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Kirkjubæjarklaustri, 25. nóvember 2025. 

Málsnr. 2511029 
 
 
Alþingi 
Kirkjustræti 
101 Reykjavík 
 
Umsögn um tillögu til þingsályktunar um breytingu á þingsályktun um áætlun um 
vernd og orkunýtingu landsvæða, nr. 24/152 
 
Vísað er til umsagnarbeiðni Alþingis um ofangreinda þingsályktunartillögu. 
Skaftárhreppur sendir hér með inn umsögn um málið.  
Umsögnin varðar annars vegar stöðu rammáætlunarferlis með almennum hætti og hins 
vegar stöðu vatnasviðs Skaftár, sem þingsályktunardrögin varða sérstaklega.  
 
Samantekt. 

• Skaftárhreppur lýsir áhyggjum sínum yfir því að rammaáætlunarferli og 
fyrirliggjandi þingsályktunartillaga er ekki að skila þeim tilætlaða árangri að vera 
grundvöllur skynsamlegrar ákvarðanatöku byggðum á langtímasjónarmiðum og 
heildstæðu hagsmunamati.  

• Alþingi ber að flokka virkjunarkosti við afgreiðslu rammáætlunar, en hins vegar 
eru ekki forsendur til ákvarðanatöku Alþingis um það að tiltekin landsvæði verði 
flokkuð í verndarflokk. Þá hvílir það á misskilningi á löggjöf að lagaskylda sé til 
friðlýsingar landsvæðis, þótt virkjunarkostur hafi verið flokkaður í verndarflokk.  

• Skaftárhreppur mótmælir því að þingsályktunartillagan geri ráð fyrir að vatnasvið 
Skaftár verði friðlýst. Fyrir liggur að virkjunarkosturinn Búlandsvirkjun hefur verið 
flokkaður í verndarflokk, það er hins vegar óskynsamlegt að eftir mat á einum 
virkjunarkosti á vatnasviðinu að friðlýsa eigi heilt vatnasvæðið. Þá stenst ekki að 
lagaskylda sé til þess þótt virkjunarkosturinn Búlandsvirkjun hafi verið flokkaður í 
verndarflokk, enda ber Alþingi aðeins að flokka landsvæði í verndarflokk ef 
ástæða er til þess, sbr. 1. mgr. 6. gr. laga nr. 48/2011. 

 
Um stöðu rammáætlunarferlis 
Vandamál rammaáætlunar er ekki beinlínis ákvæði laga 48/2011 um verndar- og 
orkunýtingaráætlun, heldur fremur framkvæmd laganna. Hún hefur ekki samræmst því 
sem boðað var í upphaflegu frumvarpi. 
Í greinargerð þingsályktunarinnar er vikið að dómi Hæstiréttar frá 27. mars 2024 sem fól í 
sér ógildingu á friðlýsingu Jökulsár á Fjöllum fyrir virkjunum 10 MW og stærri, sem varð til 
þess að afturkalla þurfti friðlýsingu fleiri vatnasviða og háhitasvæða. Umfjöllun um 
dóminn varðaði einungis það atriði sem var nægjanlegt til ógildingar, þ.e. að skort hafi á 
afstöðu Alþingis um afmörkun og/eða að friðlýsingu tiltekins landsvæðis yrði byggð á 
þingsályktun. Hæstiréttur þurfti þar með ekki að fjalla um aðra ágalla á 
rammáætlunarferlinu og því eru ekki forsendur til að líta til dómsins þannig að 
rammaáætlunarferli hafi fengið heilbrigðisvottorð að öðru leyti.  
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Grunvallaratriði verða hér nefnd. 
A. Í frumvarpi að lögum um verndar- og orkunýtingaráætlun kom fram þessi 

lykilsetning í skýringu við 7. gr. um verndarflokk áætlunarinnar:  Í verndarflokk 
áætlunarinnar falla þeir virkjunarkostir sem Alþingi telur með hliðsjón af 
viðmiðum 4. mgr. 3. gr. frumvarpsins að ekki sé réttlætanlegt að ráðist sé í. Þá 
kunna að vera skilgreind svæði sem ástæða þykir til að friðlýsa gagnvart 
orkuvinnslu, sbr. 1. mgr. Önnur ákvæði samræmast þessu og 6. gr. laganna 
aðgreinir flokkun virkjunarkosta og landsvæða. Með öðrum orðum að flokkun 
virkjunarkosts í verndarflokk var aldrei ætlað að leiða til þess að svæði sem 
sá virkunarkostur tengdist, yrði sjálfkrafa flokkað í verndarflokk. 
Virkjunarkostinum er hafnað en flokkun landsvæðis er óháð þeirri niðurstöðu. 

a. Ákvörðun um flokkun landsvæða í verndarflokk er aðskilin frá flokkun 
virkjunarkosta í verndarflokk. 

b. Hugmyndafræði löggjafarinnar var að þegar rammáætlanir, samþykktar á 
4 ára fresti, væri búið að fullkanna svæði, og fjalla um marga/alla 
virkjunarkosti, þá yrði tímabært að Alþingi, tæki sérstaka ákvörðun um 
friðlýsingu svæðis. 

c. Á grundvelli pólitískra sjónarmiða var löggjöfin hins vegar framkvæmd 
þannig að stjórnvöld hafa byggt á því að flokkun eins virkjunarkosts leiði 
sjálfkrafa til friðlýsingar landsvæðis.  

d. Slík framkvæmd laganna skapar stórkostlega hættu á að rangar 
ákvarðanir verði teknar fyrir komandi kynslóðir. 
 

B. Markmið laga nr. 48/2011, eru að mat á virkjunarkostum og landsvæðum hvíli á 
fjórum þáttum; verndargildi náttúru og menningarsögulegra minja, hagkvæmni 
og arðsemi ólíkra nýtingarkosta, gilda sem varða þjóðarhag og hagsmuni þeirra 
sem nýta þessi sömu gæði. Mat rammaáætlunarferlis og Alþingis á að byggja á 
efnahagslegum, umhverfislegum og samfélagslegum áhrifum nýtingar, þ.m.t. 
verndunar, sbr. 4. mgr. 3. gr. laganna. Verksvið 4 faghópa endurspegla þessa 
þætti. Í fyrri rammáætlunum hefur verulega skort á að einstakir virkjunarkostir og 
þ.a.l. landsvæði, hafi fengið fullnægjandi mat varðandi samfélagslega og 
þjóðhagslega þætti. Faghópar 1 og 2 hafa hins vegar þróað aðferðafræði sem 
leiðir til skýrrar einkunnargjafar. Áhrifin verða þau að röðun virkjunarkosta 
hefur einkum farið eftir mati á verndargildi, en þjóðhagslegir og 
samfélagslegir þættir eru afgangsstærð, þar sem ekki verður stuðst við 
skipulagða stigagjöf og viðmið sem nota má í skipulegu 
heildarhagsmunamati í samræmi við markmiðsákvæði laganna. 

a. Í grunninn er órökrétt að við endurskoðun rammaáætlunar í hvert skipti 
hafi ekki átt sér stað endurskoðun eða umfjöllun á flokkun eldri 
virkjunarkosta, m.t.t. úrbóta/breytinga á aðferðafræði 
rammáætlunarferlis. 

b. Þetta styður enn frekar við umfjöllun liðar A um að þótt virkjunarkostir 
hafi verið settir í mismunandi flokka, þá verði ákvörðun um friðlýsingu 
landsvæða að taka sérstaklega og með tilliti til þess að skýrt mat á 
þjóðhagslegum og samfélagslegum hagsmunum komi fram í skýrslu 
verkefnastjórnar rammaáætlunar. 
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C. Jafnframt verða hér sett fram sjónarmið um ágalla/takmarkanir á þeim 
matsaðferðum sem birtast í rammáætlunarferlinu. 

a. Endurtekið vægi sömu þátta. Bergmálsáhrif. Faghópur 1 (náttúrufar) og 
faghópur 2 (aðrir landnýtingarkostir) hafa þróað nokkuð heildstæða 
aðferðafræði og aðrir faghópar komnir nokkuð áleiðis, þá er áberandi að 
greining fahópa skarast of mikið. Gagnrýnt hefur verið að faghópur 2 
leggur mikla áherslu á þýðingu náttúrufars fyrir ferðaþjónustu en þættir 
eins og aukið aðgengi, samgöngur og tengdir ferðaþjónustumögleikar fá 
lítið vægi. Fylgni í flokkun faghópa 1 og 2 verður því alltaf veruleg, þ.e. 
faghópur 2 endurspeglar greiningu faghóps 1.  Vandamálið er víðtækara. 
Til dæmis hafa hagsmunir vegna óbyggðra víðerna lækkað einkunnagjöf 
vegna náttúrfars (eðlilega), ferðaþjónustu (umdeilanlegt enda skipta 
samgöngur máli) og samfélagslega (þar sem faghópur 3 telur röskun, 
leiða til deilna í samfélagi). Þá hefur útfærsla á aðferðafræði faghóps 4 
flækst vegna álitamála um verðmætamat náttúru og þ.a.l. skörun við 
verkefni faghóps 1, í stað þess að beita þekktum aðferðum þjóðhagfræði. 
Slíkar niðurstöður mætti vega á móti niðurstöðum annarra faghópa. Í 
raun hefur skort á að verkefnisstjórn rammáætlunar hafi stýrt vinnu 
faghópa til að forðast bergmálsáhrif og skörun í aðferðum faghópanna.  

b. Möguleiki til umræðu og endurskoðunar Alþingis á vægi hagsmuna. 
Þar sem aðferðafræði og framsetning faghópa 3 og 4 hefur ekki leitt til 
skýrrar niðurröðunar virkjunarkosta verður vinna verkefnisstjórnar við 
heildarmat vandasöm og matskennd. Ekki verður greint hvaða áherslur 
og vægi hagkvæm virkjun hefur gagnvart því að hún raskar mikilvægum 
náttúruverðmætum. Þetta leiðir til þess að Alþingi getur ekki 
endurskoðað tillögur heildstætt ef auka á vægi hagkvæmni 
orkuframleiðslu. Þar af leiðandi snýr umræðan að einstökum 
virkjunarkostum, fremur en almennri endurskoðun á vægi niðurstana 
faghópanna fjögurra. 

c. Skortur á stærðarsamanburði og umfangi. Eitt augljósasta dæmið um 
hvað skortur á umfjöllun um vægi hagsmuna leiðir til er að niðurstöður 
verkefnisstjórnar fela ekki í sér greiningu á því hvort/hvenær stór 
virkjunarkostur er fýslilegri en lítill. Augljóst er að það ætti að vera hluti af 
heildarhagsmunamati hvort æskilegra geti verið að heimila einn 150 MW 
virkjunarkost, fremur en marga 10-30 MW kosti, jafnvel þótt hver og einn 
þeirra leiði til minni röskunar á náttúrufari.  

d. Greining á þjóðhagslegum þáttum. Í umfjöllun um þjóðhagslega þætti 
vantar greiningu á því hver verði þjóðhagslegur kostnaður við að nýta ekki 
hagkvæmustu virkjunarkosti miðað við að nýta virkjunarkosti með hærri 
kostnað á framleidda orkueiningu.  
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Aðferðafræði faghópa og niðurstöður vinnu verkefnisstjórnar eru að mörgu leyti flóknar 
og mikil vinna að greina þær til fulls.  Vandamálið er að heildarmat verkefnisstjórnar, þar 
sem litið er til vægis grundvallar hagsmuna sem ferlið á fjalla um er verulega matskennt 
og ógegnsætt. Mat verkefnisstjórnar getur alveg talist faglegt, en grundvallatriðið er það 
að Alþingi á að hafa lokaorðið um vægi einstakra hagsmuna. Það er t.a.m. engin leið að 
greina niðurstöður verkefnisstjórnar með tilliti til þess hvernig tillaga verkefnisstjórnar 
breyttist, ef Alþingi vildi auka vægi verndar um 25% eða auka vægi samfélagslegra 
hagsmuna um þriðjung. Sama á við um þjóðhagslega þætti.   
Á meðan aðferðafræði rammaáætlunar býður ekki upp á að Alþingi fjalli um tillögur 
verkefnisstjórnar með endurskoðun og umræðum um vægi grunnatriða 3. mgr. 4. gr. 
laganna verður flokkun virkjunarkosta alltaf umdeilanleg. Veruleg hætta er á að 
rammáætlun verði ekki grundvöllur skynsamlegrar ákvarðanatöku byggðum á 
langtímasjónarmiðum og heildstæðu hagsmunamati, sérstaklega ef Alþingi teldi 
ástæðu til friðlýsingu heilla landsvæða en ekki einungis að flokka virkjunarkosti í 
verndarflokk. 
 
Um vatnasvið Skaftár og vernd fyrir 10 MW virkjunum og stærri. 
Athugasemdir við virkjanir á vatnasviði Skaftár taka mið af umfjöllun hér að framan. 
Virkjunarkosturinn, Búlandsvirkjun, var flokkaður í verndarflokk með þingsályktun nr. 
24/152, sem samþykkt var 15. júní 2022. Þingsályktunin hvíldi á vinnu við 3. áfanga 
rammaáætlunar á árunum 2013-2017. 
Í þingsályktuninni kom fram: Alþingi ályktar að eftirfarandi virkjunarkostir sem falla undir 
lög nr. 48/2011 skuli flokkaðir í eftirfarandi flokka. Eftir það kom listi með 
virkjunarkostum, en við hvern kost var tilgreint vatnsvið. Við Búlandsvirkjun var tilgreint 
að hún væri á vatnasviði Skaftár. 
Eins og fjallað var um hér að framan verður ekki séð að Alþingi hafi nokkru sinni ákveðið 
að friðlýsa vatnasvið Skaftár.  
Í fyrirliggjandi tillögu til þingsályktunar um breytingu á þingsályktun nr. 24/152, virðist 
gengið út frá því að flokkun Búlandsvirkjunar sem er á vatnasvæði Skaftár, leiði sjálfkrafa 
til þess að vatnasvæði Skaftár skuli falla í verndarflokk og verða friðlýst. Það samræmist 
ekki lögunum. 
Samkvæmt 1. mgr. 6. gr. laga nr. 48/2011 gildir: Í verndarflokk verndar- og 
orkunýtingaráætlunar falla virkjunarkostir sem ekki er talið rétt að ráðast í og landsvæði 
sem ástæða er talin til að friðlýsa gagnvart orkuvinnslu að teknu tilliti til sjónarmiða sem 
fram koma í 4. mgr. 3. gr. 
Ákvörðun um friðlýsingu landsvæðis er sjálfstæð og sérstök ákvörðun óháð því hvort þar 
hafi áður verið fjallað um virkjunarkost sem fellur í verndarflokk. Hvorki í þingsályktun 
24/152 né í fyrirliggjandi tillögu, kemur beinlínis fram að vatnasvæði Skaftár skuli falla í 
verndarflokk. 
Skaftárhreppur telur augljóst að það sé hvorki skynsamlegt né hvíli á lögum að ákveða 
að allt vatnasvæði Skaftár verði friðlýst, þegar einungis er búið að rannsaka einn 
virkjunarkost sem er umfram 10 MW. Ef og þegar fjallað hefur verið um fleiri 
virkjunarkosti og að því tilskyldu að þeir falli allir í verndarflokk, er tímabært að flokka allt 
vatnasvæðið í verndarflokk. 
Þess skal getið að til skoðunar hafa verið fleiri virkjunarkostir í Skaftá sem eru undir 10 
MW, en þeir fela í sér verulega minna umhverfisrask en Búlandsvirkjun. Rökrétt er að 
skoða hvort slíkir virkjunarkostir geti náð umfram 10 MW stærð, þannig að sem 
skynsamlegust landnýting geti átt sér stað, ef á annað borð teljist forsendur fyrir þær 
virkjanir. 
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Framkvæmd laga um verndar- og orkunýtingaráætlun með þeim hætti að landsvæði 
séu keyrð inn í verndarflokk, þegar þar hafa einungis verið skoðaðir 1-2 
virkjunarkostir felur sér stórkostlega áhættu um að langtímahagsmunir að 
skynsamlegri orkuuppbygginu í þágu samfélags og þjóðarhags fari forgörðum. 
 
Staða aðferðafræði 3. áfanga rammáætlunar sett í samhengi við Búlandsvirkjun. 
Þau atriði sem vikið var að í umfjöllun um ágalla á rammaáætlunarferli eru einnig 
umhugsunarverð. Ljóst er að Búlandsvirkjun fékk laka einkunn m.t.t. vinnu faghóps 1. Þá 
var röðun skv. niðurstöðu faghóps 2 svipuð, en aðferðafræði um hagsmuni 
ferðaþjónustu leiðir jafnan til sambærilegrar röðunar og hjá faghópi 1. 
 Í lokaskýrslu verkefnisstjórnar1 kom m.a. fram um vinnu faghóps 3, sem fjalla átti um 
samfélagslega hagsmuni. 

Eftir nokkurt starf komst faghópurinn að þeirri niðurstöðu að hann hefði ekki 
fullnægjandi forsendur, á grundvelli þeirra gagna sem mögulegt væri að afla á þeim tíma 
sem var til umráða, til að raða virkjunarkostum í röð samkvæmt áhrifum þeirra á 
samfélagið. (bls. 124) 
Af lestri kafla lokaskýrslu um faghóp 3 er ljóst að engin niðurstaða fékkst frá faghópnum 
um þýðingu Búlandsvirkjunar fyrir samfélagslega hagsmuni. 
Í lokaskýrslu verkefnstjórnar kom fram um vinnu faghóps 4, sem fjalla átti um 
þjóðhagslega þætti kom fram: 

Faghópur 4 telur að ekki séu forsendur til að meta þjóðhagslega hagkvæmni 
þeirra virkjanakosta sem til umfjöllunar eru í þriðja áfanga rammaáætlunar. Það er 
niðurstaða faghópsins að hvorki liggi fyrir nægilegar upplýsingar um fjárhagslegan 
kostnað og ábata né mat á öðrum kostnaði og ábata sem leggja megi til grundvallar 
áreiðanlegu mati á þjóðhagslegum áhrifum. (bls. 153) 
Faghópurinn komst því ekki að neinni niðurstöðu eða raðaði upp virkjunarkostum eftir 
þjóðarhag, eins má sjá við lestur kaflans um störf faghópsins í heild. 
Verkefnisstjórn bar engu að síður að setja fram niðurstöðu. Um aðferðafræðina segir: 

Verkefnisstjórn byggir tillögu sína um flokkun virkjunarkosta á einkunnum 
faghópa 1 og 2 með þeim fyrirvörum sem gerð er grein fyrir hér að neðan. (bls. 164). 
Um þýðingu vinnu annarra faghópa er staðan óskýr en þar kemur fram: 

Í hverju tilviki um sig voru skoðaðar sérstakar ábendingar frá faghópum, svo sem 
ábendingar um sérstakt mikilvægi sem ekki endurspeglast í lokaniðurstöðu 
fjölþáttagreiningar, þ.m.t. svonefnd „rauð flögg“. 
 
Skaftárhreppur telur augljóst að miðað við stöðu aðferðafræði við 3. áfanga 
verkefnisstjórnar hvíldi flokkun virkjunarkosta ekki á verulegri greiningu á 
samfélagslegum og þjóðhagslegum hagsmunum. (Það er vægt orðlag.)  Þaðan af síður 
verður talið að fyrirliggjandi þingsályktunartilaga um að skipa öllu vatnasviði Skaftár í 
verndarflokk, uppfylli það skiyrði að ástæða sé talin til að friðlýsa gagnvart orkuvinnslu 
að teknu tilliti til sjónarmiða sem fram koma í 4. mgr. 3. gr. (sbr. 1. mgr. 6. gr. laganna). 
Það skortir alveg mat á samfélagslegum áhrifum fyrir Skaftárhrepp og þjóðhagslegum 
áhrifum fyrir Ísland að allt vatnasvæði Skaftár verði friðlýst. 
 
 
 
 
 

 
1 https://www.althingi.is/altext/pdf/152/fylgiskjol/s0468-f_I.pdf  
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Skaftárhreppur 

 
 

Klausturvegi 4  

880 Kirkjubæjarklaustur 
Kennitala 480690-2069 
 

Sími:  487 4840   

Netfang: klaustur@klaustur.is 
Heimasíða: www.klaustur.is 

 

 
Tekið er fram að Skaftárhreppur er ekki að kalla eftir endurskoðun mats á 
Búlandsvirkjun, heldur að benda á þær takmarkanir sem voru á aðferðafræði 
verkefnisstjórnar þegar fjallað var um virkjunina. Þar af leiðandi er lagst gegn því að sú 
málsmeðferð verði grundvöllur þess að allt vatnasvið Skaftár verði friðlýst fyrir 10 MW 
virkjunum og stærri. 
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