
Skúli Thoroddsen lögmaður

Umhverfis- og samgöngunefnd Alþingis
Alþingi
101 Reykjavík

9. febrúar 2020

Efni: Umsögn Storm Orku ehf., kt. 460315-0340, í 370. máli á 151. Iöggjafarþingi, áætlun um 
vernd og orkunýtingu landsvæða

1. Lög nr. 48/2011, um verndar- og orkunýtingaráætlun taka ekki til vindorku. Því ber að
vísa frá tillögum ráðherra um vindorkukosti við Búrfell og í Blöndulundi

Eins og fram kemur í greinargerð með frumvarpsdrögunum (í samráðsgátt stjómvalda) að 
frumvarpi umhverfis- og auðlindaráðherra til breytinga á lögum nr. 48/2011, um verndar- og 
orkunýtingaráætlun liggur fyrir það lögffæðiálit m.a. Orkustofnunar og LEX lögmannsstofu, að gildandi 
lög um nr. 48/2011, taki ekki til vindorkuvera. Landslög lögmannsstofa komst hins vegar, í álit sínu fyrir 
umhverfís- og auðlindaráðuneytið, UAR, með vísan vilji iðnadarnefndar Alþingis á sínum tíma, að svo 
væri. UAR hefur haldið sig við þá skoðun lengst af, ásamt undirstofnunum þess ráðuneytis s.s. 
Skipulagstofnunar og valdið af þeim ástæðum verulegum töfum á skipulagsbreytingum Dalbyggðar 
vegna vindorkugarðs í eignarlandi Storm Orku, að Hróðnýjarstöðum, ítrekuðum töfum á því verkefni 
og verulega íþyngjandi kröfum og fjárhagstjóni við ákvörðun um matsáætlun vegna mats á 
umhverfísáhrifum virkjunarinnar með vísan til þess að vindorkuverkefhið þurfí að fara í rammaáætlun.

Með nefndum ffumvarpsdrögum virðist UAR a.m.k. hafa fallist á að veruleg lagaleg óvissa ríki 
um hvort lög um rammaáætlun gildi um vindorkukosti og standíst þar með ákvæði stjómarskrárinnar 
um atvinnufrelsi, eignarétt [að landi], skipulagsvald sveitarfélaga og jafnræði. Því vill 
umhverfísráðherra breyta lögum um vemdar- og orkunýtingaráætlun þannig að um vindorku skuli gilda 
sérákvæði. Á eftir 1. mgr. 2. gr. laganna komi ný málsgrein svohljóðandi; Um virkjunarkosti til nýtingar 
vindorku fe r  samkvœmt ákvœðum 10. gr. a-c laganna. Þetta yrði þá eina ótvíræða lagaákvæðið um að 
vindorka félli undir lögin, en svo er ekki í óbreyttum lögum um verndar- og orkunýtingaráætlun nema 
síður væri.

I ljósi þessa og að virtum ákvæðum laga og annarra málsástæðna, er það mat Storm Orku að 
umverfis-og samgöngunefhd taki af skarið um túlkun laganna og leggi til við Alþingi og vísa frátillögum 
ráðherra í meðferð sinni á 370. máli, 3ja áœtlun um vernd og orkunýtingu landsvœða með þeim rökum 
að lög nr. 48/2011, um vemdar- og orkunýtingaráætlun taka ekki til vindorku að óbreyttu.

RaforkulÖgin og afleidd löggjöf um skilyrði virkjunarleyfís fyrir vindorkuver duga vel og fanga 
í raun öll þau álitamál sem markmið laga um rammaáætlun er ætlað að fanga varandi vindorku. Auk 
þess sem þau lög virða atvinnufrelsi einstaklinga og eignarétt, skiplagsvald sveitafélags og aðkomu 
nærumhverfís fyrirhugaðrar vindorkuverkefha og jafnræðis á samkeppnismarkaði raforkuffamleiðslu.

I ljósi þess sem að ofan er ritað er það umsögn Storm Orku um þingsályktunartillöguna, 370. 
máli, áœtlun um vernd og orkunýtingu landsvœða, að umverfis-og samgöngunefnd leggi til í áliti 
nefndarinnar „...að lög um nr. 48/2011, um vemdar- og orkunýtingaráætlun taka ekki til vindorku að 
óbreyttu. Því beri að vísa ffá tillögum ráðherra um vindorkukosti við Búrfell og í Blöndulundi.
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2. Málsástæður og lagarök

2.1. Um hlutverk Orkustofnunar annars vegar og verkefnastjórnar hins vegar

I samræmi við lögfræðilega túlkun Orkustofnunar og LEX lögmannstofu, að umrædd lög um 
rammaáætlun, taki ekki til orkuframleiðslu með vindafli voru engar leiðbeiningar að finna um 
virkjunarkosti í vindafli eða aðra óhefðbundna virkjunarkosti vegna fjórðu Rammaáætlunar, frekar en 
þeirrar 3ju sem nú er til meðferðar á Alþingi.

Tillögur til ráðherra um virkjunarkost í vindorku, annars vegar Blöndulundur í nýtingarflokk og 
hins vegar Búrfellslundur í biðflokk, verði þær samþykktar af Alþingi gegn lögmætis- og jafnræðisreglu 
stjórnsýsluréttarins og biytu í bága við 72. gr. stjómskipunarlaga nr. 33/1944, eignarréttarrákvæði 
stjórnarskrárinnar, 75. gr. ákvæði atvinnufrelsi og 78. gr. varðandi skipulagsvald sveitarfélaga.

Forsenda þess að verkefnisstjóm fjalli um virkjunarkost er sú að virkjunarkosturinn sé, að mati 
Orkustofnunar, nægilega skilgreindur. Einungis þá skal verkefhastjórn fá hann til umfjöllunar, sbr. 2. 
mgr. 9.gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun og reglugerð um virkjunarkosti í verndar- og 
orkunýtingaráætlun, sbr. einnig reglugerð nr. 530/2014. Engir virkjunarkostir í vindorku sem 
verkefnastjóm hefur tekið við hafa verið skilgreindir og metnir af Orkustofnun. Þá þegar af þessari 
ástæðu var verkefnastjórninni óheimilt að taka umrædda vindorkukosti til skoðunar, hvað þá að gera um 
þá tillögu til ráðherra vegna 3ju verndar- og orkunýtingaráætlunarinnar.

Samkvæmt 7. tl. reglugerðar nr. 530/2014 er kveðið á um að vísa skuli til fyrirliggjandi 
rannsókna um virkjunarsvæði, en með orkurannsóknum er átt við rannsóknir sem tengjast virkjun til 
orkuvinnslu sem fram fara á grundvelli laga um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu nr. 57/1998, 
auðlindalaga, sbr. 4. tl. 2. gr. nr. 48/2011. Auðlindalögin taka til auðlinda í jörðu, í landi, í botni 
vatnsfalla og stöðuvatna og í sjávarbotni innan netlaga, [og til rannsókna á jarðhita til 
raforkuframleiðslu]. Auðlindalögin taka hins vegar ekki til auðlinda í andrúmslofitinu, svo sem vinds. 
Andrúmsloftið fellur undir þau verðmæti sem kölluð em res communes og enginn telst eiga einkarétt á. 
Vindorka teldist vafalaust til slíkra verðmæta.

2.2 Raforkulög - virkjunarleyfi

Forsenda virkjunarleyfis m.a. vindorkuvera er að fyrir liggi 1) staðfest skipulag sveitarfélags, 2) 
tengisamningur við flutningskerfi raforku og 3) mat á umhverfisáhrifum, vegna, eftir atvikum, skilyrða 
sem Orkustofnun getur sett um landnýtingu og umhverfi hinnar fyrirhuguðu virkjunar.

Leyfi Orkustofhunar þarf til að reisa og reka raforkuver. Um veitingu virkjunarleyfis fer að 
ákvæðum raforkulaga nr. 65/2003, sbr. einnig reglugerð nr. 1040/2005. Markmið raforkulaga er að stuðla 
að þjóðhagslega hagkvæmu raforkukerfi og efla þannig atvinnulíf og byggð í landinu, m.a. með því 
að skapa forsendur fyrir samkeppni í vinnslu og viðskiptum með raforku, með þeim takmörkunum sem 
nauðsynlegar reynast vegna öryggis raforkuafhendingar og annarra almannahagsmuna. Virkjunarleyfi 
verður aðeins veitt sjálfstæðum lög- og skattaðila, sbr. 1. mgr. 5. gr. raforkulaga.

Markmið laga um mat á umhverfísáhrifum nr. 106/200 er m.a. að tryggja að áður en leyfí er 
veitt fyrir framkvæmd, hafi farið ffam mat á umhverfísáhrifum viðkomandi framkvæmdar. Enga 
rammaáætlun þarf til eða efhislegt mat verkefnastjórnar að tillögum að rammaáætlun í því sambandi.

Raforkulögin og afleidd löggjöf um skilyrði virkjunarleyfís fyrir vindorkuver duga vel og fanga 
í raun öll þau álitamál sem markmið laga um rammaáætlun er ætlað að fanga varðandi vindorku.
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2.3 Ákvæði auðlindalaga

Ákvæði auðlindalaga varðandi orkurannsóknir gilda hvorki um rannsóknir á vindorku til 
raforkuframleiðslu, innan eða utan netlaga, né um sjávarorku utan netlaga. Með orkurcmnsóbmm er átt 
við rannsóknir sem tengjast virkjun til orkuvinnslu sem fram fara á grundvelli laga um rannsóknir og 
nýtingu á auölindum íjörðu [nr. 57/1998], sbr. 4. tl. 2. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 
48/2011. Lög um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu nr. 57/1998 taka til auðlinda í jörðu, þ.m.t. 
jarðhita. Þau taka ekki til auðlinda í andrúmsloftinu, svo sem vinds. Lögin taka hins vegar einnig til 
rannsókna á vatnsafli til raforkuframleiðslu, sbr. 1. mgr. 1. gr. laganna. Um leyfi til að virkja vatnsfall 
fer samkvæmt raforkulögum, sbr. 2. mgr. 49. gr. vatnalaga nr. 15/1923. Lög um rannsóknir og nýtingu 
á auðlindum í jörðu gilda hvorki um rannsóknir til orkuvinnslu úr vindafli, né sjávarorku utan netlaga 
til raforkuframleiðslu.

2.4 Gildissvið laga um verndar- og orkunýtingaráætlun

Gildissvið laga um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011 nær, skv. 2. gr. til landsvæða 
þar sem er að fínna virkjunarkosti til orkuvinnslu, innan eignarlanda sem þjóðlenda. Lögin vísa til 
fallvatns sem rennandi vatns íafmörkuðum farvegi, háhitasvœða, að teknu tilliti til hitastig jarðhitakerfis 
á tilteknu dýpi eða ofar og orkurannsókna sem tengjast virkjun til orkuvinnslu sem fram fara á grundvelli 
laga um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu. Ekkert af þessu á við um vindorku.

Ákvæðið fjallar um landsvæði, þar sem er að fínna orkulindir. Slíkar orkulindir gætu, aðrar en 
fallvatn og jarðhiti, verið kol og mór, sbr. eldri ákvæði 1. gr. námulaga nr. 24/1973, sem ákvæði 
auðlindalaga nr. 57/1998, leystu af hólmi.

Á eignarlöndum hefur eigandi rétt til hagnýtingar jarðefna, eins og mós, kola og annarra 
áþekktra efna, en á öðrum svæðum er ríkinu áskilinn slíkur réttur. Andrúmsloftið fellur hins vegar, eins 
og áður sagði, undir þau verðmæti sem kölluð eru res communes og enginn telst eiga einkarétt á. 
Gildissvið laga um vemdar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011 víkur hvorki að vind- né sjávarorku og 
vafasamt er að líta á þessa orkugjafa sem landsvœði þar sem er að finna orkulindir, þ.e. virkjunarkosti 
til orkuvinnslu á sama hátt og fallvatn eða jarðhitakerfi á afmörkuðu svæði, sem lögin taka ótvírætt til. 
Það er reyndar augljóst, eðli málsins samkvæmt, þar sem framkvæmdir við slíkar virkjanir hafa 
umtalsverð og óafturkræf umhverfisáhrif sem vindorkuver hafa ekki, til lengri tíma litið.

Sé það túlkun Alþingis, að vindorkuver falli undir landsvæði, þar sem er að fínna orkuauðlindir, 
stendur eftir að svara þeirri spurningu, þar sem vindur er allstaðar, hvaða svæði séu heppilegri öðrum. 
Hver fari í nýtingarflokk í eignarlöndum eða þjóðlendum og hvort slík landsvœði þar sem „afmarka má 
vindorku“ sé þá háð leyfi Orkustofnunar til orkurannsókna og nýtingar samkvæmt hvaða lögum? Svara 
þarf hvernig gæta skuli hlutlægni og jafnræðis við úthlutun nýtingarleyfa á þessum völdu svæðum 
„rammaáætlunar“ til úthlutunar á takmörkuðum gæðum til atvinnustarfsemi á samkeppnismarkaði, að 
teknu tilliti umhverfissjónarmiða í almannaþágu. Engin slík lög í landinu leysa úr þessu vandamáli, né 
heldur hvemig takmarka eigi eignarétt eins, en hygla öðrum vegna stjómvaldaákvarðana til nýtingar 
vindorku í eignarlandi, sem eigandi hefði, eftir atvikum, ekki forgang að. Því má við bæta að drög 
umhverfisráðherra að breytingu á lögum um rammaáætlun, sbr. hér að ofan, leysa ekki úr þessum vanda.

Meðan sérlög um vindorkuver og nýtingu á „vindorkuauðIindinni“ eins og t.d. um lög um 
rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu, hafa ekki verið samþykkt sérstaklega og úthlutun leyfa 
lögbundin á hlutlægan hátt í samræmi við meginreglur laga og eðli máls, grundvallarlög landsins og 
viðeigandi EES reglur, verður að fjalla um vindorku að gildandi lögum í landinu, þ.e. raforkulögum og 
skilyrðum þeirra um virkjunarleyfi. Þar eiga lög um vemdar- og orkunýtingaráætlun ekki við, að 
óbreyttu.
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2.5 Bakgrunnur hugmynda um vindorku í rammaáætlun og skynsamleg aðferðafræði

Standi vilji stjórnvalda til þess að setja vindorkugarða í rammaáætlun mætti leita erlendra 
fyrirmynda að íslenskri lausn vandans, betur en gert er með frumvarpsdrögunum. Orkustofnunin í 
Noregi (NYE) var falið að setja fram tillögu að rammaáætlun um vindorku þar í landi ásamt viðeigandi 
þekkingargrunni og korti yfir þau svæði sem kæmu til greina fyrir vindorkuver að teknu tilliti til 
mikilvægra umhverfís- og samfélagssjónarmiða. Aætluninni var ætlað að stuðla að því að vindorkuver 
yrðu staðsett á sem bestum stað. Þrjú megin stef voru höfð að leiðarljósi. Skilgreining svæða sem ekki 
koma til greina fyrir vindorkuver, sbr. svæði eitt í frumvarpsdrögunum. (Þjóðgarðar, mikilvæg svæði á 
landsvísu fyrir villt hreindýr, þéttbyggð svæði og svæði með lágan meðalvindhraða). Þeim landsvæðum 
sem eftir stóðu var síðan skipt upp í 43 greiningarsvæði og þau greind nánar út frá áhrifum á 
flutningskerfíð, möguleikum til orkuframleiðslu og áhrifum á umhverfi og samfélag á landsvísu. Þá 
stóðu eftir 13 svæði sem NVE taldi best fallin til vindorkuframleiðslu út frá fagskýrslum, greiningu á 
tæknilegum og fjárhagslegum þáttum sem og umhverfís- og samfélagshagsmunum.

Góður grunnur er nú þegar til staðar til að greina og velja nokkur slík svæði hér á landi, innan 
sem utan þjóðlenda. Skotar fóru svipaða leið, skilgreindu svæði þar sem vindorkuver eru líkleg til að 
vera ásættanleg, þó háð mati með tilliti til skilgreindra viðmiða.

Til þess að setja vindorkulundi í landsskipulag og/eða rammaáætlun hér á landi, standi vilji til 
þess, mætti fela Orkustofnun að skilgreina möguleg vindorkusvæði á landsvísu út frá áhrifúm á 
flutningskerfið, möguleikum til orkuframleiðslu og áhrifúm á umhverfi. Það er ekki úr vegi að 
umhverfis- og samgöngunefnd hafi á því máli skoðun, í þessu samhengi og það væri einnig í samræmi 
við hlutverk Orkustofnunar, sbr. 2. mgr. 9.gr. laga um rammaáætlun, að skilgreina virkjunarkosti og 
einnig sbr. 2. gr. laga nr. 87/2003 um Orkustofnun, að vera ríkisstjóminni til ráðuneytis um orkumál, 
orkulindir og að miðla upplýsingum til stjómvalda, að fela stofnuninni að setja ffarn tillögu að 
„rammaáætlun um vindorku“ ásamt viðeigandi þekkingargrunni yfir þau svæði sem kæmu til greina að 
teknu tilliti til mikilvægra umhverfis- og samfélagssjónarmiða.

Avæði, sem Orkustofnun tilgreindi, væm þannig best fallin til vindorkuffamleiðslu út frá 
fagskýrslum, greiningu á tæknilegum og fjárhagslegum þáttum sem og umhverfís- og 
samfélagshagsmunum. I framhaldi af því setti Alþingi lög um vindorkusvæði þar sem ffam kæmi 
hvernig með skuli fara leyfisveitingu svæða í opinberri eigu. Slík opinber svæði eru þá „takmörkuð 
auðlind“ þar sem framleiða má rafafl með vindorku á samkeppnismarkaði sem bjóða yrði út innan EES 
svæðisins, til að gætajafnræðis og virða leikreglur á raforkumarkaði. Um landareignir í einkaeigu gildir 
reglan að engan má skylda til að láta af hendi eign sína nema almenningsþörf krefji. Þarf til þess 
lagafyrirmæli og komi fúllt verð fyrir, sbr. 72. gr. stjómarskrárinnar. Auk þess verður að virða 
atvinnuffelsi manna á jörðum sínum því öllum er ffjálst að stunda þá atvinnu sem þeir kjósa nerna 
almannahagsmunir krefjist þess að frelsi þessu séu settar almennum skorður með lögum, sbr. 75. gr. 
stjómarskrárinnar. Ekkert slíkt regluverk er enn í augsýn og þangað til gilda ákvæði raforkulaga um 
vindorkuver eins og áður er rakið.

3. Niðurstaða

I ljósi þess sem að ofan er ritað er það mat Storm Orku ehf. að umverfis- og samgöngunefnd 
Alþingis álykti að lög um nr. 48/2011, um vemdar- og orkunýtingaráætlun taka ekki til vindorku að 
óbreyttu og vísi ffá tillögum ráðherra um vindorkukosti við Búrfell og í Blöndulund í meðferð sinni á 
370. máli, áœtlun um vernd og orkunýtingu landsvœða.

Virðingarfyllst, f.h. Storm Orku ehf.
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