einnig ber að benda á að í framkvæmdaáætlun 
umhverfisráðuneytisins til aldamóta segir m.a. í kaflanum um jarðefhi (bls. 37-38):

,Xög um vinnslu jarðefna verði endurskoðuð og samræmd, þannig að þau stuðíi að aðhaldi og 
nýtingu þessarar takmörkuðu og endanlegu auðlindar og því að nýtingin sé í anda meginreglna um 
sjálfbæra þróun. Meðal annars verði kveðið á um að kortleggja skuli jarðefiii”.

Einnig stendur (bls. 38):
,JLögum verði breytt þannig að tryggt verði að efnistökusíaðir verði deiliskipulagðir. Þar verði 

m.a. gerð grein fyrir vinnsluaðferðum, tilhögun efhistöku og frágangi námu eftir vinnslu. Krafist verðí 
tryggingar til frágangs námu að vinnslu lokinni.”

Nauðsynlegt er að fyrir liggi mat á efnisgæðum og landgæðum einstakra náma 
og landsvæða áður en ráðist er í framkvæmdir auk þess sem stofnunin teíur að forðast





eigi efnistöku í vissum jarðmyndunum og landsvæðum. Nátíúruvemd ríkisins bendir á 
ýmis gögn sem fjalla um ástand efnistökumála og tillögur þar að lútandi.
• Fjölrit Náttúmverndarráðs nr. 28, Stefrn í náttúruvernd, einkum tillögur 1.1 til 1.4 

og meðfylgjandi greinargerð, sbr. meðfylgjandi afirit.
• Fjölrit Náttúmverndarráðs nr. 27, Námur á íslandi, sbr. meðfylgjandi afrit.
• Skýrsla Rannsóknastofnunar byggingariðnaðarins, nr. 98-02, Námur - efnisgœði og 

umhverfi, l.hluti.
• Grein Karls Axelssonar tímariti lögfræðinga 46(2), Um skorður umhverfisréttar við 

nýtingu lands og náttúruauðlinda, sbr. meðfylgjandi afrit.
Sammerkt er með þessum og fleiri greinum um vinnslu jarðefna að þau mál em 

í miklum ólestri. Ákvæði þessa frumvarps draga í engu úr þeim vandamálum en auka 
þau ef eitthvað er.

Náttúmvemd ríkisins telur eðlilegt að fela Örkustofhun eflirlit með vinnslusvæðum 
með tilliti ti! vinnsluaðferða og nýtingar auðlindarinnar. Hins vegar er í lögum nr. 
93/1996 skýrt kveðið á um hlutverk Náttúmvemdar ríkisins varðandi eftirlit með fram- 
kvæmdum sem lýtur að umgengni um náttúm, jarðrask og frágang eftir vinnslu. Má þar 
m.a. nefna ákvæði 1., 5. og 9. gr. laganna. í 5. gr. segir m.a. um hlutverk stofiiunarinnar:

„b. eflirlit með því að náttúru landsins sé ekiá spillt með athöflram, framkvæmdum eða rekstri, að svo 
miklu leyti sem slíkt eflírlit er ekki falið öðrum með sérstökum lögum; ráðherra skal, að höíðu 
samráði við aðrar stofnanir og aðila sem fara með eftirlit samkvæmt sérstökum lögum, setja í 
reglugerð nánaii ákvæði mn eftirlit stofiiunarinnar,...”

Náttúmvernd ríkisins telur að í VIIL og IX. kafla fmmvarpsins verði að kveða 
nánar á um skilyrði fyrir leyfisveitingum og eftirlit með vinnslusvæðum. Stofnunin 
ítrekar þá skoðun sína að öll vinnslusvæði beri að deiliskipuleggja og þar í verði áætlun 
um frágang að vinnslu lokinni og að krafist verði tryggingar til frágangs á vinnslusvæði 
eftir vinnslu. Einnig er lagt til að leyfishafi verði skyldaður til þess að leita umsagnar 
Náttúruvemdar ríkisins hvort stofhunin telji þörf á sérstöku eftirliti með framkvæmdum 
í samræmi við náttúmverndarlög.

Náttúmvemd ríkisins lýsir sig reiðubúna til þess að skýra nánar framkomnar 
athugasemdir og önnur atriði sem stofnunin telur að bæta þurfi í frumvarpinu.

Afrit: umhverfisneíhd Alþingis 
umhverfisráðuneyti 

Meðf.: Fjölrit Náttúravemdarráðs nr. 27, Námur á íslandi
Fjöírit Náttúruvemdarráðs nr. 28, Stefna í náttúruvemd
Vaíin ljósrit úr skýrslu RB nr. 98-02, Námur - efnisgœði og umhverfi, l.hluti
Ljósrit úr grein Karls Axelssonar Um skorður umhverfisréttar við nýtingu lands og náttúruauðlinda

V Eftirlit með vinnslusvæðum

VirðingarfyHst,

Kristján Geirsson 
sviðsstjóriforstjóri





Rannsóknastofnun 
▼ ^  byggingariðnabarins

Skýrsla nr. 98-02

Námur- efnisgæði og umhverfí 

■ 1. hluti: Staðan í dag ■

Dr. B0rge Johannes Wigum, ERGO, Edda Lilja Sveinsdóttir, Rb, 
Eyjólfur Bjarnason, SI og Þorbjörg Hólmgeirsdóttir

Keldnaholti, febrúar 1998
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2.2 Námulög

Námuíög nr. 24 frá 1973 eru sú meginréttarheimild sem stuðst er við um töku og vinnslu lausra 
jarðefna og fer iðnaðarráðherra með framkvæmd þeirra. Námulög eru þó fyrst og fremst sniðin 
að vinnslu annarra jarðefna, svo sem málma; þau ákvæði laganna sem varða laus jarðefni eru 
fremur ófuílkomin og verða varla talin nægileg miðað við ríkjandi viðhorf í dag, m.a. varðandi 
náttúruvernd (Sveinn Þorgrímsson, 1995).

Gunnar Gunnarsson (1983) fjallar um lög og reglur varðandi efnisnámur og þá einkum vegalög 
nr. 7/1966, þar sem íjallað er um heimild til að leita jarðefna, heimiid til töku jarðefna, greiðslur 
fyrir jarðefni og eignarnámsmat. Þar kemur fram að samkvæmt 55. gr. vegalaga er Vegagerð 
ríkisins heimilt að framkvæma þær rannsóknir og byijunarathuganir sem nauðsynlegar eru við 
undirbuning vegagerðar á hvaða landi sem er. Leit að efni til vegagerðar má Vegagerðin gera 
hvar sem vera skal. Samkvæmt 59. gr. vegalaga ber hverjum landeiganda skylda til að Iáta af 
hendi það land sem þarf undir vegi og leyfa að efni til vega sé tekið í landi hans, hvort heldur er 
grjót, möl eða önnur jarðefni, enda komi fullar bætur fyrir.

I greinagerð starfshóps iðnaðar- og viðskiptaráðuneytis (1995) er gerð grein fyrir helstu 
réttarreglum sem taka til námuvinnslu, sérstaklega með tilliti til vikurvinnslu. Þetta eru námulög 
nr. 24/1973, lög um mat á umhverfísáhrifum nr. 63/1993 og náttúruverndarlög nr. 47/1971. Á 
grundvelli þessarar skýrslu gaf iðnaðarráðherra út reglugerð um vinnslu og nýtingu vikurs 
(Iðnaðarráðuneytið-, 1995). Tilgangur hennar er að tryggja betri og markvissari nýtingu 
námusvæðanna svo af þeim megi hafa hámarksafrakstur til lengri tíma litið. Jafnframt að hindra 
ónauðsyniegt jarðrask og tryggja að frágangur námusvæðanna sé i fullu samræmi við ýtrustu 
kröfur um umgengni við umhverfíð. Reglugerðin nær tii vinnsíu nýrra svæða og jafnframt til 
svæða sem unnin hafa verið fyrir gildistöku hennar. Með reglugerðinni er stefnt að því að 
efnisnýting i námum verði 90%. Þar sem frágangi eídri svæða er víða ábótavant. skulu þau nú 
sæta sama frágangi og ný vinnsiusvæði (Sveinn Þorgrímsson, 1995). Með setningu þessarar 
reglugerðar hefur verið stigið stórt framfaraskref í átt að því að koma böndum yfír vinnslu 
vikurs. Á grundvelli námulaga er unnt að setja sambærilegar regíur um önnur jarðefni (Sveinn 
Þorgrímsson, 1995).

í skýrslu Náttúruverndarráðs (1995) er gerð grein fyrir lögum sem fjalla um vinnslu hagnýtra 
jarðefna og getið þeirra lagaákvæða sem varða vinnslu jarðefna. Þetta eru námulög nr. 
24/1973, lög nr. 123/1940 um bann gegn jarðraski, lög nr. 47/1971 um náttúruvernd og lög nr. 
63/1993 um mat á umhverfísáhrifum. Þá er einnig bent á vegalög nr. 45/1994 og vatnalög nr. 
15/1923.

Malarvinnsla af sjávarbotni hefur verið stunduð hér á landi um langt árabil. Um þessa vinnslu 
gilda lög um eignarrétt islenska ríkisins að auðlindum hafsbotnsins, nr. 73 frá 1990. Samkvæmt 
þeim er kveðið á um að íslenska ríkið sé eigandi allra auðlinda á, í eða undir hafsbotninum utan 
netalagna og svo langt til hafs sem fullveldisréttur íslands nær (Sveinn Þorgrímsson, 1995). 
Iðnaðarráðherra veitir leyfí til leitar og vinnslu jarðefna af hafsbotni.

Samkvæmt 2. gr. laga nr. 2/1993 um Evrópska efnahagssvæðið skal meginmái EES- 
samningsins hafa lagagildi hér á landi.
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Á ráðstefnu um efnisnámur fjallaði Sveinn Þorgrímsson (1995) um efiiisvinnslu út frá ákvæðum 
námulaga. I stuttu máli voru ákvæði námalaga skýrð og þær takmarkanir sem efnisvinnslunni 
eru settar með námalögum og öðrum lögum sem tengjast málinu (tafla 1).

L a n d  í e inkaeigu
Fijáls afnotaréttur 

eiganda

L a n d  í eigu  rík isins
Háð saxnþykki þess sem 
fer með eignaumsýslu

A fré t t ir  A lm en n in g a r
Ekki eru Ijós mörk Háð samþykki 
á milli afrétta og umhverfisráðun. 

almenninga áður en leyfi er 
veitt til efnistöku

Ö ræ fi

.R jkið e i t t  re tt  u i j a r ð d n a

| idbá naðan'áöi*.

«-■ Uo& wifisnL

T aíla 1.
Ákvæöi nám ulaga og þæ r ta k m a rk a n ir  sem efnisvinnsiunni eru se tta r  með nám ulögum  og Ödrum lögum 
sem tengjast máJinu (Sveínn Þorgrím sson, 1995)

Þá er tekið fram að í þessu máli er réttaróvissa mikil. T.d er óvissa um hvað telst eign 
einstaklinga eða sveitarféiaga og hvað teíjast almenningar. Einnig má deila um hvað felst i eign 
sveítarfélaga, ef sá eignaréttur fæst staðfestur. Um þetta hafa risið deilur. Þá er einnig bent á að 
um efnistöku á landi i ríkiseigu gildir sú meginregla að leyfi iðnaðarráðherra er háð samþykki 
þess sem fer með eignaumsýsíu á því landi. Ágreiningur getur einnig risið um hvort landsvæði 
tilheyri afrétti eða almenningi. Þetta skiptir máii, þar eð leita þarf samþykkis 
umhverfisráðuneytis um efnistöku á aímenningum en ekki á afréttum, samkvæmt lögum um 
náttúnjvernd.

Að lokum segir Sveinn Þorgrímsson (1995) ljóst að fyrir löngu hefði átt að vera búið að taka 
efnisvinnslu mun fastari tökum. Þá er bent á að gera þurfi lög ótvíræðari:

1. Réttarheimildir námulaga eru ófullkomnar hvað varðar töku Iausra jarðefna og þær 
heimildir sem fyrir hendi eru hafa ekki verið nýttar nægilega vel,

2. Lög um mat á umhverfisáhrifum eru ekki nægilega skýr hvað varðar efnistöku. Þar mætti 
aó ósekju standa að efnismörk þau sem þar er að fmna miði við tilteknar jarðmyndanir, en 
ekki það landsvæði sem efnistaka fer fram á, sem er i meira lagi óljóst hvað þýðir.

3. Náttúruverndarlög taka almennt ekki á töku jarðefna á landsvæðum sem háð eru 
einkaeignarrétti eða á afréttum, nema ef um er að ræða svæði sem ýmist hafa verið friðuð 
eða skilgreind sem sérstök útivistarsvæði.
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Á iöggjafarþinginu 1997-1998 er til umfjöiiunar nýtt frumvarp til laga um eignarhald og 
nýtingu á auðlindum í jörðu, sem komi í stað námulaga. I frumvarpinu er gert ráð fyrir að 
nýting jarðefna sé háð íeyfi iðnaðarráðherra, nema þegar þau er að finna á eignarlandi. Þetta 
þýðir að landeiganda eða öðrum sem hann semur við verður heimilt að nýta íaus jarðefhi og 
berg án sérstaks Íeyfis. Um nýtingu jarðefna á jarðeignum ríkisins mun áfram gilda sú 
meginregia um nýtingarleyfi sem nú er farið eftir og sýnd er í töflu 1, þ.e. til að leyfi 
iðnaðarráðherra fáist þarf að iiggja fyrir samþykkt landbúnaðarráðuneytisins um nýtingu 
auðlindarinnar (efnisins).

Karl Axelsson (1996) fjallar um þær skorður sem umhverfisréttur setur nýtingu lands og 
náttúruauðlinda, þ.e. þær takmarkanir sem reglur umhverfisréttarins setja beinni nýtingu og 
nýtingarmöguleikum fasteignareiganda á þeim náttúruauðiindum sem samkvæmt íslenskum 
rétti rúmast innan eignarheimilda hans að hlutaðeigandi fasteign. Karl heldur því fram að þótt á 
því hafi verið byggt hér á landi að hagnýting jarðefha, sem finnast á og undir fasteign, sé aifarið 
á valdi eiganda hennar setur iöggjöfin nýtingu slíkra réttinda verulegar skorður, m.a. vegna 
umhverfisréttariegra sjónarmiða.
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2.3.3 Sjálfbær þróun

Velferð sérhverrar þjóðar byggist á því að auðlindir hennar séu nýttar skynsamlega. Sérhverri 
kynslóð ber skylda tii að skila landinu í jafhgóðu eða betra ástandi til þeirrar næstu. Þetta er 
megininntak hugtaksins „sjálfbær nýting“. Þetta segir landbúnaðarráðherra í ávarpi sínu i 
skýrslu um jarðvegsrof á Islandi (Olafur Amalds o.fi., 1997).

Hugtakið sjálfbær þróun var kynnt sem ný stefna mannkyns í umhverfis- og þróunarmálum af 
heimsnefnd Sameinuðu þjóðanna árið 1987. Samkomulag tengt þessari nýju stefhu var gert 
meðal þjóða heims í Rio de Janeiro í júní 1992.

Magnús Jóhannesson (1995), ráðuneytisstjóri í umhverfisráðuneytinu, flutti erindi um sjálfbæra 
þróun og námuvinnslu á ráðstefnu um efnisnámur í nóvember 1995. Hann skýrði þar hugtakið 
með einni setningu: „ Sjálfbœr þróim er þróun sem fullnœgir þörfum nútíöarinnar án þess aó 
rýra möguleika komandi kynslóöa tíl aö geta fullnœgt. þörfum sínum. “ I erindi sínu segir hann 
ennfremur: „I langtímastefnumótun um nýtingu námuefna, sem veröur aö vinna ef viö œtlum 
aö innleiöa sjálfbœra þróun í þessa at\únnugrein, er nauösynlegt aö byrja á því aö gera sér 
grein fyrir því hvað er til> hver eru efnisgœóm og hverjir eru notkunarmöguleikar efnisins. A 
þeim grundvelli er síöan eölilegt. aö áh'eóa verömœti námuefna og hæfilegt g/ald fyrir 
nýtingu þeirra. Aðeins meö slíkri gjaldstýringu má vænta þess aö hœgt sé aö tryggja 
skynsamlega nýtingu þessarar takmörkuöu auölindar og stuöla um leiö aö aukinni 
endurnotkun og endurnýtingu malarefna, sem einnig hlýtur aö verða mikilvœgur þáttur i 
langtímastefnumótun á þessu sviói. Þessi nálgun er rækilega undirstrikuö í stefnu sjálfbærrar 
þróunar. "

í íokaorðum sínum kemur Magnús Jóhannesson með tillögur um hvernig hægt væri að nálgast 
sjálbæra þróun í námuvinnslu á íslandi. Bent er á eftirfarandi atriði:

1. Það þarf að bæta verulega þau vinnubrögð sem tíðkast hafa hingað til við töku jarðefna.
2. Nauðsynlegt er að öðlast betri heildarsýn yfir efrusnám og efnisnámur en við höfúm í dag.
3. Kortlagningu efnisnáma, ásamt langtímastefnumótun um það hvar skuli nýta og hvar skuli 

friða vegna náttúruverndar- og ferðaþjónustusjónarmiða, þarf að vinna.
4. Til greina kemur að íeggja opinbert gjald á efni úr ölíum efnisnámum, gjald sem að nokkru 

leyti mundi miðast við notagildi, verðmæti og aflögu efnisins. Lítill hluti þessa gjaids, t.d. 
10%, yrði notaður til þess að skrá og rannsaka efhisnámur á landinu öllu, en hinn hiuti 
gjaldsins, 90%, rynni til verkefha á sviði náttúruverndar á svæðum í nágrenni viðkomandi 
efnisnámu.

Umhverfisráðuneytið (1997) hefur gefið út skýrslu sem heitir „Sjálfbær þróun í íslensku 
samfélagi -  Framkvæmdaáætlun tií aldamóta“. í formála skýrslunnar segir umhverfisráðherra 
að framkvæmdaáætlunin hafi að geyma yfirlit yfir aðgerðir sem ætla megi að víðtæk samstaða 
ríki um að hrinda í framkvæmd og séu að matí ráðherra þýðingarmikið skref í átt til sjálfbærrar 
samfélagsþróunar á ísland i byrjun nýrrar aldar. í skýrslunni segir ennfremur að til þess að 
vinnsla jarðefna uppfylli skilyrði meginreglna um sjálfbæra nýtingu, þurfi að tryggja að notkun 
jarðefna skerði ekki möguleika framtiðarkynslóða til að nýta þau. Ennfremur þurfi að gæta þess 
að námavinnsla valdi ekki skaða á náttúruminjum, svo sem eídvörpum, röskun á gróðurþekju 
eða óþarfa sjónmengun. Stuðla skuli að þvi að nýjar námur verði ekki teknar i rekstur fyrr en 
þörf krefur, að námur i rekstri verði nýttar betur og skipulegar og að gengið verði frá eldri og 
ónýttum námum á viðunandi hátt. Víða um íand hafa merkilegar og jafnveí einstæðar
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náttúruminjar verið skemmdar og jafhvel eyðilagðar. Ein helsta orsök þessa er nám á möl og 
öðrum jarðefnum, sem oft eru sótt í gíga, yfirborð hrauna og aðrar jarðmyndanir sem eru 
sérstæðar og/eða einkennandi fyrir ísland. í skýrslunni um sjálfbær þróun segir að brýnt sé að 
kortleggja og skipuleggja efnisnám betur en nú er gert, fækka námum og stækka þær og beina 
efnisnámi frá sérstæðum jarðmyndunum til annarra staða. I skýrslunni er að auki eftirfarandi 
tekið fram:

• Lög um vinnslu jarðefna verði endurskoðuð og samræmd, þannig að þau stuðli að aðhaldi í 
nýtingu þessarar takmörkuðu og endanlegu auðlindar og því að nýtingin sé í anda 
meginreglna um sjálfbæra þróun. Meðal annars verði kveðið á um að kortleggja skuli 
jarðefhi. Flokka þarf námusvæði eftir efni, magni, aðgengi og gæðum efnis. Gerð verði 
rammaáætlun tii langs tíma um nýtingu jarðefna á einstökum landsvæðum í samvinnu við 
sveitarfélög og eigendur náma.

• Lögum verði breytt þannig að tryggt verði að efhistökustaðir verði deiliskipulagðir. Þar
verði m.a. gerð grein fyrir vinnsluaðferðum, tilhögun efhistöku og frágangi námu eftir
vinnslu. Krafist verði tryggingar til frágangs námu að vinnslu lokinni.

• Við endurskoðun laga um náttúruvernd verði skýr ákvæði um verndun jarðmyndana auk
ákvæða um verndun landslags. Við endurskoðun laga um mat á umhverfisáhrifum verði 
stærðarmörk náma sem falla undir lögín endurskoðuð og námuhugtakið skýrt betur.

• Tryggt verði í samvinnu við sveitarfélög virkt eftirlit með námavinnslu og frágangi svæða
að henni Iokinni. Við gerð skipuíags taki sveitarfélög mið af þörf fyrir jarðefni og hvar þau 
kunni að vera að finna.

• Þeir sem nýtajarðefni í námum geri það á skipulegan hátt í samræmi við áætlun um nýtingu 
viðkomandi svæðis. Stuðlað verði að því að fíeiri aðilar sameinist um nýtingu einstakra 
svæða með það fyrir augum að fækka svæðum sem numin eru á hverjum tíma.

• Fyrirtæki i námavinnslu móti sér umhverfísstefnu sem þau framfylgi í allri starfsemi sinni.
Sú stefna skal m.a. miða að því að: draga eins og kostur er úr áhrifum vinnslunnar á ásýnd
lands, tryggja að snyrtilega sé gengið um námur og vinnslan aðlöguð landslagi eins og 
kostur er og Ioks að vel sé gengið frá svæðunum að vinnslu lokinni.

• Stuðlað verði að fræðslu um mikilvægi þess að nútima samfélag hafi aðgang að jarðefnum 
og sóun þeirra verði hætt. Fylgst verði með útflutningi jarðefna og settar reglur þar að 
lútandi ef þörf krefur.

• Fyrirtæki sem nýta jarðefni efli kostnaðarvitund sína varðandi nýtingu þeirra, stjórni 
nýtingunni betur og taki tillit til þess að um takmarkaða auðlind er að ræða.

• Gerðar verði aðalskipulagsáætlanir fyrir öll sveitarfélög fyrir árið 2007 og þeim fylgt eftir 
með reglubundinni endurskoðun.

• Sett verði nytjagreiðsluregla, sem felur i sér að þeir sem nýta náttúrulegar auðlindir sér til
ávinnings eða ánægju greiði þann kostnað sem til fellur við verndun og viðhaíd þessara
auðlinda.
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1 Náttúruvernd með almennum ákvæðum

Inngangur
Markmið náttúruverndar nást bæði með almennum og svæðisbundnum aðgerðum. 
Skýrar almennar reglur og gott skipulag geta í mörgum tilvikum verið hagstæðasta 
lausnin til þess að ná markmiðum náttúruverndar. Þetta á m.a. við um almenna 
landslagsvemd, vernd tiltekinna viðkvæmra vistkerfa svo sem jarðhitasvæða, votlendis 
og strandar, stjómun efnistöku og eftirlit með dreifingu eða viðgangi lífVera í 
náttúrunni. Loks er minnt á að mannabyggð og mannvistarleifar tengjast oft verndun 
náttúruminja og landslagsverad.

Tillögur og greinargerðir
1.1 Landslagsvernd

Brýnt er að setja almennar lagareglur um landslagsvernd. I  stöku tilvikum œtti aó 
setja svæðisbundnar reglur um vemd landslags, meðal annars byggðalandslags, en 
núgildandi lög ná tœplega til verndunar þess. Slíkar reglur þurfa að ná til bygginga, 
vega, lína, skógræktar, framræslu og jafnvel girðinga.

Greinargerð
Þegar menn settust að á íslandi fyrir 1100 árum komu þeir að ósnortnu landi sem var mjög 

ólíkt því sem við þekkjum í dag. Á hrif búsetunnar hafa m.a. komið fram  í jarðvegseyðingu, gróður- 
farsbreytingu og eyðingu dýrastofna. Á þessari Öld hafa átt sér stað hraðvirkar breytingar á landslagi: 
bylting í húsagerð, stórfelld framræsla votlendis, ræktun með stórvirkum tækjum, girðingar, vegir, 
uppfyllingar, virkjanir falivatna og hvera, línur og lagnir. Slikar stórframkvæmdir valda oft verulegri 
röskun á landslagi og vistkerfi.

M arkmið landslagsvem dar em  að nokkru leyti fólgin í því að varðveita hið upprunalega. 
Með landslagsvemd er reynt að varðveita stórar landslagsheildir sem enn em  að mestu óskemmdar. í 
framtíðinni færist áherslan e.t.v. í þá átt að reyna að bæta úr mistökum 20. aldar.

Árekstrar geta orðið á milíi ólíkra sjónarmiða í notkun takmarkaðra landsvæða a f  ákveðnum 
landslagsgerðum. Á m iðhálendinu eru t.d. miklar víðáttur og lxtið notuð öræfí, en gróður á  smá- 
blettum, sem oft em  lindasvæði og votlendi í dældum. Þessir grónu blettir em  eftirsóítir tií margs 
konar nota, svo sem til vem dar óvenjulegu lífriki, til útivistar, til beitar, til framleiðslu drykkjarvatns 
og til þess að gera þar miðlunarlón.

Ákvörðun um mannvirkjagerð þarf að taka á skipulagsstigi. O f algengt er að hugmyndir um 
mannvirki séu bom ar undir Náttúmvemdarráð þegar framkvæmdir em  að hefjast. M ikilvægt er að 
efla umhverfísvitund framkvæmdamanna þannig að þeir átti sig á því að mannvirki í náttúm  íslands 
em  ekki einkamál þeirra. Brýnt er að hvetja skipulagsyfirvöld og sveitarstjóm ir að vinna að gerð 
aðal- og svæðisskipulags þar sem náttúmvemdar er gætt.

Eftirlit þarf að færast meira inn á skipulagsstig i stað þess að hafa eftirlit með einstökum 
framkvæmdum. Eftirlit með einstökum framkvæmdum ætti að mestu að vera heima í héraði. Frávik 
frá þessu em  virkjanir og önnur slUk stór mannvirki, öll mannvirki á  hálendinu, svæði á Náttúm- 
minjaskrá og friðlýst svæði.

Sem dæmi um lagaákvæði sem skilað hafa hlutverki sínu með ágætum m á nefna að stór og 
áberandi skilti í dreifbýli em  óheimil samkvæmt náttúruverndarlögum og hefur að mestu tekist að 
koma í veg fyrir þau landslagslýti i sveitum og óbyggðum en glannaleg skiíti em  óðum að verða eitt 
helsta lýti á  ísíenskum þéttbýlisstöðum.

-3 -



Stefna í náttúruvemd

í einstöku tiivikum ætti að setja svæðisbundnar regiur um vemd landslags. í nágranna- 
löndum okkar er sums staðar lögð mikil áhersla á  svonefht byggðalandslag í því sambandi en núgíld- 
andi lög og reglugerðir ná tæplega til vem dar þess. Byggðalandslag og aðrar landslagsheildir er 
auðveit að eyðileggja, t.d. með byggingum, línulögnum, skógrækt, íramræslu og jafhvel girðingum.

1.2 Verndun gosminja
Nokkrar landslagsgerðir, s.s. gosstöðvar jrá nútima, gervigiga og hraunbreiður; ber 
að vernda með almennum ákvæðum. Yfirborðsvinnslu hrauna á að banna.

Greinargerð
Núgildandi lagaáJkvæði um efhistöku og annað jarðrask þjóna ekki markmiðum náttúm- 

vem dar sem skyldi. Núverandi ástand er ófuilnægjandi en oft er eina leiðin til að koma í veg fyrir 
röskim að friðlýsa landsvæði með formlegum hætti. I gildandi löggjöf um náttúm vem d vantar einnig 
tengsl við lög um skipulag.

Akvæði um efhistöku í núgiidandi lögum em  mun veigaminni en upphaflega var gert ráð 
fyrir í frumvarpi því er varð að lögum nr. 47/1971 um náttúmvemd. í frumvarpinu var sveitar- 
stjómum og náttúmvemdasmeftidum ætlað veigameira hlutverk en niðurstaðan varð í lögunum. 
Afleiðingin blasir við sjónum manna í öllum landshiutum, þar sem víða em ófrágengnar efnisnámur 
og annað jarðrask. Þrátt fyrir ofangreinda gaila á  íagaákvæðum hefiir í sumum tilvikum tekist 
samstarf milli Náttúruvemdarráðs og framkvæmdaaðila eða sveitarstjóma um efhistökustaði og 
frágang að iokinni efhistöku. Ðæmi um þetta er samvinna Vegagerðarinnar og eftirlitsmanna 
Náttúmvemdarráðs.

1.3 Skipulag efnisvinnslu
Efnisvinnsla verði því aðeins heimil að tiltekin skilyrði um mat á efhisgæðum, hag- 
kvæmni og verndargildi séu uppfyllt Tryggt sé að skipulag efnistöku liggi fyrir í 
upphafi, þ.m.t eftirlit ogfrágangur námu.

Greinargerð
Áður en tekin er ákvörðun um efnisvinnslu þarf að liggja fyrir nákvæmt mat á  einstökum 

námum og landsvæðum. Þar með taíið er mat á  efnisgæðum og vemdargildi, sem og mat á  hag- 
kvæmni efhisvinnslu. Þessar uppiýsingar liggja síðan sem grunnur við mat á umhverfisáhrifum fyrir- 
hugaðrar eftiistöku.

Tryggja þarf að deiliskipuiag liggi fyrir um efnistökustaði þar sem vinnsluaðferðir, nýting 
efnis, tilhögun efnistöku og frágangur eftir vinnslu sé ijós áður en ráðist er í framkvæmdir. Meðan á 
námuvinnslu stendur þ arf að halda uppi virku eftirliti með efnisnáminu. Eftirlitið stuðlar að betri 
nýtingu og meirí gæðum efnis auk þess sem hægt verður að bregðast við breyttum aðstæðum. 
Frágangur námu þ arf að vera akveðinn áður en vinnsla hefst. Lagt er til að krafíst verði tiyggingar 
áður en námuvinnsla hefst til að tryggja að fjármagn liggi fyrir til að ganga frá námu eftir vinnsiulok, 
jafnvei þótt framkvæmdaaðili hverfí frá verki, t.d. vegna gjaldþrots.

1.4 Umhverfisáhrif efnistöku
Lagt er til að efnistaka í tilteknum jarðmyndunum og svæðum fari í mat á umhverfis- 
áhrifum skv. lögum nr. 63/1993 óháð stærð námanna. Við matið ber að hafa í huga 
heildstæöa mynd umhverfisins.

Greinargerð
Varast ætti efnistöku á eftirtöidum jarðmyndunum og svæðum:
1 árfarvegum. Við fyrstu sýn virðist sem iítil útiitsspjöll komi fram við efnisnám úr árfarvegum. 

Langtím aáhrif em  að botnskrið og halli neðan vinnslusvæðisins minnkar. Jaftiframt lækkar 
botninn fyrir ofan vinnsiusvæðið tii samræmis við farvegabreytinguna neðar í ánni. Botnrofið 
verkar upp eftir ánni, eykur þar gröft og Iosar um efni sem í enn auknari mæii sest til neðar í ánni. 
Áhrifin geta náð taisvert iangt frá efnistökustaðnum og m.a. haft áhrif á  fískigengd í viðkomandi 
vatnsfalli.
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Á árbökkum. Hugsanleg neikvæö álirif á  lífríki.
Á  sjávarbotni. Takm arkaðar upplýsingar eru til um efnistöku úr sjó. Hætta getur verið á  jarðskriði 

við sííka efiiistöku og því þ arf að fara með gát í efhistöku á sjávarbotni.
/  jjörum. Sé tekið meira efiii en berst að, t.d. á  ári hveiju, getur orðið hætta á  landbroti og breyttum 

fTamburði meðfram ströndinni.
Á  vatnsbotni. Eftnstaka getur haft áh rif á  setburð og þar með neikvæð áhrif á  lífríki.
Við vatnsbakka. Hugsanleg áhrif á lífríki.
/  eldvörpum. Eldvörp hafa mikið verndargildi, bæði sjónrænt og fræðilegt, svo og mikið aðdráttar- 

gildi fyrir ferðamenn,
/  nútímahraunum. Yfirborðsvinnslu á nútimahraunum fylgir mikið jarðrask vegna þess hversu mikils 

landiýmis hún krefst. Auk þess er gróðurþekjan á nútímahraunum mjög viðkvæm og er lengi að 
jafha sig eftir jarðrask.

/  sérstœðum jarðmyndunum. Hér er á tt við einstakar sérstæðar jarðm yndanir, s.s. fúndarstaðir stein- 
gervinga, malarhjalla o.fl., sem hafa mikið fræðilegt gildi og enn frem ur mikla þýðingu í 
sambandi við almenningsfræðslu.

Á Jriðlýstum svœðum. Á svæðum sem hafa verið friðlýst vegna vemdargildis þeirra ætti efhistaka að 
heyra til undantekninga og vera háð ströngum skilyrðum.

Á verndarsvœðum Jramtlðarinnar. Þessi svæði em  talin upp í Náttúruminjaskrá (sjá 2. kafla) og i 
greinargerð með tillögu 3.6.

Á  viðkvœmu gróðurlendi miðhálendisins. Gróðurþekjan á miðhálendinu er mjög viðkvæm og þolir 
lítið álag. Lítið þ arf til þess að koma a f stað rofi og gróðureyðingu.

2.5 Vernd viðkvœmra Ufsvceða
Gera þarf sérstakar ráðstafanir til að vernda viðkvœm svœði og verðmœt vistkerfi svo 
sem votlendi, lághitasvœði, vatnakerfi, eyjar, strandlengjn og upprunaleg skóglendi. 
Lögfestar verði skýrar almennar reglur (náttúruverndarstaðlar) sem kveði á um að 
þessum svœðum verði ekki raskað nema með sérstakri undanþágu.

Greinargerð
ísland nútímans er miklu rýrara að lifandi umhverfisgæðum en það var við landnám. 

Viðkvæmum veiðistofnum hefur verið eytt. Það sama á við um stórvaxinn gróður, bæði meðfram 
ströndinni og upp um fjöll. Skógum hefúr verið eytt. Jarðvegur hefúr horfxð á viðáttumiklum 
svæðum og enn á sér stað mikil jarðvegseyðing.

Vem d íífnkis byggist á bestu fáanlegri þekkingu hveiju sinni. Núverandi þekking á flóknum 
og Iangvarandi fyrirbæram eins og vistkerfúm er þó sjaldan nægileg til þess að ráðlegt geti talist bylta 
þeim eða einstökum þáttum  þeirra. Því er nauðsynlegt að fara eftir svonefndri varúðarreglu, en i 
henni felst að vafí um hvort starfsemi veldur umhverfísspjöllum er túlkaður náttúm nni i hag. 
Sönnunarbyrðin um skaðleysi athafha fyrir umhverfi og lífríki ætti jafhan að hvíla á  framkvæmda- 
aðilum.

Sú notkun lands að vem da búsvæði keppir við aðra landnotkun. í  greinargerð með tillögu
1.1 er getið um samkeppni um lindasvæði á hálendinu, en samkeppni er mikil og vaxandi um land á 
þeim takmörkuðu láglendissvæðum þar sem veðuifar er hagstæðast. Þar má nefna að ýmiss konar 
ræktun, svo sem landbúnaður og skógrækt, búseta, ýmis um svif iðnaðar, verslunar og samgangna 
keppa um land við margvíslega útivist og náttúmvemd. Sumar þessara þarfa fara vel saman, aðrar 
ekki,

Gera þ arf sérstakar ráðstafanir til að vem da viðkvæm og verðmæt vistkerfi, svo sem 
uppmnaleg skóglendi, votlendi, lághitasvæði, vatnakerfi, §öm r og strandlengju. Hér er átt við að 
settar verði skýrar alm ennar reglur sem kveði á um að þessum búsvæðum verði ekki raskað nema með 
sérstakri undanþágu. E innig er brýnt að ná fram formlegri friðlýsingu þeirra svæða sem em á 
Náttúruminjaskrá.

Ýmiss konar votlendi, þ.m.t. mýrlendi, vötn, fjörur og gmnnsævi, er afar mikilvægt hér á 
landi vegna þess Iifríkis sem það framfleytir. Á síðustu 40 ám m  hefúr gengið mjög mikið á votlendi 
hér á  landi, Mest hefúr tapast a f mýrlendi vegna framræslu á láglendi en sums staðar i þéttbýli hafa 
Qörur og strandvötn verið eyðilögð með uppfyllingum. Vötn og flóar á  hálendi hafa hingað til sloppið 
að mestu við framræslu.





5. Setja skýrari lög um vinnslu lausra jarðefna.

6. Skylda framkvæmdaaðila til þess að vinna deiliskipulag fyrir námu 

áður en vinnsla hefsL

7. Auka fræðslu til almennings og náttúruvemdarsamtaka um náttúruvemd og 

áhrif jarðefiiavinnslu.

Til að valda sem minnstu raski á umhverfí við jarðefnatöku er mikilvægt að hafa 

eftirfarandi atriði í huga þegar skipuleggja á efnisnám:

1. Að námur séu fáar en stórar og flatarmál vinnslusvæðis sem minnst

2. Að námumar séu fullnýttar.

3. Að reynt sé að skapa sams konar landslagsform og fyrir era á svæðinu við 

vinnsluna.

4. Að vanda val á efnistökustöðum.

5. Varast ætti efnistöku í árfarvegum, á árbökkum, á sjávarbotni, í fjörum, 

í vatnsborði, við vatnsbakka, í eldvörpum, í hraunum og á gróðurlendi.

6. Að gengið sé endanlega frá námunni eftir að vinnslu er lokið.



6. Ályktanir

6.1 Orsakir núverandi ástands

Af framansögðu er Ijóst að fjöldi náma á íslandi er mikill. Námumar eru alla jafna ekki 

mjög stórar. Einnig er vitað að fslendingar nota mun meira af malarefnum en aðrar 

Norðurlandaþjóðir miðað við höfðatölu (Umhverfisráðuneytið, 1995), Vegagerðin 

hefur áætlað að árleg notkun malarefna hérlendis sé um 6 milljónir m3 á ári (Hreinn 

Haraldsson 1991) en það mun vera þrefalt til fimmfalt það magn sem notað er annars 

staðar á Norðurlöndunum miðað við höfðatölu (Umhverfisráðuneytið, 1995). 

Ástæðumar fyrir þessu eru að öllum Kkindum eftirfarandi:

1. íslenska vegakerfið er stórt miðað við íbúaQölda. Það er einnig 

vanþróað og er ennþá verið að byggja upp vegakerfið hér á landi. Aðrar 

Norðurlandaþjóðir eru fyrst og fremst að halda sínu vegakerfi við.

2. Við framkvæmdir, s.s. vegalagningu, er fjárhagslega hagkvæmt að 

efnistaka fari fram eins nálægt framkvæmdastað og kostur er til þess að 

halda niðri flutningskostnaði.

3. Þörf fyrir efni er meiri á íslandi en víða annars staðar vegna frostverkana, 

þ.e. veðrunar, sem verður við sífellda endurtekningu frosts og þíðu.

4. Algengt er að efnistaka sé hafln án skipulagningar og hagnaðarvon ein ráði 

ferðinni. Eru þá stundum opnaðar nýjar námur á svæðum þar sem námur 

eru fyrir.

5. Eignarétturinn er vel varinn í íslenskum lögum, m.a. þeim sem varða 

efnistöku. Lagaákvæði sem koma eiga í veg fyrir jarðrask eru ekki nógu 

skýr og erfitt er að koma í veg fyrir efnistöku, jafnvel þótt af henni hljótist 

umhverfisspjöll. Þá þarf mat á umhverfisáhrifum framkvæmda aðeins að 

fara fram ef um umfangsmikla efnistöku er að ræða (sjá 3. kafla). Flestar 

þær námur sem opnaðar eru hér á landi eru undir þeim stærðarmörkum 

sem um getur í lögum um umhverfismat.

6. Engar úttektir á námusvæðum hafa verið gerðar hér á landi né heldur 

kannanir til að meta útbreiðslu og gæði þeirra jarðefna sem hér finnast. An 

slíkra kannana er ekki hægt skipuleggja hvar taka eigi efni og hvemig 

standa eigi að vinnslunni.
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Námur á íslandi



Að beiðni umhverfisráðuneytisins hefur Náttúruvemdarráð gert könnun á ástandi 

efhistökumála. Hún leiðir í Ijós að almennt séð er ástandið ekki viðunandi. Yfir tvö 

þúsund efnisnámur eru eða hafa verið í notkun hér á landi. Námumar eru flestar 

malamámur, en nokkuð er um gijöt- og sandnámur. Hraunnámur eru á Suðurlandi, 

Suðvesturlandi, Vesturlandi og Norðurlandi eystra. Gjall- og vikumámur eru þar sem 

laus gosefni er að finna. Bólstrabergsnámur eru nokkrar og flestar þeirra á 

Reykjanesskaga og Suðuriandi. Fáeinar leir- og moldamámur eru á landinu.

Flestar námumar em í einkaeign. Lítill hluti þeirra er í eigu sveitarfélaga eða 

ríkisins. Hins vegar nýta opinberir aðilar u.þ.b. 90% allra náma á landinu og því er 

aðeins Ktill hluti þeirra nýttur af landeigendum sjálfum.

Ástandið virðist vera óviðunandi í öUum landshiutum. Námur em of margar og 

umgengni í þeim er víða ábótavant. Sums staðar verður að telja að hætta stafi af vegna 

slæms viðskilnaðar. í sumar námur hefur verið safnað sorpi og brotamálmum.

Ástæðumar fyrir þessu ástandi í efnistökumálum em margvíslegar. Þær helstu 

eru vanþróað vegakerfi, sem einnig er stórt miðað við fólksfjöida, óskýr lög og 

skipulagsleysi við efnistöku. Vegna þessa er brýnt að efnistaka á íslandi verði 

skipulögð og eftirlit með henni eflt. Setja þarf skýrari reglur um efnistöku, færa ætti 

eftirlit með henni til sveitarfélaga og gera þaif ítariegar náttúrufarskannanir í öilum 

landshlutum. Við núverandi ástand verður ekki unað.

Til þess að stuðla að betra ástandi í efnistökumálum ætti m.a. að:

1. Kanna og rannsaka gerð, gæði, magn og dreifingu hagnýtra jarðefna, 

gera nákvæma úttekt á efnistökustöðum og meta aðstæður með tilliti til 

náttúruvemdar.

2. Tryggja að sveitarfélög annist eftirlit með efnistöku í viðkomandi 

sveitarfélagi.

3. Móta stefnu fyrir efnistöku innan hvers sveitarfélags og gera 

aðalskipulagsáætlanir þar sem m.a. er gert ráð fyrir námum nú og í 

framtíðinni.

4. Auka samvinnu sveitarstjóma og náttúmvemdamefnda sýslna og 

sveitarfélaga við skipulagningu á námusvæðum.



6.2 Tillögur til úrbóta

Brýnt er að bæta ástandið í efnistökumálum hér á landi en segja má að nú ríki 

nokkurt skipulagsleysi í þeim málum. Til einhverra aðgerða verður að grípa sem allra 

fyrst Þá þarf að breyta ríkjandi viðhorfum gagnvart náttúru landsins, bæði hjá 

almenningi og þeim sem stunda námuvinnslu. Til þess að stuðla að betra ástandi ætti 

m.a. grípa til eftirfarandi aðgerða:

1. Kanna og rannsaka gerð, gæði, magn og dreifingu hagnýtra jarðefna.

Þá þarf að gera nákvæma úttekt á efnistökustöðum og meta aðstæður með 

tilliti til náttúruvemdar. Án þessa er ekki hægt að skipuleggja námuvinnslu 

og ákveða hvaða svæði beri að vemda. Slíkar kannanir koma einnig í veg 

fyrir að verðmætum jarðefnum sé sóað.

2. Tryggja að sveitarfélög annist eftirlit með efnistöku í viðkomandi 

sveitarfélagi.

3. Móta stefnu fyrir efnistöku innan hvers sveitarfélags og gera 

aðalskipulagsáætlanir þar sem m.a. er gert ráð fyrir námum nú og í 

framtíðinni.

4. Auka samvinnu sveitarstjóma og náttúruvemdamefnda sýslna og 

sveitarfélaga við skipulagningu á námusvæðum.

5. Setja skýrari lög um vinnslu lausra jarðefna og að í þeim verði bæði 

ströng sektarákvæði og skilorðstrygging fyrir þvx að vinnsla sé hafin.

6. Skylda framkvæmdaaðila til þess að vinna deiliskipulag fyrir námu 

áður en vinnsla hefst. í deiliskipulaginu sé gerð grein fyrir aðkomu að 

vinnslusvæðinu, umfangi námunnar, hve mikið efni vinna eigi úr námunni 

og hvemig ganga eigi frá henni að vinnslu lokinni.

7. Auka fræðslu til almennings og náttúruvemdarsamtaka um náttúmvemd og 

áhrif jarðefnavinnslu.

6.3 Skipulagning efnistöku

Mannvirkja- og vegagerð fylgir yfírleitt efnistaka en allri efnistöku fylgir 

óhjákvæmilega jarðrask og varanlegar breytingar á útliti landsins. Jarðraski er þó hægt 

að halda í lágmarki með því að skipuleggja vinnsluna og gera vinnsluáætlun áður en 

framkvæmdir hefjast. Með gerð vinnsluáætlunar má einnig koma í veg fyrir
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ónauðsynlegan flutning á efni og kostnað samfara honum og tryggja að framkvæmdin 

skili sem mestu af nothæfu efni. Ef fleiri en einn vinna í sömu námu má með 

vinnsluáætlun enn fremur stuðla að því að samræming sé milli starfshátta viðkomandi.

Til að valda sem minnstu raski á umhverfi við jarðefnatöku er mikilvægt að hafa 

eftirfarandi atriði í huga þegar skipuleggja á efnisnám:

1. að námur séu fáar en stórar og flatarmál vinnslusvæðis sem minnst.

2. að námumar séu fullnýttar.

3. að reynt sé að skapa sams konar form og fyrir eru á svæðinu við vinnsluna. 

Nýtt landslag sé mótað með hliðsjón af seinni notum af svæðinu.

4. vanda val á efnistökustöðum og takmarka innsýn að námum með því

að velja þeim stað þar sem þær eru í hvarfi frá fjölfömum stöðum. Oft má 

með mjög einföldum ráðum komast hjá því að efnisnámur séu áberandi.

5. varast ætti efnistöku í árfarvegum, á árbökkum, á sjávarbotni, í fjörum, 

í vatnsborði, við vatnsbakka, í eldvörpum, í hraunum og á gróðurlendi.

6. að gengið sé endanlega frá námunni eftir að vinnslu er lokið. Til þess að 

frágangur verði góður þarf að hafa mótaðar hugmyndir um hann strax í 

upphafi verks.



megi ekki taka að sér starf eða vinna nokkuð það sem lieflir hlutverk hans sem 
sjálfstæðs og óháðs lögmanns. En af hverju þurfa Jögmenn að vera sjálfstæðir 
og óháðir? Þegar einstaklingur, fyrirtæki eða jögaðili lendir í þeirri aðstöðu að 
þurfa að leita til ciómstólanna tii að fá úrlausn mála sinna eða er stefnt fyrir rétt, 
ieitar hann aðstoðar lögmanns. Lögmaðurinn er sá setu þekkir innviði réttar- 
kerfisins, leíkreglur þess, o.s.frv. Hann er fagmaðurinn sem leitað er til, rétteins 
og augnlæknirinn er sá sem íeitað er tíl þegar krankleiki þjáir auga. Viðskipta- 
vinur lögmannsins verður að geta treyst því að gagnaðilinn eigi ekki ítök f 
lögmanninum og sé eJcki í þeírri aðstöðu að geta beitt hann þrýstingi. Þetta á 
kannski enn frekar við í opinberam málum. Hver sá sem sakaður er um refsi- 
verðan glæp á rétt á að njóta réttlátrar og opinberrar rannsóknar fyrtr óháðum, 
óhlutdrægum og lögmætum dómstóii. Þá á hann einnig rétt á að fá verjanda. 
Lögmaðurinn er oft á tíðum það eina setn stendur á milli einstaklingsins sem 
verið er að brjóta á og stjórnvaldanna. Tii þess að borgararnír njóti réttmætrar 
meðferðar fyrir dómstólunum, má enginn eiga ítök í lögmönnunum, rétt eins og 
enginn má eiga ítök í dómurum.

í frumvarpi til nýrra laga um lögmenn sesn dómsmálaráðherra hefur kynnt 
fyrir rfkisstjórn er gert ráð fyrir því. að eftirlits- og agavald með lögmönnum 
verði í höndum sérstakrar nefndar sem dómsmálaráðherra skipar. Verði þetta 
frumvarp að lögum gæti dómsínálaráðherra.þannig formJega séð haft gífurleg 
ítök í lögmannastéttinni. Hann gæti t.d. hagað skipun nefndarinnar þannig að 
tryggt væri að nefndin gerði einhverjum tilteknum lögmönnum lífið leitt. Rétt 
eins og ég nefndi hér áðan um dómarafulltrúana, þá tel ég að vel sé íreystandi 
á réttsýni dómsmálaráðherra. En er það líðandi að dómsmálaráðherra, þ.e.a.s. 
íramkvæmdavaidið, geti formlega séð haft áhrif á það hvort og þá hvaða lög- 
menn eru beittir agaviðurlögum? Hér munu sjálfsagt einhverjir láta orð eins og 
„hégómi, mannréttindakjaftæði, pjatt“ falla. Það sé engin hætta hér á ferðum. 
LÖgmenn eru sjálfstæðir og óháðir. Það sé ekki eins og við búum í einhverju 
einræðisríki þar sem stjórnvöld eru stöðugt að brjóta á þegnunum og mannrétt- 
indabrot daglegt brauð. En verði eftirlits- og agavald með lögmönnum fært f 
hendur dómsmálaráðherra er sttgið skref aftur á bak. í hinum nýju lýðfrjáísu 
rfkjum gömlu Austur-Evrópu eru lögmenn sem óðast að skipa sér í fylkingar og 
stofna lögmannaféiög. Þar er gífurleg áhersla lögð á það að félögin sjálf fari 
með aga- og eftirlitsvaldið með lögmönnum, Jögmannastéttin verður að vera 
sjálfstæð og óháð og ríkisvaldið má ekki eiga ítök í henni.

Nú þegar málflytjendalögin eru í heiidarendurskoðun er lag að færa Iögin í 
nútfmahorf og hafa að leiðarljósi sjálfstæða og óháða lögmannaslétt. Það 
frumvarp sem nú hefur verið kynnt miðar ekki að því marki.

Þórunn G uðm undsdóttir
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EFNíSYFIRLIT
1. INNGANGUR
2. INNTAK EIGNARRÉTTAR FASTEIGNAREIGANDA OG HEIMILDIR 

HANS
2.1 Fasleignarhugtakið o.fl.
2.2 Um ytri mörk fasíeigna
2.3 Eignarráð fasteignareiganda og helstu náttúruauðlindir
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3. UM LÖGBUNÐNAR TAKMARKANIR EIGNARRÁÐA YFIR FASTEIGN- 
UM
3.1 Um grundvöll eignarréttarverndar, skv. 72. gr. stjórnarskrár
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4. SKORÐUR UMHVERFISRÉ'ITAR VÍÐ NÝTINGU OG MEÐFERÐ 
FASTEIGNAREIGANDA Á NÁTTÚRUAUÐLÍNDUM SÍNUM OG 
HLUNNINDUM
4.1 Almenn alriði

! Grein þessi er að stofni ti! byggð á fyrirlestri, sem höfundur flutti á málþingi Lögfræðinga- 
félags íslands um umhverfisrétt í Skíðaskátanum í Hveradötum þann 7. október 1995. Setn 
siíkur mun sá fyrirlestur, ásanit öðniin þeirn fyrirlestrum sem flutíir voru við sama tilefni, verða 
gefnir ú( á vegum umhverfísráðuneytisins, en hér er um verulega aukna og endurbætta útgáfu 
að ræða. Eftir að greinin var fulibúin til prentunar samþykkti Alþingi ný náttúnivenidarlög sem 
taka gildi 1. janúar 1997. í nýju íögunum ent þó gerðar óverulegar breytingar á þeim ákvæðum 
eldri náttúriiverndarlaga sem fjallað er um í greininni. v £> O  ■ A S ,
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Samkvæmt II. kafla skógræktarlaga er meðferð og nýtingu skóglendis, í 
víðtækri merkingu, þ.á m. kjarrs, viðarróta, fjalldrapa, víðis, mels o.fl., settar 
fjöiþættar takmarkanir. Meðal annars er bannað að rjóðurfella svæði, ekki má 
rífa fyrrnefndan trjágróður, banna má allt skógarhögg og hrístekju, þar sem slíkt 
veldur hættu á uppblæstri og landspjölíum, réttur til að beita skóg er takmark- 
aður og stjómvöldum er heimilað á einstökum svæðum að setja beit enn frekari 
skorður og raunar banna hana, en þá gegn bótum. Enn fremur er þeim sem skóg 
eða kjarr eiga óheimilt að gefa óupphöggvinn við nema leyfi stjórnvalda iiggi 
fyrir. Loks er í II. kafla skógræktarlaga gert ráð fyrir að öli nýting skóga og 
kjarrs sæti eftirliti og fyrirmælum stjómvalda.51

IIII . kafla skógræktarlaga er m.a. að fínna fjölþætt fyrinnæli um land það 
sem Skógrækt ríkisins hefur til friðunar og skógræktar. Víðtækustu eignar- 
réttarlegu hömlurnar, sem í skógræktarlögum finnast, lúta síðan að heimild 
skógræktaryfirvalda til að taka skóglendi eða kjarr, sem er í bersýnilegri hættu 
af gróðureyðingu, bótalaust af viðkomandi fasteignareiganda til að friða það, 
sbr. 2. mgr. 20. gr. laganna. Slík ráðstöfun getur staðið í 20 ár eða lengur, ef þörf 
krefur. Við skil á landinu aftur til eiganda ber honum að greiða fyrir þanti 
verðauka á landinu, sem friðunaraðgerðir hafa haft í för með sér. Skógrækt 
rfkisins er jafnvel heimilað að taka hluta af skóglendinu sem greiðslu fáist 
afrakstur friðunarinnar ekki bættur af viðkomandi fasteignareiganda, sbr, nánari 
fyrirmæli í 2. mgr. 20. gr. skógræktarlaga i.f.52

Að endingu skal þess getið að í IV. kafla skógræktarlaga eru víðtæk fyrirmæli 
um ræktun nytjaskóga á bújörðum, sem sérstaklega er styrkt af stjórnvöídum. 
Meðferð þeirra aðila og nýting á skógi sínum sætir enn frekari takmörkunum en 
hér hafa verið raktar. Þar sem samningur milli stjórnvalda' og viðkomandi 
einstaklinga er grundvöiiur þess réttarsambands, verður ekki fjölyrt frekar um 
það hér.53

Rétt er að árétta að hér hafa eingöngu verið tiigreind nokkur veigamikil dæmi 
um umhverfisréttarlegar takmarkanir við nýtíngu umræddra náttúruauðlinda. 
Nefna má þessu tii viðbótar, að þær eignarréttarlegu skorður, sem leiðir af 
friðlýsingum samkvæmt náttúruverndarlögum nr. 47/1971, geta auðvitað leitt 
til meiri eða minni takmarkana á nýtingarheimiidum fasteignareiganda á 
náttúruauðlindum sínum. Þar koma til bæði friðiýsingar sérstakra náttúruvætta, 
dýra og gróðurs, sbr. 22. og 23. gr. laganna, svo og friðlýsingar heilla land- 
svæða í formi friðlanda, fólkvanga og þjóðgarða, sbr. 24.-26. gr. iaganna.

51 Sjá nánari fyrirmæli í reglugerð nr. 239/1940.

52 Ástæða er til að vekja athygli á forvera nefndrar lagaheimildar, þ.e. 11. gr. eldri skóg- 
ræktarlaga nr. 100/1940. Samkvænit því ákvæðs var heimilt að svipta menn endanlega eignar- 
heimildum yfír landsvæði, sem var í  hælíu af þessum sömu orsökum, en þá gegn greiðslu 
eignarnámsbóta. Sjá nánar um þetta G auk Jörundsson, Um eignam ám , bís. 204.

53 Á sama hátt og með annan gróður koma einstök ákvæði náttúruverndarlaga nr. 47/1971 til 
athugunar í þessu sambandi, sbr. hér fyrr.
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Umræddar friðlýsingar skera sig þó frá flestum þeirra takmarkana sem fjallað 
hefur verið um hér að framan, að því leyti, að ríkissjóður er eftír atvikum bóta- 
skyldur vegna þess tjóns, sem fasteignareigandi verður fyrir vegna friðlýsinga, 
sbr. 35. og 36. gr. náttííruverndarlaga.

5. NIÐURSTÖÐUR
5.1 A lm ennar niðurstöður

Rétt er nú að skoða nokkur sameiginleg einkenni þeirra eignarréttarlegu 
takmarkana, sem gerð hefur verið grein fyrir hér að framan. Eins og áður hefur 
komið fram falla framangreindar takmarkanir að stærstum hluta innan þess 
sviðs umhverfisréttarins, sem lýtur að m enm ngarlegri ná ttú ruvernd  og varð» 
veislu og nýtingu náttúruauðlinda. Það á þó ekki beinlínis við um þau 
ákvæði, sem lúta að vörnum gegn mengun vatns, auk þess sem ákvæði lax- og 
silungsveiðilöggjafarinnar eru nokkuð sér á bád, en auk friðunar og náttúru- 
verndarsjónarmiða byggja þau jafnframt á arð- og tekjujöfnunarsjónarm ið- 
um. Við nánari skoðun umræddra takmarkana sýnist mega flokka þær með 
eftirfarandi hætti:

-Mörg eldri ákvœöin á þessu sviði falla  nánast í  flokk hreinna grenndar- 
reglna.
- / öörum tilvikum er um algert bann að ræða við tiltekinni nýtingu.
-Önnur afnot og nýting er þrengd, t.d. með þvíað  skilyrða hana leyfi stjórn-
valda.
-Enn frem ur er um það að rœða að hrein athafnaskylda sé lögð á fast- 
eignareiganda. Skýrdœm i um slík ákvæði eru afvettvangi gróðurverndar- 
og skógrœktarlöggjafar.
-Loks má minna á bann við þv í að skilja náttúruauðlindir og hlunnindi frá  
viðkomandi fasteign, hvort sem slíkar takmarkanir teljast vera umhverfis- 
réttarlegar takmarkanir eða ekki,

í framhaldi af þessu er enn fremur ástæða til að minna á að framangreindar 
takmarkanir eru að meginstefnu tii bóíalausar, hafí annars ekki verið sérstak- 
iega getið. Má raunar segja að bótaskylda, samkvæmt framangreindum lögum, 
einskorðist við hreina yfirfærslu eignarheimilda eða algert nýtingarbann, sem 
sett er þá beinlínis í þágu þriðja aðila. Þó koma til sérstakrar skoðunar í þessu 
sambandi bótaákvæðí, sem veita a.m.k. vísbendingu um víðtækari bótarétt.

í fyrsta lagi ska! nefna í þessu sambandi ákvæði 8. gr. skógræktarlaga nr. 
3/1955, þar sem gert er ráð fyrir bótarétd Jandeiganda, sem þarf að þola beitar- 
bann vegna gróðureyðingarhættu af völdum ofbeitar. Virðist ákvæði þetta að 
ýmsu íeyti vera nokkuð á skjön við aðrar vfðtækar og bótalausar takmarkanir 
gróðurverndarlöggjafarinnar.

í öðru lagi er um að ræða bótaákvæði 36. gr. náttúruverndarlaga nr. 47/197 i , 
sem samkvæmt orðalagi sínu veitir vísbendingu um víðtækan bótarétt fast-
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I fimmta lagi er um að ræða þær takmarkanir, sem leilt geta af skyldu manna 
til aðildar að vatnaféiögum, samkvæmt Xí. kafla vatnalaga, sem starfa að gerð 
vatnsveitna, áveitoa, orkuvera, vatnsmiðlunar, varna gegn ágangi vatns, land- 
þurrkunar og holræsagerð.

I sjötta og síðasta lagi koma til sögunnar skorður þær, sem settar eru við því 
að tiltekin valnsréttindi séu aðskilin og franiseid frá viðkomandi fasteign fyrir 
fullt og ailt. A þetta við um rétt fasteignar til vatnsnota til heimiiisþarfa, bús- 

‘þarfa og jarðræktar, svo og fortakslaust um jarðhitaréttindi.33 Að auki má geta 
þess, að í fymiefndu frumvarpi til laga um vernd nytjavatns, er gert ráð fyrir 
því, að fasteignareiganda sé óheimilt að skilja svokölluð nytjavaínsréttindi frá 
viðkomandi fasteign að fulíu og öllu, sbr. 12. gr. nefnds frumvarps.34 Sambæri- 
legar skorður eru raunar settar við framsaii flestra þeirra náttúruauðlinda 
annarra sem hér eru til skoðunar, en það er á hinn bóginn áhorfsmál hvort stíkt 
framsalsbann verður yfirleitt tilgreint sem umhverfisréttarJeg takmörkun, enda 
siíkar takmarkanir öðru fremur verið skýrðar á grundvelli landbúnaðarsjónar- 
miða.35 Til samræmis við efnisafmörkun hér að framan, munu slíkar skorður 
því ekki sæta sérstakri umfjöllun í yfirferð yfir aðrar náttúruauðlindir hér á eftir.

4.3 H agnýtingarréttu r jarðefna
Þó á því hafi verið byggt hér á Iandi að hagnýting jarðefna sem fmnast á og 

undir fasteign, tilheyri alfarið eiganda hennar, þá sætir nýting slíkra réuinda, 
verulegum skorðum í löggjöf, m.a. vegna umhverfisréttarjegra sjónarmiða.

Hér koma fyrst til skoðunar námulögin nr. 24/1973, en í þetm eru m,a. settar 
þær skorður að meiriháttar jarðefnanýting, svo sem vinnsla máima o.fl. er háð 
leyfi ráðherra, að nánar uppfylltum skilyrðum, sbr. 4. gr., námueigandi er háður 
sérstöku eftiríitsvaldi stjórnvalda við íeit og vinnslu jarðefna, sbr. 5. gr. og

33 Sjá 15. gr. vamalaga og 16. gr. orkulaga.

34 Er nyijavntn skilgreint sem vatn lil drykkjar, lil almenns heimilishalds, !ii búsþarfa, tií 
tnatvæiaiðnaðar og annarny iðnaðarstarfsemi, sbr. Alþi. 1993-94 A, bls. 3697. Eru hér ótvírætt 
fyrirhugaðar frekari takmarkanir miðað við eldra réttarástand. Samkvæmt nefndu frumvarpi 
virðist auk þess gert ráð fyrir því að ákvæði vatnaiaga taki ekki tíl grunnvatns og séu heimildir 
löggjafans til að setja fasteignareiganda takmarkanir við slíkri nýtingu rúmar. í þessu sambandi 
verður hins vegar að Iíta til þess, sem  sagði hér fyrr, þ.e. kenninga þess efnis að réttur íil grunn- 
vatns teljist ótvírætt þáttur f eignarrétti fasteignareigandans, sem varinn sé af 72. gr. stjómar- 
skrárinnar. Þó svo endanleg afstaða verði ekki tekin til þess hér, er ekkí talið útilokað að einstok 
ákvæði f nefndu frumvarpi kunni að varða við nefnda sljórnarskráigrein.

Sjá ennfremur f'orgeir Örlygsson, sama rit, bís. 581-586 og Ó laf Lártisson, Skrífaðir kaflar 
úr hlutaréUi, Vatmrjellitr.

35 Spomað hefur verið við þvi í íslenskri löggjöf að hlunnindi séu skiiin frá jörðum og ráðstafað 
til annarra, þá oft i fonni ftaka, Þegar með 4. gr. tilskipunar um veiði á Ísíandi frá 20. júní 1849 
var bannað að skilja að landareign og veiðirétt. í löggjöf finnast nu fjöl])ættar skorður þessa 
efnis, auk þess sem minna má á lög nr. 113/1952 um iausn ítaka af jörðum. Til fróðleiks sjá Hrd. 
1996 29. febrúar í málinu nr. 92/1995, þar sem tekisí var á um lausn beitarítaks af jörðu.
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framsaí réítincla er ýmist leyfisskylt eða undirorpið forkaupsrétti nánar til- 
greindra stjórnvalda, sbr. 6. gr. Auk þess hefur ráðherra rúmar heimildir til að 
láta leita jarðefna, og ef almenningshagsmunir krefjast þeSvS, íaka námuréttindi 
til eignar eða afnota, en í báðum tilvikum gegn greiðslu fullra bóta.36

í skipulags- og náttúruverndarlögum eru síðan frekari skorður settar við 
jarðefnavinnslu, sé hætta á umhverfisspjöllum af hennar vöidum. Samkvæmt 
17, gr. náttúruverndarlaga nr, 47/1971, getur sveitarstjóm, að fenginni umsögn 
náttúruverndarnefndar, bannað þar tilgreinda jarðefnavinnslu teljist hætta á því 
að af hljótist röskun á sérkenniiegu landslagi eða merkum náttúruminjum. 
Víðtækari ákvæði eru hins vegar í 2. mgr. 31. gr. skipulagslaga nr. 19/1964 og 
í 29. gr, náttúruverndadaga. I fyrrnefndu lagaheimildinni er sveitarstjórn 
heimilað að banna jarðefnavinnslu eða tilflutning jarðefna sé talin hætta á upp- 
blæstri eða röskun á framkvæmd skipulags. Samkvæmt síðamefnda ákvæðinu 
ber aðila skylda til að leila álits Náttúruverndarráðs sé talin hætta á verulegum 
landslagsbreytingum, skaða á merkum náttúruminjum eða mengunarhættu af 
völdum mannvirkjagerðar eða jarðrasks. A það hefur verið bent að umrædd 
lagafyrirmæli séu ekki í alla staði nægilega skýr og ótvíræð.37 Náttúruvemdar- 
ráð hefur raunar talið að löggjöf á þessu sviði sé allsendis ófullnægjandi, til að 
ráðið geti sinnt því hkitverki sínu að varna umhverfisspjöllum af þessum 
sökum.38 Ástæða er til að geta þess að í upphaflega frumvarpinu að náttúru- 
verndarlögum, sbr. 17. gr. frumvarpsins, var gert ráð fyrir því að væri fyrir- 
hugað að fiytja efni á brott af vinnsluslað til nota annarsstaðar þá þyrfti í ölluin 
tilvikum leyfi sveitarstjórnar, sem bæri málið undir viðkomandi náttúruverndar- 
nefnd.39 Umrætt skilyrði var fellt brott í meðförum þingsins, sbr. endanlega 
gerð 17. gr. náttúruverndarlaga.40

Helsta nýmælið á þessu sviði eru fyrirmæli fyrrnefndra laga um mat á um- 
hverfisábrifum nr. 63/1993, en skv. 5. gr. þeirra er maiarnám á landi sem er
50.000 m2 eða stærra að fiatarmáli eða þar sem fyrirhuguð efnistaka er tneiri en
150.000 m3 háð umhverfismati.

36 Sjá ákvæði 7. og  8. gr. námulaga, auk ákvæða um veitingu sérleyfis til jarðefna- og 
námuvinnsiu, sbr. 10.-13. gr. nániulaga.

37 Fál! S igurðsson, sama rit, bls. 233-237.

38 í fréttum á síðari hiuta ársins 1995 kom fram, að í landinu væru nú um 3000 malarnámur 
og hefðu f mörgum tílvikum veríð unnin stórfefld náítiíruspjöti.

39 Mþt. 1969 A, bls. 1990 og 2002.

40 Var umrædd breyting frá upphaflegu frumvarpí röksíudd með því, að skilyrðið utn heimild 
sveitarstjórnar væri o f  þungt í vöfum ogaígerfega óþarft. Sjá nánar Alþt. 1970  B, bls. 1071- 
1072. Enn fremur var gert ráð fyrir sambærilegu ákvæði í frumvarpi að náttúruvemdarlögum  
1984. þar sem efnissala skyidi ætíð vera háð áltíi Náttúruvemdarráðs, sbr. 18. gr. frum- 
varpsins. Sjá Alþt. 1984-85  A, bls. 2602 og 2614. í  21. gr. nýs frumvarps að náttúruvemdar- 
lögum (366. mál þskj. 642, lagt fram á 120. töggjafarþingi ]
fyrir óbreyttri skipan miðað við giídandi lög.





anda. Þær lakmarkanir og skorður eru raunar ekki nein síðari tíma uppfinning, 
en þýðing þeirra hefur hins vegar vaxið mjög síðari ár og áratugi, samhliða því 
sem öl! samfélagsgerðin hefur orðið flóknari, þjóðfélagið og þjóðfélagsgerðin 
þróaðri og ríkisafskípti vaxið. Helstu flokkar umræddra takmarkana hafa snúið 
að öryggís- og heilbrigðisþáttum, mengunarvömum, náttúruverndarsjónarmið- 
um, verndun sögulegra minja, nauðsyn hagkvæmrar tilhögunar á byggð í þétt- 
býii, nýtingu bújarða tií sveita, samgöiigumáium, o.fl.21 Fundust þvf f lögum 
fjölþættar og yfirgripsmiklar takmarkanir víð nýtingu fasteignareiganda á 
eignarheimildum sfnum, beinlínis af umbverfisréttarjegum toga, miðað við 
síðari tíma skilgreiningar, löngu áður en menn höfðu mótað umhverfisréttinum, 
sem slíkum, ákveðínn bás eða réttarsvið.

Almennar iögbundnar takmarkanir í framangreindum skilningí má fella í tvo 
meginflokka. Annars vegar eru það takmarkanir sem settar eru við meðferð og 
nýtingu eignar, en hins vegar takmarkanir sem beinast gagngert að mögulegum 
aðilaskiptum  og fram sali eignarrétíinda að viðkomandi eign. Þær umhverfis- 
réttarlegu takmarkanir sem eru ti! sérstakrar skoðunar hér faSIa í aðalatriðum í 
fyrri flokkinn.22

3.3 E ignarréttarvernd  og EES sam ningurinn
Aður en lokið er almennri umfjöllun um inntak stjórnskipulegrar verndar 

eignarréttar, þykir rétt að víkja örfáum orðum að EES samníngnum, aðiíd 
ísiands að honum og setja fram þá spurningu, hvort fuligiiding hans kunni að 
hafa leitt til frekari eignarréttarlegra takmarkana en leiddar verða beint af 
landsrétti og eðiileg lögskýring 72. gr. stjórnarskrár leyfir.

Samkvæmt 125. gr. EES samningsins, sbr. 2. gr. laga nr. 2/1993, er beinlínis 
mælt fyrir um að tilvist hans skuii í engu hrófla við þeim reglum, sem gilda um 
skipan eignarréttar f aðtldarrfkjunum. Grundvöllur eignarréttar einstakra aðíldar- 
ríkja, þ.m.t. heimild til eignarnáms eða bótalausra takmarkana eignarréttar, 
ræðst þannig eftir sem áður af þeirra eigin stjórnskipan, sbr. 72. gr. stjórnarskrár 
okkar.23 Fram hjá hinu verður hins vegar ekki horft, að aðild íslands að 
umræddum samningi hefur ýmsar skyldur í för með sér, og þar á meðal gekkst 
ísland undir skyldur á sviði umhverfismála, sbr. einkum 3. kafla, V. hluta EES 
samningsins, sbr. )ög nr. 2/1993. í tilgreindum kafla EES samningsins, sbr. 73. 
gr. hans er m.a, kveðið á um markmið samningsaðiia í umhverfismálum og í 74. 
gr. er síðan vísað til viðauka XX við hann, þar sem tilgreindar eru þær gerðir 
Evrópusambandsins af sviði umhverfisréttar, sem gilda skuli í aðildarlöndum

21 Sjá nánar um þetta alriði, G auk Jörundsson, Um eignanuínt, bls. 114-1! 7 og Eignaiéttur, 
bis. 50-52, O laf Lárusson, EignorétWr / ,  bis. 34 og áfr. og Tryggva G unnarsson, Takmark- 
anir aðilaskipta á fasteignum. Handrit til kennslu, Reykjavík 1996, b !s4-5 .

22 Um takmarkanir aðilaskipta að fasteignum sjá nánar Tryggva G unnarsson, Takmarkanir 
aðilaskipta á  fasteignum .

23 O lafur W. S tefánsson , Stefán M . Stefánsson og Tryggvi G unnarsson, sama rit, bls. 28- 
29. Sjá samhljóða ákvæði í 222. gr. Róniarsáltmálans.
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EES samningsins.24 Nú er það svo að einungis hluti umræddra gerða hafa'verið 
teknar upp { landsrélt okkar í formi loggjafar, regíugerða eða stjórnvaldsfyrir- 
mæla. Þó er auðvitað uni slíkt að ræða og má í dæmaskyni nefna Iög nr. 63/1993 
um mat á umhverfisáhrifum, sem beiniínis eru tilkomin vegna fyririnæla samn- 
ingsins.25 Þýðing þeirra gerða, sem tiigreindar eru í viðaukum samningsins, svo 
og þeirra gerða, sem síðar eru tilkomnar, og ekkt hafa .verið teknar upp í 
landsrétti hér, er alís ekki óumdeild. Er um venjulegar þjóðréttarskuldbindingar 
að ræða eða er vægi þeirra meira, jafnveí þannig að um náígun við landsrétt sé 
að ræða?26 Úr því verður ekki skorið hér, enda ekki um þetta eining meða! 
evrópuréítarsérfræðinga og raunar líklegt, að dómstólar þurfí að taka af skarið.

Það er aftur á móti umhugsunarefni, burtséð frá því hvor framangreindur 
skilningur verður ofaná, að bein umhverfisréttarleg lagafyrirmæli, sem eiga 
rætur að rekja til EES samningsins eða þeirra gerða Evrópusambandsins sem 
samningurinn vísar sérstaklega til, geta beint eða óbeint leitt til frekari eignar- 
réttarlegra takmarkana á heiraildum og nýtingarmöguleikum fasteignareiganda 
hér á landi, hvað sem ííður fyrirmælum 125. gr. EES samningsins um óbreytta 
eignarréttarskipan, Eru tilvitnuð lög um mat á umhverfísáhrifum skýrt dæmi 
um þetta.

4. SKORÐUR UM HVERFISRÉTTARINS VIÐ NÝTINGU OG MEÐ- 
FERÐ FASTEIGNAREIGANDANS Á NÁTTÚRUAUÐLINDUM SÍN- 
UM OG HLUNNINDUM

4.1 Almenn atriði
Nú verður vikið nánar að nokkrum þeirra lögbundnu takmarkana, sem reglur 

af umhverfisréUarlegum toga setja fasteignareiganda við nýtingu og meðferð 
helstu náttúruauðlinda sinna í framangreindum skilningi, þó ekki reka. Eins og 
fyrr sagði, getur ekkí orðið um neina tæmandi yfuferð að ræða og ekki verður 
t.d. fjailað sérstaklega um þær reglur, sem lúta að alm annarétti, þó svo óum- 
deilt sé raunar að þær setji eignarráðum skorður í þessu sambandi.

Þegar virtar eru þær takmarkanir, sem lagafyrirmæli af vettvangi umhverfis- 
réttarins setja fasteignareiganda við umræddri nýtingu, er nauðsynlegt að gera 
sér nánari grein fyrir eðli eða réttara sagt markmiði slíkra takmarkana. Engin 
samræmd lagaskilgreining um markmið og tilgang umhverfisverndar er hins 
vegar til enn sem komið er hér á iandi, enda engin heildarlöggjöf verið sett um 
umhvei fismáí. Eftirfarandi þættir koma þó ótvírætt til skoðunar, þ.e. skipulags-

24 Raunar er vikið að umhverfismálum í fleíri ákvæðum í meginmáli EES samningsins og 
þá eftir atvikum vísað til frekari skuldbmdinga samkvæmt viðaukum og bókunum við 
samninginn. Sjá G unnar G- Schram , Umhveifisrétiur. Vemdun náttúru Ísíands, Reykjavík 
1995, bls. 228 og áfram.

25 Aiþt. 1992 A, bls. 988.
26 Er þá m.a. iitið til hinna víðlæku ákvæða 2. og  3. gr. laga nr. 2/3 993. sbr, 7. gr. EES samn- 
ingxins.
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og byggingarmál, vemd menningarverðmæta, mengunarvarnir,- náttúruvernd 
og varðveisla og nýting náttúruauðlinda.27 Eru það, síðastnefndu atriðin tvö, 
sem hér verða öðru fremur til skoðunar. Þó eru mörk þarna á miíli óijós og raun- 
verulega um margþætta skörun að ræða. Má í því sambandi benda á að einn 
þriggja megínþátta eða markmiða náttúruverndar iýtur einmitt að skynsamlegri 
nýtingu og varðveislu náttúruauðlinda í víðtækri merkingu. Hinir meginþættir 
náttúruvemdar snúa annars vegar að svokallaðri m enningarlegri náttúruvernd, 
þ.e. varðveislu náttúrunnar í sem upprunalegastri mynd. Hins vegar er um 
svokallaða félagslega náttúruvemd að ræða, sem Öðru fremur er fjallað um á 
sviði almannaréttar og kemur því ekki til frekari skoðunar hér.28

4.2 Vatnsréttindi
Með vatnsréttindum er hér átt við slík réttindi í víðlækum skilningi, þannig 

að þar falla undir allar þekktar og raunhæfar nýtingarheimildir, þ.á m. nýting 
grunnvatns, straumvatns og stöðuvatna, nýting jarðhita, svo og orkunýtingar- 
réttur, bæði fallvatna og jarðhita. Heimildir fasteígnareiganda ná í megin- 
atriðum til allra framangreindra nýtingarþátta, Þvi er á hinn bóginn þannig 
farið, að meðferð fasteignareiganda á vatnsréttindum sínum hefur frá fyrstu tíð 
sætt fjöiþættum takmorkunum. Helgast það öðru fremur af hagsmunum þeirra 
aðila annarra, sem sama vatn nýta með' einum eða öðrum hætti. Þær fjölþættu 
og margbreytilegu grenndarreglur, sem byggt er á við nýtingu vatnsréttinda, 
sbr. nú ákvæði vatnalaga nr. 15/1923, falla auðvitað að meira eða minna leyti 
saman við það réttarsvið, sem umhverfisrétturinn nær til, enda náinn skytdleiki 
og tengsl milli þessara tveggja sviða, Þetta hefur verið orðað svo, að á meðan 
nábýlisrétturinn sé staðbundinn umhverfisréttur sé umhverfisrétturinn alheims 
nábýlisréttur.29 Þannig má halda því fram, að einhver elsta umhverfisréttarregla 
íslensks og raunar norræns réttar sé hin forna regla 56. kapítula Landsleigu- 
bálks Jónsbókar: „að öll vöín skuli renna sem aðfornu hafi runnið", en hana er 
nú að finna í 1. mgr. 7. gr. vatnalaga.

27 í frumvarpi að lögum um umhverfísmál, sem iagt var fram á þingi veturinn 1988-89 segir 
einmitt í athugasemdum, að einn af homsteinum umhverfísvemdar sé skipuleg nýting náttúru- 
auðlinda, sem miðast við langtímahagsmuni þjóðarinnar, sbr. Alþt. 1988-89 A, bls. 2797. 
Ennfremur má benda á 2. gr. frumvarps til laga um lögfestingu nokkurra meginreglna 
umhverfisréttar o.fi., þar sem  það er skilgreint sem  eiít af markmiðum umhverfísverndar að 
stöðva eða draga úr ofnýtingu á náttúruauðlindum, sbr. Alþi. 1993-94 A, bls. 5045.

28 Sjá G unnar G. Schram , sama rit, bls. 149-150.
Um álitaefnið almennt sjá t.d. G unnar G. Schram , sama rit, bis. 1-13, Pál Sigurðsson, 

„Nokkrir þættir íslenskrar umhverfislöggjafar*'. Lagaþœtiir /, Rvk 1993, bis. 226-227 og W. 
E. von Eyben, M iljýrettens gnm dbog, Kaupmannahöfn 1989, bls. 21-24.

29 Sjá nánar um þetta W. E. von Eyben: „Miij0rel“. Temaer uden varialion, Kaupmannahöfn 
1992, bls. 94 og áfram. Sjáennfremur grein sama höfundar: „Forholdet mellem klassisk jura 
og modem milj0ret“. Úlfljótur, 3.-4. tölubiað 1985, bls. 189 og áfram.
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Að hinum fjö!þættu grenndarreglum vatnafaga slepptum,30 þá er í öðru lagi 
ástæða til að geta lagafyrirmæia sem miða að því að vama spilíingu og mengun 
vatns. EJstu og að sumu Ieyti heildstæðustu fyrirmælin er að fmna í IX. kafla 
vatnalaga um bann við óhreinkun vatna. í lögum nr. 81/1988 um hollustuhætti 
og heilbrigðiseftirlit og reglugerðum settum með stoð í þeim, einkum heil- 
brigðis- og mengunarvarnarreglugerðum, er að fmna frekari skorður við með- 
ferð vatns. í náttúruverndarlögum nr. 47/1971 er síðan annars vegar almennt 
ákvæði um bann við þvt að saurga eða spiíla vatni sbr. 14. gr., en hins vegar er 
skylt að leita álits Náttdruvemdarráðs valdi fyrirhuguð mannvirkjagerð eða 
jarðrask hættu á vatnsmengun, sbr. 29. gr. Vert er að geta þess að frekari lög- 
gjafarhugmyndir hafa verið Uppi á þessu tiltekna sviði og má í því sambandi 
nefna frumvarp umhverfisráðherra um vernd nytjavatns frá því á vorþingi 1994, 
sem ekki var þó afgreitt, en mundi óhjákvæmilega leiða til frekari takmark- 
ana.31 Um jarðhita og nýtingu hans eru sérstök fyrirmæli í a-lið 10. gr. vatna- 
laga, sbr. og 49. gr. orkulaga nr. 58/1967, með síðari breytingum, þar sem bann- 
að er að spilla jarðhitasvæðum og Öðrum uppkomustöðum heits vatns.

í þriðja lagi er ástæða til að nefna það sérstaklega varðandi jarðhitann, að 
landeiganda er skylt samkvæmt ákvæðum orkuiaga að heimila starfsmönnum 
ríkisins óhindraðan aðgang að fasteign sinni til jarðhitarannsókna. Ef tjón hlýst 
af skulu þó bætur koma fyrir.

í fjórða lagi skai getið þeirra takmarkana sem löggjafinn hefur sett við hag- 
nýtingu orku fallvatna og jarðhita. Ákvæði hér að lútandi eru bæði í 49. gr. 
vatnalaga og II. kafla orkulaga, þar sem orkunýtingu sem fer yfir ákveðna stærð 
eru sett þau skilyrði að leyfi stjómvalda liggi fyrir, en í undantekningartilvikum 
heimild Alþingis. Tíl viðbófar þeim ákvæðym hafa nú frekari skorður verið 
settar við umræddri nýtingu með lögum nr. 63/1993 um mat á umhverfis- 
áhrifum. Bygging vatnsorku- og jarðvarmavirkjana er nú háð umhverfismati, 
sbr. 5. gr. laganna, en umhverfismati má lýsa sem heildstæðu mati eða úttekt á 
áhrifum eða afleiðingum, sem framkvæmdir og nýting kunna að hafa á um- 
hverfí, náttúruauðlindir og samféiag, sbr. stefnumörkun i . gr. laganna og nánari 
lýsingu umhverfísmats í  10. gr. þeirra.32 Ekki eru tök á því að skýra ákvæði um~ 
ræddra laga nánar hér, en Ijóst er að þau hafa í för með sér frekari takmarkanir 
á því að ráðist sé út í ákveðna nýtingu eða framkvæmdir, sem nú eru háðar 
umhverfismati, en neikvæð niðurstaða slíks mats, getur þýtt synjun á því að 
hlutaðeigandi framkvæmdir eða nýting eigi sér stað.

30 Auk tilvimaðrar reglu um forna farvegi, má nefna fyrirmælí um mismunandi rétthæð 
vatnsnoía, hlutfailslega skerðingu hvers og  eins notanda vatns nægi vatn ekki til að fultnægja 
ákveðnum vatnsþörfum ailra, auk meginreglunnar um óheimíla nýtingu sem hefur { för með 
sér tjón fyrir aðra.

3 1 Alþt. 1993-94 A, bls. 3695 og  áfram.

32 Við skilgreiningu umhverfismats er enn fremur sluðst við skilgreiníngu í 2. gr. upphaficga 
frumvarpsins, sbr. Alþt. 1992 A, bls. 983.
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