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ALITSGERÐ

Reykjavík, 19. janúar 2015.

Varðar: Gildissvið laga um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011

I. Almennt

Umhverfis- og auðlindaráðuneytið hefur óskað eftir því að Landslög taki saman álitsgerð 
varðandi gildissvið laga um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011 (eftirleiðis 
einnig skammstafað ,,Vol.“).

Tilefnið er að Orkustofnun hefur lýst þeirri skoðun sinni að lögin taki hvorki til 
vindorku, sjávarfalla eða annarra óhefðbundna virkjunarkosta. í minnisblaði 
Orkustofnunar, dags. 29. október 2014, segir að fram að samþykkt Alþingis á þriðju 
rammaáætlun muni stofnunin því taka til efnismeðferðar og afgreiðslu umsóknir um 
virkjunarleyfi fyrir vindorkuver, sjávarfallsvirkjanir og aðra óhefðbundna 
virkjunarkosti, með vísan til 2. mgr. 37. gr. raforkulaga nr. 65/2003 (undirrituð átta sig 
ekki á tilvísun Orkustofhunar til 2. mgr. 37. gr. raforkulaga í þessu samhengi).

Umhverfis- og auðlindaráðuneytið telur hins vegar að virkjun vindorku falli innan 
gildissviðs Vol. Því ætti Orkustofnun að taka við beiðnum er varða virkjunarkosti sem 
snúi að vindorku í samræmi við ákvæði 2. mgr. 9. gr. Vol. sbr. bréf Umhverfis- og 
auðlindaráðuneytisins til Orkustofnunar frá 27. nóvember 2014.

Túlkun Orkustofnunar leiðir af sér að slíkir virkjanakostir fá þá ekki meðferð 
samkvæmt Vol. enda hefur ekki verið fjallað um slíka virkjunarkosti í fyrsta og öðrum 
áfanga rammaáætlunar. Orkustofnun geti þá gefið út virkjanaleyfi fyrir slíkum kostum 
að uppfylltum öðrum skilyrðum.
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Túlkun umhverfis- og auðlindaráðuneytisins leiðir af sér að vísa verður slíkum 
virkjunarkostum til umsagnar verkefnisstjórnar Vol. til mats skv. ákvæðum laganna. Af 
því leiðir að óheimilt er að veita leyfi tengd orkuvinnslu á meðan ekki hefur verið tekin 
afstaða til virkjunarkostsins sbr. 2. og 4. mgr. 5. gr. Vol. þ.e. í þriðja áfanga 
rammaáætlunar. Slíkir virkjanakostir lúta sömu reglum og virkjanakostir sem falla í 
svokallaðan biðflokk skv. Vol.

Við gerð álitsins liggja fyrir bréfaskipti umhverfis- og auðlindaráðuneytisins og 
Orkustofnunar, vegna málsins, bréf Orkustofnunar frá 29. október 2014, ásamt 
minnisblaði dags. sama dag, bréf umhverfis- og auðlindaráðuneytisins til Orkustofnunar 
frá 27. nóvember 2014 og bréf Orkustofnunar frá 10. desember 2014.

H.Álitaefnið

Álitaefnið, sem leitast verður við að leysa úr í áliti þessu, er hvort vindorkukostir, sem 
hafa uppsett rafafl 10MW eða meira, sbr. 3, mgr. 3. gr. Vol, falli innan gildissviðs 
laganna sbr. 1. mgr. 2. gr. Vol.

Orkustofnun og umhverfis- og auðlindaráðuneytið eru sammála um að 
sjávarfallsvirkjanir falli ekki innan gildissviðs laganna og verður því ekki fjallað um það 
í áliti þessu.

III. Rökstuðningur Orkustofnunar
I minnisblaði Orkustofnunar, frá 29. október 2014, segir að lög um verndar- og 
nýtingaráætlun, nr. 48 frá 2011, hafi í endanlegri gerð verið látin gilda um vindorkuver 
og sjávarfallavirkjanir og eftir atvikum aðra óhefðbundna virkjunarkosti „að ætlan 
iðnaðarnefndar þingsins. Svo virðist að sá vilji hafi ekki náð fram að ganga í sjálfum 
lagatextanum.“ Næst er rakið álit iðnaðarnefndar og rýmkun á gildissviði laganna. í áliti 
Orkustofnunar er því næst vikið að því að í nefndaráliti iðnaðarnefndar, vegna breytinga 
á lagafrumvarpinu, sé sérstaklega tekið fram að sú rammaáætlun sem þá var á 
lokastigum (rammaáætlun tvö) taki eingöngu til virkjanakosta á háhitasvæðum og 
fallvatna þrátt fyrir breytt markmið laganna. Hún taki ekki til annarra virkjanakosta 
eins og ætla mætti, að mati Orkustofnunar, í Ijósi þeirra breytinga sem gerðar voru á 
frumvarpinu. Af þessu dregur Orkustofnun þá ályktun að óhefðbundnari virkjanakostir 
geti „... því ótvírætt..." komið til afgreiðslu Orkustofnunar vegna virkjunarleyfa fyrir 
slíka kosti þar til þriðja rammaáætlun hafi verið samþykkt. Stofnunin muni því taka 
slíkar umsóknir til efnismeðferðar og afgreiðslu um virkjanaleyfi fram að gildistöku 
þriðju rammaáætlunar að uppfylltum öðrum skilyrðum.

Orkustofnun tekur næst fram að þar sem ætla megi að vilji Alþingis væri sá að Vol. 
tækju til óhefðbundinna virkjanakosta hafi tvær tillögur að vindorkugörðum verið til 
skoðunar hjá stofnuninni vegna þriðju rammaáætlunar. Orkustofnun geti að eigin 
frumkvæði falið verefnisstjórn Vol. að fjalla um slíka kosti skv. 2. mgr. 9. gr. Vol. Það sé 
til skoðunar hjá stofnuninni en orki tvímælis eins og umfjöllun um þessa virkjanakosti 
almennt.
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Þá bendir Orkustofnun á að stofnunin telji varhugavert að Vol. taki til óhefðbundinna 
virkjanakosta. Vísar stofnunin til 2. gr. og að með ákvæðinu verði að ætla að verið sé að 
vísa til staðbundinna virkjanakosta sem helgist af falli í fallvatni eða jarðhita eða 
annarra slíkra staðbundinna kosta. Það styðji þessa skoðun að hugtökin fallvatn og 
háhitasvæði séu skilgreind og hugtakið orkurannsóknir sem tengist lögum um 
rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu nr. 57 frá 1998. Þau lög taki ekki til vindorku 
eða virkjunar sjávarfalla utan netlaga. Þá vísar Orkustofnun til 5. tl. 2. mgr. 2. gr. Vol. 
til skilgreiningar á hugtakinu virkjanakostur. Hugtakið er skilgreint sem áætluð 
framkvæmd vegna virkjunar til orkuvinnslu á tilgreindum virkjunarstað. 
Virkjunarstaður hljóti að vera staður þar sem hægt sé að finna staðbundinn 
virkjunarkost.

Orkustofnun fullyrðir næst að ekkert af þessu styðji þá skoðun að vindorka, sem ekki sé 
staðbundin, falli undir lögin hvað þá sjávarfallavirkjanir. Hvergi sé minnst á þessa kosti 
í lögunum né hugtökin skilgreind. Langsótt sé að túlka lög með þeim hætti að þau taki 
til efnisatriða sem lögin gefi ekkert tilefni til að ætla að þau geri jafnvel þó annar 
skilningur komi fram í þingnefnd eða annarstaðar í meðförum þingsins. „Þar er þá í 
besta falli um að ræða vísbendingu um hvað fyrir löggjafanum vakti en hafi hann ekki 
komið vilja sínum inn í lagatextann...“ sé lítið hald í slíku. Þá vísar stofnunin til 75. gr. 
stjórnarskrár um að engin bönd megi setja á atvinnufrelsi nema almannaþörf kre§i og 
lagaboð þurfi til.

Niðurstaða stofnunarinnar sé að Vol. gildi ekki um vindorku, sjávarfóll eða aðra 
óhefðbundna virkjanakosti vegna skorts á lagaheimild um þau bönd sem þannig yrðu 
lögð á atvinnufrelsi.

IV. Rökstuöningur umhverfis- og auðlindaráðuneytisins
Umhverfis- og auðlindaráðuneytið telur að gildisvið laganna komi skýrt fram í 1. mgr. 2. 
Vol. og lögskýringargögnum.

I bréfi umhverfis- og auðlindaráðuneytisins til Orkustofnunar, dags. 27. nóvember 2014, 
vísar ráðuneytið til ákvæðis um gildissvið Vol. í 2. mgr. 1. gr. þar sem fram kemur að 
lögin nái til landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti. Jafnframt vísar ráðuneytið til 
markmiðsákvæðis Vol. í 1. gr. þar sem fram kemur að markmið laganna sé að tryggja að 
nýting landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti byggi á langtímasjónarmiðum og 
heildstæðu hagsmunamati verndar- og nýtingarsjónarmiða. Þá vísar ráðuneytið til 3. 
mgr. 3. gr. Vol. en þar segir að verndar- og orkunýtingaráætlun taki til landsvæða og 
virkjunarkosta sem verkefnisstjórn skv. 8. gr. hafi íjallað um og hafi uppsett rafafl 
10MW eða meira eða uppsett varmaafl 50MW eða meira.

Ráðuneytið vísar og til þeirra breytinga á frumvarpi til laganna sem iðnaðarnefnd 
Alþingis lagði til og Alþingi samþykkt. Var tilgangur þeirra breytinga að lögin næðu yfir 
aðra virkjunarkosti en virkjun háhitasvæða og fallvatna. í stað þess að vísa til jarðhita 
og landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti fallvatna sé í markmiðsákvæði 1. gr. 
Vol. og ákvæði 1. mgr. 2. gr. vísað til nýtingar landssvæða þar sem er að finna 
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virkjunarkosti. í stað þess að vísa til fallvatna og háhitasvæða í skilgreiningu 5. tl. 2. 
mgr. 2. gr., á hugtakinu virkjunarkostur sé vísað til orkuvinnslu á tilgreindum 
virkjunarstað.

Ráðuneytið fellst á að lögin geti ekki að óbreyttu náð til virkjana á sjávarföllum þar sem 
gildissvið laganna sé afmarkað við „landsvæði" en öðru máli gegni um vindorku. Nýting 
vindorku krefjist ákveðins landsvæðis og eins sé virkjun vindorku ekki hagkvæm hvar 
sem er. Hinu sama gildi um virkjun fallvatns. Vindorka sé því staðbundinn 
virkjunarkostur í skilningi Vol. Engu breyti þó hugtakið vindorka sé ekki skilgreint í 
lögunum. Skilgreiningar á hugtökunum fallvatn og háhitasvæði hafi ekki þýðingu enda 
komi þær ekki fyrir í lögunum að öðru leyti. Skýringin á skilgreiningu þeirra sé að 
hugtökin hafi víða komið fyrir í frumvarpinu áður en því var breytt skv. tillögum 
iðnaðarnefndar.

Engu breyti þó rammaáætlun, sem samþykkt var 13. janúar 2013, nái eingöngu til 
háhitasvæða og fallvatna. Það skýrist af forsögu rammaáætlunar en í henni voru ekki 
skoðaðir aðrir virkjunarkostir og hafi ekki áhrif á gildissvið laganna. Ákvörðun 
Orkustofnunar að veita virkjunarleyfi fyrir virkjunarkostum vegna vindorku þar til 
þriðja rammaáætlunin hefur öðlast gildi samræmist að mati ráðuneytisins ekki 
ákvæðum Vol. Beinir ráðuneytið því til Orkustofnun að taka við beiðnum um slíka 
virkjunarkosti og senda þá til skoðunar verkefnisstjórnar skv. 2. mgr. 9. gr. Vol.

V. Um lög um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011, Vol.

Þegar frumvarp til laga um verndar- og orkunýtingaráætlun, nr. 48 frá 2011, var lagt 
fram á Alþingi, þskj. 81 - 77. mál., á 139. löggjafarþingi, hétu lögin „Frumvarp til laga 
um verndar- og nýtingaráætlun vegna virkiunar fallvatna og háhitasvæða." í 1. gr. 
frumvarpsins var að finna markmiðsákvæði laganna. Ákvæðið hljóðaði svo:

Markmið laga þessara er aö tryggja að nýting háhitasvæða og landsvæöa þar sem er 
að finna virkjunarkosti fallvatna byggist á langtímasjónarmiðum og heildstæðu 
hagsmunamati þar sem tekið er tillit til verndargildis náttúru og 
menningarsögulegra minja, hagkvæmni og arðsemi ólíkra nýtingarkosta og 
annarra gilda sem varða þjóðarhag, svo og hagsmuna þeirra sem nýta þessi sömu 
gæði, með sjálfbæra þróun að leiðarljósi. (undirstr. IP)

Um gildissvið laganna var íjallað í 1. mgr. 2. gr.:

Lög þessi ná til háhitasvæða og landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti 
fallvatna, jafnt innan eignarlanda sem þjóðlendna. (undirstr. IP)

Hugtakið virkjunarkostur var skilgreint á eftirfarandi hátt í 5. tl. 2. mgr. 2. gr.:
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Virkjunarkostur: Áætluð framkvæmd vegna virkjunar fallvatna og á háhitasvæðum 
á tilgreindum virkjunarstað. (undirstr. IP)

Ákvæði 4. mgr. 5. gr. frumvarpsins, þar sem fjallað er um virkjunarkosti sem ekki hafa 
verið metnir, hljóðaði svo:

Virkjunarkostir fallvatna og háhitasvæða sem verndar- og nýtingaráætlun á að 
taka til skv. 3. mgr. 3. gr. og ekki hefur verið tekin afstaða til í gildandi verndar- og 
nýtingaráætlun skulu lúta sömu reglum og virkjunarkostir í biðflokki 
áætlunarinnar. (undirstr. IP)

Frumvarp laganna gerði því eingöngu ráð fyrir því að lögin fjölluðu um háhitasvæði og 
virkjunarkosti fallavatna en ekki annars konar virkjanir eða virkjanakosti.

I nefndaráliti meirihluta iðnaðarnefndar um frumvarpið, eftir fyrstu umræðu um 
frumvarpið á Alþingi, þskj. 1255-77. mál, segir um gildissvið laganna:

Gildissvið frumvarpsins er afmarkað í 2. gr. þannig að lögin nái til háhitasvæða og 
landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti fallvatna og verndar- og 
nýtingaráætlunin á samkvæmt frumvarpinu aðeins að ná til þeirra orkulinda. I 
umsögn umsagnaraðila kom fram sú ábending að gildissvið frumvarpsins væri of 
þröngt afmarkað. Nefndin fellst á þetta sjónarmið. Forsögu rammaáætlunar um 
nýtingu vatnsafls og jarðvarma má rekja til ársins 1993 og voru óhefðbundnir 
virkjunarkostir eins og sjávarfallavirkjanir eða vindorka lítt komnir til skoðunar á 
þeim tíma. Mikið vatn hefur runnið til sjávar frá þessum tíma og telur nefndin að 
horfa verði til framtíðar þegar sett er heildstæð löggjöfá þessu sviði. Nefndin leggur 
því til brevtt heiti frumvarpsins og víðtækara gildissvið því að öðrum kosti er 
frumvarpið afmarkað við virkiunarkosti í fallvötnum eða á háhitasvæðum. Lögin 
munu af þessum sökum ná til landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti til 
orkuvinnslu, jafnt innan eignarlanda og þjóðlenda. Einn flokkur áætlunarinnar 
verður þá orkunýtingarflokkur í stað nýtingarflokks. Nefndin vill árétta að sú 
rammaáætlun sem nú er á lokastigi verður afmörkuð við virkjunarkosti í fallvatni 
eða háhita. (undirstr. ÍP)

Nefndarálitinu fylgdu tillögur að breytingu á frumvarinu með hliðsjón af þessu, þskj. 
1286 - 77 mál. Þannig var nafni laganna breytt úr „Frumvarpi til l. um verndar- og 
nýtingaráætlun vegna virkjunar fallvatna og háhitasvæða“ í „Frumvarp til laga um 
vemdar- og orkunýtingaráætlun.“

Ákvæði 1. gr. var breytt þannig að í stað orðanna „nýting háhitasvæða og landsvæða þar 
sem er að finna virkjunarkosti fallvatna“ komi: „nýting landsvæða þar sem er að finna 
virkjunarkosti“. Ákvæðið breyttist því svo:
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Markmið laga þessara er að tryggja að nýting háhitasvœða og landsvæða þar sem er 
að finna virkjunarkosti fallvatna byggist á langtímasjónarmiðum og heildstæðu 
hagsmunamati þar sem tekið er tillit til verndargildis náttúru og 
menningarsögulegra minja, hagkvæmni og arðsemi ólíkra nýtingarkosta og 
annarra gilda sem varða þjóðarhag, svo og hagsmuna þeirra sem nýta þessi sömu 
gæði, með sjálfbæra þróun að leiðarljósi.

Ákvæði 1. mgr. 2. gr. um gildissvið breyttist þannig að hugtökin háhitasvæði og fallvötn 
voru tekin út og orðunum til orkuvinnslu bætt inn:

Lög þessi ná til háhitasvæða og landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti 
fallvatna til orkuvinnslu, jafnt innan eignarlanda sem þjóðlendna.

I stað orðanna: „virkjun á fallvötnum og háhitasvæðum“ í 4. tölul. 2. mgr. 2. gr. og 
orðanna „virkjunar fallvatna og á háhitasvæðum“ í 5. tölul. 2. mgr. 2. gr. voru sett orðin 
„virkjun til orkuvinnslu“; og: „virkjunar til orkuvinnslu“:

Orkurannsóknir: Rannsóknir sem tengjast virkjun á fallvötnum og háhitasvœðum 
til orkuvinnslu sem fram fara á grundvelli laga um rannsóknir og nýtingu á 
auðlindum í jörðu.

Virkjunarkostur: Áætluð framkvæmd vegna virkjunar fallvatna og á háhitasvæðum 
til orkuvinnslu á tilgreindum virkjunarstað.

Þá voru orðin „fallvatna og háhitasvæða“ felld út úr 4. mgr. 5. gr. frumvarpsins þar sem 
íjallað er um virkjunarkosti sem ekki hafa verið metnir:

Virkjunarkostir feUvatna og háhitasvœða sem verndar- og nýtingaráætlun á að 
taka til skv. 3. mgr. 3. gr. og ekki hefur verið tekin afstaða til í gildandi verndar- og 
nýtingaráætlun skulu lúta sömu reglum og virkjunarkostir í biðflokki 
áætlunarinnar.

VI. Álit

Með lögum um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011 var ætlunin, samkvæmt 
frumvarpi til laganna, m.a. að skapa grundvöll fyrir áframhaldandi vinnu við mat og 
ílokkun á virkjunarkostum. Þá var lögunum jafnframt ætlað að stuöla að vandaðri 
stefnumörkun um hvaða svæði sé hugsanlegt að nýta til orkuvinnslu og hvaða svæði eigi 
að vernda gagnvart slíkum framkvæmdum og tryggja að sjálfbær þróun sé höfð að 
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leiðarljósi við þá stefhumörkun. Tilgangurinn var og að stuðla að meiri sátt um 
orkuvinnslu og minnka óvissu orkufyrirtækja við val á virkjunarkostum.

Með vísan til þess sem rakið er að framan um forsögu laganna er Ijóst að frumvarpið 
gerði í upphafi eingöngu ráð fyrir að lögin fjölluðu um háhitasvæði og svæði þar sem 
hægt væri að vinna orku úr fallvatni. Jafn skýrt er m.t.t. þeirra breytinga sem gerðar 
voru á lagafrumvarpinu við meðferð þess á Alþingi og þess að ráða má af 
lögskýringargögnum að vikið var frá þeirri stefnu og lögunum ætlað, svo breyttum, að 
taka til allra landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti til orkuvinnslu að tilteknu 
afli (uppsett rafafl 10 MW eða meira eða uppsett varmaafl 50 MV eða meira sbr. 3. mgr. 
3. gr. Vol.) án tillits til gerðar virkjunar.

a. textaskýring

Við skýringu á ákvæðum laga er fyrsti kostur að skýra lög á grundvelli texta laganna 
samkvæmt orðanna hljóðan. Kveðið er á um gildissvið laganna í 1. mgr. 2. gr. Vol. í 
ákvæðinu segir:

Lög þessi ná til landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti til orkuvinnslu, jafnt 
innan eignarlanda sem þjóðlendna. (undirstr. IP)

Augljóst er að skv. ákvæðinu taka lögin til allra landssvæða, óháð eignarhaldi, þar sem 
er að finna virkjunarkost til orkuvinnslu. Til að skýra ákvæðið nánar þarf að svara hvað 
hugtakið virkjunarkostur þýðir og hvort það hugtak takmarki gildissvið laganna frekar 
en ráða má beint af orðalagi 1. mgr. 2. gr. Vol.?

Samkvæmt 5. tl. 2.mgr. 2. gr. Vol. er virkjunarkostur:

Áætluð framkvæmd vegna virkjunar til orkuvinnslu á tilgreindum virkjunarstað.

Undir hugtakið virkjunarkostur falla því allar áætlanir um framkvæmdir vegna 
orkuvinnslu. Hugtakið er ekki takmarkað við eina eða fleiri tegundir virkjana. Af því 
leiðir að hugtakið tekur til allra virkjanaframkvæmda og takmarkar ekki gildissvið 1. 
mgr. 2. gr. Vol.

Þegar litið er til texta framangreinds ákvæðis verður að telja ótvírætt að virkjunarkostur 
er felst í virkiun vindorku innan landsvæða falli innan gildissviðs Vol. sé það ekki 
takmarkað á annan hátt í lögunum. Slíkur virkjanakostur felur það í sér að nýta þarf 
landsvæði á tilgreindum stað þar sem aðstæður eru hagstæðar fyrir slíka virkjun 
sambærilegt við háhita og vatnsafl. Hefur slík nýting áhrif á landnotkun þess svæðis og 
jafnvel svæða í nágrenninu vegna umfangs slíkra mannvirkja og framkvæmda vegna 
þeirra.

Eina takmörkunin sem undirrituð hafa fundið á gildissviði laganna að þessu leyti varðar 
afl slíkrar virkjunar. Sú takmörkun gildir um allar tegundir virkjana skv. 3. mgr. 3. Vol.

7



LANDSLÖG

b. markmiðsskýring og lögskýringargögn

Með markmiðsskýringu á lögum er sjónarmiðum, sem leidd verða af afmörkun á 
markmiðum lagaákvæðis, Ijáð vægi við ákvörðun merkingar þegar um hana er deilt. 
Leitast er við að túlka lagaákvæði þannig að það nái því markmiði sem það stefnir að.1

Eins og fram hefur komið er markmið Vol. rakið í 1. gr. laganna. Þar kemur fram að 
markmiðið sé að tryggja að nýting landsvæða þar sem virkjunarkosti sé að finna byggist 
á langtímasjónarmiðum og heildstæðu hagsmunamati. Þá eru í ákvæðinu rakin atriði 
sem taka á tillit til við þetta mat.

Það er mat undirritaðra að það samræmist framangreindu markmiði laganna að fella 
virkjun vindorku undir gildissvið laganna. í ákvæðinu er vísað almennt til 
virkjunarkosta án þess að það sé þrengt frekar. Það tryggi betur að skilyrðinu um að 
byggt sé á langtímasjónarmiðum og heildstæðu hagsmunamati sé náð að sem flestir 
raunhæfir virkjunarkostir komi til skoðunar við það mat.

Áður hefur verið rakið það sem fram kemur í lögskýringargögnum varðandi markmið 
laganna. Talið hefur verið að þegar lögskýringargögn veiti skýrar vísbendingar um 
markmið að baki lagaákvæði kunni markmiðsskýring að hafa verulega mikið vægi við 
mat á hvort að ákvæðið taki til jaðartilviks.2

I nefndaráliti meirihluta iðnaðarnefndar kemur skýrt fram að markmiðið með 
breytingum á frumvarpinu hafi verið að víkka gildissvið laganna þannig að þau væri 
ekki takmörkuð við virkjunarkosti í fallvötnum eða á háhitasvæðum og voru þau hugtök 
sérstaklega fjarlægð úr öllum ákvæðum laganna í samræmi við það.

Ljóst er að markmiðsskyring og lögskýringargögn styðja ótvírætt þá niðurstöðu sem ráða 
má af textaskyringu laganna að virkjunarkostir í vindorku falli undir gildissvið laganna,

c. Um rök og afstöðu Orkustofnunar.

Undirrituð telja rétt að fara yfir rökstuðning Orkustofnunar fyrir niðurstöðu 
stofnunarinnar til að leitast við að athuga hvort þau sjónarmið/rök sem þar koma fram 
breyta einhveiju varðandi þá niðurstöðu sem fengin er að framan.

• Rýmkun gildissviðs laganna ekki náð fram að ganga í lagatextanum

í minnisblaði Orkustofhunar frá 29. október 2014 er því haldið fram að sú ætlun 
löggjafans að láta Vol. ná til vindorkuvera og sjávarfallavirkjana hafi ekki náð fram að 
ganga í texta laganna.

Framangreint er rangt að mati undirritaðra. Texta laganna var sérstaklega breytt á 
þann veg að þau eru ekki takmörkuð við tvo virkjanakosti, þ.e. fallvötn og háhitasvæði, 
eins og upphaflega var gert ráð fyrir í frumvarpinu. Eru lögin látin taka til 
virkjanakosta almennt. Rétt er að lögin geta ekki vindorku sérstaklega en í því 

1 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 182-183.
2 Róbert R. Spanó: Túlkun lagaákvæða, bls. 201.
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sambandi er minnt á að lögin geta heldur ekki fallvatna eða háhitasvæða (utan þess að 
hugtökin eru skilgreind).

• Heimilt að afgreiða virkjanaleyfi vegna óhefðbundinna virkjanakosta fram að 
samþykkt þriðju rammaáætlunar

Orkustofnun vísar til þess að í nefndaráliti iðnaðarnefndar hafi verið áréttað að önnur 
rammaáætlun, sem var á lokastigi við afgreiðslu laganna, taki eingöngu til háhitasvæða 
og fallvatna en ekki annarra virkjanakosta. Af því dregur Orkustofhun þá ályktun að 
slíkir virkjanakostir geti komið til efnismeðferðar og afgreiðslu stofnunarinnar fram að 
gildistöku þriðju rammaáætlunar. Hefði verið vilji löggjafans að útiloka aðra 
óhefðbundna virkjanakosti hefði það þurft að koma fram með skýrum hætti.

Undirrituð telja framangreinda fullyrðingu Orkustofnunar ekki rétta. í 4. mgr. 5. gr. 
Vol. kemur skýrt fram að virkjunarkostir, sem ekki hefur verið tekin afstaða til í 
gildandi verndar- og orkunýtingaráætlun, skuli lúta sömu reglum og virkjunarkostir í 
biðflokki. Óheimilt er að afgreiða leyfi vegna slíkra kosta skv. 2. mgr. 5. gr. Vol. Minnt er 
á, eins og gerð hefur verið grein fýrir að framan, að 4. mgr. 5. gr. var breytt í 
frumvarpinu á þann veg að hugtökin fallvötn og háhitasvæði voru felld út úr ákvæðinu 
til að það tæki einnig til annarra virkjanakosta s.s. vindorku. Hefði löggjafinn viljað 
leyfa afgreiðslu annarra virkjanakosta en fallvatna og háhitasvæða hefði þessu ákvæði 
ekki verið breytt.

Greind afstaða Orkustofnunar er að auki mótsagnakennd. Ef stofnunin lítur á annað 
borð svo á, að óhefðbundnir virkjanakostir falli ekki undir lögin, ættu slíkir kostir ekki 
að koma til skoðunar í þriðju rammaáætlun. Hefði gildistaka þriðju 
rammaáætlunarinnar því enga þýðingu að þessu leyti.

• Lögin taki bara til staðbundinna virkjanakosta.

Orkustofnun vísar til 1. mgr. 2. gr. Vol. og telur að greinin vísi um gildissvið laganna til 
staðbundinna virkjanakosta s.s. falls í vatni, jarðhita eða annarra staðbundinna kosta. 
Þetta rökstyður stofnunin með að hugtökin „fallvatn“ og „háhitasvæði“ séu skilgreind í 2. 
mgr. 2. gr. Vol. sem og hugtakið „orkurannsóknir“. Það hugtak vísi til rannsókna sem 
tengjast virkjun til orkuvinnslu sem fram fari á grundvelli laga um rannsóknir og 
nýtingu á auðlindum í jörðu nr. 57 frá 1998. Þau lög taki hvorki til vinds sem auðlindar 
né sjávarfalla utan netlaga. Því næst vísar stofnunin til 5. tl. 2. mgr. 2. gr. Vol. um 
skilgreiningu á virkjunarkost en í skilgreiningunni sé vísað til þess að virkjunarkostur 
sé áætluð framkvæmd vegna virkjunar til orkuvinnslu á tilgreindum virkjunarstað. 
Tilgreindur virkjunarstaður hljóti að vera staður þar sem er að finna staðbundinn 
virkjunarkost.

Undirrituð telja að það hafi enga þýðingu við túlkun á gildissviði laganna að hugtökin 
fallvatn og háhitasvæði séu skilgreind í lögunum. Ástæða þess að þau eru skilgreind, en 
ekki aðrir virkjanakostir, er sú að upphaflega var gert ráð fyrir að lögin tækju eingöngu 
til þeirra virkjanakosta. Voru hugtökin þá í mörgum ákvæðum laganna og full ástæða til 
að skilgreina þau. Skilgreiningarnar hefðu, eftir breytingar þær sem gerðar voru á 
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frumvarpinu, allt eins mátt falla burt. Ekki verður að mati undirritaðra gagnályktað frá 
því, hvaða hugtök eru skilgreind eða ekki skilgreind í lögunum, á þann veg að lögin gildi 
ekki um aðra virkjanakosti. Þetta gildi einkum þar sem ákvæði laganna, markmið og 
lögskýringargögn benda ótvírætt til annars. Þá skiptir og máli að umrædd hugtök voru 
flarlægð úr öllum öðrum greinum laganna einmitt til að tryggja að gildissvið laganna 
yrði ekki túlkað svo þröngt sem Orkustofnun virðist gera.

Hvað varðar hugleiðingar um tilgreindan virkjunarstað og að virkjunarstaður hljóti að 
vera staður þar sem finna má staðbundinn virkjunarkost þá getur það að mati 
undirritaðra ekki síður átt við vindorku en aðra virkjunarkosti. Þegar vindorka er 
virkjuð er það gert á tilteknum virkjunarstað eins og þegar um er að ræða virkjun 
vatnsfalls eða háhita. Val á virkjunarstað byggist á því hvar aðstæður til virkjunar 
vindorku teljast fullnægjandi og hvort að virkjun á þeim stað geti talist hagkvæm. 
Þannig útiloki krafa um staðbundinn virkjunarkost alls ekki vindorku.

Vegna tilvísunar til laga um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu nr. 57/1998 er 
fallist á að þau lög séu bundin við auðlindir í jörðu í landi, í botni vatnsfalla og 
stöðuvatna og í sjávarbotni innan netlaga. Þá taki lögin jafnframt til rannsókna á 
vatnsafli til raforkuframleiðslu. Ljóst má hins vegar vera að vindorka fellur ekki undir 
gildissvið þeirra laga. Það breytir að mati undirritaðra engu um gildissvið laga um 
verndar- og orkunýtingaráætlun. Minnt er á að lögin um rannsóknir og nýtingu á 
auðlindum í jörðu eru kominn til ára sinna sbr. þau sjónarmið sem rakin eru í 
nefndaráliti iðnaðarnefndar sem leiddi til breytinga á Vol. og rakin hafa verið. Af 
framangreindu leiðir hins vegar að huga þarf að því hvort setja þurfi sérstök ákvæði í lög 
um rannsóknarleyfi vegna nýtingar vindorku eða fella slíka nýtingu undir ákvæði 
laganna.

• Ákvæði 75. gr. stjórnarskrárinnar

Orkustofnun vísar og til 75. gr. Stjórnarskrár lýðveldisins íslands nr. 33/1944 um 
atvinnufrelsi, þ.e. að engin bönd megi leggja á atvinnufrelsi manna nema almannaþörf 
kreiji og þurfi lagaboð til.

Undirrituð telja að sömu sjónarmið eigi við um vindorku og aðra óhefðbundna 
virkjunarkosti og eiga við um hina hefðbundnu virkjunarkosti þ.e. háhita og fallvatn. Sú 
takmörkun sem lögin leggi á nýtingu vindorku og annarra óhefðbundinna 
virkjunarkosta sé hvorki meiri né minni en takmarkanir vegna virkjunar háhita eða 
fallvatns. Ekki er því þörf á að íjalla nánar um slíkar takmarkanir í tengslum við það 
álitaefni sem hér er uppi. Sé Orkustofnun að vísa til þess að ekki sé hægt að hafna 
orkunýtingar leyfum, þar sem takmörkun á nýtingu slíkra réttinda sé ekki í lögum eða 
slík takmörkun sé óskýr, er vísað til þess sem að framan er rakið um gildisvið laganna.

VII. Samantekt

Þegar litið er til texta ákvæðis 1. mgr. 2. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 
48 frá 2001, sem íjallar um gildissvið laganna, sbr. og 5. tl. 2. mgr. 2. gr. Vol., er skýrt að 
mati undirritaðra, að lögin taka til allra landssvæða, óháð eignarhaldi, þar sem er að 

10



LANDSLÖG

finna virkjunarkost til orkuvinnslu án tillits til tegundar virkjunarkosts. Ekkert í 
lögunum þrengir gildissvið laganna annað en ákvæði 3. mgr. 3. gr. sem gerir kröfu um 
ákveðna stærð virkjana en sú takmörkun gildir um allar tegundir virkjana. 
Virkjanakostur sem felst í virkjun vindorku og er með uppsett rafafl 10 MW eða meira 
fellur því undir ákvæði laganna.

Framangreind niðurstaða samræmist markmiðum laganna og lögskýringargögnum en 
lögunum var breytt til að tryggja rúmt gildissvið og var vindorka sérstaklega nefnd í því 
sambandi.

Þá er það mat undirritaðra að 75. gr. Stjórnarskrár lýðveldisins íslands, nr. 33/1944 um 
atvinnufrelsi, þ.e. að engin bönd megi leggja á atvinnufrelsi manna nema 
almannahagsmunir krelji og þurfi lagaboð til, hafi engin áhrif á túlkun á framangreindu 
enda eru lögin að mati undirritaðra skýr. Sú takmörkun sem lögin leggi á nýtingu 
vindorku og annarra óheföbundinna virkjunarkosta sé hvorki meiri eða minni en 
takmarkanir vegna virkjunar háhita eða fallvatns.

Með vísan til framangreinds telja undirrituð að Orkustofnun sé óheimilt að afgreiða 
virkjunarleyfi fyrir virkjunarkostum í vindorku með uppsett rafafl 10 MW eða meira sbr. 
3. sbr. 2. mgr. 5. gr. Vol. Umsóknum um slíkar virkjanir beri að vísa til verkefnisstjórnar 
skv. 9. gr. Vol.

Þar sem lög um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu nr. 57/1998 taka ekki til 
vindorku þarf að huga að því hvort setja þurfi í lög sérstök ákvæði um rannsóknarleyfi 
o.fl. vegna nýtingar vindorku.

Virðingarfyllst, 

f.h. Landslaga,

ívar Pálsson hrl. Nína Guðríður Sigurðardóttir lögfr.
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