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Efni: Umsögm Orkustofnunar urn tillögu til þingsályktunar um vernd og orkunýtingu 
landsvæða, 370. mál.

Orkustofnun vísar til erindis nefndasviðs Alþingis, dags. 26. janúar sl., þar sem óskað er umsagnar 
stofnunarinnar um þingsályktunartillögu um vernd og orkunýtingu landsvæða, 370. mál.

Þingsályktunartillagan varáðurtil umljöllunar þingsins á 146. Iöggjafarþingi, 207. mál, en af því tilefni 
sendi Orkustofnun inn umsögn sína, dags. 28. mars 2017. Að meginefni til vísar stofnunin því á 
áðursenda umsögn sína að breyttu breytanda. Orkustofnun telur ástæðu til að tiltaka sérstaklega þá þætti 
sem hafa breyst frá því umsögnin var send inn þar sem stofnunin ítrekar alla aðra þætti hennar við 
meðferð þingsins á málinu.

Ofarlega á blaðsíðu 2 er upptalning á atriðum sem hefði átt að hafa í huga við mat á virkjunarkostum 
hvað varðar orkunýtingu, stöðu raforkumála, orkuöryggismála og framtíðarhorfa í þeim efnum, en 
stofnunin telur ástæðu til, miðað við stöðuna nú, að undanskilja þar punkta varðandi meiri eftirspum 
eftir raforku en framboð á Islandi svo og orkuskort. Þessir þættir geta þó hins vegar breyst á ný eftir að 
atvinnulífið fer af stað eftir heimsfaraldur COVID-19.

Að öðru Ieyti stendur áðursend umsögn Orkustofnunar við samhljóða tillögu til þingsályktunar, 370. 
mál.

Virðingarfyllst, 
f.h. orkumálastjóra

irpa Þórunn Pétursdóttir 
lögfræðingur

Fylgiskjöl: Umsögn Orkustofnunar um lillögu til þinsályktunar um áœtlun um vernd og orkunýtingu 
landsvæða, dags. 28.3.2017.
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Efni: Umsögn Orkustofnunar um tiliögu til þingsályktunar um áætlun um vernd og orkunýtingu 
landsvæða

146. löggjafarþing 2016-2017.
Þingskjal 291 -2 0 7 . mál.
Stjórnartillaga.

Almennt um forsendur þingsályktunartillögunnar
Þingsályktunartillagan byggir á skýrslu verkefnisstjómar þriðja áfanga verndar- og orkunýtingaráætlunar. 
Niðurstöður verkefnisstjómarinnar byggja eingöngu á einkunnum tveggja faghópa af þeim fjórum sem 
verkefnisstjórnin skipaði og taka eingöngu til umhverfislegra áhrifa nýtingar. Skýrsla verkefnisstjórnar 
uppfyllir því ekki að áliti Orkustofnunar markmið laga nr. 48 frá 2011 um vemdar- og 
orkunýtingaráætlun, eins og þau em sett fram í fyrstu grein laganna. Eða eins og fram kemur í 
þingsályktunartillögunni:

Skal í samrœmi við markmið laga nr. 48/2011 lagt mat á verndar- og orkunýtingargildi landsvæða og 
efnahagslega, umhverfislega og samfélagsleg áhrif nýtingar, þ.m.t. verndunar.

í skýrslu verkefnisstjómar er ekki lagt mat á orkunýtingargildi landsvæða og sú umfjöllun sem þar er að 
fínna um efnahagsleg og samfélagsleg áhrif er ekki nýtt við flokkun virkjunarkosta.

Það er mat Orkustofnunar að greiningarvinna verkefnisstjórnar sem liggur til grundvallar niðurstöðum í 
þingsályktunartillögunni:

•  Fullnægi ekki markmiðum laga nr. 48/2011
• Rökstyðji ekki flokkun virkjunarkosta með fullnægjandi hætti, þar sem vantar meðal annars 

umfjöllun um efnahagslega og samfélaga þætti
•  Byggi á of þröngu og einhliða sjónarhorni þegar metnir eru virkjunarkostir
• Leggi ekki nægilega traustan grunn þannig að hægt sé að taka upplýsta ákvörðun á grundvelli 

skýrslu verkefnisstjómar

Til þess að uppfylla skilyrði Iaga nr. 48 frá 2011 hefði þurft að verða til orkunýtingaráætlun samhliða því 
að horft sé til vemdarsjónarmiða. I því ljósi hefði einnig þurft að horfa til stöðu raforkumála í dag, 
orkuöryggismála og hverjar framtíðarhorfur eru í þeim efnum svo og til áhrifa a f  nýtingu eða vemd á 
efnahag og samfélag.
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Atriði sem vert hefði verið að hafa í huga eru meðal annars:

• Flutningskerfíð sem þjónar almennum raforkumarkaði (hringtenging byggðalínu um landið) er 
fullmettað

• Um 67% af núverandi raforkuframleiðslu landsins er á gosbeltunum
• Öflugar virkjanir utan gosbeltisins t.d. í Skagafirði, myndu bæta afhendingaröryggi raforku
• Stuðla þarf enn frekar að eðlilegri og heilbrigðri samkeppni í framleiðslu á raforku
•  Nýting endumýjanlegra orkuauðlinda á íslandi er okkar lóð á vogarskál í loftslagsmálum og þar 

með umhverfismálum á heimsvísu
• Það er meiri eftirspum eftir raforku en framboð á íslandi í dag
• Orkuskortur er þegar vandamál, t.d. á Akureyri og víðar á Norðausturlandi
• Hætt er við að orkuskortur verði innan skamms vandamál víðar um land
• Tryggja verður að framboð á raforku standi ekki í vegi íyrir almennri atvinnuuppbyggingu
• Aukin framleiðsla byggð á endurnýjanlegri orku getur skapað gjaldeyristekjur
• Nýting orkuauðlinda getur skapað fjölbreyttara atvinnulíf fyrir komandi kynslóðir

Verndar og orkunýtingaráætlun
1. Orkunýtingarflokkur

Verkefnisstjóm lagði mikla áherslu á vernd í sinni vinnu og verður ekki betur séð en að afar varlega hafi 
verið farið í því að raða virkjunarkostum í nýtingarflokk.

Orkustofnun gerir því ekki athugasemdir við þá virkjunarkosti sem settir eru í nýtingarflokk en telur að 
fleiri virkjunarkostir hefðu átt heima í þessum flokki í ljósi aðstæðna eins og í Skagafirði og á 
Norðausturlandi.

2. Biðflokkur
Orkustofnun telur að ýmsir virkjunarkostir hafi verið settir í biðflokk án þess að lagalegar forsendur stæðu 
til þess. Einu lagalegu forsendur þess að flokka virkjunarkosti í biðflokk eru að gögn skorti.

Til dæmis er verðlaunuðu umhverfismati lokið fyrir vindorkuvirkjunarkostinn Hafið og er erfítt að koma 
auga á hvaða gögn gæti mögulega skort sem valda því að ekki er hægt að flokka þennan virkjunarkost.

3. Verndarflokkur
Þar sem orkunýtingarsjónarmið, áhrif á efnahag og samfélag auk loftslagsmála og margra annarra þátta 
eru ekki tekin með í vinnu verkefhisstjómar við flokkun virkjunarkosta, telur Orkustofnun að allt o f  hart 
hafí verið gengið fram við að flokka virkjunarkosti í Verndarflokk.

Fyrir orkuöryggi og orkuframboð til framtíðar er mikilvægt að til séu álitlegir kostir fyrir utan gosbeltið.

Vemdun gegn orkunýtingu á háhitasvæðum, hindrar einnig nýtingu á heitu vatni til hitunar og baða og 
annarra hagnýtra nota.
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Aukin umferð um hálendið kallar á þjónustu og orku sem hagfellt gæti verið fyrir vistspor 
ferðaþjónustunnar að kæmi frá endumýjanlegum orkuauðlindum á hálendinu.

Vegna þess mikla ójafnvægis sem er á milli sjónarmiða vemdar og nýtingar í skýrslu verkefnisstjómar, 
myndi Orkustofnun vilja sjá að allir þeir nýju virkjunarkostir sem flokkaðir eru í vemdarflokk í 
þingsályktunartillögunni yrðu settir í biðflokk til endurskoðunar frá öllum hliðum áður en endanleg tillaga 
verður samþykkt.

Greinargerð
2. Vinna verkefnisstjórnar
Orkustofnun gerir athugasemd við það verklag sem verkefnisstjórn viðhafði að vísa aðeins 24 a f 82 
virkjunarkostum til faglegrar umfjöllunar hjá faghópum. Þriðji áfangi verndar- og orkunýtingaráætlunar er 
fyrsti áfanginn sem byggir á grundvelli laga. Fyrri áfangar voru unnir án þess að lagafyrirmæli segðu til 
um hvemig taka ætti á málinu. Það er því mat Orkustofnunar að forsendur fyrir því að fjalla ekki um alla 
þá virkjunarkosti sem stofnunin lagði fram hafi ekki átt sér lagastoð.

Orkustofnun telur að það hefði þurft að fjalla um alla virkjunarkostina aftur á þann hátt að markmið laga 
nr. 48 frá 2011 væru uppfyllt. Verklag verkefhisstjómar er því að mati Orkustofnunar á svig við lögin. 
Nauðsynlegt hefði verið að fjalla um alla virkjunarkostina þannig að tryggt væri að þeir væru allir metnir á 
sömu forsendum þannig að markmiðum laganna yrði náð. Þetta eru grundvallarástæður þess að það er mat 
Orkustofnunar að greiningarvinna verkefnisstjórnar og flokkun virkjunarkosta séu ófullnægjandi sem 
forsenda fyrir upplýstum ákvörðunum.

Orkustofnun hefur ítrekað haldi því fram að lög um verndar- og orkunvtinsaráœtlun gildi ekki að óbreyttu, 
um vindorku, sjávarfoll eða aðra óhefðbundna virkjunarkosti, vegna skorts á lagaheimild um þau bönd sem 
þannig yrðu lögð á stjómarskrárbundin réttindi manna til atvinnufrelsis og sveitarfélaga til sjálfsákvörðunar 
um sín málefni. Auk þess hefur verið bent á að lögin færu gegn jafnræðisreglu stjómsýsluréttarins. Nú 
stendur yfir vinna starfshóps á vegum umhverfis- og auðlindaráðuneytisins um vindorku. Starfshópurinn 
leggur til að skoðað verði að gera breytingu á skilgreiningu 2. mgr. 2. gr. laganna á virkjunarkosti, þannig 
að þar verði að finna tæmandi talningu á þeim virkjunarkostum sem lögunum er ætlað að ná til. Það mundi 
gera lögin ótvíræð. Mikilvægt er að löggjafmn taki afstöðu til vindorku sem orkugjafa og ijalli m.a. um 
vindorkubú með skýrura lagaákvæðum, sem um slíka starfsemi ættu að gilda. Það er því mat Orkustofnunar, 
að tillögur verkefhastjómar um flokkun vindorkukosta hvort heldur í nýtingarflokk eða biðflokk byggi ekki 
á lagalegum grunni.



2.2. Störf faghópa í 3. áfanga verndar- og orkunýtingaráætlunar.
Orkustofnun bendir á að það var val verkefnisstjórnar að skipa ekki faghóp 3 fyrr en 9. júlí 2015 og 
faghóp 4 þann 12. október 2015. Það má velta upp þeirri spurningu hvort þetta sé ekki skýrasta 
birtingarmynd þess hve litla áherslu verkefnisstjóm lagði í raun á það að uppfylla markmið laganna sem 
henni bar að vinna eftir.

Fulltrúar þessara faghópa fengu, í ljósi þess tíma sem þeim var skammtaður, ekki tækifæri til þess að 
vinna þá vinnu, sem hefði þurft að liggja til grundvallar við flokkun verkefhisstjórnar.

2.4. Fyrra samráðsferlið
Verkefnisstjóm kaus að gera lítið sem ekkert með þær ábendingar sem fram komu í fyrra samráðsferlinu. 
ítarleg gagnrýni varðandi verklag verkefnisstjómar og skort á mati á mikilvægum þáttum var höfð að 
engu.

2.5. Síðara samráðsferlið
Verkefnisstjóm kaus einnig að gera lítið sem ekkert með þær ábendingar, sem fram komu í síðara 
samráðsferlinu. ítarleg gagnrýni varðandi verklag verkefnisstjómar og skort á mati á mikilvægum þáttum 
var höfð að engu og stendur Orkustofnun fast við það mat að vinna verkefhisstjómar sé ekki fullnægjandi 
grundvöllur fyrir flokkun virkjunarkosta.

3. Rökstuðningurfyrirflokkun sérhvers virkjunarkosts
1. Orkunýtingarflokkur
Orkustofnun telur að það sé óeðlilegt að verkefnisstjóm hafí ekki fjailað um þá virkjunarkosti sem áður 
höfðu verið flokkaðir í nýtingarflokk í öðrum áfanga, þar sem sú flokkun byggði ekki á þeim 
lagagmndvelli sem verkefnisstjóm bar skylda til að vinna eftír í þriðja áfanga.

2. Biðflokkur
Hér eru fjölmargir virkjunarkostir flokkaðir í biðflokk með rökum sem ekki eiga við. Einu gildu rökin 
samkvæmt lögum nr. 48 frá 2011 fyrir flokkun í biðflokk eru tilgreind í fimmtu grein laganna. 
Verkefnisstjóm hefði því með réttu átt að flokka alla virkjunarkosti þar sem gögn skorti ekki, annað hvort 
í nýtingarflokk eða vemdarflokk.

„ í  biðflokk vemdar- og orkunýtingaráœtlunar fa lla  virkjunarkostir sem er talið að crfla þurfi frekari 
upplýsinga um svo meta megi á grundvelli sjónarmiða sem fram koma í 4. mgr. 3. gr. hvort þeir eigi að 
falla  í orkunýtingarflokk eða verndarflokk. “

Virkjunarkostir sem flokkaðir eru í biðflokk á öðrum forsendum en þeim sem lögin heimila eru:

Hólmsárvirkjun (R3119S), Hólmsárvirkjun við Atley (R3121A) enrök verkefnisstjómar eru í báðum 
tilfellum:



„ Rökstuðningur: Hátt verndargildi og há áhrifaeinkunn faghóps 2, mikil framtíðarverðmœti fyrir  
ferðaþjónustuna og hugsanleg samlegðaráhrif vegna ráðstöfunar annarra verðmœtra vatnasviða. Talið 
þjóna almannahagsmunum að bíða með ákvörðun um ráðstöfun vatnasviðsins þar til lagt hefur verið nýtt 
mat á verndargildi þess. “

Hagavatnsvirkjun (R3139A) en þar eru rök verkefnisstjómar:

„ Rökstuðningur: Mjög mikill breytileiki í  einkunnum fyrir einstök viðföng, þ.e. mjög háar og mjög lágar 
einkunnir. Mjög verðmæt ummerki um hörfunarsögu jökuls, en ummerki þessarar sögu eru óröskuð.
Miklir framtíðarmöguleikar fyrir útivist. Mannvirkjagerð á svœði sem er óbyggt víðerni samkvœmt 
skilgreiningu laga um náttúruvernd. Hugsanleg samlegðaráhrif með Búðartunguvirkjun. “

Stóra Laxá (R3141A) en þar eru rök verkefnisstjómar:

„ Rökstuðningur: Mjög mikill breytileiki í einkunnum fyrir einstök viðföng, þ.e. mjög háar og mjög lágar 
einkunnir. Mjög verðmœt ummerki um hörfunarsögu jökuls, en ummerki þessarar sögu eru óröskuð.
Miklir framtíðarmöguleikar Jyrir útivist. Mannvirkjagerð á svæði sem er óbyggt víðerni samkvœmt 
skilgreiningu laga um náttúruvernd. Hugsanleg samlegðaráhrif með Búðartunguvirkjun. “

Trölladyngja (R3265A) en þar eru rök verkefnisstjómar:

„Rökstuðningur: Fremur lágar einkunnir faghópa 1 og 2 og vegna samlegðaráhrifa er líklegt að verðmœti 
svœðisins aukist e f  virkjað verður við Austurengjar og ber að skoða ráðstöfun í samhengi við afdrif þess 
svæðis. “

Innstidalur (R3273) en þar eru rök verkefnisstjómar:

„ Rökstuðningur: Vaxandi fágæti lítt raskaðra útivistarsvœða í nágrenni höfuðborgarsvæðisins. Vegna 
samlegðaráhrifa ber að skoða ráðstöfun í samhengi við afdrif Þverárdals. “

Hágönguvirkjun (R3291A) en þar em rök verkefnisstjómar:

„ Rökstuðningur: Tiltölulega há áhrifaeinkunn faghóps 2 og mikið sýnilegt rask í nœsta nágrenni friðlýsts 
svæðis. Skortur á skilgreiningu skilmála fyrir nœrsvæði Vatnajökulsþjóðgarðs.. “

Fyrir utan að hér er ekki talað um skort á gögnum þá hefur skortur á skilgreiningu á nærsvæði við 
þjóðgarð enga lagalega merkingu og geta ekki talist rök í málinu.

5



Auk þess telur Orkustofnun að það sé óeðlilegt að verkefnisstjóm hafi ekki fjallað um þá virkjunarkosti 
sem áður höfðu verið flokkaðir í biðflokk, þar sem sú flokkun byggði ekki á þeim lagagrundvelli sem 
verkefnisstjórn bar skylda til að vinna eftir í þriðja áfanga.

3. Verndarflokkur
Orkustofnun telur ekki vera neina lagastoð lyrir því að kalla eftir vemdun heilla vatnasviða heldur hafi 
það verið hlutverk verkefnisstjómar að meta hvern virkjunarkost fyrir sig. Qrðið vatnasvið kemur ekki 
fyrir í lögum nr. 48 frá 2011.

Það er því mat Orkustofnunar að það sé lögleysa að leggja til verndun á heilum vatnasviðum á grundvelli 
vemdar- og orkunýtingaráætlunar. Auk þess telur stoifiunin að flokkun í verndarflokk sem grundvallast á 
rökum sem eingöngu byggja á forsendum tveggja faghópa og eru aldrei metin með tilliti til allra 
sjónarmiða sem taka skal mið af skv. lögum eigi ekki lagastoð.

Færa má rök fyrir því að virkjunarkostir sem flokkaðir em í nýtingarflokk eftir mikla rýni eingöngu á 
forsendum vemdarsjónarmiða eigi þar vel heima. Hitt er tæplega hægt að fullyrða að flokkun 
virkjunarkosta í vemdarflokk sem aldrei hafa verið skoðaðir frá sjónarhóli nýtingar eða áhrifa á samfélag 
og efnahag byggi á vel ígrunduðu faglegu mati.

Orkustofnun telur því að flokkun verkefnisstjómar á virkjunarkostum í vemdarflokk þarfnist í heild sinni 
endurskoðunar, þannig að markmið laga nr. 48 ffá 2011 séu uppfyllt.

Orkustofnun telur jafnframt að það sé óeðlilegt að verkefnisstjóm hafi ekki fjallað um þá virkjunarkosti 
sem áður höfðu verið flokkaðir í nýtingarflokk, þar sem sú flokkun byggði ekki á þeim lagagrundvelli sem 
verkefnisstjórn bar skylda til að vinna eftir í þriðja áfanga.

Virðingarfyllst, 
f.h. orkumálastjóra
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