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Áhrif verndar- og orkunýtingaráætlunar á lagaumhverfi orkunýtingar – Útráttur 

Í þessari ritgerð er fjallað um lög um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011 og áhrif 
þeirra á lagaumhverfi orkunýtingar. Megin umfjöllunarefnið er tvítþætt, annars vegar er 
greint frá því hvernig ákvarðanataka breyttist með setningu laganna varðandi nýtingu á 
jarðhita og orku fallvatna. Hins vegar er leitast við að álykta hvers eðlis eignarskerðingin er 
sem lög um verndar- og orkunýtingaráætlun hafa í för með sér fyrir eigendur 
orkunýtingarréttar, þ.e. er aðeins um almenna bótalausa skerðingu á eignarréttindum að 
ræða eða getur skerðingin í einhverju tilfellum fallið undir 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar 
sem kveður á um vernd eignarréttarins. 

Sérstaklega er litið til verkefnisstjórnar og hvaða vægi hún hefur við ákvörðunatöku um 
flokkun virkjanakosta samkvæmt lögum um verndar- og orkunýtingaráætlun. Komist er að 
þeirri niðurstöðu að verkefnisstjórnin starfi sem stjórnsýslunefnd sem hefur ekki vald til að 
taka stjórnvaldsákvarðanir og því sé hún aðeins ráðgefandi nefnd. Þó er dregin sú ályktun 
að tillögur verkefnisstjórnarinnar gætu sett ráðherra skorður við gerð þingályktunartillögu 
um verndar- og orkunýtingaráætlun. Sú niðurstaða er studd af áliti umboðsmanns Alþingis 
30. desember 2008 í málum nr. 5220/2008 og 5230/2008.  

Jafnframt eru orkunýtingar-, verndar- og biðflokkur sérstaklega skoðaðir. Greint er frá þeim 
lagareglum sem gilda um flokkana og leitast er við að álykta hvaða áhrif hver flokkur hefur á 
eigendur orkunýtingarréttar. Einnig er greint frá helstu reglum sem gilda um leyfisveitingu 
vegna orkurannsókna og orkuvinnslu á jarðhita og fallvötnum. Komist er að þeirri niðurstöðu 
að sú flokkun sem verndar- og orkunýtingaráætlun hefur í för með sér felur í flestum 
tilfellum ekki í sér meiri skerðingu á eignarráðum heldur en var fyrir setningu laganna. 
Dregin er sú ályktun að verndarflokkur sé líklegastur til að leiða til bótaskyldu en aðeins í 
þeim tilfellum þar sem eigandi orkunýtingarréttar getur sýnt fram á fjárhagslegt tjón.  

  



 
 

The impact of the Conservation and Energy Utilization Plan on energy utilization 
rights – Abstract 

This thesis addresses the impact that Act No 48/2011 on the Conservation and Energy 
Utilization Plan has on energy laws. The main discussion is twofold; Firstly, it discusses 
how the implementation of the Act has altered decision making regarding utilization of 
geothermal and hydro power energy. Secondly, the resulting restrictions on property rights 
are discussed and attempts are made to reach a conclusion on whether the restrictions are 
broad in nature and therefore non-compensative or if in some instances they might fall 
under property rights article 72 of the Constitution.  

Particular attention is paid to the steering committee and the weight it bears when it comes 
to ranking different geothermal and hydro power projects under Act No 48/2011. It is 
concluded that the steering committee is an administrative committee that does not have 
the authority to make administrative decisions and is therefore advisory in nature. However, 
as supported by the conclusions of the Althing Ombudsman in cases No 5220/2008 and 
5230/2008, the committee’s ranking could arguably restrict the minister’s proposal for 
parliamentary resolution regarding the Conservation and Energy Utilization Plan.  

Furthermore, the energy utilization, conservation and wait categories are examined in 
detail. Legislation governing the categories is discussed and conclusions are drawn on the 
impacts each category has on property rights. Moreover, legislation governing the 
authorization for prospection, exploration and production of geothermal and hydro power 
energy is discussed. It is concluded that the entailed ranking in the Conservation and 
Energy Utilization Plan is broad in nature and is not more restrictive on property rights than 
the previous legislation was. However, the conservation category is believed to be most 
likely to make the state liable but only when property owners can prove a financial loss.  

 

 

 

 



1 
 

EFNISYFIRLIT 

LAGASKRÁ ..................................................................................................................................................... 2 

DÓMASKRÁ ................................................................................................................................................... 4 

1. INNGANGUR .............................................................................................................................................. 5 

2. RAMMAÁÆTLUN ....................................................................................................................................... 7 

2.1 FORSAGA OG UPPHAFLEG MARKMIÐ .............................................................................................................. 8 

2.2 VINNA VIÐ RAMMAÁÆTLUNINA .................................................................................................................... 9 

2.3 RAMMAÁÆTLUN Í NOREGI (SAMLET PLAN FOR VASSDRAG) .............................................................................. 13 

3. LÖG NR. 48/2011 UM VERNDAR- OG ORKUNÝTINGARÁÆTLUN .............................................................. 18 

3.1 MARKMIÐ LAGA UM VERNDAR- OG ORKUNÝTINGARÁÆTLUN NR. 48/2011 ......................................................... 18 

3.1.1 Sjálfbær þróun ............................................................................................................................. 19 

3.2 GILDISSVIÐ LAGANNA ............................................................................................................................... 20 

3.3 STJÓRNSÝSLA LAGA UM VERNDAR- OG ORKUNÝTINGARÁÆTLUN NR. 48/2011 ..................................................... 22 

3.3.1 Stjórnsýsluleg staða og ákvarðanir verkefnisstjórnar .................................................................... 28 

3.4 FAGHÓPAR ............................................................................................................................................ 32 

4. LAGAUMHVERFI ORKUNÝTINGAR ........................................................................................................... 33 

4.1 EIGNARRÉTTARLEG STAÐA JARÐHITA OG ORKU FALLVATNA ............................................................................... 33 

4.1.1 Jarðhiti ......................................................................................................................................... 34 

4.1.2 Fallvötn ........................................................................................................................................ 36 

4.1.2.3 Samantekt ............................................................................................................................. 38 

4.2 FORSAGA LAGA UM NÝTINGU ORKUAUÐLINDA ............................................................................................... 39 

4.2.1 Fossalögin nr. 55/1907 ................................................................................................................. 39 

4.2.2 Lög nr. 46/1925 um vatnsorkusérleyfi........................................................................................... 40 

4.2.3 Raforkulög nr. 12/1946 ................................................................................................................ 40 

4.2.4 Orkulög nr. 58/1967 ..................................................................................................................... 41 

4.2.5 Raforkulög nr. 65/2003 ................................................................................................................ 41 

4.3 STJÓRN NÝTINGAR ORKUAUÐLINDA ............................................................................................................. 42 

4.3.1. Nýting jarðhita til þarfa hitaveitu ................................................................................................ 43 

4.3.2 Nýting jarðhita og fallvatna til framleiðslu raforku ....................................................................... 43 

4.3.3 Almennar reglur varðandi nýtingu á jarðvarma og fallvötnum ...................................................... 44 

4.4 ÁÆTLANIR ............................................................................................................................................. 46 

5. FLOKKUN VIRKJUNARKOSTA, ALMENN SKERÐING EÐA SKERÐING SEM FELLUR UNDIR 1. MGR. 72. GR. 49 

5.1 ORKUNÝTINGARFLOKKUR .......................................................................................................................... 50 

5.2 VERNDARFLOKKUR .................................................................................................................................. 51 

5.3 BIÐFLOKKUR .......................................................................................................................................... 58 

5.4 ÁLIT LÖGGJAFANS ................................................................................................................................... 63 

6. SAMANTEKT/NIÐURSTÖÐUR .................................................................................................................. 66 

HEIMILDASKRÁ ........................................................................................................................................... 70 

  



2 
 

LAGASKRÁ 

Lög um takmörkun á eignar- og umráðarétti á fossum á Íslandi, um eignarnám á fossum 

o.fl., lög nr. 55/1907 (brottfallin) 

Vatnalög nr. 15/1923 

Lög um vatnsorkusérleyfi nr. 46/1925 (brottfallin) 

Stjórnarskrá lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 

Lög um raforku nr. 12/1946 (brottfallin) 

Skipulagslög nr. 19/1964 (brottfallin) 

Orkulög nr. 58/1967 

Náttúrverndarlög nr. 47/1971(brottfallin) 

Lög um framkvæmd eignarnáms nr. 11/1973 

Lög um landhelgi, efnahagslögsögu og landgrunn nr. 41/1979 

Lög um raforkuver nr. 60/1981(brottfallin) 

Lög um stjórn fiskveiða nr. 38/1990 (endurútgefin sem lög nr.116/2006) 

Stjórnsýslulög nr. 37/1993 

Lög um þjóðlendur nr. 58/1998. 

Lög um dómstólar nr.15/1998 

Lög um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu nr. 57/1998 

Lög  um náttúruvernd nr. 44/1999 

Lögum um eignarrétt íslenska ríkisins að auðlindum hafsbotnsins lög nr. 73/1990 

Lög um mat á umhverfisáhrifum nr.106/2000 

Þjóðminjalög nr. 107/2001 

Lög um virkjun Jökulsár á Brú og Jökulsár í Fljótsdal og stækkun Kröfluvirkjunar nr. 38/2002 

Raforkulög nr. 65/2003 

Lög um Orkustofnun nr. 87/2003 

Skipulagslög nr. 123/2005 



3 
 

Lög um umhverfismat áætlana nr. 105/2006 

Lög um samgönguáætlun nr. 33/2008 

Skipulög nr. 123/2010 

Lög um mannvirki nr. 160/2010 

Lög um stjórn vatnamála nr. 36/2011 

Lög um verndar- og orkunýtingaráætlun, nr. 48/2011 

Norsk lög 

LOV 2000-11-24 nr 82: Lov om vassdrag og grunnvann 

 

  



4 
 

DÓMASKRÁ 

Hrd. 25. október 1937 í máli nr. 135/1936 

Hrd. 21. júní 1955 í máli nr. 51/1955 

Hrd. 3. desember 1998 í máli nr. 145/1998  

Hrd. 21. febrúar 2008  í máli nr. 644/2006 

Hrd. 21. febrúar 2008  í máli nr. 645/2006 

Hrd. 27. september 2007 í máli nr. 182/2007 

Álit umboðsmanns Alþingis 30. desember 2008 í málum nr. 5220/2008 og 5230/2008 

 

  



5 
 

1. Inngangur 

Íslendingar hafa í gegnum árin þurft að treysta á auðlindir sínar til að komast af. Fiskimiðin 

hafa verið gjafmildust, en nú á tímum sívaxandi orkuþarfar hafa orkuauðlindir landsins 

fengið meira vægi. Íslendingar eru meðvitaðir um að þær feli í sér mikil verðmæti sem geti 

orðið enn meiri í framtíðinni. Hinsvegar eru þeir einnig meðvitaðir um að vernda náttúru 

sína og að í ósnortinni náttúru felist einnig verðmæti.  

Þegar mikil verðmæti eru annars vegar eru ekki allir á eitt sáttir hvernig fara á með þau. Eitt 

helsta álitaefnið í samfélaginu er val á virkjunarkostum. Deila þar talsmenn náttúruverndar 

og talsmenn orkunýtingar hvað helst. Deilur tengdar virkjunum má þó rekja allt aftur til loka 

19. aldar þegar áhugi óx hér á landi á að hefja virkjun vatnsafls til raforkuframleiðslu.1 Eitt af 

markmiðum laga um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011(lög um verndar- og 

orkunýtingaráætlun) er að skapa sátt um val á virkjunarkostum og með lögunum verður 

Alþingi gert kleift að taka ákvörðun um hvaða virkjunarkosti/landsvæði eigi að nýta og hvað 

eigi að vernda. Löggjafinn hefur í gegnum árin takmarkað nýtingarrétt eigenda 

orkunýtingarréttar með almennum reglum með tilliti til almannahagsmuna og eru lög um 

verndar- og orkunýtingaráætlun viðbót við þetta umhverfi.  

En hvernig breyta lögin um verndar- og orkunýtingaráætlun umhverfi orkunýtingar? Munu 

þessar breytingar hafa einhver áhrif á eignarrétt eigenda orkunýtingar. Það er ljóst að á 

Íslandi er mikið af virkjunarkostum í formi jarðhita og fallvatna og þó svo að meirihluti 

orkunýtingarréttindanna sé á hendi stjórnvalda eru einhver orkunýtingarréttindi í einkaeigu. Í 

réttinum til að nýta orkuauðlindir geta falist mikil verðmæti og réttur eigenda 

orkunýtingarréttar getur því verið afar mikilvægur fyrir þá.  

Meginmarkmið þessarar ritgerðar eru tvíþætt. Hið fyrra felst í því að greina hvernig 

ákvarðanataka breyttist varðandi orkunýtingu Íslendinga á jarðhita og orku fallvatna með 

lögum um verndar- og orkunýtingaráætlun. Til að hægt sé að varpa ljósi á breytinguna 

verður umfjöllun um hvernig stjórnsýsla laganna er uppbyggð og útskýrð verða ákvæðin 

sem varða ákvarðanatöku. Í því samhengi verða eldri réttarreglur um orkunýtingu skoðaðar 

til samanburðar til að átta sig á þeirri þróun sem hefur verið varðandi ákvarðanatöku um 

orkunýtingu á jarðhita og orku fallvatna. Einnig verður verkefnisstjórn skoðuð en hún hefur 

hlutverki að gegna í stjórnsýslulegu skipulagi laganna. Sérstaklega verður skoðuð staða 

                                                   
1
Aagot Vigdís Óskarsdóttir, „Sögulegt yfirlit yfir íslenska löggjöf um vatnsréttindi“ í Skýrslu Vatnalaganefndar 

ásamt ritgerðum, álitum og öðru efni sem nefndin hefur aflað sér (Iðnaðarráðuneytið 2008) 21 



6 
 

hennar, hvers eðlis ákvarðanir hennar eru og hvaða þýðingu ákvarðanir hennar hafa í því 

skipulagi sem lög um verndar- og orkunýtingaráætlun leggja upp með. 

Seinna atriðið felst í því að greina hvers eðlis eignarréttarlega skerðingin er sem lög um 

verndar- og orkunýtingaráætlun hafa í för með sér fyrir eigendur orkunýtingarréttar. 

Löggjafinn hefur í gegnum árin takmarkað eignarréttinn með almennum skerðingum og 

reynt verður að greina hvort þær skerðingar sem lögin hafa í för með sér séu þess eðlis að 

vera aðeins almenn bótalaus skerðing eða skerðing sem fellur undir 1. mgr. 72. gr. 

stjórnarskrárinnar lýðveldisins Íslands nr. 33/1944 (stjórnarskráin). Til að geta varpað ljósi á 

framangreint þarf að skoða þær reglur sem gilda um vernd eignarréttarins og mörk 

eignarnáms og almennrar bótalausrar skerðingar. Að því loknu er hægt að skoða möguleg 

áhrif lagana á eignarrétt eigenda orkunýtingarréttar. 

Umfjöllun verður með eftirfarandi hætti: 

Í 2. kafla hefst almenn umfjöllun og í honum verður byrjað á því að fara í forsögu 

rammaáætlunarinnar. Verður varpað ljósi á ferli rammaáætlunar og þá vinnu sem innt var af 

hendi áður en tillaga til þingsályktunar var lögð fram af ráðherra á Alþingi 30. mars 2012. Í 

kaflanum verður einnig stuttlega greint frá rammaáætlun Norðmanna og stöðu hennar í dag 

og greint verður frá því hvaða hag þeir hafa haft af áætluninni. Hana staðfestu þeir árið 

1986 en hafa nú að mestu hætt að nota hana. Íslendingar kynntu sér hana við undirbúning 

sinnar. 

Í 3. kafla verða lög um verndar- og orkunýtingaráætlun reifuð. Byrjað verður á því að fara 

yfir markmið og gildissvið þeirra og að því loknu hefst umfjöllun um stjórnsýslu þeirra og 

hún skýrð nánar. Þar verður sérstök umfjöllun um verkefnisstjórn, stöðu hennar og 

ákvarðanir en hún sinnir veigamiklu hlutverki í undirbúningi að tillögu til ráðherra. Henni er 

ætlað að sjá um alla þá fræðilegu vinnu sem snýr að því að meta virkjunarkosti/landsvæði 

sem eiga að fara á áætlunina. Ráðherra hefur þó vald til að gera breytingar á tillögu 

verkefnisstjórnar, ef hann telur þess þurfa, en skal síðan leggja tillöguna fyrir Alþingi til 

ályktunar. Þessi umfjöllun er gerð m.a. í því skyni að varpa ljósi á hvernig ákvarðanatakan 

er við val á virkjunarkostum/landsvæðum sem fara eiga á rammaáætlun. Í lok kaflans 

verður síðan stuttlega greint frá faghópunum sem verkefnisstjórnin skipar. 

Í 4. kafla verður fjallað um lagaumhverfi orkunýtingar, en löng hefð er fyrir því að löggjafinn 

setji almennar reglur sem takmarka eignarréttindi aðila og í þessu tilfelli er það takmörkun 

orkunýtingarréttinda sem verður til umfjöllunar. Í kaflanum verður byrjað á því að greina 
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eignarréttarlega stöðu jarðhita og orku fallvatna og skera úr um það hvort orkunýtingarréttur 

getur talist eign samkvæmt 72. gr. stjórnarskrárinnar. Síðan verður farið í forsögu laganna 

sem hafa takmarkað orkunýtingarréttinn í gegnum árin. Regluverkið hefur tekið breytingum 

eftir því sem árin líða og verða helstu breytingarnar skoðaðar og sérstaklega hvar 

leyfisveitingarvaldið hefur legið. Að því loknu verður greint frá þeim reglum sem nú gilda um 

nýtingu á jarðhita og orku fallvatna. Því næst verða skoðaðar helstu almennu reglur sem 

takmarka orkunýtingarréttinn. Í lokin verður stuttlega vikið að nokkrum áætlunum sem ætlað 

er að samþætta umhverfis-, orku- og skipulagslöggjöf. Verður skoðað hvernig áætlanirnar 

tengjast og hvernig þær eiga að taka mið hver af annarri.  

Í 5. kafla verður greint frá flokkunum sem verndar- og orkunýtingaráætlunin kveður á um, 

þ.e. orkunýtingar- verndar- og biðflokki. Mun Alþingi ákveða með þingsályktun í hvern af 

þessum þremur flokkum virkjunarkostur/landsvæði á að fara. Verða reglurnar sem gilda um 

flokkana reifaðar og í framhaldi af því leitast við að greina hvaða þýðingu flokkunin getur 

haft fyrir eigendur orkunýtingarréttar. Til þess að geta varpa ljósi á hana verða skoðuð þau 

sjónarmið sem gilda um mörk eignarnáms og almennra bótalausra skerðinga á 

eignarréttinum. Einnig verður reifað hvaða aðferðir eru notaðar til að ákvarða mörkin. Þegar 

framangreint hefur verið skoðað er auðveldara að leggja mat á það hvenær löggjafinn er 

talinn vera kominn út fyrir mörk almennra takmarkana og yfir í skerðingu sem fellur undir 1. 

mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar. Þegar ályktað hefur verið hvaða hugsanleg áhrif flokkun 

virkjunarkosta hefur fyrir eigendur orkunýtingarréttar verða reifaðar skoðanir löggjafans á 

þeim takmörkunum sem flokkun virkjunarkosta/landsvæða getur hugsanlega haft í för með 

sér. 

Í 6. kafla verða niðurstöður teknar saman og lokaorð. 

2. Rammaáætlun 

Í þessum kafla verður greint frá, í meginatriðum, þeirri vinnu sem hófst árið 1993 við 

rammaáætlun og hvernig hún þróaðist uns þingsályktunartillaga var lögð fram á Alþingi til 

umræðu árið 2012. Einnig verður vikið stuttlega að rammaáætlun Norðmanna (Samlet Plan 

for vassdrag) en Íslendingar kynntu sér hana við undirbúning íslensku rammaáætlunar-

innar. 
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2.1 Forsaga og upphafleg markmið 

Umhverfisráðherra, þáverandi, skipaði árið 1993 starfshóp um umhverfismál, iðnþróun og 

orkumál.2 Starfshópnum var falið að skilgreina sjálfbæra þróun í framangreindum 

málaflokkum ásamt því að setja fram markmið til skemmri og lengri tíma. Þegar 

starfshópurinn hafði lokið vinnu sinni skilaði hann áliti sínu í mars 1995.3 Lagt var til meðal 

annars að unnin yrði rammaáætlun til langs tíma um nýtingu vatnsafls og fallvatna.4 

Niðurstöðurnar voru lagðar fram á umhverfisþingi árið 1996 og í framhaldinu var samin 

framkvæmdaáætlun.5 Hún var samþykkt í ríkisstjórn í febrúar 1997 og nefndist „Sjálfbær 

þróun í íslensku samfélagi. Framkvæmdaáætlun til aldamóta“.6  

Í samþykktinni segir meðal annars: 

Iðnaðarráðherra, í samráði við umhverfisráðherra, láti gera rammaáætlun til 
langs tíma um nýtingu vatnsafls og jarðvarma og skal henni lokið fyrir árslok 
2000. Áætlunin sé í samræmi við samhæfða stefnu í umhverfis-, orku-, 
iðnaðar- og efnahagsmálum auk ferðaþjónustu. Í henni verði sérstaklega 
fjallað um verndargildi einstakra vatnasvæða og niðurstöður felldar að 

skipulagi. Í því sambandi verði sérstaklega könnuð áhrif smárra virkjana.7 

Áður en undirbúningur fyrir gerð rammaáætlunar hófst var litið til úttektar8 sem Norðmenn 

höfðu gert og nefndist „Samlet plan for vassdrag“9 Orkustofnun og Náttúruvernd ríkisins 

sendu menn til að kynna sér rammaáætlun Norðmanna og ræða við stjórnendur hennar um 

hliðstæða áætlun hér á landi.10 Eftir samráð við Norðmenn lagði Orkustofnun fram drög að 

skipulagi rammaáætlunar um virkjanir og verndarviðmið í desember 1998.11
  

Iðnaðaráðherra skipaði sérstaka verkefnisstjórn í samráði við umhverfisráðherra til að vinna 

að gerð rammaáætlunar árið 1999. Vann verkefnisstjórnin eftir verklýsingu iðnaðarráðherra 

                                                   
2
Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 81 – 77. mál, almennar athugasemdir, kafli 3, mgr. 1, ml. 2 

3
 sama heimild mgr. 1 

4
 sama heimild mgr. 1 

5
 Umhverfisráðuneytið, Sjálfbær þróun í íslensku samfélagi - framkvæmdaáætlun til aldamóta 

(Umhverfisráðuneytið  1997) <http://www.umhverfisraduneyti.is/utgefid-efni/nr/293> skoðað 3. febrúar 2012 
6
 sama heimild 

7
 sama heimild kafli 3.3, 3) Orka og iðnaður - Leiðir, mgr. 3 <http://www.umhverfisraduneyti.is/utgefid-

efni/nr/293> skoðað 3. febrúar 2012 
8
 Verkefnisstjórn um gerð rammaáætlunar um nýtingu vatnsafls og jarðvarma, Niðurstöður 1. áfanga 

rammaáætlunar, Verkefnisstjórn og iðnaðarráðuneytið, 2011, 2 
9
 Miljöverndepartementet, Samlet Plan for Vassdrag, (Hovedrapport, Miljöverndepartementet 1984) 

10
 „Rammaáætlun Norðmann um vatnasvið“ (Frásögn af kynnisferð 23.- 26. nóvember 1998, Orkustofnun og 

náttúruvernd ríkisins 1998) 8 
11

 Orkustofnun, Rammaáætlun um virkjanir og verndarviðmið. Drög að skipulagi (Ríkisstjórn Íslands 1998) 

http://www.umhverfisraduneyti.is/utgefid-efni/nr/293
http://www.umhverfisraduneyti.is/utgefid-efni/nr/293
http://www.umhverfisraduneyti.is/utgefid-efni/nr/293
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í greinargerðinni „Maður – nýting – náttúra, Rammaáætlun um nýtingu vatnsafls og 

jarðvarma“ en greint var frá þessu í fréttatilkynningu á vef iðnaðarráðuneytisins.12  

Í fréttatilkynningunni frá þáverandi iðnaðar- og viðskiptaráðuneyti var einnig greint frá 

markmiðum áætlunarinnar, sem fólust í því að meta og flokka virkjunarkosti til 

raforkuframleiðslu, jafnt vatnsafls og háhita.13 Við matið átti að taka tillit til orkugetu, 

hagkvæmni og annarra þjóðhagslegra gilda. Samhliða átti að meta hver áhrifin yrðu á 

náttúrufar, náttúru- og menningarminjar og hagsmuni allra þeirra sem nýta þessi sömu 

gæði. Með því að gera þetta með þessum hætti yrði hægt að forgangsraða virkjunarkostum 

með tilliti til þarfa þjóðfélagins þegar litið væri til atvinnustarfsemi, varðveislu náttúrugæða, 

styrkingu landsbyggðar og hagsmuna þeirra sem nota þessi gæði. Hugtakið sjálfbær þróun 

átti að vera haft að leiðarljósi við vinnu við rammaáætlunina.14 

Til að ná þessum markmiðum átti að meta helstu virkjunarkostina samtímis og fjalla um 

áhrif þeirra á náttúru og minjar, umhverfi, hlunnindi og þróun byggðar. Þar sem um frummat 

væri að ræði yrði þetta allt gert áður en einstakir virkjunarkostir kæmust á undirbúningsstig. 

Matið gæfi því heildarmynd af virkjanlegum svæðum. Svæðunum yrði síðan skipt í flokka 

eftir því hvort þau teldust virkjanleg eða ekki út frá þeim forsendum sem notaðar voru við 

gerð matsins.15  

2.2 Vinna við rammaáætlunina 

Vorið 1999 hófst vinna við fyrsta áfanga rammaáætlunarinnar. Henni var skipt í þrjá 

meginþætti; verkefnisstjórn, faghópa og samráðsvettvang. Skyldi fagleg vinna fara fram í 

faghópum en vera í verkahring verkefnisstjórnar að móta áætlun og skipulag hennar. 

Verkefnisstjórnin myndi svo beina hinni faglegu vinnu í réttan farveg en standa jafnframt 

fyrir samráði og kynningu með skipulegum hætti. Samráðsvettvangur átti að ná til 

almennings og allra þeirra sem þætti eðlilegt að kæmu að málinu. Haldnir voru margir 

fundir, bæði almennir og með hagsmunaaðilum, þar sem efnið var kynnt. Til að leggja 

                                                   
12

 Iðnaðarráðuneytið, „Maður, nýting, náttúra – Rammaáætlun um nýtingu vatnsafls og jarðvarma” 
(Iðnaðarráðuneytið, 9.mars 1999) < http://www.idnadarraduneyti.is/frettir/frettatilkynningar/nr/937> skoðað 
14.apríl 2012 
13

 Iðnaðarráðuneytið, „Maður, nýting, náttúra – Rammaáætlun um nýtingu vatnsafls og jarðvarma” 
(Iðnaðarráðuneytið, 9.mars 1999) < http://www.idnadarraduneyti.is/frettir/frettatilkynningar/nr/937> skoðað 
14.apríl 2012; Verkefnisstjórn um gerð rammaáætlunar um nýtingu vatnsafls og jarðvarma, Niðurstöður 1. 
áfanga rammaáætlunar, Verkefnisstjórn og iðnaðarráðuneytið, 2011, 3 
14

 Verkefnisstjórn um gerð rammaáætlunar um nýtingu vatnsafls og jarðvarma, Niðurstöður 1. áfanga 
rammaáætlunar, Verkefnisstjórn og iðnaðarráðuneytið, 2011, 3 
15

 Rammaáætlun „Mótun rammaáætlunar á íslandi“ (Rammaáætlun, 14. apríl 2012) 
<http://www.rammaaaetlun.is/um-rammaaaetlun/orkukostir-og-orkunotkun/> skoðað 14.apríl 2012  

http://www.idnadarraduneyti.is/frettir/frettatilkynningar/nr/937
http://www.idnadarraduneyti.is/frettir/frettatilkynningar/nr/937
http://www.rammaaaetlun.is/um-rammaaaetlun/orkukostir-og-orkunotkun/
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áherslu á hæfilegan aðskilnað frá verkefnisstjórninni var óskað eftir því að Landvernd 

annaðist samráðsvettvanginn.16  

Verkefnisstjórnina skipuðu 16 einstaklingar en fjórir þeirra voru formenn faghópa sem 

heyrðu undir verkefnisstjórnina. Það þótt mikilvægt að verkefnisstjórnin hefði sterka 

bakhjarla sem gætu veitt henni faglegan bakgrunn og því kom það í verkahring 

Orkustofnunar og Náttúrufræðistofnunar Íslands að sjá um rannsóknir. Orkustofnun yrði 

bakhjarl verkefnisstjórnar á sviði orkumála og Náttúrufræðistofnun Íslands ásamt 

Náttúruvernd ríkisins í málum varðandi náttúrufar og mat á verndargildi.17 

Eins og áður segir voru fagaðilar fengnir til að sinna faglegri vinnu við gerð 

rammaáætlunarinnar. Búnir voru til fjórir faghópar þar sem fagaðilarnir fengu verkefni á sínu 

sviði. Hópur I fjallaði um náttúrufar og menningarminjar, hópur II um útivist og hlunnindi, 

hópur III um þjóðhagsmál, atvinnulíf og byggðaþróun og faghópur IV um nýtingu orkulinda. 

Það kom svo í verkahring verkefnisstjórnar að móta aðferðafræði og vinnureglur á 

grundvelli tillagna faghópanna. Eftir að faghóparnir komust að sínum niðurstöðum fór 

verkefnisstjórn yfir þær og vann úr þeim.18  

Fyrsta áfanga rammaáætlunarinnar lauk í nóvember 2003 og í niðurstöðum 

verkefnisstjórnar voru teknar fyrir 19 vatnsorkuhugmyndir og 24 jarðhitahugmyndir. 

Virkjunarhugmyndirnar voru svo flokkaðar í fimm flokka (A-E) eftir umhverfisáhrifum, aðra 

fimm eftir heildarhagnaði og fimm eftir arðsemi. Það voru þó gerðir fyrirvarar við þessar 

niðurstöður þar sem verkefnisstjórn taldi að um takmörkuð gögn hefði verið að ræða. Lutu 

þeir einkum að mati á umhverfisáhrifum en einnig mati á heildarhagnaði og arðsemi. 

Verkefnisstjórnin taldi einnig að þegar vinna við annan áfanga rammaáætlunarinnar hæfist 

yrði að endurbæta gögn eftir þörfum og þróa frekar þær aðferðir sem beitt var við matið. 

Fráfarandi verkefnisstjórn gaf út niðurstöðuskýrslu í árslok 2003.19  

Verkefnisstjórn leit á niðurstöður úr 1. áfanga sem grunn að mati á frumáætlunum virkjana, 

bæði hagkvæmni þeirra og helstu umhverfisáhrifum. Taldi hún að stjórnvöld gætu nýtt sér 

niðurstöðurnar þegar gera ætti stefnumörkun í orku- og náttúruverndarmálum. Einnig taldi 

hún að niðurstöðurnar gætu gagnast stjórnvöldum við margskonar skipulagsvinnu ríkis og 

                                                   
16

 Verkefnisstjórn um gerð rammaáætlunar um nýtingu vatnsafls og jarðvarma, Niðurstöður 1. áfanga 
rammaáætlunar, Verkefnisstjórn og iðnaðarráðuneytið, 2011, 4 – 7  
17

 sama heimild, 4 – 7  
18

 Verkefnisstjórn um gerð rammaáætlunar um nýtingu vatnsafls og jarðvarma, Niðurstöður 2. áfanga 
rammaáætlunar, Verkefnisstjórn og iðnaðarráðuneytið, 2011, 24  
19

 sama heimild 24 
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sveitarfélaga eins og við ákvörðun um landnotkun, jafnt við breytingar á aðalskipulagi sem 

við skipulag á svæðum sem ekki höfðu verið skipulögð áður. 20 

Svo virðist hafa verið litið á að niðurstöður fyrstu verkefnisstjórnarinnar ættu aðeins að vera 

ráðgefandi þannig að aðilar væru ekki bundnir af niðurstöðum hennar. Seinna komu fram 

hugmyndir um að niðurstöður verkefnisstjórnar hefðu einhverja lögformlega stöðu en þær 

hugmyndir kviknuðu í 2. áfanga vinnunnar.21 

Störf við 2. áfanga hófust í september 2004. Markmið verkefnisstjórnar var að undirbúa fleiri 

virkjunarhugmyndir til mats og endurskoða tilhögun ýmissa hugmynda sem teknar voru fyrir 

í 1. áfanga. 

Við undirbúning 2. áfanga rammaáætlunarinnar var skipuð ný þriggja manna verkefnisstjórn 

í september 2004. Þessi verkefnisstjórn var nokkuð minni í sniðum en sú fyrsta sem var 

skipuð 16 manns. Eitt af fyrstu verkefnum hennar var að undirbúa fleiri virkjunarhugmyndir 

til mats. Einnig átti hún að bæta gögn eða endurskoða tilhögun ýmissa hugmynda sem 

teknar voru fyrir í 1. áfanga. Áherslan á vinnuna var að fá heildarmat á sem flestum 

háhitahugmyndum. Verkefnisstjórnin skipaði sér til aðstoðar tvo ráðgjafahópa sem ætlað 

var að endurskoða aðferðir við mat á landslagi ásamt því að meta orkugetu og verndargildi 

háhitasvæða.22  

Verkefnisstjórnin setti einnig á laggirnar faghópa eins og hafði verið gert í 1. áfanga. 

Verksviðin voru svipuð líkt og í 1. áfanga en eitthvað var um breytt verksvið og áherslur. 

Faghópanir breyttu líka flestir um aðferðir við matið en þó var það mismikið eftir hópum.23 

Þessi verkefnisstjórn lauk vinnu 2007 og í skýrslu hennar var meðal annars að finna 

upplýsingar um stöðu gagnaöflunar. Lagði hún til að skipuð yrði þriðja verkefnisstjórnin og 

nýir faghópar til að ljúka 2. áfanga.24 

Í september 2007 var skipuð ný 11 manna verkefnisstjórn af iðnaðarráðherra. Í 

skipunarbréfinu voru markmið rammaáætlunarinnar skýrlega greind og mátti sjá 

áherslubreytingu frá 1. áfanga. Í 1. mgr. skipunarbréfsins segir: 

                                                   
20

 Verkefnisstjórn um gerð rammaáætlunar um nýtingu vatnsafls og jarðvarma, Niðurstöður 1. áfanga 
rammaáætlunar, Verkefnisstjórn og iðnaðarráðuneytið, 2011, formáli, nota af niðurstöðum 
21

 Verkefnisstjórn um gerð rammaáætlunar um nýtingu vatnsafls og jarðvarma, Niðurstöður 2. áfanga 
rammaáætlunar, Verkefnisstjórn og iðnaðarráðuneytið, 2011, 26 
22

 sama heimild 24 
23

 sama heimild 25 – 26  
24

 sama heimild 24 
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Ríkisstjórnin hefur einsett sér að skapa sátt um vernd og nýtingu 
náttúrusvæða og leggur því mikla áherslu á að ljúka sem fyrst rannsóknum á 
verndargildi þeirra og gildi annarrar nýtingar, með sérstaka áherslu á 
háhitasvæði landsins og flokkun þeirra með tilliti til verndar og orkunýtingar.25 

Í ofangreindri tilvitnun má sjá áherslubreytingu frá 1. áfanga þar sem nú er fjallað um vernd 

auk nýtingar. Einnig er talað um landsvæði en ekki aðeins virkjunarhugmyndir. Það var þó 

einnig haldið í fyrri markmið og má sjá þau í skipunarbréfinu: 

Markmið rammaáætlunarinnar er að skapa faglegar forsendur fyrir ákvörðun 
um vernd og nýtingu náttúrusvæða með áherslu á vatnsafls- og jarðhitasvæði. 
Í áætluninni skal leggja mat á og flokka virkjunarkosti, jafnt vatnsafls og háhita 
og áhrif þeirra á náttúrufar, náttúru- og menningarminjar, meðal annars með 
tilliti til orkugetu, hagkvæmni og annars þjóðhagslegsgildis, samhliða því að 
skilgreina og meta áhrif á hagsmuni allra þeirra sem nýtt geta þessi sömu 
gæði.26 

Í bréfi sem barst verkefnisstjórn þann 17. október 2007 frá iðnaðarráðherra var hún 

sérstaklega beðin um að taka tillit til þeirra reglna sem gilda um þær menningar- og 

náttúruminjar sem falla undir heimsminjaskrá Menningarmálastofnunar Sameinuðu 

þjóðanna (UNESCO).27  

Í þessu sama bréfi ákvað ráðherra að vegna þeirrar áherslu sem lögð er á verndargildi 

orkunýtingar á háhitasvæði í stefnuyfirlýsingu ríkisstjórnar skyldi verkefnisstjórn semja, í 

samráði við sérfræðinga á þessu sviði, drög að reglum um framkvæmdir á háhitasvæðum. 

Ætti að hafa það að markmiði að reglurnar tryggðu lágmörkun umhverfisáhrifa við 

framkvæmdir á háhitasvæðum. Að lokum óskaði ráðherra eftir því að verkefnisstjórn semdi 

reglur sem hefðu það að markmiði að tryggja sjálfbæra nýtingu jarðvarma.28 

Miðað við framangreint lítur út fyrir að auka hafi átt á verndarþáttinn í 2. áfanga 

áætlunarinnar.  

Verkefnisstjórn átti að fara með heildarstjórnun og meginhlutverk hennar átti að vera að 

semja tillögu að rammaáætlun um nýtingu vatnsafls og jarðvarma. Verkefnisstjórnin skipaði 

svo fjóra faghópa eins og gert var í 1. áfanga en vinna faghópanna var nokkuð frábrugðin 

frá vinnu faghópa í 1.áfanga. Má þar helst nefna að verkefni voru færð milli hópa og 

faghópar II og III þurftu að þróa sínar vinnuaðferðir og aðferðafræði að stórum hluta. Í 

þessum áfanga komu 84 virkjunarhugmyndir til mats en faghópum tókst þó ekki að meta og 

                                                   
25

 sama heimild 177 
26

 sama heimild 177 
27

 sama heimild 181 
28

 sama heimild 181 
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raða þeim öllum. Meginástæða þess var að gögn komu of seint, voru ekki næg eða tiltæk. 

Faghópunum tókst að meta 66 virkjunarhugmyndir en þær sem út af stóðu fóru í biðflokk og 

skyldu koma til mats síðar.29  

Enn átti eftir að gefa rammaáætluninni lögformlega stöðu. Á því varð breyting vorið 2009 en 

þá var ákveðið að vinna frumvarp um meðferð rammaáætlunar. Frumvarp til laga um 

verndar- og nýtingaráætlun vegna virkjunar fallvatna og háhitasvæða var lagt fram á Alþingi 

á 139. löggjafarþingi.30
 Í því var gert ráð fyrir því að landsvæði/virkjunarkostir yrðu flokkaðir í 

þrennt; nýtingarflokk, biðflokk og verndarflokk. Í verndarflokk færu þeir virkjunarkostir sem 

ekki þætti æskilegt að ráðast í og þau landsvæði sem talið væri að ætti að friðlýsa. Í 

nýtingarflokkinn færu þær virkjunarhugmyndir sem mætti framkvæma að uppfylltum öllum 

skilyrðum, en í biðflokkinn þeir virkjunarkostir sem ekki væri hægt að taka afstöðu til vegna 

skorts á gögnum. Frumvarpið átti einnig að skapa grundvöll fyrir áframhaldandi vinnu við 

mat og flokkun á virkjunarkostum í framtíðinni.  

Að lokum var ákveðið að niðurstöður verkefnisstjórnar, endurskoðaðar af ráðherra, yrðu 

lagðar fram í formi þingsályktunartillögu þar sem Alþingi tæki ákvörðun um vernd og nýtingu 

virkjunarkosta/landsvæða. Frumvarpið var samþykkt sem lög um verndar- og orkunýtingar-

áætlun nr. 48/2011 hinn 11. maí 2011.  

Niðurstöður faghópanna fóru í opið samráðs- og kynningarferli. Stóð það yfir frá 19. ágúst til 

11. nóvember og gafst landsmönnum á þeim tíma tækifæri til að koma með athugasemdir 

áður en ráðherra lagði loka hönd á tillöguna og lagði hana fyrir Alþingi til meðferðar.31 Þær 

athugasemdir sem bárust voru vegnar og metnar og að því loknu lögðu umhverfis- og 

iðnaðarráðherra sameiginlega fram þingsályktunartillöguna á Alþingi til meðferðar þann 30. 

mars 2012.32 

2.3 Rammaáætlun í Noregi (Samlet Plan for vassdrag) 

Í þessum kafla verður stutt yfirlit yfir helstu atriði rammaáætlunar í Noregi og hvernig hún 

hefur þróast frá því að hún var fyrst staðfest af Stórþinginu árið1986 og til dagsins í dag.  

Eins og vikið var að hér að framan var litið til Noregs og rammaáætlunar þeirra fyrir 

vatnasvið (no. Samlet Plan for vassdrag) við gerð rammaáætlunar fyrir Ísland. Hér á landi 

                                                   
29

 sama heimild 5 
30

 Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 81 – 77. mál 
31

 Rammaáætlun „Opið samráðs- og kynningarferli“ (Rammaáætlun, 1. nóvember 2011) 
<http://www.rammaaaetlun.is/umsagnir/um-ferlid/ferlid/> skoðað 15. mars 2012  
32

 Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 1165 – 727. mál 

http://www.rammaaaetlun.is/umsagnir/um-ferlid/ferlid/
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var þó ákveðið að fara ekki alveg sömu leið og gert var í Noregi og beita annarri aðferða-

fræði við röðun virkjunarkosta hér á landi.33  

Norska rammaáætlunin var staðfest af Stórþinginu fyrst árið 1986 (St. meld. nr.63 (1984-

85) og Innst. S. Nr. 250 (1985-86)), en henni hefur verið breytt tvívegis, fyrst árið 1988 (St. 

meld. nr. 53 (1986-87) og Innst. St. Nr. 296 (1987-88)) og aftur árið 1993 (St. meld. nr. 60 

(1991-92) og Innst. S. Nr.114 (1992-93). 

Norska rammaáætlunin er heildaráætlun fyrir vatnsorku og var henni komið á á áttunda 

áratugnum í þeim tilgangi að fá heildstæða þjóðarstýringu á vatnsorku landsins. Kveikjan að 

henni voru miklar deilur um einstaka virkjunarkosti árið 1970 og í byrjun áttunda áratugarins 

og var litið svo á að hún væri leið til sátta í þeim.34  

Megintilgangur rammaáætlunarinnar er að hjálpa til við að stjórna tímaröð framkvæmda við 

vatnsauðlindir, sem hefur verið ráðstafað.  Aðferðafræðin er þannig að sanngjarnar fram-

kvæmdir sem lítil átök eru um fari á undan dýrari og umdeildari framkvæmdum. 35 

Norska rammaáætlunin forgangsraðar virkjunarkostum með hliðsjón af hagkvæmni þeirra í 

ljósi umhverfisáhrifa og efnahagslegra og samfélagslegra sjónarmiða og er vinnan leidd af 

umhverfisráðuneyti Noregs (no. Miljöverndepartementet).36  

Verkefnum í rammaáætluninni var raðað í hópa eftir arðsemi og átökum/deilum. Sumar af 

forsendunum sem notaðar voru við röðunina voru t.d svæðisbundin orkuþörf, svæðis-

bundinn efnahagur og viðhorf samfélagsins til uppbyggingar. Verkefnunum var síðan raðað 

í þrjá flokka, sem seinna urðu tveir.37 

Í flokk I fóru verkefni sem fengu framkvæmdaleyfi strax og áttu í framhaldinu að hjálpa til við 

að sjá fyrir orkuþörf.38 

Í flokk II fóru verkefni sem gætu nýst til orkuframkvæmda eða annarra nota, en fengu ekki 

framkvæmdaleyfi fyrr en síðar. Þetta var einskonar biðflokkur.39 
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Í flokk III fóru verkefni sem ekki voru talin raunhæfir framkvæmdakostir þar sem mikill 

ágreiningur var til staðar við aðra mögulega notendur svæðisins og/eða vegna mikils 

framkvæmdakostnaðar.40 

Á síðasta Stórþingi þar sem fjallað var um rammaáætlunina, árið 1993, var flokkum II og III 

slegið saman í einn. Í flokk I fara þeir virkjunarkostir sem geta farið í leyfisveitingarferli án 

frekari umfjöllunar. Í flokk II fara þeir virkjunarkostir sem taldir eru óhagkvæmari en þeir sem 

eru í flokki I eða þörf er á að rannsaka þá betur. Vegna þessa geta þeir ekki farið í 

leyfisveitingarferli.41  

Norsk stjórnvöld eru bundin af áætluninni þar sem þau mega ekki gefa út leyfi fyrir 

virkjunarkostum nema þeir séu í flokki I, sbr. 1. mgr. 22. gr. gildandi vatnalaga (LOV 2000-

11-24 nr 82: Lov om vassdrag og grunnvann (vannressursloven)).42 Þrátt fyrir að 

virkjunarkostir séu í flokki I veitir það ekki sjálfkrafa leyfi frá stjórnvöldum fyrir 

framkvæmdum, aðeins að heimilt sé að sækja um frekari leyfi til framkvæmda sbr. 22. gr. 

gildandi vatnalaga (no. vannressursloven)). Rammaáætlun Norðmanna fékk lagastoð með 

samþykkt þeirra, sbr. 22. gr. laganna.  

Eftir 1993 hafa engin ný verkefni verið tekin til skoðunar af þingnefndum og hin eldri ekki 

verið rædd. Það er því ekki verið að meta verkefnin tæknilega, hagrænt eða með tilliti til 

afleiðinga á hagsmuni notenda og ágreinings um þá. Þetta hefur orðið til þess að í dag eru 

ekki gerðar nýjar vatnasviðsskýrslur (no.vassdragsrapporter). Ný og áframhaldandi verkefni 

hafa í staðinn farið í gegnum stjórnsýsluna, þar sem ekki eru gerðar ítarlegar matsskýrslur 

og eru ný möt byggð á eldri mötum.43 

Árið 1995 framseldi umhverfisráðuneytið framkvæmdavaldið til Náttúrufræðistofnunar 

Noregs (no. direkoratet for naturforvaltning, DN).44 Ákvarðanir um virkjunarkosti í 

rammaáætluninni eru nú teknar af henni í samráði við vatna- og orkumálaráðuneytið (no. 

Norges vassdrags- og energidirektorat, NVE). Vatna- og orkumálaráðuneytið ber ábyrgðina 

á tæknilegu og hagrænu mati á verkefnum og sýslumaður (no. fylkesmann) hvers 

sveitarfélags (no. fylke) fjallar um hagsmuni sem snerta sveitarfélagið. Við ágreining milli 
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stofnana færist málið til umhverfisráðuneytisins (no. Miljöverndepartementet) og er 

ráðuneytið í samráði við olíu- og orkumálaráðuneytið (no. Olje- og energidirektorat,OED). 45 

Stórþingið samþykkti árið 2005 að vatnsaflsverkefni með áætlaða uppsetningu upp að 10 

MW eða ársframleiðslu allt að 50GWh sé undanþegið meðhöndlun í rammaáætluninni 

sbr.(St.prp. nr. 75 (2003–2004) og Innst. S. nr. 116 (2004–2005), ályktun (vedtak) nr. 242). 

Í aðalatriðum eru tvenns konar mál afgreidd af náttúrufræðistofnuninni (DN) í ramma-

áætluninni: 

Í fyrsta lagi eru það verkefni sem líklegt er að eftir venjulega meðhöndlun í stjórnsýslunni 

yrðu úrskurðuð í flokk I og fá þar af leiðandi undanþágu frá rammaáætluninni og geta sótt 

um framkvæmdaleyfi.46 

Í öðru lagi er afgreiðsla á málum þar sem sótt er um að flytja verkefni úr flokki II yfir í flokk I í 

rammaáætluninni svo hægt sé að sækja um framkvæmdaleyfi. Forsendan fyrir því að fá 

verkefni flutt í flokk I er annað hvort að sá hluti verkefnisins sem veldur mestum deilum sé 

tekinn út eða staðbundin fyrirstaða uppbyggingar sem var grundvöllurinn fyrir því að 

verkefninu var raðað í flokk II á sínum tíma sé ekki lengur til staðar.47 Í dag er því í raun 

ekkert skipulagsplan við lýði, heldur einungis stjórnun á verkferlum sem þegar hefur verið 

komið á. 48  

Það hefur verið til skoðunar að reyna að samræma rammaáætlunina öðrum áætlunum sem 

eru í gildi í Noregi. Þetta kom til eftir að Norðmenn innleiddu vatnatilskipun ESB frá árinu 

2000 (Water Framework Directive (2000/60/EC)) og vilja Norðmenn þannig tryggja 

heildstæða vatnastjórnun.49  

Náttúrustofnunin, að undirlagi umhverfisráðuneytisins, gerði tillögu að breytingu á 

rammaáætluninni.50 Var mælt með því að teknar yrðu upp þær aðferðir sem notaðar eru og 

samræmast vatnatilskipun ESB frá árinu 2000 (Water Framework Directive (2000/60/EC)). 

Yrði hætt þeirri flokkaskiptingu sem var aðalstýritæki rammaáætlunarinnar og í staðinn tekið 

upp nýtt heildstætt vatnsauðlindaskipulag.51 
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Það er mat norsku vatnarannsóknarnefndarinnar (no. norsk institutt for vannforskning) að 

það sem rammaáætlunin hafi gert fyrir Norðmenn í langtíma samhengi sé að hún hafi kynnt 

ný verkefni og á sama tíma takmarkað leyfisveitingu.52 Við undirbúning hennar fór mikil 

vinna hjá vatna- og orkumálaráðuneytinu, orkufyrirtækjum og ráðgjöfum í að finna raunhæf 

vatnsaflsverkefni og endurskoða gömul verkefni. Leiddi vinnan af sér mikið af 

virkjunarkostum sem hægt var að framkvæma. Rammaáætlunin varð til þess að leysa 

ágreining um virkjunarkosti og fóru virkjunarkostir úr því að vera óframkvæmanlegir í það að 

verða framkvæmanlegir.53 

Norska vatnarannsóknarnefndin telur að rammaáætlunin hafi líka haft takmarkandi áhrif á 

framboð á nýrri vatnsorku, einkum á tímabilinu 1980 til 1993 meðan á verkefnavinnunni 

stóð.54 Leyfisveitingar til margra verkefna sem gengu inn í rammaáætlunina voru stöðvaðar. 

Mörg þeirra lentu seinna í flokki II/flokki III (sett á bið) eða gengu inn í verndaráætlanir. Það 

sem hafði mest hamlandi áhrif var málsmeðferðin í kringum það að flytja verkefni úr flokki II 

í flokk I.55  

Þess má geta að það eru fleiri áætlanir í gildi sem hafa áhrif á leyfisveitingarferla í Noregi 

og má þar nefnda verndaráætlun fyrir vatnasvið (Verneplan for vassdrag). Hún fjallar um 

vatnasvæði sem á að vernda gegn orkuvinnslu, nær yfir 394 vatnasvið og er samanlögð 

orkugeta þeirra talin nema um 47 TWh á ári.56 Í 5. kafla gildandi vatnalaga 

(vannressursloven), nánar tilgreint 34. gr., segir að óheimilt sé að ráðast í 

virkjunarframkvæmdir ef þær eru í andstöðu við ákvörðun Stórþingsins um verndun 

vatnasviðs. 

Það eru líkindi með rammaáætlun Noregs og verndar- og orkunýtingaráætlunar. Í Noregi 

urðu miklar deilur um virkjunarkosti kveikjan að gerð rammaáætlunar og var hún hugsuð 

sem vettvangur til að leysa þau mál. Í greinargerð með frumvarpi til laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun er rakið að því sé ætlað að stuðla að meiri sátt um orkuvinnslu og 

minnka óvissu orkufyrirtækja við val á virkjunarkostum. Áætlanirnar eru eins að því leyti að 

þegar virkjunarkostur hefur verið flokkaður í nýtingarflokk þýðir það ekki að hann fái 

sjálfkrafa nýtingar-, rannsóknar, eða virkjunarleyfi. Báðar áætlanirnar eru bindandi fyrir 
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stjórnvöld þar sem þeim er ekki heimilt að veita nein leyfi nema búið sé setja virkjunarkost á 

áætlun og flokka hann í nýtingarflokk. 

Rammaáætlun Noregs virðist hafa skilað ágætis árangri og þá helst sem vettvangur fyrir 

sáttamiðlun en einnig sem vettvangur fyrir rannsóknir á nýjum virkjunarkostum. 

3. Lög nr. 48/2011 um verndar- og orkunýtingaráætlun 

Í þessum kafla verður fjallað um lög um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011. Byrjað 

verður á því að greina frá markmiðum laganna og gildissviði þeirra. Að þeirri umfjöllun 

lokinni verður stjórnsýslu laganna gerð skil og sérstaklega fjallað um ákvarðanir 

verkefnisstjórnar. Að endingu verður stutt umfjöllun um faghópana sem vinna við gerð 

þeirrar tillögu sem verkefnisstjórn leggur fyrir ráðherra.  

3.1 Markmið laga um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011 

Markmið laga um verndar- og orkunýtingaráætlun er að finna í 1. gr. þeirra. Þar segir:  

Markmið laga þessara er að tryggja að nýting landsvæða þar sem er að finna 
virkjunarkosti 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. 

Í greinargerð með frumvarpi til laganna er nánar rætt um markmiðin og í almennum 

athugasemdum í 1. kafla er fjallað um hvaða markmiðum eigi að ná fram með lögunum. Þar 

segir orðrétt: „Frumvarpinu er ætlað að stuðla 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 leiðarljósi við þá stefnumörkun.“57 

Einnig var eitt meginmarkmið og kannski aðaluppspretta laganna að stuðla að meiri sátt um 

orkuvinnslu.58  Á öðrum stað í greinargerðinni er aftur talað um mikilvægi þess að skapa sátt 

um nýtingu náttúruauðlinda því á undanförnum árum hafi andstaða við uppbyggingu 

virkjana aukist. Er talið að gagnrýnin hafi einkum byggst á sjónarmiðum um neikvæð 

umhverfisáhrif virkjana en einnig beinst að mati á hagkvæmni og arðsemi einstaka virkjana. 

Enn fremur hafi verið bent á að ekki hafi verið tekið nægjanlegt tilli t til annarra 

nýtingarmöguleika.59 Talið var að besta leiðin til að ná markmiðum frumvarpsins og til að ná 

                                                   
57

 Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 81 – 77. mál, almennar athugasemdir, kafli 1, mgr. 2 
58

 sama heimild 
59

 Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 81 – 77. mál, almennar athugasemdir, kafli 2, mgr. 1 



19 
 

viðunandi sátt um ákvarðanir tengdar orkuvinnslu í framtíðinni væri að láta Alþingi taka 

afstöðu til tillagnanna og móta langtímastefnu um vernd og nýtingu háhitasvæða og 

landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti fallvatna.60 

Í athugasemdum við 1. gr. segir að frumvarpið í heild byggist á sjónarmiðum um sjálfbæra 

þróun og að lögð sé áhersla á að ákvarðanir um nýtingu landsvæða til orkuvinnslu séu 

teknar með lýðræðislegum hætti. Þá er einnig gert ráð fyrir því að þeir sem komi að vinnu 

við verndar- og nýtingaráætlunina geti tekið upplýsta ákvörðun á grundvelli bestu 

fyrirliggjandi upplýsinga um verndar- og nýtingargildi þeirra landsvæða sem hafa verið 

skilgreind. Þannig sé stuðlað að samþættingu sjónarmiða um umhverfisvernd og aðra 

nýtingu við mótun og samþykkt verndar- og nýtingaráætlunnar. Síðan verði tryggt að 

samræmt frummat liggi fyrir á öllum þeim svæðum þar sem er að finna skilgreinda 

virkjunarkosti og þannig verði hægt að meta svæðin og virkjunarkostina heildstætt áður en 

formlegt leyfisveitingarferli vegna einstakra virkjunarkosta hefjist.61  

Í meginatriðum má segja að lögin eiga að samþætta lýðræðislega ákvarðanatöku varðandi 

náttúruvernd og orkunýtingu. Það markmið á að nást með því að Alþingi komi að 

ákvarðanatöku um nýtingu lands til orkuvinnslu frekar en að valdið sé alfarið hjá 

framkvæmdavaldinu. Ákvarðanatakan grundvallast síðan á efnahagslegum, 

samfélagslegum og vistfræðilegum þáttum með hugmyndafræði sjálfbærrar þróunar að 

leiðarljósi. Mótuð verður heildstæð stefna og framangreindri aðferðafræði beitt á öll 

landsvæði þar sem er að finna skilgreinda virkjunarkosti og þannig ákveðið hvað rétt er að 

friða áður en stjórnvaldsákvörðun er tekin um hvort megi ráðast í einstaka virkjunarkosti. 

Með framangreindum aðferðum er ætlunin að ná sátt um vernd og orkunýtingu á Íslandi.  

3.1.1 Sjálfbær þróun 

Til að átta sig betur á markmiðum laganna er gott að skoða hugtakið sjálfbær þróun og 

hvernig það er túlkað en hugtakið kemur fyrir í markmiðsgrein laganna og eiga lögin að taka 

mið af hugmyndafræði sjálfbærrar þróunar. 

Hugtakið sjálfbær þróun á sér nokkuð langa sögu og hefur mótast í gegnum árin. Það 

verður að segja að þetta hugtak er annmörkum háð eigi það að hafa réttaráhrif vegna þess 

hve það getur verið órætt. Það var fyrst skilgreint í skýrslunni „Our Common Future“62 sem 

er jafnan kennd við Gro Harlem Brundtland fyrrverandi forsætisráðherra Noregs. Hljóðar 
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skilgreiningin þar svo: „Sustainable development is development that meets the needs of 

the present without compromising the ability of future generation to meet their own needs.“63 

Á íslensku myndi þetta útleggjast sem: Sjálfbær þróun er framvinda sem fullnægir þörfum 

samtíðarinnar án þess að skerða möguleika komandi kynslóða til að fullnægja þörfum 

sínum. Þessi skilgreining hefur verið mikið notuð í gegnum árin þó hún sé bæði einföld og 

óræð í senn.64 

Í seinni tíð hefur sjálfbær þróun verið talin samblanda af þrem víddum sem eru háðar hver 

annarri en þær eru hin efnahagslega, félagslega og vistfræðilega vídd.65 Það má greinilega 

sjá að markmið 1. gr. laganna um vernd- og orkunýtingu tekur tillit til þessara þriggja vídda. 

Í ákvæðinu er sérstaklega talað um að taka tillit til verndargildis náttúru og 

menningarsögulegra minja en þessir þættir myndu flokkast undir vistfræðilegu víddina. 

Næst er talað um hagkvæmni og arðsemi ólíkra nýtingarkosta sem tekur tillit til 

efnahagslegu víddarinnar og að lokum er talað um hagsmuni þeirra sem nýta gæðin sem 

tekur tillit til hinnar félagslegu víddar. 

Hugtakið sjálfbær þróun er hvetjandi og jákvætt en eins og áður segir þá er það líka órætt 

og kannski ekki mjög afmarkað.66 Vísanir til hinna þriggja vídda þess sem finna má í 

markmiðsákvæðinu, eru til þess fallnar að gera markmiðin skýrari, en það kann þó að verða 

álitamál við beitingu laganna hvernig eigi að skýra þetta hugtak.  

3.2 Gildissvið laganna 

Í 2. gr. laganna er gildissvið þeirra afmarkað og þau hugtök skilgreind sem rétt þótti að 

skýra sérstaklega til að tryggja skýrleika og samræmi gagnvart öðrum lögum á auðlinda- og 

umhverfissviði. Tekið er fram í 1. mgr. 2. gr. að lögin gildi um öll landsvæði þar sem er að 

finna virkjunarkosti til orkuvinnslu og þá bæði innan eignarlanda sem þjóðlendna. Þetta 

þýðir að verndar- og nýtingaráætlunin tekur til landsvæða og virkjunarkosta óháð 

eignarhaldi á viðkomandi landsvæði og réttindum.67 

Hugtökin „fallvatn“, „háhitasvæði“, orkurannsóknir“, virkjunarkostir“ og „yfirborðsrannsóknir“ 

er að finna í 2. mgr. 2. gr. laganna. Það þótti nauðsynlegt að skilgreina þessi hugtök 
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sérstaklega þar sem þau höfðu ekki verið skilgreind áður í lögum. Sérstaklega þótti þurfa að 

skilgreina „fallvatn“ og „háhitasvæði“ þar sem verndar- og nýtingaráætlunin á aðeins að ná 

til þeirra orkulinda.68  

Miðað við markmið og gildissvið laganna er ljóst að ef aðrar virkjanaaðferðir ryðja sér til 

rúms gildir verndar- og orkunýtingaráætlunin ekki um þá virkjunarkosti. Hugsanlega er það 

ekki vilji löggjafans að annarskonar virkjanamöguleikar eins og virkjun vindorku og 

sjávarfalla falli undir gildissvið verndar- og orkunýtingaráætlunar en slík orka hefur ekki 

verið virkjuð hér á landi enn sem komið er svo neinu nemi. Í umsagnarferli við samningu 

laganna taldi Náttúrufræðistofnun það æskilegt að lögin væru almennari til að þau gætu 

einnig gilt um mögulega nýtingu sjávarfalla og vindorku svo ekki þyrfti að breyta þeim í 

grundvallaratriðum ef nýir virkjanamöguleikar kæmu til tals.69  

Í ljósi framangreinds er athyglisvert að líta til þess að nú þegar er þróun varðandi virkjun 

sjávarfalla hafin og margar þjóðir farnar að stunda rannsóknir hvað þetta varðar og má 

nefna sem dæmi Írland. Þar var gefin út skýrsla árið 2005 þar sem virkjunarmöguleikar 

sjávarorku voru skoðaðir.70 Sérstaklega áhugavert er að velta þessu fyrir sér ef með nýrri 

tækni koma fram fleiri nýtingarmöguleikar sem valda minna raski á umhverfinu.  Þá mætti 

ætla að það hafi áhrif á flokkun virkjunarkosta samkvæmt verndar- og orkunýtingaráætlun. 

Ef mikil aukning yrði á virkjunarkostum sem eru umhverfislega hagkvæmari en þeir sem 

þegar eru til staðar er hugsanlegt að krafa um verndarsjónarmið aukist í einhvers konar 

hlutfalli við aukningu nýrra virkjunarkosta. 

Eins og segir hér að framan eiga lögin að gilda um öll landsvæði þar sem er að finna 

virkjunarkosti til orkuvinnslu og þá bæði innan eignarlanda sem þjóðlendna sbr. 1. mgr. 2. 

gr. laganna. Hins vegar er gildissviðið afmarkað frekar í 3. mgr. 3. gr. laganna og er það 

takmarkað við virkjunarkosti sem hafa uppsett rafafl 10 MW eða meira eða uppsett varmaafl 

50 MW eða meira. Í öðru lagi taka lögin ekki til stækkana á virkjunum nema stækkunin feli í 

sér matsskyldar framkvæmdir samkvæmt ákvörðun Skipulagsstofnunar eða úrskurði 

umhverfisráðherra. Í þriðja lagi taka lögin ekki til þeirra landsvæða þar sem er að finna 

virkjunarkosti sem njóta friðlýsingar í samræmi við 50. gr. laga um náttúruvernd  nr. 44/1999 

(náttúruverndarlög) nema tiltekið sé í friðlýsingarskilmálum að virkjunarframkvæmdir séu 
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heimilar á viðkomandi svæði. Þetta þýðir að ákveðnir virkjunarkostir sem þegar hafa farið í 

gengum friðlýsingarferli eru undanþegnir því að fara í gegnum það ferli sem aðrir 

virkjunarkostir fara í gegnum skv. lög um verndar- og orkunýtingaráætlun. Það er því 

spurning hvort hægt sé að segja að verndar- og orkunýtingaráætlunin taki til allra 

landsvæða þar sem er að finna virkjunarkosti til orkuvinnslu, jafnt innan þjóðlendna sem 

utan.  

Í umsögn við samningu frumvarps til laganna gagnrýndu Orkuveita Reykjavíkur og samtök 

sunnlenskra sveitarfélaga það að áætlunin taki ekki til svæða sem þegar hafa verið friðlýst. 

Töldu þau að með 3. ml. 3. mgr. 3. gr. laganna væri verið að víkja frá upprunalegri 

aðferðarfræði áætlunarinnar og eðlilegra að allir virkjunarkostir færu inn á áætlunina í ljósi 

þess að verið var að gera heildstæða rammaáætlun um mögulega virkjunarkosti á Íslandi.71  

3.3 Stjórnsýsla laga um verndar- og orkunýtingaráætlun nr. 48/2011 

Eitt af meginmarkmiðum þessarar ritgerðar er að skoða hvernig ákvörðunartaka um nýtingu 

á jarðhita og orku fallvatna hafi breyst með tilkomu laga um verndar- og orku-

nýtingaráætlun. Til þess að svara þeirri spurningu þarf að skoða stjórnsýslu laganna og 

hvernig hún er uppbyggð. Í þessum kafla verður því stjórnsýslu laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun lýst og meginatriði hennar skoðuð ásamt því að skoða hlutverk, stöðu 

og ákvarðanir verkefnisstjórnar sérstaklega, en sérstök umfjöllun um stjórnsýslulega stöðu 

og gildi ákvarðana hennar verður í kafla 3.3.1. Verkefnisstjórn hefur veigamiklu hlutverki að 

gegna í þeirri vinnu sem innt er af hendi við gerð þeirrar tillögu sem lögð er fram af ráðherra 

fyrir Alþingi til ályktunnar.  

Iðnaðar- og umhverfisráðherra vinna saman að gerð þingsályktunartillögu um áætlun um 

vernd og orkunýtingu landsvæða sbr. 1. mgr. 3. gr. laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun. Skal ný þingsályktunartillaga lögð fram á Alþingi eigi sjaldnar en á 

fjögurra ára fresti. Með því að leggja fram endurskoðaða áætlun á fjögurra ára fresti er verið 

að segja að áætlunin sé ekki í eðli sínu varanleg.72 Verndar- og orkunýtingaráætlunin sætir 

því reglulegri endurskoðun og þannig geta virkjunarkostir og svæði færst á milli flokka á 

grundvelli nýrra upplýsinga. Þetta á einkum við virkjunarkosti sem eru í biðflokki en þó ekki 
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útilokað að virkjunarkostir í öðrum flokkum geti færst á milli flokka.73 Nánar verður farið í 

flokkana þrjá í kafla 5. 

Ákveðið var að hafa fjögurra ára tímaramma á áætluninni með það í huga að nægur tími 

yrði til að vinna að endurbótum á henni og skoða nýja virkjunarkosti ef slík beiðni bærist. 

Með rúm tímamörk væri hægt að taka mið af endurbættum gögnum eða nýjum 

upplýsingum um virkjunarkosti sem tilgreindir væru í gildandi áætlun.74 Einnig voru 

tímamörkin miðuð við að hægt væri að ljúka friðlýsingarferli á grundvelli náttúruverndarlaga 

og eftir atvikum þjóðminjalaga, nr. 107/2000 (þjóðminjalög).75 

Verkefnisstjórn gegnir mikilvægu hlutverki í þeirri vinnu að undirbúa rammaáætlun um 

vernd og orkunýtingu landsvæða eins og greint var frá hér að framan. Til þess að 

virkjunarkostur geti komist á verndar- og orkunýtingaráætlun þarf verkefnisstjórn að hafa 

tekið hann til skoðunar sbr. 3. mgr. 3. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun. 

Verkefnisstjórn er skipuð af ráðherra til fjögurra ára og skulu sex manns sitja í henni, sbr. 8. 

gr. laganna. Umhverfisráðherra skipar tvo stjórnarmenn. Einn er tilnefndur af menningar- og 

menntamálaráðherra og einn af Sambandi íslenskra sveitarfélaga. Tveir eru án tilnefningar 

og skal annar þeirra vera formaður stjórnarinnar. Þessir aðilar eiga svo að tilnefna 

jafnmarga varamenn og eru þeir skipaðir með sama hætti.  

Hlutverk stjórnarinnar felst í upplýsingasöfnun, að framkvæma faglegt mat í samræmi við 4. 

mgr. 3. gr. laganna, og gerð tillagna til iðnaðarráðherra vegna verndar- og orku-

nýtingaráætlunarinnar sbr. 9. gr. laganna.  

Ekki er gert ráð fyrir að hagsmunaaðilar eða frjáls félagasamtök tilnefni í verkefnisstjórnina. 

Í staðinn er lögð áhersla á víðtækt samráð og opið ferli í vinnu verkefnisstjórnarinnar, sbr. 

10. gr. laganna. Þeir sem eiga að veljast í verkefnisstjórn skulu vera fagmenn með víðtæka 

þekkingu og reynslu á þeim sviðum sem starf þeirra lýtur helst að.76 Það má ímynda sér að 

einhver gagnrýni muni alltaf verða á það hverjir veljast í verkefnisstjórn en það hlýtur að 

vera mikilvægt að í stjórnin séu einstaklingar með sérfræðiþekkingu bæði varðandi vernd 

og svo varðandi nýtingu til að öll sjónarmið fái jafnt vægi og að sátt ríki um vinnu 

verkefnisstjórnar. Í grein Páls Hreinssonar „Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir“ lagði hann 
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áherslu á að mikilvægt væri að traust sé borið til sérfræðiþekkingar og óhlutdrægni þeirra 

sem sitja í stjórn stjórnsýslunefnda.77 

Í 9. gr. laganna er verksvið verkefnisstjórnar skilgreint en það felst í því að annast 

upplýsingaöflun, faglegt mat, sbr. 4. mgr. 3. gr., og að gera tillögur til ráðherra vegna 

verndar- og orkunýtingaráætlunar eins og kom fram hér að framan. Í athugasemdum við 

frumvarp til laganna segir að verkefnisstjórnin sé aðeins ráðgefandi og að henni sé ekki 

ætlað að taka stjórnvaldsákvarðanir, þetta verður betur skoða hér á eftir í kafla 3.1.1.78  

Tillögur verkefnisstjórnar eru unnar í samráði við faghópa en verkefnisstjórnin skipar þá sér 

til aðstoðar til að fjalla um þá þætti sem kveðið er á um í 4. mgr. 3. gr. laganna. Faghóparnir 

eru skipaðir sérfræðingum á viðeigandi sviðum og fara þeir yfir virkjunarkostina hver frá 

sínum sjónarhóli. Verkefnisstjórnin ákveður hversu marga faghópa skal skipa hverju sinni.79 

Til að verkefnisstjórn geti tekið virkjunarkost til umfjöllunar og að faghópar geti metið kostinn 

þarf hann að vera nægjanlega vel skilgreindur. Beiðnir um að taka virkjunarkost til 

umfjöllunar er því sendar til Orkustofnunar og fellur það í skaut hennar að meta hvort 

virkjunarkostur sé nægjanlega vel skilgreindur. Ráðherra mun mæla fyrir um það í 

reglugerð hvaða upplýsingar skuli fylgja beiðni til Orkustofnunar, sbr. 3. ml. 2. mgr. 9. gr. 

laganna. Reglugerðin hefur ekki verið birt þegar þetta er ritað. Ef virkjunarkosturinn er 

nægjanlega skilgreindur fær verkefnisstjórn hann til umfjöllunar sbr. 2. mgr. 9. gr. laga um 

verndar- og orkunýtingaráætlun.  

Hér getur vaknað upp spurning um það hvort synjun Orkustofnunar um að leyfa 

verkefnisstjórn að taka virkjunarkost til umfjöllunar sæti endurskoðun af æðra stjórnvaldi 

eða sérstakri kærunefnd eða hvort sú ákvörðun eigi að vera endanleg. Orkustofnun er 

sérstök ríkisstofnun sem heyrir undir yfirstjórn ráðherra, sbr. 1. gr. laga um Orkustofnun nr. 

87/2003. Er henni ætlað að annast stjórnsýsluverkefni sem stofnuninni eru falin skv. lögum, 

stjórnvaldsfyrirmælum eða ákvörðun ráðherra, sbr. 2. gr. laganna. Eins og segir hér að 

framan hafa ekki verið settar neinar málsmeðferðarreglur varðandi þær ákvarðanir sem 

Orkustofnun tekur varðandi lög um verndar- og orkunýtingaráætlun. Ef ákvörðun um að 

synja beiðni um að verkefnisstjórn taki virkjunarkost til skoðunar telst vera 

stjórnvaldsákvörðun hefur aðili rétt til að kæra þá ákvörðun til æðra stjórnvalds sem er þá 

ráðherra, sbr. 26. gr. stjórnsýslulaga nr. 37/1993 (stjórnsýslulög). Til að ákvörðun 
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stjórnvalds flokkist sem stjórnvaldsákvörðun þarf hún að kveða einhliða á um rétt og/eða 

skyldu tiltekins aðila í ákveðnu máli í skjóli stjórnsýsluvalds.80 Ákvörðun Orkustofnunar 

kveður á um það hvort verkefnisstjórn fái að taka virkjunarkost/landsvæði til skoðunar eða 

ekki. Ef það má ekki kemst virkjunarkosturinn ekki á áætlun og þar af leiðandi er aðila ekki 

heimilt að sækja um leyfi, þ.e. ef virkjunarkostur/landsvæði væri flokkað í nýtingarflokk. Þar 

af leiðandi verður að telja að framgreind ákvörðun Orkustofnunar sé stjórnvaldsákvörðun 

þar sem hún kveður einhliða á um rétt tiltekins aðila í ákveðnu máli í skjóli stjórnsýsluvalds. 

Þegar verkefnisstjórn hefur fengið virkjunarkost til umfjöllunar er ekki nein fyrirmæli að finna 

í lögunum um málsmeðferðarreglur. Í athugasemdum með frumvarpi til laganna segir að 

miða eigi við að matið fari fram eins fljótt og kostur er þannig að tillögur verkefnisstjórnar 

liggi fyrir svo hægt sé að endurskoða áætlunina á a.m.k. fjögurra ára fresti.81 Störf 

verkefnisstjórnar á að skýra frekar í reglugerð en ráðherra skal setja reglur um það hvernig 

verkefnisstjórn starfar, sbr. 6. mgr. 10. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun, en slík 

reglugerð hefur ekki litið dagsins ljós þegar þetta er ritað.  

Þegar verkefnisstjórn hefur fengið leyfi frá Orkustofnun til að taka virkjunarkost til 

umfjöllunar þarf hún að leita til Umhverfisstofnunar, Fornleifarverndar ríkisins, 

Náttúrufræðistofnunar Íslands og Ferðamálastofu eftir umsögnum um hvort fyrirliggjandi 

gögn séu nægileg til að mat geti farið fram. Ef gögn teljast ófullnægjandi þarf að safna 

viðbótargögnum og vinna úr þeim áður en eiginlegt matsferli getur farið fram, sbr. 1. mgr. 

10. gr. laganna.  

Það kemur í hlut verkefnisstjórnar að gera drög að tillögum um flokkun virkjunar-

kosta/landsvæða en tillögurnar eru byggðar á niðurstöðum faghópanna. Lögð er áhersla á 

að byggt sé á upplýsingum sem séu faglega unnar og beitt sé samræmdum viðmiðum og 

almennt viðurkenndum aðferðum við matið. Einnig er lögð rík áhersla á að leitað sé eftir 

samráði og faglegri aðstoð hjá viðeigandi stofnunum og stjórnvöldum ríkis og sveitarfélaga, 

félagasamtökum, hagsmunaaðilum og öllum þeim aðilum sem hlut geta átt að máli  sbr. 3. 

mgr. 10 gr. laganna. 

Þegar samráðs-, umsagnar- og kynningarferli er lokið þarf rammaáætlunin sjálf að fara í 

umhverfismat í samræmi við lög um umhverfismat áætlana nr. 105/2006, sbr. 4. mgr. 10. 

gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun. Er það hlutverk Skipulagsstofnunar að meta 

áætlunina og hvort hún sé í samræmi við lög um umhverfismat áætlana en markmið 
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laganna er að draga úr neikvæðum umhverfisáhrifum og jafnframt að stuðla að því að við 

áætlanagerð sé tekið tillit til umhverfissjónarmiða, sbr. 1. gr. laga um umhverfismat 

áætlana. Að þessu loknu leggur verkefnisstjórnin fyrir ráðherra rökstuddar tillögur um 

flokkun virkjunarkosta og afmörkun landsvæða sbr. 4. mgr. 10. gr. laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun.  

Þegar búið er að skoða og meta virkjunarkosti er hægt að endurskoða þá seinna, sbr. 3. 

mgr. 9. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun. Þegar um er að ræða endurskoðun 

virkjunarkosts sem er á gildandi áætlun hefur verkefnisstjórn heimild til hennar að eigin 

frumkvæði. Annars gerir hún það samkvæmt beiðni og er öllum frjálst að senda inn slíka 

beiðni. Til að hægt sé að endurmeta áætlun þarf verkefnisstjórn ekki að vera búin að 

endurskoða fyrra mat þar sem upprunalegt mat hennar er ekki bindandi. Það er því ekkert 

til fyrirstöðu fyrir ráðherra að gera tillögu um að færa virkjunarkosti á milli flokka óháð 

afstöðu verkefnisstjórnar og Alþingi getur gert það sama við endurskoðun á áætluninni.82  

Endurmat á flokkun virkjunarkosta getur ekki farið fram ef leyfi samkvæmt raforkulögum nr. 

65/2003 (raforkulög) eða lögum um rannsóknir og nýtingu á auðlindum í jörðu nr. 57/1998 

(auðlindalög) hafa verið gefin út eða friðlýsing skv. 4. mgr. 6. gr. laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun bannar framkvæmdina, sbr. 3. mgr. 9. gr. laganna.  

Tillaga verkefnisstjórnar á ekki að vera bindandi fyrir ráðherra heldur aðeins ráðgefandi, en 

nánar verður farið í það í kafla 3.1.1 hér á eftir.83 Ráðherra getur því lagt til að gerðar sé 

breytingar á tillögunni. Ákveði hann að gera breytingar á tillögum verkefnisstjórnar þarf að 

leita umsagnar þeirra aðila sem greinir í 2. mgr. 10 gr. laganna og skulu breytingarnar 

kynntar almenningi, sbr. 5. mgr. 10 gr. laganna. Þetta eru þeir sömu aðilar og 

verkefnisstjórn þarf að hafa samráð við við gerð rammaáætunarinnar.  

Lokahnykkur rammaáætlunarferlisins er að iðnaðaráðherra í samráði og samvinnu við 

umhverfisráðherra leggur fram tillöguna á Alþingi í formi þingsályktunartillögu og hefur 

Alþingi lokaorðið um verndar- og orkunýtingaráætlunina sbr. 1. mgr. 3. gr. laganna. Tillagan 

sækir heimild sína í lög um verndar- og orkunýtingaráætlun og er hún því bindandi fyrir 

stjórnvöld við leyfisveitingu vegna nýtingu á jarðvarma og orku fallvatna. 

Hér við hæfi að greina frá því hvaða stöðu þingsályktun hefur sem réttarheimild en þær eiga 

sér stoð í 38. gr. stjórnarskrárinnar. Í greininni er tilgreint að alþingismenn og ráðherrar hafi 
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rétt til að flytja frumvörp til laga og tillögur til ályktana. Með þingsályktunum getur Alþingi lýst 

vilja sínum um svo að segja hverskonar málefni sem er, svo sem að undirbúa löggjöf eða 

að vinna að einhverju framkvæmdum.84 Mörgum mikilvægum framkvæmdum og áætlunum 

er skipað með þingsályktunum og má t.d nefna samgönguáætlun sbr. 2. gr. laga um 

samgönguáætlun nr. 33/2008.  

Verkefnisstjórn skilaði tillögum85 sínum til ráðherra þann 5. júlí 2011 og voru þær tillögur 

skoðaðar. Í framhaldinu lagði ráðherra í samráði við umhverfisráðherra fram þingsályktunar-

tillögu86 um vernd og orkunýtingu landsvæða. Ákvað ráðherra að fara ekki í öllu eftir 

tilmælum verkefnisstjórnar og voru virkjunarkostir færðir til í tillögu hans. Þingsályktunar-

tillagan á eftir að fara í gegnum þingið þegar þetta er ritað og þar getur hún hugsanlega 

tekið einhverjum frekari breytingum. Helstu breytingar sem gerðar voru á tillögunni af 

ráðherra sneru að því að draga úr áherslum á orkunýtingu. En einhvern rökstuðning er að 

finna í þingsályktunartillögunni fyrir því af hverju virkjunarkostir/landsvæði voru færð um 

flokk.87  

Þessar breytingar hafa verið gagnrýndar af aðilum orkunýtingar og telja þeir að eðlilegra sé 

að ráðherra fari eftir tillögum verkefnisstjórnar þar sem þær séu unnar á faglegum grundvelli 

og byggi á áralangri vinnu faghópanna.88 Samorka, sem eru samtök orku- og veitufyrirtækja 

á Íslandi, er í hópi þeirra sem hafa gagnrýnt það að ráðherra skuli ekki fara að tilmælum 

verkefnisstjórnar.89 Telur hún að þingsályktunartillaga ráðherra víki mikið frá faglegum 

niðurstöðum verkefnisstjórnar og segir ráðherra nota allt aðrar forsendur fyrir niðurstöðu 

sinni.90  Telur hún að þessi breyting ráðherra, verði hún samþykkt, muni á engan hátt skapa 

sátt um orkunýtingu og að tillagan muni verða til þess að skerða verulega allar líkur á 

hagkvæmum virkjanaframkvæmdum í framtíðinni. Kvartaði Samorka sérstaklega yfir því 

hversu ógegnsætt ferlið var eftir að til ráðherra kom, en fram til þess var það mjög opið. 

Ráðherra opnaði þó fyrir umsagnir vegna þeirra breytinga sem hann gerði, eins og lög 

kveða á um að hann skuli gera, en Samorku þykir sem ekki sé hægt að sjá hvernig hafi 

verið tekið tillit til þeirra 225 umsagna sem bárust í því ferli.  
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Skiljanlega eru aðilar orkunýtingar ósáttir þegar virkjunarkostir eru færðir úr nýtingarflokki í 

biðflokk eða jafnvel verndarflokk og er það sérstaklega skiljanlegt þegar fagleg verkefnis-

stjórn hefur ákveðið að virkjunarkostur sé hæfur til nýtingar. Það er þó ekki óskiljanlegt að 

lögin geri ráð fyrir því að ráðherra megi breyta tillögum, enda starfar hann í skjóli 

lýðræðislega kjörinna fulltrúa sem fara með löggjafarvald og ekki óeðlilegt að löggjafinn 

heimili honum að gera breytingar áður en endanleg tillaga er lögð fram til þingsályktunar. Er 

það enda löggjafinn sjálfur sem að lokum ákveður hvort og þá með hvaða breytingum 

tillagan er endanlega samþykkt. 

3.3.1 Stjórnsýsluleg staða og ákvarðanir verkefnisstjórnar 

Verkefnisstjórn er ætlað stórt hlutverk eins og áður sagði. Henni er ætlað að vera ráðherra 

til ráðgjafar við undirbúning að gerð tillagna fyrir verndar- og orkunýtingaráætlun, sbr. 8. gr. 

laga um verndar- og orkunýtingaráætlun. Þó svo að orðið ráðgjöf sé notað er raunin sú að 

hún, ásamt faghópum, framkvæmir nánast alla þá vinnu sem fer í að meta virkjunarkosti 

sem munu fara á rammaáætlun. Líklegt er og í raun gert ráð fyrir því, að ráðherra muni 

styðjast mikið við niðurstöður hennar ef marka má orð í inngangi athugasemda við frumvarp 

til laga um verndar- og orkunýtingaráætlun.91 Það er því mikilvægt að átta sig á því hvaða 

stöðu verkefnisstjórnin hefur í stjórnsýslunni og hvers eðlis ákvarðanir hennar eru miðað við 

reglur stjórnsýslulaga. 

Stjórnsýslulögin gilda um alla opinbera stjórnsýslu þegar teknar eru ákvarðanir um rétt eða 

skyldu manna og gilda því aðeins þar sem teknar eru stjórnvaldsákvarðanir, sbr. 2. mgr. 1. 

gr. stjórnsýslulaga.92 Með stjórnsýslu í efnismerkingu er átt við þá starfsemi sem heyrir 

undir framkvæmdarvaldið samkvæmt þeirri þrískiptingu ríkisvaldins sem mælt er fyrir um í 

2. gr. stjórnarskrárinnar þar sem segir að forseti Íslands og önnur stjórnvöld fari með 

framkvæmdarvaldið. Stjórnsýslulögin gilda því ekki um löggjafarvaldið og dómsvaldið.93 Þeir 

sem hafa stjórnsýslu með höndum falla undir lögin, hvort sem þeir eru á vegum ríkisins eða 

sveitarfélaga. Skiptir þá ekki máli hvort stjórnsýslan sé í höndum sjálfstæðra stofnana né 

heldur þótt um sé að ræða sjálfstæðar stjórnsýslunefndir.94  

Þegar vafi leikur á því hvort lögaðili sé stjórnvald er almennt litið til tveggja sjónarmiða og 

þau eru hvort honum hafi verið komið á fót með lögum eða heimild í lögum og hvort hann 
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sé rekinn fyrir almannafé. Ef svo er, yrði almennt talið að um stjórnvald sé að ræða.95 

Heimild ráðherra til að skipa verkefnisstjórn er að finna í 8. gr. laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun og fær hún fjármagn frá ríkinu til að starfa. Verkefnisstjórn telst því vera 

stjórnvald í skilningi stjórnsýslulaga hvað þetta varðar. 

Við fyrstu sýn virðist verkefnisstjórn vera fjölskipað stjórnvald sem hefur í seinni tíð verið 

kallað stjórnsýslunefnd og gilda stjórnsýslulög um þær ef þær eru að taka ákvarðanir um 

rétt eða skyldu manna þ.e. stjórnvaldsákvarðanir.96 En er hún stjórnvald sem tekur 

stjórnvaldsákvarðanir eða aðeins ráðgefandi stjórnsýslunefnd sem leggur fram tillögur án 

skuldbindinga eins og 8. gr. laganna gefur í skyn? Til að svara því verður að skoða hvers 

eðlis ákvarðanir verkefnisstjórnar eru og er vert í fyrstu að skoða mismunandi tegundir 

stjórnsýslunefnda.  

Stjórnsýslunefnd, eins og verkefnisstjórn virðist vera, er ekki eitthvað sem er nýtt af nálinni, 

en Páll Hreinsson fjallar um slíkar nefndir í grein sinni „Sjálfstæðar stjórnsýslunefndir“.97 Páll 

telur að stjórnsýslunefndir geti veitt tækifæri til að nota starfskrafta sérfræðinga sem ekki 

væri hægt að fá til starfa hjá stjórnsýslu hins opinbera eða stjórnsýslan hefur ekki not fyrir í 

fullu starfi. Oft á tíðum er markmið með stjórnsýslunefndum að koma á fót fastmótaðri 

skipan á ráðgjöf og tillögugerð við stjórnvöld á ákveðnu sviði.98 Tekur hann dæmi um 

nokkrar tegundir af stjórnsýslunefndum og þar talar hann um stjórnsýslunefndir sem ekki 

fara með stjórnsýsluvald og geta því ekki tekið bindandi stjórnvaldsákvarðanir um rétt eða 

skyldu borgaranna. Það eru stjórnsýslunefndir sem láta í té óbindandi álit. Hann telur slíkar 

nefndir fýsilegar í þeim málaflokkum þar sem búast má við að sátt náist í framhaldi af 

rökstuddu áliti. Hann telur að forsenda fyrir því að niðurstaða verði virt sé að traust sé borið 

til sérfræðiþekkingarinnar og óhlutdrægni þeirra sem í nefndinni sitja. Hann telur einnig að 

ef slíkum nefndum séu ekki búin viðunandi starfsskilyrði og að ef ekki takist að manna þær 

hæfum einstaklingum geti þær orðið óvirkar við lausn deilumála.99  Hann minnist einnig á að 

athyglisvert sé að það hafi komið upp deilumál hjá svona nefndum um það hvaða máls-

meðferðarreglum þær eigi að starfa eftir við úrlausn mála. Ástæðan sé sú að stjórn-
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sýslulögin gildi einvörðungu um stjórnvöld sem fara með valdheimildir til að taka stjórn-

valdsákvarðanir og að skortur hafi verið á að stjórnvöld taki afstöðu til þessa álitaefnis.100 

Miðað við framangreint virðist vera sem verkefnisstjórn sé stjórnsýslunefnd sem hafi ekki 

vald til að taka stjórnvaldsákvarðanir. Henni er ætlað að leysa ákveðið deilumál, sem hefur 

verið í kringum nýtingu á virkjunarkostum. Löggjafinn hefur haft þá hugsun að með 

verkefnisstjórninni skapist grundvöllur til að fá mikið af fagaðilum frá öllum hagsmunahópum 

til að meta þá virkjunarkosti sem fara eiga á rammaáætlun og leggja það mat fyrir ráðherra 

sem hann er síðan ekki bundinn af. Með verkefnisstjórninni sé líklegra að það skapist sátt 

um það hvernig leyst sé úr þessum málum, þ.e. ef farið er eftir niðurstöðum hennar. 

Til að ákvörðun stjórnvalds flokkist sem stjórnvaldsákvörðun þarf hún að kveða einhliða á 

um rétt og/eða skyldu tiltekins aðila í ákveðnu máli í skjóli stjórnsýsluvalds.101  

Þar sem tillögur verkefnisstjórnar eru aðeins ráðgefandi og þar af leiðandi ekki þess eðlis 

að þær skapi rétt eða skyldu manna verða tillögurnar ekki skilgreindar sem stjórn-

valdsákvarðanir. Samkvæmt 2. mgr. 1 gr. stjórnsýslulaga gilda lögin aðeins þegar 

stjórnvöld, þ.á.m stjórnsýslunefndir, taka stjórnvaldsákvarðanir, þ.e. ákvarðanir um rétt eða 

skyldu manna. Eftir þessu fellur verkefnisstjórn ekki undir gildissvið stjórnsýslulaga. 

Verkefnisstjórn er því ráðgefandi stjórnsýslunefnd sem hefur ekki vald til að taka 

stjórnvaldsákvarðanir, með það meginhlutverk að veita álit og koma með tillögur. Það er 

ekki annað að sjá en að þetta sé vilji löggjafans og er þessi niðurstaða studd af 

athugasemdum með frumvarpi til laga um vernd- og orkunýtingu landsvæða. Þar var tekið 

fram að tillögur verkefnisstjórnar væru ekki bindandi og að henni væri ekki falið að taka 

stjórnvaldsákvarðanir.102  

Í 6. mgr. 10. gr. segir að ráðherra eigi að fengnum tillögum verkefnisstjórnar að setja reglur 

um það hvernig verkefnisstjórn eigi að starfa, þ.m.t. um upplýsingaröflun, viðmið og 

matsaðferðir. Ekki er að sjá að slíkar reglur hafi verið birtar þegar þetta er skrifað. 

Það er því ljóst að reglur stjórnsýslulaga taka ekki til starfa verkefnisstjórnar en þar sem hún 

er stjórnsýslunefnd og starfar innan stjórnsýslunnar þá gilda grundvallarreglur 

stjórnsýsluréttarins um hana en engar lögfestar málsmeðferðarreglur eru fyrir hana til að 
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fara eftir. Eins og Páll Hreinsson bendir á hafa komið upp deilumál hjá svona nefndum um 

það hvaða málsmeðferðarreglum þær eigi að starfa eftir við úrlausn mála.103
 

Grundvallarreglur stjórnsýsluréttarins hafa lengi verið viðurkenndar í íslenskum rétti og 

sumar þessara reglna eru enn óskráðar svo sem réttmætisreglan sem er meginregla um að 

ákvörðun stjórnvalda skuli vera byggð á málefnalegum sjónarmiðum. Nokkrar 

grundvallarreglur hafa verið lögfestar í stjórnsýslulögin svo sem andmælareglan, 

rannsóknarreglan, meðalhófsreglan og jafnræðisreglan.104 Það verður að telja að verkefnis-

stjórn verði að líta til þessara grundvallarreglna stjórnsýsluréttarins við störf sín. 

Eins og áður hefur komið fram verður að telja að tillaga verkefnisstjórnar sé aðeins 

ráðgefandi fyrir ráðherra. Í þessu sambandi er áhugavert að skoða álit umboðsmanns 

Alþingis 30. desember 2008 í málum nr. 5220/2008 og 5230/2008. 

Í málinu kvörtuðu aðilar til umboðsmanns Alþingis vegna skipunar í embætti héraðsdómara. 

Taldi aðili A m.a. að skipunin hefði ekki byggst á málefnalegum, gildum og löglegum 

sjónarmiðum miðað við umsögn og álit sérstakrar dómnefndar sem starfar samkvæmt 12. 

gr. laga um dómstóla nr. 15/1998, og metur hæfni umsækjenda.  

Aðili B taldi m.a. að settur dómsmálaráðherra hefði ekki sinnt rannsóknarskyldu sinni sem 

skyldi. Hann hefði sniðgengið álit framangreindrar dómnefndar án þess að hafa aflað 

sérstaklega skýringa frá dómnefndinni um það hvers vegna þeim umsækjanda er var 

skipaður í embætti hefði verið raðað svo neðarlega í flokk sem raun bar vitni. 

Settur dómsmálaráðherra skýrði mál sitt svo að hann hefði talið að umsögn lögbundinnar 

dómnefndar um hæfni umsækjenda hefði verið ógagnsæ, lítt rökstudd og innra ósamræmi 

hefði verið í mati nefndarinnar á starfsreynslu umsækjenda og því hefðu verið vandkvæði á 

því að reisa ákvörðun um skipun í embættið alfarið á umsögninni. 

Umboðsmaður fjallaði um lögbundnu dómnefndina en megintilgangur með stofnun hennar 

var að styrkja sjálfstæði dómstóla og að auka traust almennings á því að dómarar væru 

valdir samkvæmt hæfni einvörðungu.  

Í niðurstöðu sinni sagði umboðsmaður eftirfarandi:  

Ég tek fram að þegar gætt er að því hvernig löggjafinn hefur afmarkað verkefni 
dómnefndarinnar og val á nefndarmönnum er ljóst að þótt umsögn 
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dómnefndarinnar sé ekki að formi til bindandi þegar kemur að ákvörðun 
ráðherra kann hún að setja honum ákveðnar skorður og leggja ákveðnar 
skyldur á hann um nauðsynlega rannsókn málsins, sbr. 10. gr. stjórnsýslulaga 
nr. 37/1993, ef hann hefur til athugunar eða áformar að skipa í embætti 
héraðsdómara í ósamræmi við mat dómnefndarinnar á hæfni umsækjenda.105 

Umboðsmaður áleit að ráðgefandi álitið hefði sett settum dómstólaráðherra ákveðnar 

skorður og að hann hefði þurft að rannsaka málið frekar fyrst hann taldi að umsögn 

nefndarinnar hefði verið verið ógagnsæ, lítt rökstudd og innra ósamræmis hefði gætt í mati 

hennar. 

Í lok niðurstöðu umboðsmanns beindi hann þeim tilmælum til setts dómsmálaráðherra að 

framvegis yrði tekið mið af þeim sjónarmiðum sem lýst var í álitinu við undirbúning og 

veitingu embættis héraðsdómara. Hér virðist umboðsmaður telja að ráðgefandi nefnd geti 

sett ráðherra ákveðnar skoður með áliti sínu. Má velta því fyrir sér hvort svipuð sjónarmið 

gildi um verkefnisstjórn og tillögur hennar, þ.e. hvort ráðherra séu settar ákveðnar skorður 

með þeim þótt þær séu aðeins ráðgefandi. Staðhæfa má að lög um verndar- og 

orkunýtingaráætlun leggi ráðherra sambærilega rannsóknarskyldu á herðar og umboðs-

maður taldi settan dómsmálaráðherra bera, þegar horft er til 5. mgr. 10. gr. laganna þar 

sem segir að ef ráðherra leggi til breytingar á tillögu verkefnisstjórnar skuli leita umsagnar 

þeirra aðila sem greinir í 2. mgr. 10. gr. og kynna þær almenningi með þeim hætti sem þar 

greinir, áður en tillaga að verndar- og orkunýtingaráætlun er lögð fram á Alþingi. Greinin 

skyldar ráðherra í það minnsta til að gera grein fyrir breytingum og að hafa samráð skv. 2 

mgr. 10. gr. laganna vegna þeirra. Á hinn bóginn má ekki líta framhjá því að ráðherra fór 

með endanlegt skipunarvald hvað varðaði héraðsdómarann, en Alþingi afgreiðir endanlega 

tillögu um verndar- og orkunýtingaráætlun. 

3.4 Faghópar 

Samkvæmt 2. ml. 1. mgr. 9. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun skal verkefnisstjórn 

skipa faghópa með sérfræðinga á viðeigandi sviðum sem fara yfir virkjunaráform, hver frá 

sínum sjónarhóli. Þeir eiga að meta virkjunarkostina með stigagjöf og gera tillögur til 

verkefnisstjórnar. Samkvæmt 2. ml. 1. mgr. 10. gr. laganna skal verkefnisstjórn leggja vinnu 

faghópana til grundvallar mati sínu. 

Faghóparnir sem ætlað var að gefa álit sitt á virkjunarkostum við gerð rammaáætlunar í 2. 

áfanga voru fjórir talsins og fengu þeir verkefni hver á sínu sviði. Hópur I fjallaði um 
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náttúrufar og menningarminjar, hópur II um útivist, ferðaþjónustu og hlunnindi, hópur III um 

efnahagsleg og félagsleg áhrif virkjana og faghópur IV um virkjanahugmyndir og 

hagkvæmni þeirra.106 

Engar sérstakar verklagsreglur hafa verið settar um störf faghópanna og er það hlutverk 

verkefnisstjórnar að sjá um það. Hún ákveður hverjir eru í faghópunum og hversu margir 

þeir eru hverju sinni. Sérstakar reglur verða settar um störf verkefnisstjórnar og hvernig hún 

skuli starfa, sbr. 6. mgr. 10. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun.  

Verkefnisstjórn skal skipa nýja faghópa í hvert sinn sem rammaáætlunin er endurskoðuð og 

ræður verkefnisstjórn hvers margir faghópar eru skipaðir, sbr. 1. mgr. 9. gr. laga um 

verndar- og orkunýtingaráætlun. 

4. Lagaumhverfi orkunýtingar 

Í eftirfarandi köflum verður lagaumhverfi orkunýtingar til umfjöllunnar. Skoðaðar verða þær 

takmarkanir sem löggjafinn hefur sett á nýtingu orkuauðlinda, en löng hefð er fyrir því að 

takmarka nýtingarrétt á þeim með tilliti til almannahagsmuna. Í umfjölluninni verður byrjað á 

að skoða stöðu eigenda orkunýtingarréttinda, þá aðallega vegna nýtingar á jarðhita og orku 

fallvatna til framleiðslu raforku. Að lokinni þeirri umfjöllun verður greint frá helstu reglum 

orkunýtingar sem voru í gildi frá því fossalögin voru sett og til dagsins í dag, en löggjöfin 

hefur þróast nokkuð í gegnum árin. Í beinu framhaldi af þeirri umfjöllun verða reglur 

orkunýtingar skoðaðar eins og þær eru í dag og ljósi varpað á þær takmarkanir sem 

eigendur orkunýtingarréttar þurfa að sætta sig við m.a. í formi leyfisveitinga og fleiri 

takmarkana.  

4.1 Eignarréttarleg staða jarðhita og orku fallvatna 

Eignarrétturinn er verndaður af 72. gr. stjórnarskrárinnar og er ákvæðið eitt af mannréttinda-

ákvæðum stjórnarskrárinnar. Fyrsta málsgrein ákvæðisins hljóðar svo: „Eignarrétturinn er 

friðhelgur. Engan má skylda til að láta af hendi eign sína nema almenningsþörf krefji. Þarf til 

þess lagafyrirmæli og komi fullt verð fyrir.“ 

En er orkunýtingarréttur flokkaður sem eign sem nýtur verndar 1. mgr. 72. gr. 

stjórnarskrárinnar? Í þeirri umfjöllun sem kemur hér á eftir verður þessari spurningu svarað 

og gerð verður grein fyrir því hver staðan er í dag varðandi eignarhald á jarðhita og 
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 Verkefnisstjórn um gerð rammaáætlunar um nýtingu vatnsafls og jarðvarma, Niðurstöður 2. áfanga 
rammaáætlunar, Verkefnisstjórn og iðnaðarráðuneytið, 2011, 25  
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fallvötnum með tilliti til orkunýtingarréttar landeigenda. Er þetta gert í ljósi þess að lögum 

um verndar- og orkunýtingaráætlun er ætlað að binda hendur stjórnvalda við veitingu leyfa 

sem tengjast orkurannsóknum og orkuvinnslu í þeim skilningi að aðeins má veita leyfi 

vegna framkvæmda sem falla í nýtingarflokk.107 Lögin geta þar með hamlað eigendum 

orkunýtingarréttinda að nýta þau, annað hvort í ákveðinn tíma ef virkjunarkostur lendir í bið-

flokki eða varanlega með friðlýsingu skv. náttúruverndarlögum.  

4.1.1 Jarðhiti 

Auðlindalög eru heildarlög um auðlindir í jörðu og ná þar með til jarðhita. Má finna 

skilgreiningu á honum í 5. mgr. 2. gr. þeirra. Í 3. gr. er staðfest að eignarlandi fylgi 

eignarréttur að auðlindum í jörðu en einnig segir í greininni að í þjóðlendum séu auðlindir í 

jörð eign íslenska ríkisins, nema aðrir geti sannað eignarrétt sinn til þeirra. Í 3. gr. er 

eignarréttur landeiganda skilgreindur neikvætt og af textanum í 3. gr. er hægt að álykta sem 

svo að eignarráðin nái til allrar þeirrar nýtingar sem er tæknilega möguleg eða fýsileg. 

Eignarrétturinn sætir þó almennum takmörkunum varðandi nýtingu. Um nýtingu auðlinda er 

fjallað í 6. kafla auðlindalaga en til að nýta auðlind þarf leyfi ráðherra sbr. 6. gr. laganna og 

samkomulag þarf að hafa náðst við landeiganda ef nýtingaraðili er annar en landeigandi 

sbr. 7. gr. laganna. 

Eignarráð á jarðhitaauðlindum hafa þó verið Íslendingum erfitt úrlausnarefni í gegnum árin 

og þá varðandi dýptarmörk. Erfitt hefur reynst að taka ákvarðanir um hvaða leið eigi að fara 

við að skilgreina dýptarmörkin og vegast þar á hagsmunir landeiganda og hagsmunir 

samfélagsins af hagkvæmri nýtingu jarðhitans.108 Í þessu sambandi er vert að minnast á þá 

meginreglu sem kölluð hefur verið hagsmunareglan, en hún hefur almennt verið talin 

viðurkennd í íslenskum rétti.109 Er hún sú aðferð sem náð hefur tryggustum sessi við 

afmörkun eignarráða landeiganda undir yfirborði jarðar. Hún er byggð á því sjónarmiði að 

eignarráðin nái til umráða og hagnýtingar aðeins svo langt sem eðlilegt geti talist að 

viðurkenna með tilliti til hagsmuna landeigandans. Hún hefur einnig verið orðuð svo að 

eignarráðin nái svo langt niður sem nauðsynlegt er til að landeigandi geti haft þau not af 
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 Alþt. 2010-2011, A-deild, þskj. 81 – 77. mál, almennar athugasemdir, kafli 1, Inngangur, mgr. 3 
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 Aagot Vigdís Óskarsdóttir, „Sögulegt yfirlit yfir íslenska löggjöf um vatnsréttindi“ í Skýrslu Vatnalaganefndar 
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 Gaukur Jörundsson, Eignarréttur 1. 1982-1983, (Bóksala stúdenta 1986) 38; Þorgeir Örlygsson, „Um 
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landi sínu sem heyra til venjulegrar hagnýtingar á eignarrétti yfir fasteign.110 Af reglunni má 

hugsanlega leiða að ef landeigandi ætlar að koma í veg fyrir nýtingu undir yfirborði lands 

síns verður hann að geta sýnt fram á að nýtingin skerði möguleika hans til hagnýtingar 

fasteignar sinnar.111 Landeigandi getur því væntanlega ekki útilokað hagnýtingu annarra 

sem ekki fer í bága við réttmæta hagsmuni hans sem eiganda.112  

Í dómum Hrd. 21. febrúar 2008 í málum nr. 644/2006 og 645/2006 var vísað til 

hagsmunareglunnar. Málsaðilar voru íslenska ríkið og tveir landeigendur, sinn í hvoru 

málinu. Deilt var um hvort greiðsluskylda hefði stofnast vegna jarðefnis sem féll til við borun 

ganga sem Vegagerðin stóð fyrir. Vegagerðin nýtti sér efnið. Töldu landeigendur sig eiga 

rétt til bóta fyrir það, þar sem það væri háð eignarrétti þeirra. Vegagerðin hafnaði því og 

taldi efnið ekki háð eignarrétti landeiganda og þar af leiðandi ekki skylt að greiða fyrir það. 

Dómurinn taldi það ótvírætt að möl og grjót gæti fallið undir hugtakið auðlind skv. 2. mgr. 1. 

gr. auðlindalaga. Hins vegar taldi dómurinn að þegar litið væri til raunkostnaðar við að vinna 

hvern rúmmetra efnisins úr veggöngunum og þá jafnframt áætlaðs kostnaðar af vinnslu 

efnisins væri ljóst að verðgildi þess eftir nám væri einungis lítið brot af kostnaðinum við að 

vinna það. Væri hafið yfir allan vafa að efnisnámið gæti ekki gefið af sér arð og yrði því að 

leggja til grundvallar að verðmæti efnisins í jörðu væri ekkert. Gæti jarðgangaefnið af þeirri 

ástæðu ekki fallið undir hugtakið auðlind samkvæmt 3. gr. auðlindalaga og félli því utan við 

það sem teldist eign landeiganda undir yfirborði lands hans. Var Vegagerðinni þannig 

heimilt að taka efnið og nýta það.  

Í þessu máli virðist dómurinn líta til hagsmunareglunnar, þ.e. þeirrar meginreglu að 

landeigandi þurfi að þola not annarra nema að hann geti sýnt fram á það að notin fari í bága 

við réttmæta hagsmuni hans sem eiganda. Dómurinn ákvað að landeigandi hefði ekki haft 

neinn arð af mölinni, þar sem kostnaðurinn við að vinna hana væri miklu meiri heldur en 

landeigandi hefði nokkru sinni fengið fyrir hana. Þar með var talið að mölin og grjótið gæti 

ekki flokkast sem auðlind sbr. 3. gr. auðlindalaga og teldist því ekki sem eign landeigenda. 

Var því talið að íslenska ríkið væri ekki skylt að greiða bætur fyrir efnistökuna.  
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Miðað við þessa úrlausn Hæstaréttar virðist hagsmunareglan vera notuð fullum fetum þrátt 

fyrir texta 3. gr. auðlindalaga. Hagsmunareglan felur ekki í sér þann skilning sem 3. gr. 

auðlindalaga felur í sér, sem er að nýta allt það sem tæknilega er mögulegt heldur að 

nýtingin felist í „venjulegri hagnýtingu“ landeiganda sem felur í sér að taka þarf tillit til 

hagsmuna annara og þar af leiðandi getur hann ekki nýtt allt það sem honum er tæknilega 

mögulegt. En hvað flokkast sem venjuleg hagnýting getur augljóslega breyst með breyttum 

viðhorfum og mun þetta hugtak hugsanlega verða háð túlkun dómstóla.  

Þar sem auðlindin er flokkuð sem eign skv. 3. gr. auðlindalaga og þar með þáttur í 

eignarrétti landeiganda, er hún vernduð skv. 72. gr. stjórnarskrárinnar. Af þeirri ástæðu þarf 

að semja við landeiganda um viðunandi bætur, sbr. 7. gr. auðlindalaga, vegna skerðingar á 

eign hans og ef ekki tekst að semja um bætur þarf að koma til eignarnáms, sbr. 29. gr. 

auðlindalaga, ef afla á slíkra réttinda í þágu almannahagsmuna. 

Eignarréttur landeiganda að jarðhita er því viðurkenndur og verður öðrum aðilum ekki veitt 

nýtingarleyfi nema að hann fái endurgjald fyrir og ef ekki tekst að semja um endurgjald 

skulu honum greiddar eignarnámsbætur sbr. 29. gr. og 30. gr. auðlindalaga. Landeigandi 

þarf þó að sætta sig við hagnýtingu annarra nema hann geti sýnt fram á að skerðingin komi 

í bága við réttmæta hagsmuni hans sem eiganda. Einnig verður landeigandi að sætta sig 

við þær almennu takmarkanir sem lög setja hverju sinni varðandi umráðarétt, hag-

nýtingarrétt og ráðstöfunarrétt á jarðhita. 

4.1.2 Fallvötn 

Vatnalög nr. 15/1923 (vatnalög) með síðari breytingum gilda um fallvötn, sbr. 1. mgr. 1. gr 

laganna og í 2. gr. eru réttindi landeigenda skilgreind. Í 1. mgr. 2. gr. segir að landareign 

hverri, þ.m.t. þjóðlendu, fylgi réttur til umráða og hagnýtingar á því vatni, straumvatni eða 

stöðuvatni, sem á henni er, á þann hátt sem lög þessi heimila. Eignarréttindi landeigenda 

eru hér skilgreind jákvætt.  

Í vatnalögum er meginreglu um rétt landeiganda til nýtingar vatnsorku að finna í 49. gr. 

laganna. Í henni segir að eigandi lands, sem vatnsréttindi fylgja, svo og öðrum, sem 

heimildir hafa á þeim tekið, sé rétt að nota það vatn, sem um hana rennur til að vinna úr því 

orku, enda sé enginn fyrir það sviptur því vatni, sem hann þarf að nota samkvæmt 3. og 4. 

kafla laganna, né neinum bakaður óhæfilegir örðugleikar um slíka notkun, né vatni, er nota 

þarf með þeim hætti, spillt fyrir neinum, svo að til verulegra óþæginda horfi. Í 2. mgr. 49. gr. 

segir að um leyfi til að virkja vatnsfall fari skv. raforkulögum. 
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Eignarréttur landeiganda hefur verið að fullu viðurkenndur í réttarframkvæmd þegar 

vatnsföll hafa verið tekin til virkjunar og dómstólar talið landeigendur eiga eignarrétt að vatni 

á landi sínu. Í því sambandi má benda á Hrd. 21. júní 1955 í máli nr. 51/1955 

(Kífsárdómur). Málið varðar vatnstöku Akureyrarkaupstaðar fyrir vatnsveitu bæjarins úr 

lindum í landi jarðarinnar Kífsár. Eigandi hennar fékk matsmenn til að meta það tjón sem 

vatnstakan hefði í för með sér og bætur fyrir það vatn sem tekið yrði til vatnsveitunnar. 

Mótmælti Akureyrarbær því að metnar yrðu bætur fyrir vatnstökuna sjálfa á þeirri forsendu 

að landeigandinn væri ekki eigandi vatnsins, það væri ekki háð eignarrétti að lögum. Í 

matsgerðinni kom fram að matsmenn töldu að umræddar lindir væru verðmætar fyrir 

eiganda Kífsár af því að þær féllu mjög vel til rafvirkjunar en slík rafvirkjun væri útilokuð 

með vatnsveitunni. Málið fór fyrir dóm og vildi Akureyrarbær ógilda matsgerðina hvað 

varðaði bætur fyrir lindirnar. Héraðsdómur tók ógildingarkröfuna ekki til greina og fór málið 

til Hæstaréttar. Hæstiréttur sagði í niðurstöðu sinni eftirfarandi:  

Telja verður rétt landeiganda til hagnýtingar vatns þess, sem aðaláfrýjandi 
hefur virkjað í Kífsárlandi, til verðmætra réttinda, og á gagnáfrýjandi því kröfu 
til bóta fyrir hinar virkjuðu lindir samkvæmt 67. gr. stjórnarskárinnar.113  

Með þessari athugasemd og skírskotun í héraðsdóminn staðfesti Hæstiréttur niðurstöðu 

héraðsdóms.  

Í dóminum skiptir það meginmáli að landeigandi gat sýnt fram á tjón, þ.e. að það varð 

útilokað fyrir hann að virkja vatnsauðlindir sínar en þær voru vel fallnar til rafvirkjunar. 

Dómurinn gefur það sterklega í skyn að þegar um er að ræða skerðingu á hagnýtingarrétti 

landeiganda kunni að vera bótaskylda og þá sérstaklega ef um er að ræða 

orkunýtingarréttinn og að í honum felist verðmæt réttindi sem njóta verndar 

eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar. 

Þorgeir Örlygsson kemst að þeirri niðurstöðu í riti sínu „Um auðlindir samkvæmt íslenskum 

rétti“ að það sé ljóst að við setningu vatnalaga hafi verið með ótvíræðum hætti tekið af 

skarið um að landeigendur ættu einir rétt til að hagnýta orku þeirra vatna sem um 

landareignir þeirra renna. Segir hann í grein sinni að vatnsréttindi séu með sama hætti og 

jarðefni og jarðhiti undir yfirborði eignarlanda þáttur í eignarrétti landeiganda sem nýtur 

verndar skv. 72. gr. stjórnarskrárinnar. Bendir hann á að eignarnámi hafi verið beitt skv. 
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vatnalögum eða öðrum sérlögum þegar þurft hefur að afla í þágu virkjana vatnsréttinda í 

einkaeign.114 

Eyvindur G. Gunnarsson kemst að svipaðri niðurstöðu í grein sinni „Meginatriði íslensks 

vatnsréttar“. Hann telur að eignarréttur landeiganda að vatni hafi verið að fullu viðurkenndur 

og tekur hann sérstaklega fram þegar vatnsföll hafa verið tekin til virkjunar og dómstólar 

hafa talið landeigendur eiga eignarrétt að vatni í landi sínu. Vitnar hann þessu til stuðnings í 

Kífsárdóminn.115 

Aagot Vigdís Óskarsdóttir sagði þetta um Kífsárdóminn:  

Hins vegar má vera ljóst að dómurinn staðfestir það sem ráða má af 
lögskýringargögnum að vatnstaka af landi landeiganda geti haft í för með sér 
skerðingu hagnýtingarréttar hans og þar með falið í sér skerðingu verðmætra 
réttinda sem njóti verndar eignarréttarákvæðis stjórnarskrárinnar.116 

Hagnýtingarréttur landeiganda á orku úr fallvatni er því viðurkenndur og er hann verndaður 

af 72. gr. stjórnarskrárinnar. Það þarf því að beita eignarnámi skv. 15. kafla vatnalaga ef 

veita á öðrum en eiganda rétt til að hagnýtingar orku fallvatns hans. Eigandi nýtingarréttar 

þarf þó að hlíta ýmsum takmörkunum varðandi nýtingu, sbr. ákvæði raforkulaga þegar virkja 

á fallvatn, en sækja þarf um leyfi til Orkustofnunar ef reisa og reka á raforkuver sbr. 4. gr. 

raforkulaga. Fleiri reglur takmarka nýtingarréttinn og má t.d nefna í því sambandi ákvæði 

um náttúruvernd og skipulagsmál. Frekari reifun á takmörkun nýtingarréttar verður til 

umfjöllunar hér á eftir í kafla 4.3. 

4.1.2.3 Samantekt 

Í grein sinni „ Um auðlindir samkvæmt Íslenskum rétti“ komst Þorgeir Örlygsson að 

eftirfarandi niðurstöðu: 

Það meginviðhorf er ríkjandi í íslenskum rétti, að heimildin til að ráðstafa og 
hagnýta auðlind, fer saman við heimildina til ráðstöfunar og hagnýtingar 
þeirrar fasteignar, þar sem auðlindina er að finna. Í þessu felst, að sá, sem á 
eignarrétt að ákveðnu landi, hefur jafnframt heimild til að hagnýta þær 
auðlindir, sem er þar að finna og ráðstafa þeim til annarra, með þeim 
takmörkunum, sem leiðir af löggjöf á hverjum tíma. Auðlindir eru samkvæmt 
þessu þáttur í eignarrétti landeiganda, og njóta verndar eignarréttar ákvæðis 
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stjórnarskrárinnar. Er við það miðað í löggjöf, að eignarnám þurfi til að koma, 
ef afla þarf slíkra réttinda í þágu.117 

Einnig hefur réttarframkvæmd viðurkennt eignarrétt landeigenda að vatnsorku, m.a. þegar 

vatnsföll hafa verið tekin til virkjunar.118 Má þar benda á Kífsárdóminn sem reifaður var hér 

að framan.  

Það er því sá möguleiki fyrir hendi að ef lögin um verndar- og orkunýtingaráætlun skerða 

eignarrétt eigenda orkunýtingarréttar svo það varði við 72. gr. stjórnarskrárinnar, að þá eigi 

hann rétt á bótum vegna skerðingarinnar. Frekari umfjöllun um vernd eignarréttarins má 

finna í kafla 6, en í þeim kafla verða skoðaðar hugsanlegar afleiðingar af flokkun laga um 

verndar- og orkunýtingaráætlun fyrir eigendur orkunýtingarréttar.  

4.2 Forsaga laga um nýtingu orkuauðlinda 

Í þessum kafla verður saga laga um orkunýtingu rakin frá fossalögunum og til núgildandi 

raforkulaga og hvernig löggjöfin hefur þróast með tíð og tíma. Verður skoðað m.a. hvar 

leyfisveitingarvaldið hefur legið og hvort og hvernig það hefur breyst í gegnum árin.  

4.2.1 Fossalögin nr. 55/1907 

Það var undir lok 19. aldar þegar áhugi óx hér á landi á að hefja virkjun vatnsafls til 

rafokuframleiðslu. Fóru aðilar að falast eftir fossum og öðrum vatnsréttindum til kaups eða 

leigu í því augnamiði að virkja vatnsorkuna. Þar sem það voru ekki síður erlendir aðilar sem 

sóttust eftir þessu upphófst umræða á Íslandi sem miðaði að því að takmarka rétt 

útlendinga til fasteignarráða hér á landi. Menn vildu þó stíga varlega til jarðar því 

Íslendingar gerðu sér grein fyrir því að það væri nauðsynlegt að fá erlent fjármagn til 

landsins til uppbyggingar á hinum ýmsu atvinnugreinum. Samt sem áður var talið 

nauðsynlegt að leggja einhverjar tálmanir svo erlendir aðilar legðu ekki undir sig vatnsföll 

landsins, þótt þeir ætluðu ekki að nota þau sjálfir en með yfirráðum sínum gætu þeir lagt 

tálmanir fyrir þá sem vildu nýta fossana.119 Úr varð að árið 1907 voru sett lög um takmörkun 

á eignar- og umráðarétti á fossum á Íslandi, um eignarnám á fossum o.fl., sbr. lög nr. 

55/1907 (fossalög). Fyrsti kafli fossalaganna fjallaði um eignar- og umráðarétt á fossum og 

skv. 1. gr. laganna var rétturinn til að eignast fossa hér á landi bundinn við þá sem höfðu 

heimilisfesti á Íslandi og átti það skilyrði bæði við um einstaklinga og félög. Samkvæmt 2. 
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mgr. 1. gr. laganna var það konungur eða sá sem fékk umboð frá honum sem sá um 

leyfisveitingu. Í 12. gr. laganna var að finna eignarnámsákvæði og samkvæmt því var hver 

maður skyldur til, gegn fullum skaðabótum, að láta af hendi fossa sína, ár eða læki, og 

jarðir þær, er þar að lægju, eða réttindi sem hann hefði yfir þeim, þegar almenningsheill 

krefðist þess til mannvirkja í þarfir landsins eða sveitarfélaga.  

Út frá því sem reifað hefur verið hér að framan er ljóst að um aldamótin 1900 var miðað við 

að landeigandinn ætti nýtingarréttinn á fossi á landi sínu og ef þurfti að taka hann 

eignarnámi þá gerðu fossalögin ráð fyrir því að hann fengi fullar bætur fyrir.  

4.2.2 Lög nr. 46/1925 um vatnsorkusérleyfi 

Árið 1925 voru samþykkt lög um vatnsorkusérleyfi nr. 46/1925 og felldu þau fossalögin úr 

gildi. Lögin takmörkuðu nýtingarrétt landeiganda að því leyti að sækja varð um leyfi til 

ríkisstjórnarinnar til að virkja til orkunýtingar fallvatn eða hluta af því ef það hefði meira en 

500 eðlishestöfl, sbr. 2 .gr laganna. Í 3. gr. sagði að innlendir menn mættu sækja um 

sérleyfi ríkisstjórnar ef horft væri til nytsemdar og ef ekki væri farið í bága við almanna-

hagsmuni. Ef sótt var um sérleyfi sem fór fram úr 25.000 hö þurfi að fá samþykki Alþingis 

áður en leyfið var veitt og átti málið að sæta sömu meðferð á þinginu og lagafrumvörp, sbr. 

7. gr. laganna. Ef aðili sótti um sérleyfi var fyrst gengið úr skugga um að héraðsstjórinn á 

svæðinu gæti virkjað umræddan kost. Ef hann gat það og vildi gekk hann fyrir og þá mátti 

ekki veita sérleyfið, sbr. 5. gr. laganna 

Með sérleyfislögunum var nýtingarréttur eigenda orkunýtingarréttar takmarkaður, þar sem 

þurfi að sækja um leyfi. Svo réðst það af því hversu stór virkjunin var hver hafði 

leyfisveitingarvaldið, þ.e. stjórnvöld eða Alþingi. 

4.2.3 Raforkulög nr. 12/1946 

Árið 1946 voru samþykkt lög um raforku nr. 12/1946 og felldu þau úr gildi lög um vatns-

orkusérleyfi. Meginatriði laganna var að ríkið skyldi taka að sér raforkuvinnslu og -flutning 

og ríkinu var áskilinn einkaréttur til þess. Með þessum lögum var ríkinu einnig veittur 

einkaréttur til þess að reisa og reka raforkuver stærri en 100 hestöfl, sbr. 1. gr. laganna. 

Þetta þýddi að réttur landeigenda til að hagnýta vatnsorku til raforkuframleiðslu var 

takmarkaður. Aðeins Alþingi mátti samþykkja framsal á einkarétti ríkisins, sbr. 2. mgr. 1. gr. 

laganna. 
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4.2.4 Orkulög nr. 58/1967 

Með Orkulögum nr. 58/1967 (orkulög) var lagaákvæðum um nýtingu orkulinda safnað 

saman í einn lagabálk. Í greinargerð með frumvarpi til laganna sagði að ein af þeim 

breytingum sem þau hefðu í för með sér væri að einkaréttur ríkisins til að reisa og reka 

raforkuver væri afnuminn.120 Þrátt fyrir það þurfti leyfi fyrir stærri virkjanir, sbr. 7. og 8. gr. 

laganna. Leyfi Alþingis þurfti til að reisa og reka raforkuver stærri en 2000 kw og leyfi 

ráðherra raforkumála til að reisa og reka raforkuver 200 – 2000 kw, sbr. 7. gr. laganna. Það 

þurfti því að samþykkja sérstök heimildarlög til að fá leyfi til að virkja. Dæmi um sérstök 

heimildarlög eða sérleyfislög eru t.d. lög um raforkuver nr. 60/1981 sem veittu ráðherra leyfi 

til að virkja Blöndu, Jökulsá í Fljótsdal og fleira. Einnig mætti nefna lög um virkjun Jökulsár 

á Brú og Jökulsár í Fljótsdal og stækkun Kröfluvirkjunar nr. 38/2002 (Kárahnjúkavirkjun). 

Með lögunum var Landsvirkjun veitt heimild til að reisa og reka vatnsaflsvirkjun í Fljótsdal 

með allt að 750 MW afli ásamt aðalorkuveitum og virkja til þess vatnsföllin Jökulsá á Brú og 

Jökulsá í Fljótsdal í tveimur áföngum, sbr. 1. gr. laganna. Þessi virkjun var mjög stór og var 

töluverður ágreiningur um hana á Alþingi og í þjóðfélaginu. 

 Orkulögin settu einnig á fót Orkustofnun, sbr. 1. kafla laganna og átti hún að annast 

rannsóknir, áætlana- og skýrslugerð á sviði orkumála og vera ráðherra til ráðuneytis um 

þau mál. Í 3. kafla laganna var fjallað um vinnslu jarðhita og þar sagði að landareign hverri 

fylgdi réttur til umráða og hagnýtingar jarðhita á landareigninni, þó með þeim takmörkunum 

sem lögin tilgreindu. Einnig var sett í orkulögin almenn eignarnámsheimild á jarðhita-

réttindum, sbr. 14. gr. laganna. Þegar almannahagsmunir krefðust þess var ríkistjórninni 

heimilt að taka jarðhita eignarnámi í vinnsluskyni eða til að afstýra því að borun á 

jarðhitasvæði spillti verðmæti hagnýtingar sem hafin væri á jarðhita í námunda við svæðið. 

4.2.5 Raforkulög nr. 65/2003 

Með raforkulögum fór fram heildarendurskoðun á löggjöf um vinnslu, flutning, dreifingu og 

sölu raforku. Þau leystu af hólmi ákvæði orkulaga sem vörðuðu framleiðslu og dreifingu 

raforku. Leyfisveitingarvald til nýtingar á vatnsorku til framleiðslu rafmagns er í höndum 

Orkustofnunar, sbr. 4 gr. laganna og var þetta breyting frá orkulögum en samkvæmt þeim 

var það Alþingi sem fór með leyfisveitingarvaldið á öllum virkjunum yfir 2000 kw. Þó þarf 

ekki leyfi frá Orkustofnun vegna raforkuvera með uppsettu afli sem er undir 1MW. 

Landeigandi á rétt á endurgjaldi fyrir orkulind á eignarlandi, sbr. 3. mgr. 4. gr. laganna. Til 

að geta hafið framkvæmdir þarf að vera búið að ná samkomulagi við landeigendur og 
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eigendur orkulinda um endurgjald eða ákvörðun um eignarnám skv. 23. gr. laganna að 

liggja fyrir. Orkustofnun sér síðan um eftirlit með framkvæmdum og starfsemi leyfishafa. 

Eftir að hafa farið í gegnum löggjöf um nýtingu á orkulindum má sjá að það er löng venja 

fyrir því að takmarka orkunýtingarréttinn í almannaþágu og leyfisveitingarvaldið hefur færst 

á milli þess að vera hjá ráðherra eða Alþingi. 

4.3 Stjórn nýtingar orkuauðlinda 

Í þessum kafla verður lagaumhverfi orkunýtingar skoðað eins og það er í dag og þá 

sérstaklega þær lagareglur sem taka til leitar-, rannsóknar- og nýtingarleyfa stjórnvalda 

vegna orkunýtingar á jarðhita og fallvötnum. Umfjöllunin tekur mið af lögum um verndar- og 

orkunýtingaráætlunina en lögin hafa áhrif á leyfisveitingarferlið þegar sótt er um leitar- 

rannsóknar- og nýtingarleyfi vegna jarðrænna orkulinda. Lögunum er ætlað að binda 

hendur stjórnvalda við veitingu leyfa sem tengjast orkurannsóknum og orkuvinnslu í þeim 

skilningi að aðeins má veita leyfi vegna framkvæmda sem falla í nýtingarflokk.121  

Lögin um verndar- og orkunýtingaráætlun ná aðeins til virkjana sem eru með uppsett rafafl 

10 MW eða meira eða uppsett varmaafl 50 MW eða meira, sbr. 1. mgr. 3. gr. laganna og 

afmarkast löggjöfin sem kemur til skoðunar við það. 

Meginlöggjöfin varðandi nýtingu á jarðhita eru auðlindalög og þar er einnig að finna reglur 

varðandi eignarrétt á honum, vatnalög fjalla síðan um eignarréttarlega stöðu fallvatna en 

fjallað var um eignarréttarlega stöðu í kafla 4.1 hér á undan. Þegar nýta á jarðhita og 

fallvötn til raforkuframleiðslu vísa báðir lagabálkar til raforkulaga, sbr. 2. mgr. 10. gr. 

auðlindalaga og 2. mgr. 49. gr. vatnalaga en það eru þó fleiri lög sem fara þarf eftir og má 

þar til dæmis nefna reglur umhverfisréttarins og reglur skipulagslaga nr. 123/2005 (hér eftir 

skipulagslög) sem setja þessari nýtingu skorður. Má t.d. líta til  auðlindalaga hvað þetta 

varðar en sérstaklega er tekið fram í 3. mgr. 1. gr. þeirra að um rannsóknir og nýtingu skv. 

lögunum gildi einnig náttúruverndarlög, skipulagslög og önnur lög sem varða rannsóknir og 

nýtingu lands og landsgæða. Þá er einnig sérstaklega tekið fram í 4. mgr. 5. gr. 

auðlindalaga að Orkustofnun þurfi að leita umsagnar þess ráðuneytis sem fer með málefni 

náttúruverndar áður en veitt er leyfi.  

Byrjað verður á því að fjalla um þær reglur sem að snúa beint að leyfisveitingu á nýtingu 

jarðvarma og orku fallvatna í kafla 4.3.1 og 4.3.2 að lokinni þeirri umfjöllun verður farið í 

þær almennu reglur sem geta haft áfhrif á veitingu almennra leyfa í kafla 4.3.3. 
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4.3.1. Nýting jarðhita til þarfa hitaveitu 

Í 6. gr. auðlindalaga segir að nýting auðlinda úr jörðu sé háð leyfi ráðherra. Þetta á við ef 

um er að ræða nýtingu á jarðhita og ætlunin er að nýta hann til annars en 

raforkuframleiðslu, en nýtingarleyfi skv. 6. gr. veitir leyfi til nýtingar á jarðhita til hitaveitu. 

Slíkt nýtingarleyfi felur ekki í sér heimild til að framleiða raforku, þ.e. virkjunarleyfi, en ef 

ætlunin er að sækja um virkjunarleyfi gildir 4. gr. raforkulaga um veitingu leyfa til að reisa og 

reka raforkuver. Í 10. gr. auðlindalaga er að finna leiðbeiningar um að fara eigi eftir reglum 

raforkulaga þegar nýta á jarðhita til raforkuvinnslu. Í 1. mgr. 6. gr. auðlindalaga segir að 

nýting auðlinda sé háð leyfi ráðherra. Þetta gildir í eignarlöndum og þjóðlendum og 

landeigandi má ekki hefja nýtingu nema með leyfi ráðherra og þá er verið að tala um 

nýtingu sem er ekki flokkuð sem hagnýting jarðhita og grunnvatns til heimilis- og búsþarfa, 

ylræktar, iðnaðar og iðju allt að 3,5 MW, miðað við vermi sem tekið er úr jörðu alls innan 

eignarlands. 

4.3.2 Nýting jarðhita og fallvatna til framleiðslu raforku 

Eins og áður sagði gilda raforkulög um virkjanaframkvæmdir og þarf leyfi Orkustofnunar til 

að reisa og reka raforkuver, sbr. 1. mgr. 4. gr. raforkulaga. Raforkulögin taka til allra 

virkjana sem falla undir lög um verndar- og orkunýtingaráætlun. Um veitingu leyfis til 

nýtingar vatnsorku og jarðhita til raforkuframleiðslu, það er virkjunarleyfis, fer eftir ákvæðum 

raforkulaga sbr. 49. gr. og 68.gr. vatnalaga og 10. gr. auðlindalaga. Ef nýta á vatns- eða 

jarðhitaréttindi á þjóðlendu þarf að fá leyfi ráðherra, sbr. 2. mgr. 3. gr. laga nr. 58/1998 um 

þjóðlendur. 

Samkomulag við landeigendur og eigendur orkulinda um endurgjald eða ákvörðun um 

eignarnám skv. 23 gr. raforkulaga þarf að liggja fyrir áður en framkvæmdir hefjast, sbr. 3. 

mgr. 4. gr. laganna. Ef hvorugt hefur verið gert innan 90 daga fellur útgáfa leyfis niður, sbr. 

sama ákvæði. 

Í 5. gr. raforkulaga eru sett skilyrði fyrir veitingu virkjunarleyfis. Aðeins sjálfstæðir lög- og 

skattaðilar fá úthlutað virkjunarleyfi. Orkustofnun getur síðan sett ákveðin skilyrði fyrir útgáfu 

virkjunarleyfis, er lúta að því að tryggja nægilegt framboð raforku, öryggi, áreiðanleika og 

skilvirkni raforkukerfisins og nýtingu endurnýjanlegra orkulinda. Ennfremur getur Orku-

stofnun sett skilyrði sem lúta að umhverfisvernd, landnýtingu og tæknilegri og fjárhagslegri 

getu virkjunarleyfishafa. 
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4.3.3 Almennar reglur varðandi nýtingu á jarðvarma og fallvötnum 

Hér að framan hefur verið farið í helstu ákvæði sem snúa beint að nýtingu jarðvarma og 

fallvatna en eins og áður sagði eru fleiri lög sem gilda þegar verið er að sækja um  

rannsóknar-, nýtingar- og virkjanaleyfi vegna nýtingar á jarðvarma og orku fallvatna. Í 

eftirfarandi umfjöllun verður farið í þær reglur sem getur reynt á þegar sótt er um 

rannsóknar-, nýtingar- og virkjanaleyfi vegna nýtingar á jarðvarma og orku fallvatna. 

Í skipulagslögum er kveðið á um skipulagsskyldu og þurfa byggingar mannvirkja sem hafa 

áhrif á umhverfið og breyta ásýnd þess að vera í samræmi við skipulagsáætlanir, sbr. 1. 

mgr. 12. gr. skipulagslaga. Til að hægt sé að fara í byggingarframkvæmdir þarf að afla 

framkvæmdaleyfis sveitastjórnar vegna meiri háttar framkvæmda sem falla undir lög um 

mat á umhverfisáhrifum sbr. 13. gr. skipulagslaga. Þetta þýðir að virkjunarframkvæmdir 

sem falla undir lög um verndar- og orkunýtingaráætlun eru framkvæmdaleyfisskyldar. Við 

útgáfu framkvæmdaleyfis þarf sveitarstjórn að fjalla um og taka afstöðu til þess hvort 

framkvæmdin er í samræmi við skipulagsáætlanir. Sveitarstjórn er síðan heimilt að binda 

framkvæmd skilyrðum sem sett eru í samræmi við gildandi skipulagsáætlanir 

sveitarfélagsins, sbr. 4. mgr. 13. gr. laganna. 

Skipulagsstofnun tekur ákvarðanir um hvort framkvæmd sé háð mati á umhverfisáhrifum og 

gefur álit um mat á umhverfisáhrifum framkvæmdar og starfsemi sem henni fylgir sbr. 2. 

mgr. 4. gr. laganna. 

Jarðvarmavirkjanir og önnur varmaorkuver með uppsett varmaafl 50 MW eða meira og 

önnur orkuver með uppsett rafafl 10 MW eða meira þurfa að fara í umhverfismat samkvæmt 

5. gr. og 1. viðauka laga um mat á umhverfisáhrifum. Þá geta framkvæmdir, þar á meðal 

rannsóknarboranir, sem kunna að hafa í för með sér umtalsverð umhverfisáhrif verið háðar 

mati á umhverfisáhrifum, samanber 6. gr. laganna og 2. viðauka við lögin, svo og 7. gr. 

laganna. Í 7. gr. er ráðherra veitt heimild að fenginni umsögn Skipulagsstofnunar til að 

mæla svo um í reglugerð að framkvæmd sem ekki er talin upp í 1. og 2. viðauka við lögin 

skuli háð mati ef sýnt þykir að hún geti haft í för með sér umtalsverð umhverfisáhrif. 

Gildissvið laga um mat á umhverfisáhrifum og laga um verndar- og orkunýtingaráætlun 

fellur saman, sbr. 3. mgr. 3. gr. laganna.  

Óheimilt er að gefa út leyfi til framkvæmdar samkvæmt 5. eða 6. gr. laga um mat á 

umhverfisáhrifum fyrr en álit Skipulagsstofnunar um mat á umhverfisáhrifum liggur fyrir eða 

ákvörðun um að framkvæmd samkvæmt 6. gr. laganna sé ekki matsskyld sbr. 1. mgr. 14. 
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gr. skipulagslaga. Við útgáfu leyfi til framkvæmda samkvæmt 1. mgr. skal leyfisveitandi 

kynna sér matsskýrslu framkvæmdaraðila um framkvæmdina og taka rökstudda afstöðu til 

álits Skipulagsstofnunar um mat á umhverfisáhrifum hennar sbr. 2. mgr. 14. gr. laganna. 

Í 5. kafla náttúruverndarlaga er fjallað um landslagsvernd og í 33. gr. laganna er gerð krafa 

um að leitað sé umsagnar Umhverfisstofnunar og náttúruverndarnefndar þegar gerðar eru 

svæðis og aðalskipulagsáætlanir og þegar gerðar eru verulegar breytingar á þeim og við álit 

um mat á umhverfisáhrifum. Í 34. gr. laganna segir að meiriháttar framkvæmdir sem hafa 

áhrif á umhverfið og breyta ásýnd þess, svo sem breyting lands með jarðvegi eða efnistöku, 

skuli vera í samræmi við skipulagsáætlanir. 

Í lögum um stjórn vatnamála nr. 36/2011, nánar tiltekið 3. mgr. 28. gr. segir að við af-

greiðslu umsóknar um leyfi til nýtingar vatns og við aðra leyfisveitingu til framkvæmda á 

grundvelli vatnalaga, auðlindalaga og um leyfi á grundvelli skipulagslaga og laga um 

mannvirki skuli leyfisveitandi tryggja að leyfið sé í samræmi við þá stefnumörkun um 

vatnsvernd sem fram kemur í vatnaáætlun. 

Eftir framangreinda umfjöllun hafa helstu reglur sem takmarka nýtingu jarðhita og orku 

fallvatna verið reifaðar. 

Hægt er að taka dæmi um það hvernig leyfisveitingarferli getur litið út. Því mætti lýsa  með 

eftirfarandi hætti. 

Ferlið hefst á því að sækja þarf um rannsóknarleyfi frá Orkustofnun, sbr. 2. ml. 1. mgr. 4. gr. 

auðlindalaga. Þetta á jafnt við um rannsóknir á jarðhita og fallvatni, sbr. 1. gr. auðlindalaga 

en þar segir að lögin taki einnig til rannsókna á vatnsafli til raforkuframleiðslu. Einnig segir í 

40. gr. raforkulaga að auðlindalög gildi um leyfi til þess að kanna og rannsaka orkulindir til 

undirbúnings raforkuvinnslu. Ef aðilinn er landeigandi þarf hann ekki að sækja um leyfi en 

hann þarf þó að senda Orkustofnun upplýsingar um rannsóknina og er það nánar útlistað í 

2. mgr. 4. gr. auðlindalaga. Ráðherra er einnig heimilt að eigin frumkvæði að láta rannsaka 

og leita að auðlindum í jörðu hvar sem er á landinu. Getur hann gert það óháð vilja 

landeiganda og skiptir þá ekki máli þó að landeigandi hafi sjálfur hafið rannsókn eða leit eða 

heimilað það öðrum, nema viðkomandi hafi gilt rannsóknarleyfi, sbr. 4. gr. auðlindalaga. Ef 

Orkustofnun veitir aðila rannsóknarleyfi er henni einnig heimilt að veita fyrirheit um forgang 

leyfishafa að nýtingarleyfi fyrir hitaveitur í allt að tvö ár eftir að gildistíma rannsóknarleyfis er 

lokið. Öðrum verður þá ekki veitt rannsóknarleyfi á þeim tíma, sbr. 3. mgr. 5. gr. laganna.  
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Í rauninni felur rannsóknarleyfið í sér almennt leyfi til rannsókna en ekki leyfi til einstakra 

rannsóknarframkvæmda, hvort sem er yfirborðsrannsókna eða rannsóknarborana. Það sem 

átt er við með þessu er að þótt búið sé að fá leyfi til að gera rannsóknir þarf hugsanlega 

fleiri leyfi skv. öðrum lögum eins og áður segir. Rannsóknarboranir geta flokkast sem 

framkvæmd sem þarf að fara í umhverfismat, sbr. 6. gr. laga um mat á umhverfisáhrifum. 

Framkvæmdir geta verið skipulagsskyldar og þurfa þá að vera í samræmi við 

skipulagsáætlanir sem svo samræmast landsskipulagsstefnu, sbr. 12 gr. skipulagslaga. 

Einnig getur þurft að afla framkvæmdarleyfa, sbr. 13. og 14. gr. skipulagslaga og 

byggingarleyfa, sbr. 3. kafla laga um mannvirki nr. 160/2010. Þá er sérstaklega tekið fram í 

4. mgr. 5. gr. auðlindalaga að Orkustofnun þurfi að leita umsagnar þess ráðuneytis sem fer 

með málefni náttúruverndar áður en veitt er leyfi.  

Af framangreindu má sjá að það er mörg lagaákvæði sem geta haft áhrif á leyfisveitingu til 

nýtingar jarðhita og orku fallvatna. 

4.4 Áætlanir 

Lög um verndar- og orkunýtingaráætlun eru ein af þeim fjórum áætlunum sem tengjast sviði 

umhverfis-, orku-, og skipulagslöggjafar. Hinar áætlanirnar eru náttúruverndaráætlun, sbr. 

65. gr. náttúruverndarlaga, vatnaáætlun sbr. 19. gr. laga um stjórn vatnamála, og lands-

skipulagsstefna sbr. 10. gr. skipulagslaga. Í þessum kafla verður fjallað um þessar áætlanir 

og reynt verður að varpa ljósi á það hvernig þessar áætlanir tengjast og hvernig þær eiga 

að samræma stjórnun á umhverfis-, orku og skipulagsmálum.   

Áætlanirnar sækja heimildir sínar í lög, en verndar- og orkunýtingaráætlun er lögð fram á 

Alþingi af ráðherra í formi þingsályktunartillögu, sbr. 1. mgr. 3 .gr. laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun og skal hún endurskoðuð á fjögurra ára fresti. 

Náttúruverndaráætlun skal eigi sjaldnar en á fimm ára fresti lögð fram á Alþingi af ráðherra í 

formi þingsályktunartillögu, sbr. 65. gr. náttúruverndarlaga og er það Umhverfisstofnun sem 

undirbýr og aflar gagna vegna áætlunarinnar.  

Landsskipulagsáætlun er lögð fram á Alþingi af ráðherra í formi þingsályktunartillögu og 

skal hún vera til 12 ára, sbr. 1. mgr. 10. gr. skipulagslaga. Sveitarfélög eiga svo að taka mið 

af landsskipulagsstefnu við gerð skipulagsáætlana eða breytinga á þeim og, eftir því sem 

við á, samræma þær landsskipulagsstefnu innan fjögurra ára frá samþykkt hennar.  
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Umhverfisstofnun sér um að gera tillögu til vatnaáætlunar sbr. 19. gr. laga um stjórn 

vatnamála sem er síðan staðfest af ráðherra sbr. 2. mgr. 4. gr. laganna. Áætlunin skal 

endurskoðuð sjötta hvert ár, sbr. 2. mgr. 19. gr. laganna. 

Eins og áður sagði þá tengjast áætlanirnar á einhvern hátt, en í 4. mgr. 19. gr. laga um 

stjórn vatnamála er kveðið á um að Umhverfisstofnun skuli hafa samráð við verkefnisstjórn 

við gerð verndar- og orkunýtingaráætlun vegna virkjunar fallavatna og háhitasvæða, til að 

tryggja samræmi vatnaáætlunar annars vegar og verndar- og nýtingaráætlunar vegna 

fallvatna og háhita hinsvegar. Það er einnig að finna ákvæði í lögum um verndar- og 

orkunýtingaráætlun sem vitnar í vatnaáætlunina, en í 4. mgr. 3. gr. þeirra segir að tekið 

skuli mið af vatnaáætlun samkvæmt lögum um stjórn vatnamála. Þegar orðalag 4. mgr. 3. 

gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlunar og orðalag 4. mgr. 19. gr. laga um stjórn 

vatnamála er borið saman verður að telja að verndar- og orkunýtingaráætlunin þurfi að 

samræmast vatnaáætluninni frekar en það sé öfugt.   

 Sérstaklega er fjallað um réttaráhrif vatnaáætlunar í 1. mgr. 28. gr. laga um stjórn 

vatnamála og kemur fram í greininni að opinberar áætlanir stjórnvalda, svo sem vegna 

skipulagsmála, náttúruverndar, orkunýtingar og samgangna skuli vera í samræmi við þá 

stefnumörkun um vatnsvernd sem fram kemur í vatnaáætlun. Styrkir þetta enn frekar þá 

tilgátu að verndar- og orkunýtingaráætlunin þurfi að samræmast vatnaáætlun en ekki öfugt.  

Í 2. mgr. 28. gr. laganna segir að ef sveitarfélög ætla að breyta eða endurskoða 

skipulagsáætlanir sínar skuli það vera gert í samræmi við vatnaáætlun innan sex ára frá 

staðfestingu hennar. Ekki verður annar skilningur lagður í ákvæðið en að skipulagsmál skuli 

samræmast vatnaáætlun.  

Skipulagslög gilda um skipulagsmál sveitarfélaga og skv. 10. gr. laganna er landsskipu-

lagsstefnan lögð fram í formi þingsályktunartillögu og skal hún vera til 12 ára eins og fram 

hefur komið. Í henni eru samþættar áætlanir opinberra aðila um samgöngur, byggðamál, 

náttúruvernd, orkunýtingu og aðra málaflokka sem varða landnotkun, sbr. 2. gr. 10. gr. lag-

anna. Í 4. mgr. segir einnig að sveitarfélög skuli taka mið af landsskipulagsstefnu við gerð 

skipulagsáætlana eða breytingar á þeim. Verndar- og orkunýtingaráætlunin er síðan bind-

andi fyrir skipulagsáætlanir og þurfa sveitarstjórnir að samræma gildandi svæðis-, aðal- og 

deiliskipulagsáætlanir verndar- og orkunýtingaráætlun, sbr. 1. mgr. 7. gr. laga um verndar- 

og orkunýtingaráætlun. 
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Miðað við framangreint má því segja að skipulagið líti þannig út að fyrst komi vatnaáætlunin 

og svo hinar þrjár áætlanirnar, þ.e. verndar- og orkunýtingaráætlunin, 

landsskipulagsstefnan og náttúruverndaráætlunin. Þær eigi allar að vera í samræmi við 

vatnaáætlun. Í lögunum um verndar- og orkunýtingaráætlun er það staðfest í 4. mgr. 3. gr. 

laganna. Í 10. gr. skipulagslaga segir síðan að landsskipulagstefnu eigi að samþætta hinum 

áætlununum þ.e. opinberum áætlunum orkunýtingar og náttúruverndar.  

Hvað varðar verndar- og orkunýtingaráætlunina þá verður að telja að hún þurfi að vera í 

samræmi við vatnaáætlun og einnig að vera samþætt landsskipulagsstefnu. Ekki er 

sérstaklega tekið fram að verndar- og orkunýtingaráætlun eigi að taka mið af náttúru-

verndaráætlun. Það hefur kannski ekki þótt sérstök ástæða til þess en áætlunin er lögð 

fram í samráði við þann ráðherra sem fer með málefni náttúruverndar, sbr. 1. mgr. 3. gr. 

laga um verndar- og orkunýtingaráætlanir. 

Það mætti reyna að útskýra skipulagið betur með mynd. 

 

Það er áhugavert að velta því fyrir sér hvað gerist ef ósamræmi er milli ofangreindra 

áætlana. En það virðist vera nokkuð skýrt að skv. 1. mgr. 28. gr. eigi opinberar áætlanir að 

vera í samræmi við vatnaáætlun. Greinin er svohljóðandi:  
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Opinberar áætlanir á vegum stjórnvalda, svo sem vegna skipulags, 
náttúruverndar, orkunýtingar og samgangna, skulu vera í samræmi við þá 
stefnumörkun um vatnsvernd sem kemur fram í vatnaáætlun.  

Það virðist einnig vera gert ráð fyrir því í lögum um verndar- og orkunýtingaráætlun í 4. mgr. 

19. gr. laganna, sem er svohljóðandi:  

Umhverfisstofnun skal hafa samráð við verkefnisstjórn við gerð verndar- og 
nýtingaráætlunar samkvæmt lögum um verndar- og orkunýtingar-áætlun 
vegna virkjunar fallvatna og háhitasvæða, til að tryggja samræmi 
vatnaáætlunar annars vegar og verndar- og nýtingaráætlunar vegna fallvatna 
og háhita hinsvegar.  

Það er vilji löggjafans að þær áætlanir sem nefndar eru hér taki mið af vatnaáætlun, sbr. 1. 

mgr. 28 gr. laga um stjórn vatnamála og þar af leiðandi verða hinar áætlanirnar að vera í 

samræmi við hana og ef upp kemur ósamræmi þarf að leiðrétta það.  

Þessi áætlanagerð virðist vera í samræmi við þá þróun sem á sér stað í Evrópusam-

bandsríkjum. Lög um stjórn vatnamála fólu í sér innleiðingu tilskipunar Evrópusambandsins 

um aðgerðaramma bandalagsins um stefnu í vatnamálum, 2000/60/EB, í íslenskan rétt, en 

vatnaáætlunin sækir sína lagastoð í lög um stjórn vatnamála. Verður að telja að þessi 

áætlanagerð sé til þess fallin að gætt sé samræmis í ákvarðanatöku á sviði umhverfis-, 

orku- og skipulagsmála. 

5. Flokkun virkjunarkosta, almenn skerðing eða skerðing sem fellur undir 

1. mgr. 72. gr. 

Hér í köflunum á undan hefur verið fjallað um markmið og gildissvið laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun ásamt því að greina hvernig ákvarðanatöku um val á virkjunarkostum er 

háttað samkvæmt lögunum. Einnig hefur verið fjallað um lagaumhverfi orkunýtingar og 

greint frá þeim reglum sem gilda um leyfisveitingar varðandi nýtingu á jarðhita og orku 

fallvatna ásamt almennum lögum sem geta haft áhrif á leyfisveitingu. Í köflunum hér á eftir 

verður umfjöllun um hvernig flokkun virkjunarkosta/landsvæða er háttað samkvæmt lögum 

um verndar- og orkunýtingaráætlun. 

Eins og reifað var í kafla 4.1 hefur verið viðurkennt að auðlindir séu þáttur í eignarrétti 

landeiganda sem nýtur verndar 72. greinar stjórnarskrárinnar og hann má ekki skerða nema 

bætur komi fyrir. Einnig hefur réttarframkvæmd til fulls viðurkennt eignarrétt landeiganda að 

vatnsorku og má þar benda á Kífsárdóminn sem reifaður var í kafla 4.1.2, en í honum var 



50 
 

talin hafa stofnast skylda til að greiða landeiganda bætur fyrir það að öðrum aðila var veittur 

nýtingarréttur á fallvatni á landi landeiganda. Það er þó löng hefð fyrir því að íslensk löggjöf 

setji eignarráðum takmörk sem valda ekki bótaskyldu með tilliti til almannahagsmuna og á 

það einnig við um nýtingu vatnsafls og jarðhita eins og greint var frá í kaflanum um 

lagaumhverfi orkunýtingar. Nú hafa lög um verndar- og orkunýtingaráætlun bæst við í þetta 

lagaumhverfi eins og reifað hefur verið í köflunum hér á undan. Það er því spurning hvort 

lög um verndar- og orkunýtingaráætlun séu viðbót reglna sem kveða á um almenna 

takmörkun sem er bótalaus eða hvort þessar takmarkanir geti í einhverjum tilfellum fallið 

undir 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar og þá valdið bótaskyldu. 

Löggjafinn hefur heimild til að setja eignarráðum takmarkanir og er sú regla leidd af 2. gr. 

stjórnarskrárinnar um almennar valdheimildir löggjafans. Oft hefur reynst erfitt að leysa úr 

því hvar mörkin liggja á milli almennrar skerðingar eða skerðingar sem fellur undir 1. mgr. 

72. gr. stjórnarskrárinnar.122 Það eru til aðferðir til að leiða líkur að því hvort skerðing sé 

með þeim hætti að hún falli undir 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar, þ.e. samspil fjögurra 

atriða sem hægt er að skoða, sem eru þessi: 1. Hefur verið stofnað til nýrra eignarheimilda? 

2. Að hverjum beinist eignarskerðingin? 3. Á hvaða röksemdum byggir eignarskerðingin? 4. 

Hversu umfangsmikil og þungbær er eignarskerðingin?: 123 

Til að geta leitt líkur að því hvers konar skerðingar flokkun verndar- og orkunýtingar-

áætlunar hefur í för með sér þarf að skoða hvaða reglur gilda um hvern flokk og hvaða 

hugsanleg réttaráhrif það getur haft þegar virkjunarkostur/landsvæði fer í orkunýtingar-, bið- 

eða verndarflokk. 

5.1 Orkunýtingarflokkur 

Í 4. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun er orkunýtingarflokkur skilgreindur. 

Ákvæðið tilgreinir að ef virkjunarkostur er í þessum flokki þá sé stjórnvöldum heimilt en ekki 

skylt að veita leyfi tengd orkurannsóknum og orkuvinnslu. Þegar metið er hvort flokka eigi 

virkjunarkost/landsvæði í orkunýtingarflokk eru sjónarmið sem fram koma í 4. mgr. 3. gr. 

lögð til grundvallar. Sjónarmiðin sem talað er um tengjast markmiðum laganna um sjálfbæra 

þróun en í 4. mgr. 3. gr. er talað um að virkjunarkostir séu metnir út frá efnahagslegum, 

umhverfislegum og samfélagslegum áhrifum nýtingar og verndar. Þá eru einnig 

orkurannsóknir sem ekki þurfa sérstök leyfi heimilar, sbr. 2. mgr. 4. gr. laganna. 
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Það að heimild til nýtingar sé til staðar þýðir þó ekki að framkvæmdir eigi að fara fram strax 

heldur einungis að heimilt sé að gefa leyfi til framkvæmda. Þeir virkjunarkostir sem falla í 

þennan flokk þurfa að fara í hefðbundið leyfisveitingar- og umhverfismatsferli eins og þurfti 

fyrir setningu laga um verndar- og orkunýtingaráætlun. Í almennum athugasemdum frum-

varpsins um nýtingarflokk segir að það sé ekki útilokað að stjórnvöld meti það svo að ekki 

skuli gefa út leyfi sem tengist orkuvinnslu vegna virkjunarkosta í nýtingarflokki.124  

Miðað við framangreint þá hefur eigandi orkunýtingarréttarins möguleika á sækja um leyfi 

tengd orkurannsóknum og orkuvinnslu, sbr. 4. gr. verndar- og orkunýtingaráætlunar og þar 

með getur hann látið reyna á leyfisveitingu og þá hugsanlega í framhaldinu nýtt eign sína ef 

hann fær tilskilin leyfi. Lögin um verndar- og orkunýtingaráætlun veita þeim eigendum sem 

eiga virkjunarkosti/landsvæði í nýtingarflokki leyfi til að halda áfram í því ferli sem þarf að 

fara í gegnum til að nýta eign sína og er því ekki um neina nýja takmörkun að ræða frá fyrra 

réttarástandi.  

Þeir eigendur orkunýtingarréttar sem fá sinn virkjunarkost/landsvæði í nýtingarflokk verða 

fyrir litlum áhrifum af lögunum, þ.e. sá möguleiki að sækja um leyfi stendur þeim ennþá til 

boða. Þeir gætu þurft að sætta sig við það að öðrum yrði veittur réttur til nýtingar, en ef það 

gerist þá yrði það ekki gert bótalaust, þar sem slík skerðing fellur undir 1. mgr. 72. gr. 

stjórnarskrárinnar sbr. Kífsárdómurinn.  

Í tilfelli nýtingarflokks er í raun ekki þörf á að meta frekar hvort um almenna skerðingu er að 

ræða eða hvort þetta sé skerðing sem gæti fallið undir 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar. 

Það má ráða af framangreindri umfjöllun að þegar virkjunarkostur/landsvæði er flokkað í 

nýtingarflokk feli það ekki í sér frekari skerðingu en var fyrir setningu laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun. Orkunýtingarflokkur felur þar af leiðandi aðeins í sér almenna bóta-

lausa skerðingu. 

5.2 Verndarflokkur 

Í 6. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun er verndarflokkur skilgreindur. Í þennan 

flokk fara þeir virkjunarkostir og landsvæði sem ekki virðist réttlætanlegt að heimila virkjun á 

út frá sjónarmiðum sem koma fram í 4. mgr. 3. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun 

sbr. 1. mgr. 6. gr. laganna. Stjórnvöld hafa ekki heimild til að veita leyfi tengd orku-

rannsóknum eða orkuvinnslu og það sama gildir um rannsóknir sem ekki eru leyfisskyldar 
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sbr. 2. mgr. 6. gr. laganna. Þó getur Umhverfisstofnun heimilað yfirborðsrannsóknir á 

svæðum í verndarflokki sbr. 3. mgr. 6. gr. laganna.  

Þegar samþykki Alþingis liggur fyrir vegna verndar- og orkunýtingaráætlunar á að hefjast 

undirbúningur að friðlýsingu landsvæða sem ástæða þykir að friðlýsa gagnvart orkuvinnslu 

samkvæmt verndarflokki áætlunarinnar. Náttúruverndarlög gilda um friðlýsingu náttúru en 

þjóðminjalög gilda um friðlýsingu vegna menningarsögulegra minja, sbr. 4. mgr. 6. gr. 

laganna. 

Í almennum athugasemdum frumvarpsins um verndarflokkinn er nánar útskýrt að þótt 

virkjunarkostur falli í verndarflokk feli það ekki í sér friðlýsingu í hefðbundnum skilningi. Um 

er að ræða tímabundna vernd gagnvart orkuvinnslu á þeim svæðum sem eru afmörkuð 

með verndarflokknum á meðan friðlýsingarferli samkvæmt náttúruverndarlögum fer fram 

eða eftir atvikum þjóðminjalögum. Miðað er við að undirbúningur friðlýsingar gagnvart 

orkuvinnslu fari þegar af stað eftir að Alþingi hefur samþykkt verndar- og orkunýtingar-

áætlunina.125 Það er því ekki heimilt að veita leyfi sem tengist orkuvinnslu á þeim svæðum 

sem eru í verndarflokki. Það á við öll stjórnvaldsleyfi sem lögbundin eru og tengst geta 

virkjun, þar á meðal nýtingarleyfi samkvæmt auðlindalögum, virkjunarleyfi samkvæmt 

raforkulögum og framkvæmda- og byggingarleyfi samkvæmt skipulagslögum. Einnig eru 

orkurannsóknir óheimilar. Skipulagsyfirvöld eru bundin af þessari flokkun og þurfa 

skipulagsáætlanir að vera í samræmi við flokkunina og má ekki gera ráð fyrir fram-

kvæmdum eða starfsemi vegna orkuvinnslu á viðkomandi svæðum.126  

Fleiri athugasemdir eru gerðar við 6. gr. í athugasemdum við einstakar greinar 

frumvarpsins. Þau atriði sem eru frekar útskýrð tengjast því hvenær leyfi til orkurannsóknar 

eigi að veita. Í athugasemdunum segir að í 6. gr. komi fram sú meginregla að ekki megi fara 

fram hvers konar framkvæmdir eða rannsóknir vegna virkjunarkosta. Það sé þó heimilt að 

framkvæma yfirborðsrannsóknir svo lengi sem slíkar rannsóknir feli ekki í sér varanlega 

mannvirkjagerð eða röskun á landslagi, náttúru eða menningarsögulegum minjum. 

Ástæðan fyrir því að ákveðið var að veita svigrúm til rannsókna var sú að ekki þótti 

réttlætanlegt að útiloka með öllu orkurannsóknir á viðkomandi svæðum. Talið var rétt að 

veita Orkustofnun svigrúm til að geta sinnt sínu lögbundna hlutverki svo að hún geti tryggt 

að fyrir liggi grunnupplýsingar um allar orkuauðlindir á Íslandi.127 Er þá líklega verið að vitna 
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í 3. tl. 2. gr. laga um Orkustofnun. Ekki var heldur talið rétt að girða fyrir að slíkar 

grunnrannsóknir séu stundaðar af orkufyrirtækjum og er það Umhverfisstofnun sem veitir 

leyfi til yfirborðsrannsókna en þær eru nánar skilgreindar í 2. tl. 2. mgr. 2. gr. orkulaga.128  

Í athugasemdunum er einnig leitast við að útskýra friðlýsingarþátt greinarinnar, en lögð er 

skylda á stjórnvöld að ráðast í undirbúning á friðlýsingarferli. Miðað er við að ákvörðun um 

friðlýsingu, sbr. 58. eða 59. gr. náttúruverndarlaga liggi almennt fyrir áður en endurskoðuð 

verndar- og nýtingaráætlun er lögð fyrir Alþingi að fjórum árum liðnum. Í 58. gr. 

náttúruverndarlaga kemur fram að Umhverfisstofnun annist undirbúning friðlýsingar og gerir 

hún drög að friðlýsingarskilmálum og leggur fyrir landeigendur, viðkomandi sveitarfélög og 

aðra sem hagsmuna eiga að gæta. Ef ekki næst samkomulag um friðlýsingu er málinu 

vísað til ráðherra til frekari ákvörðunar, sbr. 2. mgr. 58. gr. laganna. Ráðherra sendir 

landeigendum og öðrum rétthöfum lands er friðlýsingin snertir, svo og sveitarfélögum, 

tillögur að friðlýsingu, sbr. 1. mgr. 59. gr. laganna. Hagsmunaaðilar geta svo gert athuga-

semdir við fyrirhugaða friðlýsingu, komið að mótmælum og gert bótakröfu til ráðherra innan 

þriggja mánaða, sbr. 2. mgr. 59. gr. laganna. Að loknum þriggja mánaða frestinum skal 

ráðherra taka ákvörðun um friðlýsingu og um eignarnám ef þörf krefur, sbr. 64. gr. og 3. 

mgr. 59. gr. laganna. Eignarnámsákvæði 64. gr. tilgreinir að ráðherra sé heimilt að taka 

eignarnámi lönd, mannvirki og réttindi til að framkvæma friðlýsingu skv. náttúru-

verndarlögum. Um framkvæmd eignarnáms og ákvörðun bóta fer eftir ákvæðum laga um 

framkvæmd eignarnáms nr. 11/1973 (eignarnámslög).  

Almennt er litið svo á að mikilvægustu heimildir eignarréttarins felist í fyrsta lagi í umráða-

rétti, sem er réttur til að ráða yfir eign sinni. Í öðru lagi er það hagnýtingarrétturinn, sem er 

réttur eigandans til að nýta sér eign sína. Í þriðja lagi ráðstöfunarréttur, sem er rétturinn til 

að láta eign af hendi með löggerningi á borð við kaup og sölu. Í fjórða lagi 

skuldfestingarréttur, sem er rétturinn til að nota eign sem grundvöll lánstrausts, þar með 

talið að veðsetja eign. Í fimmta lagi rétturinn til að láta eign ganga að erfðum og í sjötta lagi 

rétturinn til að leita fulltingis almannavalds til verndar eigninni.129  

Miðað við framangreint verður að telja að þeir orkunýtingareigendur sem fá sinn virkjunar-

kost/landsvæði flokkað í verndarflokk verði fyrir skerðingu á eignarrétti sínum sem myndi 

teljast fara yfir mörk almennrar bótalausrar skerðingar. Það að virkjunarkostinn/landsvæðið 
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eigi að friða fyrir orkunýtingu til framtíðar hlýtur að leiða til þess að eigandinn missir flestar 

þær heimildir sem taldar er upp hér að framan yfir orkunýtingarrétti sínum, sem myndi leiða 

til þess að skerðingin falli undir 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar.  

Eins og áður segir á friðlýsingarferli að fara af stað, sbr. 4. mgr. 6. gr. laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun og ef ekki næst samkomulag um friðlýsingu skv. 59. gr. 

náttúruverndarlaga á ráðherra að taka ákvörðun um friðlýsingu og um eignarnám ef þörf 

krefur. Ef eigandi orkunýtingarréttar er ekki sáttur við skilmála friðlýsingar getur það leitt til 

eignarnáms, en skilyrði eignarnáms samkvæmt 1. mgr. 72. gr. stjórnarnskrárinnar eru 

þríþætt. Þau eru að eignarnám sé aðeins gert ef almenningsþörf krefji, að til staðar sé laga-

heimild og að fullt verð komi fyrir.  

Vert er að skoða þessi þrjú skilyrði eignarnáms nánar til að varpa ljósi á það hvaða sjónar-

mið liggja að baki skilyrðunum og hvenær þau eru talin uppfyllt. 

Fyrsta skilyrði er að almenningsþörfin krefjist þess að eignarnám sé framkvæmt, sbr. 1. 

mgr. 72 .gr. stjórnarskrárinnar. Hugtakið almenningsþörf er nokkuð matskennt en talið er að 

þegar tekin sé ákvörðun um eignarnám eigi hún að grundvallast á því að verið sé að taka 

ákvörðunina vegna einhverskonar samfélagslegra hagsmuna og að hún sé ekki tekin vegna 

hagsmuna einhverra fárra aðila.130 Skilyrði um almenningsþörf hefur verið talið tvíþætt. 

Annars vegar er það þegar starfsemi er talin vera svo þýðingarmikil að réttlætanlegt sé að 

svipta menn eignum sínum í þágu hennar. Hins vegar felst í skilyrðinu að ekki sé gengið 

lengra en þörf krefji til að fullnægja þörfum þeirrar starfsemi eða aðstöðu sem á í hlut.131 

Almennt hefur verið talið að það sé á valdi löggjafans að meta það hvenær almenningsþörf 

krefji og að dómstólar séu ekki taldir færari en löggjafinn til að meta það.132 Þegar litið er til 

dómaframkvæmdar má ráða af henni að dómstólar endurskoði ekki ákvörðun löggjafans 

um almannaþörf en þeir eru tilbúnir til að skoða lagasetninguna á bak við eignarnáms-

heimildina og hvort að hún gangi of langt til að þjóna hlutverki sínu.133 Þessu til stuðnings er 

hægt að líta til dómaframkvæmdar sem snýr að túlkun dómstóla á hugtakinu almannaþörf í 

1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar en það er eitt af skilyrðunum til að skerða atvinnufrelsi. Í 

Hrd. 3. desember 1998 í máli nr. 145/1998 (Valdimarsmálið) reyndi á 5. gr. laga um stjórn 

fiskveiða nr. 38/1990, sem kvað m.a. á um að við veitingu leyfa til veiða í atvinnuskyni 
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kæmu til greina þau skip ein sem veiðileyfi fengu samkvæmt nánar greindum ákvæðum 

laga nr. 3/1988 og ekki hefðu horfið varanlega úr rekstri. V hafði fengið synjun á grundvelli 

5. gr. um veiðileyfi og taldi að greinin bryti í bága við 65. gr. og 75. gr. stjórnarskrárinnar. Í 

dómi Hæstaréttar segir:  

Löggjafanum er rétt að takmarka fiskveiðar í fiskveiðilandhelgi Íslands, ef 
uggvænt þykir, að fiskistofnar séu í hættu. Byggist það á almennum 
valdheimildum handhafa löggjafarvaldsins og fullveldisrétti ríkisins, sbr. 2. – 4. 
gr. laga nr. 41/1979 um landhelgi, efnahagslögsögu og landgrunn. Ákvæði 75. 
gr. stjórnarskrárinnar standa því ekki í vegi, að í lögum sé mælt fyrir um slíkar 
takmarkanir, enda sé almannahagsmunum fyrir að fara. Af forsögu núgildandi 
fiskveiðistjórnunarlaga er ljóst, að löggjafinn hefur talið, að almannaheill ræki 
til takmörkunar veiðanna. Ekki eru efni til þess, að því mati verði haggað af 
dómstólum. Þær skorður, sem atvinnufrelsi á sviði fiskveiða við strendur 
Íslands eru þannig reistar með lögum, verða á hinn bóginn að samrýmast 
grundvallarreglum stjórnarskrárinnar. Dómstólar eiga úrskurðarvald um það, 
hvort löggjafinn hafi að því leyti gætt réttra sjónarmiða. 

Dómstóllinn taldi sig ekki geta haggað mati löggjafans á því hvers almenningsþörfin krefðist 

en hann taldi sig geta metið það hvort löggjöfin passaði upp á að réttra sjónarmiða væri 

gætt og í þessu tilfelli hvort jafnræðis væri gætt við takmörkun á atvinnufrelsi. 

Í niðurstöðu sinni sagði Hæstiréttur: 

Þegar allt er virt verður ekki fallist á, að til frambúðar sé heimilt að gera þann 
greinarmun á mönnum, sem hér hefur verið lýst. Hið umdeilda ákvæði 5. gr. 
laga nr. 38/1990 er því að þessu leyti í andstöðu við jafnræðisreglu 1. mgr. 65. 
gr. stjórnarskrárinnar og þau sjónarmið um jafnræði, sem gæta þarf við 
takmörkun á atvinnufrelsi samkvæmt 1. mgr. 75. gr. hennar. 

Telja má að hægt sé að yfirfæra þau sjónarmið sem höfð eru uppi um endurskoðunarvald 

dómstóla í 75. gr. á 72. gr. varðandi það hvort almenningsþörf sé uppfyllt.134  

Af framangreindu má leiða líkur að því að það sé á valdi löggjafans að meta það hvenær 

almenningsþörfin liggi fyrir að þannig að skerða þurfi eignarréttinn og líklegt er miðað við 

framangreint að dómstólar láti það vera að endurskoða hvort skilyrði um almannaþörf sé 

uppfyllt. 

Annað skilyrði eignarnáms er að heimild þarf að vera fyrir því í lögum, sbr. 1. mgr. 72. gr. 

stjórnarskrárinnar. Það sem ræður því hvaða eign eða hvaða réttindi yrðu tekin eignarnámi 
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er hversu víðtæk heimildin er. Talið er að almennt sé hægt að taka allt það sem er flokkað 

sem eign skv. 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar eignarnámi.135 

Með eignarnámi má afla eignarréttar að landi og mannvirkjum ásamt því, sem þeim fylgir, 

skerða um ákveðinn tíma eða fyrir fullt og allt eignarrétt eða takmörkuð eignarréttindi yfir 

fasteign og stofna eða fella niður afnotaréttindi, ítaksréttindi og önnur takmörkuð 

eignarréttindi yfir fasteignum, sbr. 1. mgr. 3. gr. eignarnámslaga. Þegar eignarréttar er aflað 

með eignarnámi, skulu öll takmörkuð eignarréttindi jafnframt afnumin, nema annað sé 

sérstaklega ákveðið sbr. 2. mgr. 3 gr. laganna. Það þarf þó að gæta að sjónarmiðum um 

meðalhóf, að ekki sé gengið lengra en þarf hverju sinni þrátt fyrir að heimildin í 3. gr. 

laganna sé svo almennt orðuð.136 

Það er dómstóla að leysa úr ágreiningi varðandi lögmæti eignarnáms og einnig er það 

þeirra að leysa úr ágreiningi vegna eignarnámsbóta en þó ekki fyrr en úrlausn matsnefndar 

liggur fyrir, sbr. 17. gr. eignarnámslaga. 

Lög um verndar- og orkunýtingaráætlun vísa í lög um náttúruvernd og lög um þjóðminjalög 

þegar framkvæma á eignarnám sbr. 4. mgr. 6. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun 

og hvílir því heimildin til eignarnáms á almennri lagaheimild. Það verður að telja að skilyrði 

um að eignarnámið hvíli á lagaheimild sé uppfyllt, enda sé ákvörðun um að virkjunarkostur 

fari í verndarflokk fylgt eftir með friðlýsingarferli. 

Þriðja skilyrðið fyrir eignarnámi er greiðsla fullra bóta fyrir það verðmæti sem tekið er 

eignarnámi sbr. 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar. Þegar rætt er um fullt verð í 1. mgr. 72. 

gr. stjórnarskrárinnar er átt við að aðeins eigi að greiða bætur fyrir tjón eignarnámsþola en 

ekki á að greiða bætur fyrir ófjárhagslegt tjón.137 Eignarnámsþoli á þó ekki aðeins rétt á 

endurgjaldi fyrir verðmæti sín heldur einnig fyrir það óhagræði sem af eignarnáminu stafar 

og leiðir til fjárhagslegs tjóns fyrir hann.138 

Hér að framan hefur verið reifað að skerðing samkvæmt verndarflokki getur orðið til þess að 

skerða eignarréttinn svo það falli undir 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar og þegar um slíka 

skerðingu er að ræða verður að greiða fullar bætur fyrir skerðinguna. Greiðsla bóta er þó 

háð því skilyrði að um raunverulegt fjárhagslegt tjón sé að ræða hjá eignarnámsþola. 

Eigandi orkunýtingarréttar þarf því að sýna fram á að með friðun sem getur leitt til 
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eignarnámsins verði hann fyrir raunverulegu tjóni. Það má velta því fyrir sér hversu einfalt 

það er fyrir eigendur orkunýtingarréttar að sýna fram á slíkt tjón því aðeins eru greiddar 

bætur fyrir raunverulegt fjárhagslegt tjón.139 Eigandinn þarf að vera að missa af 

raunverulegum verðmætum með afskiptum stjórnvalda ef bætur eiga að koma fyrir. Hægt er 

að líta til Hrd. 25. október 1937 í máli nr. 135/1936 sem dæmi um skerðingu á 

raunverulegum verðmætum. Í þeim dómi hafði aðili keypt sér lóð til að byggja á en vegna 

skipulagsbreytinga kaupstaðarins var honum meinað að reisa hús á lóðinni. Þar með var 

lóðin orðin honum einskis virði eða jafnvel fjárhagsleg byrði. Það var því litið svo á að 

eignarnám hefði raunverulega átt sér stað á lóð lóðareigenda. Með vísan til eignarréttar-

ákvæðis stjórnarskrárinnar voru lóðareiganda því dæmdar fullar bætur. Í þessum dómi 

missti hann raunveruleg verðmæti með afskiptum stjórnvalda. Hægt er að að ímynda sér 

annað dæmi þar sem aðili á lóð eða land sem hann notar t.d sem beitarland og stjórnvöld 

meina honum að byggja því . Hér væri ekki það sama uppi á teningnum og í dómnum hér 

að framan því að mjög ólíklegt er að landeigandinn hafi nokkurn tíma ætlað sér að byggja á 

þessu landi og því er hann ekki að verða af neinum verðmætum með afskiptum stjórnvalda. 

Þetta gæti talist sem almenn takmörkun á eignarréttinum, sem félli ekki undir skilgreiningu 

eignarnáms skv. 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar. 

Þegar greiddar hafa verið bætur fyrir skerðingu á orkunýtingarrétti eins og var í Kífs-

árdóminum var einfalt fyrir landeiganda að sýna fram á tjón þar sem öðrum aðila var veittur 

réttur til að virkja. Það má því velta fyrir sér hvort það sé skilyrði til að fá greiddar bætur að 

annar aðili fái réttinn. 

Það mætti álykta að ef eigandi orkunýtingarréttar ætlar að sýna fram á raunverulegt tjón 

þegar virkjunarkostur hans er færður í verndarflokk, að þá verði hann í það minnsta að sýna 

fram á að líkur hafi verið á því, ef virkjunarkostur/landsvæði hans hefði verið flokkað í 

nýtingarflokk, að þá hefði hann fengið þau leyfi sem þurfi til að hagnýta auðlindina. Eða að 

líkur hefðu verið á því að öðrum hefði verið veittur nýtingarrétturinn. 

Ef litið er til 17. gr. auðlindalaga þá er þar tilgreint að við veitingu nýtingarleyfa skuli þess 

gætt að nýting auðlinda í jörðu sé með þeim hætti að tekið sé tillit til umhverfissjónarmiða 

og tekið sé tillit til nýtingar sem þegar sé hafin í næsta nágrenni. Telji Orkustofnun að 

umsækjandi um nýtingarleyfið uppfylli ekki þessar kröfur geti hún synjað um nýtingarleyfi 
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eða bundið það sérstökum skilyrðum af þessu tilefni. Hér mætti varpa þeirri spurningu fram 

hver sé munurinn á því að ráðherra synji um leyfi til nýtingar á grundvelli umhverfis-

sjónarmiða og sjónarmiða um þjóðhagslega hagkvæmni, sbr. 17. gr. auðlindalaga og svo 

ákvörðun ráðherra um að friða svæði eða orkulind á grundvelli verndarsjónarmiða, sbr. 53. 

gr. náttúruverndarlaga. Ef líkur eru fyrir því að synjað væri um leyfi á forsendum 17. gr. 

auðlindalaga þá er spurning hvort að friðun samkvæmt 53. gr. náttúruverndarlaga muni 

leiða til einhvers tjóns þar sem líkur væru fyrir því að nýtingarleyfi hefði ekki verið veitt á 

forsendum 17. gr. auðlindalaga. Hér getur eigandi orkunýtingarréttar lent í erfiðleikum með 

það að sýna fram á fjárhagslegt tjón. Það mætti leiða líkur að því að sá möguleiki sé fyrir 

hendi að ef virkjunarkostur/landsvæði er flokkaður í verndarflokk að þá hefði ekki verið veitt 

nýtingarleyfi vegna skilyrða 17. gr. auðlindalaga, þar sem svipaðar forsendur liggja að baki 

banni við nýtingu. Þetta væri líklega matsatriði hverju sinni, og ylti það á rökum orku-

nýtingareiganda hvort honum takist að sýna fram á tjón og yrði það dómstóla að meta það. 

Hugsanlega væru líkurnar betri til að sýna fram á tjón ef verkefnisstjórn hefur í sínum 

tillögum lagt til að virkjunarkostur/landsvæði ætti að vera flokkað í nýtingarflokk, en ráðherra 

hefur ákveðið að breyta því og Alþingi samþykkt tillögu ráðherra óbreytta. Það ylti 

væntanlega á forsendum ráðherra fyrir því að færa virkjunarkostinn og hvort þær teldust 

málefnalegar og sanngjarnar til að ná settum markmiðum. 

Miðað við framangreint má leiða líkur að því að verndarflokkur geti takmarkað eignarráð 

eiganda orkunýtingarréttar svo það falli undir 1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar. Reifað hefur 

verið að sú hugsanlega skerðing sem eigandi orkunýtingarréttar getur orðið fyrir hvíli á 

lagaheimild. Ef eigandi orkunýtingarréttar telur sig eiga rétt á fullum bótum þarf hann að 

sýna fram á raunverulegt fjárhagslegt tjón og hugsanlega getur það reynst örðugt vegna 17. 

gr. auðlindalaga. Leiða má líkur að því að orkunýtingarrétturinn sé hugsanlega skilyrtur, að 

ekki komi til greiðslu bóta nema öðrum sé fenginn réttur til að nýta auðlindina eða að 

minnsta kosti sé hægt að rökstyðja að nýtingarleyfi hefði verið veitt, ef virkjunar-

kostur/landsvæði hefði verið flokkað í nýtingarflokk. Það yrði dómstóla að skera úr um það, 

ef aðilar eru ósáttir við úrlausn eða afgreiðslu stjórnvalds hafa þeir að jafnaði rétt til að bera 

mál undir þá, sbr. 60. gr. og 1. mgr. 70. gr. stjórnarskrárinnar. 

5.3 Biðflokkur 

Í 5. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun er biðflokkur skilgreindur. Í hann falla allir 

þeir virkjunarkostir sem Alþingi telur ekki unnt að flokka í orkunýtingar- eða verndarflokk. 

Ástæða þess er að gögn og upplýsingar sem liggja fyrir gefa ekki nægilega afgerandi til 
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kynna í hvorn flokkinn virkjunarkostur/landsvæði eigi að falla á grundvelli sjónarmiða sem 

koma fram í 4. mgr. 3. gr. laganna. Stjórnvöldum er ekki heimilt að veita leyfi sem tengist 

orkuvinnslu vegna virkjunarkosta sem falla í þennan flokk, sbr. 2. mgr. 5. gr. laganna. Það 

er þó heimilt að veita leyfi til að stunda orkurannsóknir eða veita leyfi tengd orkurann-

sóknum ef rannsóknirnar eru ekki matsskyldar samkvæmt lögum um mat á umhverfis-

áhrifum eða háðar mati á umhverfisáhrifum samkvæmt ákvörðun Skipulagsstofnunar, eða 

þegar það á við, úrskurði ráðherra sbr. 3. mgr. 5. gr. laganna.  

Í 4. mgr. 5. gr. er talað um virkjunarkosti sem falla undir 3. mgr. 3. gr. laganna. Samkvæmt 

henni nær verndar- og orkunýtingaráætlunin ekki til þeirra virkjunarkosta sem þegar njóta 

friðlýsingar í samræmi við 50. gr. náttúruverndarlaga nema tiltekið sé í friðlýsingarskilmálum 

að virkjunarframkvæmdir séu heimilar á viðkomandi svæði. Þeir virkjunarkostir sem falla 

undir 3. mgr. 3. gr. laganna og ekki er búið að taka afstöðu til í gildandi verndar- og 

nýtingaráætlun lúta sömu reglum og virkjunarkostir í biðflokki áætlunarinnar, sbr. 4. mgr. 5. 

gr. laganna.  

Upplýsingaskortur er aðalástæða þess að virkjunarkostur fer í biðflokk. Þegar ekki eru 

nægar upplýsingar til staðar er verkefnisstjórn ekki stætt á því að taka ákvörðun um 

virkjunarkostinn og frestar því að taka afstöðu til hans.140 Slík vinnubrögð eru í samræmi við 

grundvallarsjónarmið laganna um að frummatið byggi á heildstæðu og faglegu mati, sbr. 1. 

mgr. 5. gr. laganna. 

Upplýsingaskorturinn getur stafað af því að frekari rannsóknir þarf að gera á virkjunarsvæði 

til að hægt sé að taka afstöðu til virkjunarkosts. Lögin leggja hins vegar bann við því að 

gerðar séu rannsóknir sem teljast vera matsskyldar samkvæmt lögum um mat á um-

hverfisáhrifum sbr. 3. mgr. 5. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlunar. Hinsvegar, ef 

rannsóknir eru ekki tilkynningarskyldar samkvæmt lögum um mat á umhverfisáhrifum er 

Orkustofnun heimilt að veita leyfi til rannsókna á grundvelli auðlindalaga. Ef sótt er um slíkt 

leyfi þarf að leita umsagnar umhverfisráðuneytis áður en það er veitt. 

Í almennum athugasemdum við biðflokkinn er tekið fram að þótt það sé bannað að gera 

orkurannsóknir sé augljóst að það verði að gera ákveðnar rannsóknir svo að það sé hægt 

að taka afstöðu til þess hvort virkjunarkostur eigi að falla í nýtingar- eða verndarflokk. Einnig 

er tekið fram að ekki verði gert ráð fyrir því að þær upplýsingar sem þurfa að liggja til 
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grundvallar séu lagðar að jöfnu við þær rannsóknir sem gerðar eru samkvæmt lögum um 

mat á umhverfisáhrifum.141  

Í athugasemdum við frumvarpið er útskýrð ástæða þess að rannsóknir voru takmarkaðar. 

Talið er að orkurannsóknir sem tengdar eru háhita geti einna helst valdið spjöllum á 

umhverfinu sem ekki er hægt að fyrirbyggja eða bæta úr með mótvægisaðgerðum. Þess 

vegna eru þær rannsóknir takmarkaðar við mat á umhverfisáhrifum og þá reynir einna helst 

á 6. gr. laganna sem fjallar um matsskyldu framkvæmda sem geta haft í för með sér 

umtalsverð umhverfisáhrif vegna umfangs, eðlis eða staðsetningar.142 Það þarf því að liggja 

skýrt fyrir ef gera á frekari rannsóknir á virkjunarkosti sem er í biðflokki að þær feli ekki í sér 

matsskylda framkvæmd. Því þarf að leita einhverra annarra leiða til að afla gagna sem 

hægt er að byggja á til að færa virkjunarkost úr biðflokki. Í frumvarpinu segir síðan að 

þessar takmarkanir á rannsóknum eigi ekki að koma í veg fyrir að tekin sé afstaða til þess 

hvort virkjunarkosturinn falli í verndar- eða nýtingarflokk.143 

Að endingu segir í athugasemdum við greinina að skipulagsyfirvöld þurfi ekki að breyta 

skipulagsáætlunum sínum vegna virkjunarkosts í biðflokki fyrr en fyrir liggur hvort 

viðkomandi falli í verndar- eða nýtingarflokk.144 Virkjunarkosti sem ekki hafa verið metnir eða 

ekki hefur verið tekin afstaða til í gildandi verndar- og orkunýtingaráætlun skal fara með líkt 

og um virkjunarkosti í biðflokki sé að ræða.145  

Eftir að hafa skoða 5. gr. laganna og lögskýringargögn er ekki annað að sjá en að þær 

takmarkanir sem eru settar eigi ekki að koma í veg fyrir að hægt sé að taka afstöðu til 

virkjunarkosta, það verður gert á einhvern hátt. Það er þá spurning hversu faglegt matið 

verður þegar lítið er af fyrirliggjandi upplýsingum.  

Það er ekki eins skýrt hvers eðlis skerðingin er þegar virkjunarkostur/landsvæði er flokkað í 

biðflokk miðað við þá skerðingu sem leiðir af því að virkjunarkostir/landsvæði eru flokkuð í 

verndar- eða orkunýtingarflokk. Samkvæmt frumvarpi til laga um verndar- og 

orkunýtingaráætlun byggir löggjafinn á því að þeir virkjunarkostir sem lenda í biðflokki séu 

þar út af varúðarástæðum.146 Virkjunarkostur/landsvæði á ekki að sitja í þessum flokki til 

frambúðar, aðeins þangað til að frekari upplýsinga hefur verið aflað, en ekki er augljóst 
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hversu lengi það getur tekið að afla þessara upplýsinga. Það er því óljóst hvort hér sé um 

almennar bótalausa skerðingu eða hvort að skerðingin geti fallið undir 1. mgr. 72. gr. 

stjórnarskrárinnar í einhverjum tilfellum.  

Til að meta hvort reglur biðflokks kveði á um almennar takmarkanir eða hvort að í honum 

felist einhverjar frekari skerðingar er hægt að skoða samspil þeirra fjögurra atriða sem talin 

voru upp hér að framan til að hjálpa við að meta mörk almennra skerðingar á 

eignarráðum.147 

Fyrsta atriði kvað á um hvort hefði verið stofnað til nýrra eignarheimilda og það verður að 

telja að miðað við reglur 5. gr. laga um verndar- og orkunýtingaráætlun sé ekki kveðið á um 

neina eignayfirfærslu. Aðeins er kveðið um tímabundið bann við leyfisveitingu og það skýtur 

stoðum undir það að um almenna takmörkun sé að ræða.  

Annað atriðið var hver verður fyrir skerðingunni og hversu víðtæk er hún. En eitt af því sem 

skiptir miklu máli við að meta skerðingu er hvort hún sé almenn eða sérstök.148 Þegar 

virkjunarkostur/landsvæði er sett í biðflokk er það vegna þess að ekki eru nægar 

upplýsingar til staðar til að meta virkjunarkost/landsvæði í verndar eða nýtingaflokk. Það 

sama gildir um aðra virkjunarkosti/landsvæði þar sem talið er að ekki séu nægjanlegar 

upplýsingar til staðar. Þannig að þeir sem eru í sömu stöðu verða allir fyrir því að 

virkjunarkostur/landsvæði fær sömu meðferð. Það skýtur einnig stoðum undir það að 

skerðingin sé almenn. 

Þriðja atriðið er á hvaða röksemd er skerðingin byggð og í þessu tillfelli er röksemdin byggð 

á varúðarsjónarmiðum eins og kom fram hér að framan, þ.e. að stjórnvöldum sé ekki stætt 

á því að meta virkjunarkost/landsvæði þegar ekki eru nægar upplýsingar til að taka upplýsta 

ákvörðun um hver efnahagsleg, umhverfisleg og samfélagsleg áhrif eru af flokkun í 

orkunýtingar- eða verndarflokk. 

Fjórða og seinasta atriði er umfang skerðingarinnar og hversu þungbær skerðingin er. 

Hversu mikið umfang skerðingarinnar er þegar virkjunarkostur fer í biðflokk getur líklega 

verið misjafnt að því leyti hversu langan tíma það tekur að afla upplýsinga um virkjun-

arkostinn/landsvæðið. Skerðingin felst í því að bannað er að veita leyfi tengd orkuvinnslu 

eða orkurannsóknum í óákveðinn tíma og það veltur á því hversu langan tíma skerðingin 

varir hversu þungbær hún er. Ef það tekur ekki langan tíma að meta 
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virkjunarkost/landsvæði er hún ekki þungbær en ef það tekur langan tíma, jafnvel einhver ár 

verður hún þungbærari. Segjum að virkjankostur/landsvæði fari í biðflokk og hann sitji þar í 

eitt ár og á meðan er sannanlega verið að afla frekari upplýsinga með rannsóknum og 

gagnaöflun og að þær upplýsingar sem voru fyrir voru af skornum skammti. Þá verður að 

telja að aðeins sé um almenna skerðingu að ræða og lítið sem eigandi 

virkjunarkosts/landsvæðis getur sagt við því. Hinsvegar, ef virkjunarkostur situr í biðflokki í 

kannski lengri tíma án þess að verið sé að vinna í gagnaöflun eða rannsóknum, eða ef 

nægar upplýsingar eru til staðar til að taka ávörðun þá getur þessi almenna skerðing farið 

að teygja sig í áttina að þungbærri skerðingu. Það þurfa því að vera málefnalegar og 

sanngjarnar ástæður fyrir því að virkjunarkostur sé í biðflokki. Það er mjög ólíklegt að 

eigandi virkjunarkosts/landsvæðis sætti sig lengi við að kostur hans sitji í fastur í biðflokki 

án málefnalegra ástæðna. 

Þegar öll ofangreind atriði eru skoðuð í samhengi verður að telja að í flestum tilfellum sé 

biðflokkur dæmi um almenna bótalausa skerðingu. En þó má leiða líkur að því að svo geti 

farið, ef virkjankostur situr í lengri tíma í biðflokki án þess að eiganda hans verði um það 

kennt, geti takmörkunin farið að færast nær því að vera skerðing sem falli undir 1. mgr. 72. 

gr. stjórnarskrárinnar.  

Það getur líklega verið misjafnt hversu lengi það tekur að afla upplýsinganna sem vantar 

hverju sinni til að hægt sé að taka ákvörðun um hvort virkjunarkost/landsvæði eigi að nýta 

eða vernda. Það sem hlýtur að skipta lykilmáli, þegar metið er hvers eðlis skerðingin er, 

hversu lengi virkjunarkosturinn/landsvæðið hefur verið í biðflokki og hvaða ástæður liggja 

að baki ákvörðun um að hafa hann og halda honum þar. Verður að meta það í einstökum 

tilfellum hvort verið sé að skerða með ólögmætum hætti eignarréttindi þeirra sem eiga 

virkjunarkost/landsvæði í þessum flokki.  

Ef aðilar eru ósáttur við þá ákvörðun um að flokka virkjunarkosti/landsvæði sitt í biðflokk 

eða halda því þar og að þeir telji að nægar upplýsingar séu til að meta virkjunarkostinn í t.d. 

nýtingarflokk eða að dráttur á flokkun sé ástæðulaus er sá möguleiki fyrir hendi að eigandi 

virkjunarkosts/landsvæðis leiti réttar síns fyrir dómstólum, sbr. 60. gr. og 1. mgr. 70. gr. 

stjórnarskrárinnar. Má vænta þess að krafist yrði bóta, væntanlega á grundvelli mats 

dómkvaddra matsmanna, fyrir tjón af því að hafa með ólögmætum hætti verið meinað að 

nýta eign sína. 
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Eftir að hafa reifað þær reglur sem gilda um flokkana og hvaða hugsanleg áhrif flokkunin 

getur haft í för með sér er áhugavert að skoða hvaða álit löggjafinn hefur á þeim 

takmörkunum sem lögin hafa í för með sér. 

5.4 Álit löggjafans 

Í 8. kafla frumvarps til laga um verndar- og orkunýtingaráætlun er vikið að því hvaða áhrif 

lögin gætu hugsanlega haft á eigendur orkunýtingarréttar og er bent á að 5. og 6. gr. 

laganna, sem kveða á um bið- og verndarflokka, geti haft áhrif á eignarréttindi einkaaðila og 

lögaðila, sbr. ákvæði vatnalaga og ákvæði auðlindalaga.149 Í frumvarpinu er bent á að 

takmarkanir á heimildum til að virkja jarðhita og fallvötn, hvort sem er innan eða utan 

eignarlanda, hafi sætt verulegum takmörkunum í lögum og hafi þær byggst á 

þjóðhagslegum og umhverfislegum sjónarmiðum.150 Ekki er hægt að vera ósammála 

þessari fullyrðingu eftir að hafa farið yfir þær reglur sem gilda um orkunýtingu í kafla 4 hér 

að framan. 

Talið er í frumvarpinu að löggjafanum sé heimilt að setja eignarráðum og atvinnufrelsi 

almennar takmarkanir eins og lýst er í 5. og 6. gr. laganna án þess að til bótaskyldu komi, 

enda uppfylli þær jafnræðissjónarmið og þjóni almannahagsmunum.151 Eins og kemur fram 

hér að framan hefur löggjafinn sett mikið af reglum sem takmarka eignarréttinn án þess að 

bótaskylda stofnist og hefur það síðan verið dómstólanna að meta það hvenær löggjafinn 

fer yfir mörkin. Það væri ekki úr vegi að taka dæmi um skerðingu á eignarrétti þar sem 

dómstólar töldu löggjöfina vera innan marka þess að skerða eignarréttinn svo það falli undir 

1. mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar og mætti þar nefna Hrd. 27. september 2007 í máli nr. 

182/2007(Björgun). Í málinu var deilt um lagabreytingu sem breyttu skilyrðum opinbers 

leyfis til vinnslu á hafsbotni. Stefnandinn, félagið B, hafði stundað vinnslu af hafsbotni frá 

árinu 1963. Árið 1990 veitti iðnaðarráðuneytið B leyfi til þrjátíu ára til vinnslu á hafsbotni á 

grundvelli laga um eignarrétt íslenska ríkisins að auðlindum hafsbotnsins, nr. 73/1990. Árið 

2000 samþykkti Alþingi lög um breytingar á lögum um eignarrétt íslenska ríkisins að 

auðlindum hafsbotnsins lög nr. 101/2000. Í lögunum var að finna bráðabirgðaákvæði, sem 

kvað á um að þeir sem hefðu leyfi til leitar og hagnýtingar efna á, í eða undir hafsbotni, 

skyldu halda þeim í fimm ár frá gildistöku laganna. Með vísan til bráðabirgðaákvæðisins var 

B tilkynnt að leyfi hans frá 1990 myndi falla úr gildi í maí 2005. B tilkynnti þá til Skipu-
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lagsstofnunar að hann ætlaði að sækja um endurnýjun á leyfi sínu en í kjölfar þeirrar 

tilkynningar kunngerði stofnunin B að fyrirhuguð efnistaka hans skyldi háð mati á 

umhverfisáhrifum samkvæmt lagabreytingunni frá 2000. Taldi B að með niðurfellingunni á 

leyfinu, sem honum var veitt árið 1990, væri verið að skerða eignarréttindi hans og 

atvinnuréttindi sem væru vernduð af 1. mgr. 72. gr. og 1. mgr. 75. gr. stjórnarskrárinnar og 

að svo lengi sem þau skilyrði sem sett voru fyrir veitingu leyfisins væru uppfyllt  væri ekki 

hægt að svipta hann því. Taldi B að með því að fella leyfið úr gildi 15 árum áður en það átti 

að renna út væri brotið á framangreindum réttindum hans. B hélt því fram að skilyrði 1. mgr. 

72. gr. stjórnarskrárinnar um að almenningsþörf væri krafist til að leyfið yrði fellt úr gildi 

hefði ekki verið fullnægt og að meðalhófs hefði ekki verið gætt. Einnig taldi B að tak-

mörkunin hefði bitnað sérlega þungt á honum í ljósi þess að hann einn hefði fengið leyfi til 

töku malar og sands úr hafsbotni og að leyfið hefði gilt í 30 ár. Leyfi hans hefði heldur ekki 

verið bundið við magn eins og leyfi annarra. Í ljós framangreinds taldi hann að brotið hefði 

verið gegn jafnræðisreglu 1. mgr. 65. gr. stjórnarskrárinnar. Hæstiréttur hafnaði kröfu B, 

m.a. með eftirfarandi rökum: 

Löggjafinn hefur metið það svo að almannaþörf hafi krafist þeirra breytinga 
sem fólust í lögum nr. 101/2000, en dómstólar hafa úrskurðarvald um hvort við 
það mat hafi verið gætt réttra og lögmætra sjónarmiða. Ríkir og augljósir 
almannahagsmunir eru bundnir við verndun og hagkvæma nýtingu á auð-
lindum hafsbotnsins. Krefjast almannahagsmunir þess að frelsi manna til að 
nýta þessar auðlindir í atvinnuskyni séu settar skorður. Ljóst er af því sem 
rakið hefur verið hér að framan að þær breytingar sem gerðar voru með lögum 
nr. 101/2000 helguðust af auknum skuldbindingum íslenska ríkisins á al-
þjóðavettvangi og breyttum viðhorfum til verndar umhverfisins. Breytingarnar 
voru almennar og málefnalegar og er ekki sýnt fram á að þær hafi ekki stuðst 
við haldbær rök eða viðurkennd löggjafarsjónarmið. Standa ákvæði 72. gr. og 
75. gr. stjórnarskrárinnar samkvæmt þessu því ekki í vegi að mælt sé fyrir um 
stjórnun á nýtingu auðlinda á hafsbotni eins og gert var með lögum nr. 
101/2000. 

Af þessum dómi má sjá að dómurinn lætur löggjafanum um að meta hvenær al-

menningsþörf krefji, en hann tekur þó fram í þessu máli að ríkir og augljósir almanna-

hagsmunir séu bundnir við verndun og hagkvæma nýtingu. Dómstóllinn tekur það síðan að 

sér að meta hvort hafi verið gætt lögmætra sjónarmiða og hvort skerðingin sé almenn og að 

rökin séu málefnaleg. Í þessum dómi var skerðingin talin réttlætanleg þrátt fyrir að Björgun 

hafi verið eini aðilinn sem þurfti að sæta skerðingunni. Í málinu virðist vega þyngst að 

lagabreytingin hafi verið framkvæmd vegna aukinna skuldbindinga íslenska ríkisins á 

alþjóðavettvangi og vegna breyttra viðhorfa til verndar umhverfisins. 
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Í frumvarpi til laga um verndar- og orkunýtingar segir að þær takmarkanir sem geta falist í 

lögunum séu af sama meiði og almennar takmarkanir sem löggjafinn hefur beitt í mörg 

ár.152 Ekki er talið að gerð sé ríkari krafa til upplýsinga um virkjunarkosti/landsvæði með 

lögunum heldur en þegar lagt er mat á það hvort gefa eigi út leyfi samkvæmt gildandi 

lögum. Þær hömlur sem lagðar eru á orkurannsóknir vegna virkjunarkosta/landsvæða í 

biðflokki byggist á varúðarsjónarmiðum og eigi ekki að koma í veg fyrir að tekin verði 

afstaða til þeirra í áætluninni. Þá á að eiga jafnt við um verndarflokk og biðflokk.153  

Í frumvarpinu segir að þeir virkjunarkostir/landsvæði sem fari í verndarflokka séu þeir 

kostir/landsvæði sem Alþingi telur ekki réttlætanlegt að fórna með tilliti til orkunýtingar-

hagsmuna,154 þ.e. að orkunýtingarhagsmunir verða að víkja fyrir verndarhagsmunum og þá 

eigi í beinu framhaldi að fara af stað friðlýsingarferli samkvæmt 7. gr. náttúruverndarlaga og 

verður þá svæðið verndað gagnvart orkuvinnslu.  

Í frumvarpinu segir að það sé ályktun löggjafans að þegar höfð er hliðsjón af þeim víðu 

takmörkunum sem heimild til orkuvinnslu innan sem utan eignarlanda hefur sætt og sætir 

enn og þeim ríku almannahagsmunum sem í húfi eru, sem og það að áætlunin sætir 

reglulegri endurskoðun á fjögurra ára fresti hið minnsta verði ekki séð að lögin feli í sér 

bótaskyldar takmarkanir á réttindum sem varin eru af 72. gr. og 75. gr. stjórnarskrárinnar. 

Ekki sé hægt að útiloka að friðlýsing geti leitt í einhverjum tilvikum til bótaskyldu gagnvart 

landeiganda en þá aðeins ef hann geti sýnt fram á tjón.155 

Eftir að hafa reifað álit löggjafans og reifað þær reglur sem gilda um flokkana þrjá og þau 

sjónarmið sem gilda um almennar skerðingar á eignarréttinum og mörk þeirra, verður að 

telja að sú flokkun sem lög um verndar- og orkunýtingaráætlun kveða á um feli ekki í sér 

frekari skerðingar en löggjafinn hefur sett með almennum skerðingum á eignarrétti í 

gegnum árin. Þó er verndarflokkurinn sá flokkur sem er líklegastur til að fela í sér víðtækari 

skerðingu sem getur fallið undir 1 .mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar og þar af leiðandi skapað 

ríkinu bótaábyrgð. Bótaábyrgðin veltur þó á því hvort eigandi orkunýtingarréttar geti sýnt 

fram á raunverulegt fjárhagslegt tjón. 
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6. Samantekt/niðurstöður 

Í upphafi þessarar ritgerðar var spurt að því, hvernig lög um verndar- og orkunýtingaráætlun 

muni breyta lagaumhverfi orkunýtingar og hvort lögin hafi einhver áhrif á eignarrétt eigenda 

orkunýtingarréttar. Meginmarkmið þessarar ritgerðar var tvíþætt, að greina hvernig 

ákvarðanataka breyttist varðandi orkunýtingu Íslendinga á jarðhita og orku fallvatna með 

lögum um verndar- og orkunýtingaráætlun og hvers eðlis eignarréttarlega skerðingin er sem 

lög um verndar- og orkunýtingaráætluni hefur í för með sér fyrir eigendur orkunýtingarréttar. 

Til að svara fyrri spurningunni voru lög um verndar og orkunýtingaráætlun reifuð og skoðað 

var hvernig ákvarðanatökuferlið er sett upp með lögunum. Við þá greiningu var ljóst að 

ráðherra leggur tillögur sínar fyrir Alþingi til ákvörðunar og hefur Alþingi því lokaákvörðun 

um flokkun virkjunarkosta í orkunýtingar-, verndar-, eða biðflokk. Það sem var áhugavert í 

þessu ferli var hlutverk verkefnisstjórnar. Eftir að hafa skoðað hlutverk hennar er enginn vafi 

á því að hún hefur veigamiklu hlutverki að gegna í vinnu við gerð rammaáætlunar og er 

henni ætlað að leggja sínar tillögur fyrir ráðherra sem skoðar þær og byggir sína tillögu á 

þeim. Það var þó ákveðið að þær væru aðeins ráðgefandi og ráðherra er því ekki bundinn 

af þeim. Skoðað var nánar hvort það sé raunin, að tillögurnar væru aðeins ráðgefandi, og 

var stjórnsýsluleg staða verkefnisstjórnar greind ásamt því að greina hvers eðlis ákvarðanir 

hennar væru. Það var komist að þeirri niðurstöðu að hún væri stjórnsýslunefnd sem ekki 

hefði vald til þess að taka stjórnvaldsákvarðanir og því aðeins ráðgefandi. Þeirri spurningu 

var þó varpað fram hvort ráðherra séu hugsanlega settar skorður með tillögum 

verkefnisstjórnar miðað við niðurstöðu í áliti umboðsmanns Alþingis 30. desember 2008 í 

málum nr. 5220/2008 og 5230/2008 um að ráðgefandi álit sérstakrar dómnefndar sem 

starfaði samkvæmt 12. gr. laga um dómstóla nr. 15/1998, en hennar hlutverk var að meta 

hæfni umsækjenda, hefði sett settum dómstólaráðherra ákveðnar skorður við skipun 

héraðsdómara. Settur ráðherra leit framhjá tillögum dómnefndarinnar. Miðað við álit 

umboðsmanns væri hægt að færa rök fyrir þvi að hugsanlega séu ráðherra settar skorður 

með tillögu verkefnisstjórnar.  

Að lokinni framangreindri umfjöllun var vikið að því hvaða afleiðingar flokkun virkjunarkosta 

hefur fyrir eigendur orkunýtingarréttar. Byrjað var að greina frá því hver eignarréttarleg 

staða nýtingar á jarðhita og orku fallvatna er. Var niðurstaðan sú að það sé ríkjandi viðhorf í 

íslenskum rétti að landeigandi hefur heimild til að nýta auðlindir á landi sínu og ráðstafa 

þeim til annara en þó með þeim takmörkunum sem leiðir af löggjöf á hverjum tíma. 

Orkunýtingarréttur er þar með þáttur í eignarrétti landeiganda og er hann verndaður skv.1. 
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mgr. 72. gr. stjórnarskrárinnar. Þetta hefur verið viðurkennt í dómaframkvæmd, m.a. um 

orku fallvatna, sbr. Kífsárdóminn. Einnig er tilgreint í 3. gr. auðlindalaga að auðlind sé 

flokkuð sem eign og þar með þáttur í eignarrétti landeiganda og er hún vernduð skv. 72. gr. 

stjórnarskrárinnar. 

Að lokinni framangreindri umfjöllun var fjallað um þær takmarkanir sem löggjafinn hefur sett 

varðandi nýtingar á jarðhita og orku fallvatna. Fyrst voru skoðaðar takmarkanir sem sneru 

beint að nýtingu á jarðhita og orku fallvatna. Siðan var fjallað um forsögu þessara 

takmarkana og skoðað hvar leyfisveitingarvaldið hefur legið í gegnum árin. Í framhaldi af því 

var fjallað um þær almennu reglur sem takmarka nýtinguna. Þegar búið var að varpa ljósi á 

það lagaumhverfi sem gildir um nýtingu á jarðvarma og orku fallvatna var hægt að greina 

hverju lög um verndar- og orkunýtingaráætlun breyta um takmarkanir sem eru í gildi og 

hvaða áhrif það hefur á eigendur orkunýtingarréttar.  

Við greiningu á því hvaða áhrif flokkun virkjunarkosta/landasvæða hefur á eigendur 

orkunýtingarréttar var ályktað að sú flokkun sem lög um verndar- og orkunýtingaráætlun 

kveður á um feli ekki í sér frekari skerðingar en löggjafinn hefur gert með almennum 

skerðingum á eignarrétti í gegnum árin. Þó var ályktað að verndarflokkurinn væri sá flokkur 

sem sé líklegastur til að kveða á um víðtækari skerðingu, sem fellur undir 1. mgr. 72. gr. 

stjórnarskrárinnar sem í framhaldi getur skapað ríkinu bótaábyrgð. Bótaábyrgðin veltur á því 

auk annars hvort eigandi orkunýtingarréttar geti sýnt fram á raunverulegt fjárhagslegt tjón. 

Eins og reifað var í kaflanum um verndarflokkinn getur reynst örðugt að sýna fram á tjón og 

þarf að meta það í hverju tilfelli fyrir sig. Einnig var velt upp þeirri spurningu hvort 

nýtingarréttur á jarðvarma og orku fallvatna sé skilyrtur þannig að aðeins sé um tjón að 

ræða ef öðrum sé veittur réttur til nýtingar og ef það er niðurstaðan gæti verið erfitt fyrir 

eiganda orkunýtingarréttar að sýna fram á tjón.  

Í sambandi við framangreint má velta því fyrir sér hvort að niðurstöður verkefnisstjórnar geti 

að einhverju leyti styrkt stöðu eigenda orkunýtingarréttar í bótamáli ef þær sæta breytingum 

af hálfu ráðherra og loks Alþingis. Sem dæmi má taka ef verkefnisstjórn flokkar 

virkjunarkost/landsvæði nokkuð afdráttarlaust í nýtingarflokk, en endanlega niðurstaða 

verður önnur. Eins og reifað var í kafla 3.3.1 um ákvarðanir verkefnisstjórnar og einnig hér 

að framan má færa rök fyrir því að ráðherra þurfi að einhverju leyti að fara eftir tillögum 

verkefnisstjórnar og væri þá hægt að líta til álits umboðsmanns Alþingis 30. desember 2008 

í málum nr. 5220/2008 og 5230/2008 sem minnst var á hér að framan. Spurning er hvort 

hægt sé að yfirfæra þessa skyldu að einhverju leyti á Alþingi, þannig að hægt sé gera kröfu 
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um að það líti til þess ef ráðherra, í tillögu sinni, hefur vikið frá niðurstöðu verkefnisstjórnar. 

Ef Alþingi gerir engar sérstakar athugasemdir við breytingu ráðherra og tillagan er staðfest, 

kann að koma til mats á því hvort breytingin hafi verið byggð á málefnalegum sjónarmiðum 

og hvort ráðherra hafi gætt lögboðins undirbúnings, þ.e. með því að leita umsagna. 

Einnig var ályktað að biðflokkur sé í flestum tilfellum aðeins almenn skerðing en þó gætu 

komið upp tilvik þar sem almenna skerðingin gæti farið að færast nær því að vera skerðing 

sem verði jafnað til eignarnáms, t.d.  ef virkjunarkostur/landsvæði væri búinn að vera í lengi 

tíma í biðflokki án málefnalegra ástæðna. Talið var líklegt að eigendur þeirra 

vikjanakosta/landsvæða myndu ekki sætta sig við að virkjunarkostur/landsvæði þeirra sæti 

fastur í biðflokki í lengri tíma án málefnalegra og sanngjarnra ástæðna og að þeir kynnu að 

eiga bótarétt af þeim sökum.  

Að lokinni allri framangreindri umfjöllun hefur verið svarað þeim spurningum sem velt var 

upp í upphafi þessarar ritgerðar. 

Eins og áður hefur komið fram á verndar- og orkunýtingaráætun að ná til allra 

virkjunarkosta á landinu sem hafa uppsett rafafl 10 MW eða meira eða uppsett varmaafl 50 

MW eða meira að undanskildum þeim virkjunarkostum sem þegar njóta friðlýsingar í 

samræmi við 50. gr. náttúruverndarlaga, nema að sérstaklega sé tekið fram að 

virkjunarframkvæmdir séu heimilar, sbr. 3. mgr. 3. gr. verndar- og orkunýtingaráætlunar. 

Það má telja að stór hluti þeirra virkjunarkosta sem verndar- og orkunýtingaráætlun getur 

náð til verði innan þjóðlendna eða í eignarlandi ríkisins. Talið er að nær helmingur 

háhitasvæða verði innan þjóðlendna, ef litið er til athugasemda sem fram komu í frumvarpi 

til laga um breytingar á nokkrum lögum á auðlinda- og orkusviði.156 Í athugasemdunum 

segir um eignarhald á jarðhita:  

Orkumálastjóri hefur metið hugsanlega skiptingu á eignarhaldi á háhita. Nefnir hann 
breið vikmörk í því mati en telur líklegt að 46% háhitans sé í þjóðlendum, 42% í 
annarri opinberri eign og 12% í einkaeigu. Tekið er fram að mesti óvissuþátturinn í 
þessu mati sé væntanlega niðurstaða um mörk þjóðlendna á Norðurlandi.157 

Þótt ekki sé um nákvæma tölu að ræða verður að telja að meirihluti orkunýtingaréttinda sé 

á einhvern hátt á hendi stjórnvalda. Það eru þó umtalsverð orkunýtingarréttindi í einkaeign.  

Aðilar orkunýtingar, þótt þeir séu ekki í meirihluta hafa þó einhverjar áhyggjur af 

hugsanlegum skerðingum á eignarráðum orkunýtingareigenda eins og sjá má í umsögn HS 
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orku við frumvarp til laga um verndar- og orkunýtingaráætlun. Í umsögninni benti hún á að 

þótt margir virkjunarkostir sem verndar- og orkunýtingaráætlunin kann að ná til verði innan 

þjóðlendna eða eignarlanda ríkisins sé það ekki algilt.158 Gæti flokkun í biðflokk eða 

verndarflokk haft verulega íþyngjandi áhrif á eignarráð og atvinnufrelsi. Þótt löng hefð væri 

fyrir almennum takmörkunum með tilliti til almannahagsmuna væri eðli takmarkana 

samkvæmt frumvarpinu annað. Í umsögninni sagði orðrétt: 

Hins vegar er eðlismunur á takmörkunum og öðrum slíkum þáttum og því að 
eignarland í einkaeigu sé flokkað í biðflokk eða verndarflokk til framtíðar. Slík 
flokkun getur útilokað með öllu virkjanaáform. Vegna þess ætti að skoða 
sérstaklega áhrif flokkunar í biðflokk og verndarflokk á eignarráð og 
atvinnufrelsi þegar um eignarhald einstaklinga eða lögaðila er að tefla áður en 
frumvarpið verður samþykkt. 159 

Þessa dagana er tillaga ráðherra um verndar- og orkunýtingaráætlun til umræðu á Alþingi 

og er nokkur óánægja með þær breytingar160 sem hann hefur gert á tillögu verkefnis-

stjórnar. Hafa m.a. aðilar orkunýtingar161 og Samtök sunnlenskra sveitarfélaga gagnrýnt 

þær og telja þær hamla uppbyggingu og eflingu atvinnulífs.162 Vert er þó að benda á það að 

tillaga ráðherra getur tekið breytingum á Alþingi. Ætla verður að tilgangur laganna um að ná 

sáttum um virkjunarframkvæmdir náist síður, ef endanleg áætlun felur í sér umtalsverðar 

breytingar frá tillögum verkefnisstjórnar. 

Orkuauðlindir Íslendinga eru verðmætar og almennt er talið að sókn í að nýta þær muni 

þyngjast í framtíðinni. Að sama skapi má ætla að takmarkanir á nýtingu þeirra verði 

eigendum þeirra þungbærari. Er stjórnvöldum vandi á höndum að gæta samhliða 

sjónarmiða um verndun lands og náttúru og þess að valda ekki um of tjóni með 

takmörkunum á nýtingarheimildum. Miklar vonir hafa verið bundnar við þá vinnu sem hófst 

árið 1993 við gerð rammaáætlunar. Verður afar áhugavert að sjá hvernig verndar- og 

orkunýtingaráætluninni reiðir af í framtíðinni, hvort hún muni ná markmiðum sínum og hvort 

sátt verður um nýtingu jarðvarma og orku fallvatna þegar fram líða stundir.  
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